ALEX NUNESDE FIGUEIREDO

O ESTADO E A APLICACAO DE ATOSLEGISLATIVOS
CONTRARIOS AO PRINCIPIO DA RESERVA DA LEI PENAL

FRANCA - SP
2002



ALEX NUNESDE FIGUEIREDO

O ESTADO E A APLICACAO DE ATOSLEGISLATIVOS
CONTRARIOS AO PRINCIPIO DA RESERVA DA LEI PENAL

Dissertacdo apresentada a Faculdade de Historia, Direito e Servico Socid
da Universdade Edadud Pauligta “Jlio de Mesguita Filho”, Campus de
Franca, como requisito para a obtencdo do titulo de Mestre em Direto
(Area de Concentracdo: Direito das Obrigagdes).

Orientador: Prof. Dr. Fernando Andrade Fernandes

FRANCA - SP
2002



FIGUEIREDO, Alex Nunes de.
O Edado e a gplicacdo de atos legidativos contrérios ao principio da
reservadale pend./ Alex Nunes de Figueiredo — Franca, 2002.

158f.

Dissartacéo (Mestrado) — Departamento de Direito, Universidade
Egtadud Pauligta“ Julio Mesquita HIho'.

1- Direito. 2 — Direito Pend. 3 — Direito Condtituciond. 4 — Medida
Provisoria 5 — Principio dareservalegd. | — Titulo.

CDD 345.01




Para Luciane, Alex Jr., Lucas e
Leonardo, pelos inlmeros dias que privei-
lhes da minha presenca, a fim de que este
trabalho fosse realizado.



AGRADECIMENTOS

A Deus, pelabencéo davida, pelafamilia querida, pelas oportunidades que tive.

Ao Professor Doutor Fernando Andrade Fernandes, meu orientador, pela orientagcéo
precisa, condante, critica, severa e competente, e cujo conhecimento profundo e

contemporaneo do Direito Pend me deixou admirado.

Ao Minigéio Pdblico de Rondbnia, Indituicdo a qual tenho a honra de pertencer
desde 1995, sem 0 apoio de quem a conclusio deste Mestrado se tornariaimpossivel.



RESUMO

FIGUEIREDO, Alex Nunes de. O Estado e a aplicacéo de atos legidativos contrarios
ao principio da reserva da lei penal. Dissaertacdo de Mestrado. Franca: Faculdade de
Higtdria, Direto e Servico Socid da Universdade Edadud Pauliga “Jilio Mesguta
Filho’, 2002, 158 p.

A Condtituicdo do Brasil proibe expressamente a0 Chefe do Poder Executivo
editar medidas provistrias que versem sobre direito pend. Trata-se de uma vitdria em
prol dos diretos fundamentas, dcancada com a promulgacdo da Emenda
Congtituciona n.° 32, de 11 de setembro de 2001, uma vez que, até entdo nada exigtia
congtitucionalmente expresso sobre a possibilidade de se tratar de direito pena por meio
daguela espécie normativa Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia adotavam o
entendimento pacifico de que, em razéo do principio da legdidade, e da reserva de g,
direito fundamenta do individuo, o Estado ndo poderia ingerir na sua efera de
liberdade j4 que aqueles principios exigiam, para a legidacdo pend, a edicdo de lei
formamente perfeita, feita de acordo com o modeo de processo legidativo previsto na
Condgtituicdo. No entanto, por diversas vezes, no decorrer da histéria, vimos tipos
incriminadores sendo criados por medidas provisdrias, 0 que originou este estudo sobre
a responsabilidade do estado pela aplicacéo de medidas provisdrias com contetido pendl.
Ora, ¢ attes da Emenda Condtituciona n° 32 nada havia expressamente em sede
condtituciond que proibia a criacdo de tipos conditucionais por medidas provisorias, e
efetivamente foi criado le pend incriminadora convertida de medida provisdria, entdo
como ficariam as relagbes oriundas da efetiva aplicacdo dessa le? O Edtado seria
obrigado a responsabilizar quem tivesse sua liberdade cerceada em razéo da sua efetiva
aplicacdo? Haveria a necessdade de uma declaracdo prévia de incondituciondidade
para que o Estado fosse civilmente responsavel. Essas indagactes serdo respondidas ao
longo da dissertacdo, onde serdo andisados a evolucdo historica dos ingditutos tratados,
bem como a visdo doutrindria sobre o tema paa, a find, concluirmos pela
impossibilidade de o Estado aplicar lei pend ja criada e oriunda de medida provisoria e,
depois, pela desnecessidade de uma prévia declaracdo de incongtitucionalidede pelo
judicério afim de propiciar aindenizacdo do lesado.

PALAVRAS-CHAVE - Condituicdo. Medida Provisdria Incongituciondidade.
Responsabilidade. Legdidade. Principio. Reservade lei. Indenizacéo.



ABSTRACT

FIGUEIREDO, Alex Nunes de. The responsibility of the State for the enforcement of
legidative acts against principle of law restriction. Essay presented to the Faculdade de
Histdria, Direéto e Servico Socid of Universdade Egsadud Pauliga “Jdio Mexuita
Filho”, Franca Campus, as a requirement for the attainment of the degree of Magter in
Law, 158 p.

The Brazilian Conditution expressly forbids the Head of the Government's
Executive Branch to issue provisond messures reldive to pend rights. This represents
a victory of the badc rights, achieved by means of Conditutiond Amendment decree
No. 32 dated September 11, 2001, consdering that, until such a date, nothing was
mentioned in the Conditution about the posshility of handling pend rights through thet
kind of decree. Both the doctrine and the jurisprudence adopted the pacific
undergtanding that, in view of the legdity principle and, as a norm, the principle of the
basc rights of the individud, the State could not penetrate its sphere of freedom, since
those principles required, as far as it concerned the pend legidation, the eaboration of
formaly perfect laws, made in accordance with the legidative process modd foreseen
in the Conditution. However, for severd times dong the history, we have seen
incriminating kinds of such being crested by provisond measures, which resulted in
this sudy of the Stai€'s respongbility over the enforcement of pend-oriented
provisond measures. Thus, if before Congitutiond Amendment No. 32, nothing was
mentioned in the Conditution which prohibited the cregtion of conditutiona types by
means of provisona measures and in fact the incriminating pend law was created
through a converson of a provisona measure, then how would dl reations resulting
from the effective gpplication of this law stand? Would the State be required to blame
whomever had his freedom redtrained as a result of its effective enforcement? There
would be the need of a previous statement of unconditutiondity so tat the State could
be civilly made responsble. These questions shdl be answered in the course of the
essay, where the higorica evolution of the referred to inditutions will be evaluated, as
well as the indoctrinating vison over the topic and findly, to come to the conclusion
that it is impossble for the State to enforce a pena law which had dready been created
and which resulted from a provisona measure and later to conclude that there is no
need of a previous declaration of uncongtitutionality on the part of the judiciary so as to
favor indemnity to the grieved party.

KEY-WORDS -  Conditution. Provisond Messure. Uncondtitutiondity.
Responghility. Legdity. Principle. Law redtriction. Indemnity.
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INTRODUCAO

Vigora no direito pend o principio da reserva legd exigindo que a producéo
normativa pend sga feita por lei formd, proibindo que espécie normativa que ndo a lei
stricto sensu, que obedeca a0 processo legidativo previsto na Congdtituicdo Federa, crie
tipos legais e comine penas.

Como espécies normaivas diversa da le pura condituinte de 1988 previu, a
medida provisiria, inserida na Cata Magna em subdituicio a0 decreto-lei, dde

diferindo em aguns pontos.

Trataese de indrumento cdere que da a0 Edado agilidade para redizar
atividades que, pea sua relevancia e urgéncia, ndo possam aguardar o tramite do

processo legidativo ordinario.

A medida provisiria néo € le, & egpécie normativa, transformando-se em le
apos sua aprovacao pelo Congresso Naciond. Tem forca de lel, com efetosimediatos.

No entanto, mesmo nd sendo lei, medida provisdria criou tipo legd,
cominando pena, tipo este plenamente em vigor e passivel de ser gplicado caso a sua
hipbtese de incidéncia sga verificada. Ora, como é que a medida provisbria poderia
tratar de matéria pend, tendo em vida o principio da reserva lega, que se integra ao
principio da legdidade, pdo qua somente a lel, como vontade do poder estatd a0 qual
a Condtituicdo atribuiu a faculdade de legidar, pode editar leis penais?

O presente trabaho procurard responder a esta e outras indagagdes, tendo em
visa sempre 0s principios conditucionals inerentes a matéria, em especiad o principio

dalegaidade e o principio dareservade le, e 0s que a este 8o correlatos.

Com efeito, sendo sancdo imposta pela norma pend a mas grave dentre as
cominadas no sstema juridico, sua legitimacdo, ou sga, a autorizacdo para que aguela
norma sga criada somente pode residir no proprio povo es que, pedos seus
representantes, autorizam que 0S Seus ansaios e preocupactes sgam convertidos em leis

reguladoras da vida em sociedade.

Deda forma, e ferindo a sancéo pena um direito fundamental do individuo, o
direito de liberdade, sua criagdo somente se pode dar pelo processo legidativo puro,
legitimo, para a criacdo das leis. 10 € exigéncia do principio da reserva legd que,
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previsto no artigo 5.°, inciso XXXIX da Carta Magna, ao determinar que néo ha crime
sm leé anterior que o defina e nem pena sem previa cominagdo legd exige alel formd

para aregulacdo das matérias que elenca, ou sga, crime e pena.

Isso nos leva a uma concluséo: a de que, interpretando-se Sstematicamente a
Condtituicdo verificamos que, ao exigir uma lel forma para a edicdo de matérias com
conteido pend, a Condtituicdo confere a quaquer membro do Senado Federd, da
Céamara dos Deputados ou do Congresso Naciond a inicidiva privativa para apresentar
projetos de lei com conteido penal. Reforcando essa tese temos o artigo 68, 8§ 1.°, inciso
Il da Le Maor que impede a delegacdo ao Presidente da Republica para a eaboracéo

de lel ddegada sobre diretos individuass.

Assm, um projeto de lei que cria crime ou comine penas, ou ainda que agrave
um Stuacdo jA exigente, que tenha por inicidiva outra pessoa que ndo aquelas
declinadas no parégrafo anterior, sofrera inexoravelmente do vicio de iniciativa, que néo
pode jamais ser suprido, pois td vicio macula de nulidade a formacéo da lei, borrando

todo o processo legidativo.

Porém, para chegarmos a ta assertiva cumpre antes estabelecer uma érie de
conceitos e conclusdes, que passam desde a nogéo da formagdo da sociedade e seus
objetivos, até a andlise da espécie normativa denominada medida provisoria, para entéo,
demongrando a invigbilidade de se editar leis penais por aguda espécie normétiva,
andisamos a regponsabilidade do Estado em indenizar agueles que, efetivamente,
tiverem sua liberdade de qualquer forma cerceada em virtude da aplicacéo, ou de
espécie normativa diversa da le, ou da le emanada de medida provisdria, ambas com
contelido penal, passando ainda pela necessidade, ou ndo, de uma declaracdo prévia de

incondtitucionalidade dalel para que aguele obrigacéo surja.



Capitulo |

SISTEMA JURIDICO-PENAL

1. A nocéo de sistema — 2. A norma pend — 3. O Direito Pend e o Sstema pend
— 4. A Condlituicdo como Le Fundamentd do Estado — 5. A Congtituicéo e o
Direito Pend — 6. A Condtituicdo e os bens juridico-penais.

1. A NOCAO DE SISTEMA

A patir do momento em que o homem percebeu que em grupo era mais forte,
menos suUcetivel as intempéries da vida em isolamento, que conseguiria, com mais
facilidade, a caca de que necesstava para o aimento, bem como a defesa contra as
vicisstudes se tornaria mais eficaz, nascia 0 embrido das primeiras formas de sociedade,

que redundaria, inexoravelmente, no surgimento do Estado.

Sem tomar partido da discussfo filosdfica sobre os fundamentos da sociedade,
temos que o conceito de Del Vecchio, trazido por Paulo Bonavides', afirmando que a
sociedade € o conjunto de relacles aravés das quais varios individuos vivem e atuam
solidariamente em ordem a formar uma entidade nova e superior, € 0 mais gpropriado
para 0 desenvolvimento deste trabaho, justamente porque, por ee, adentramos na figura
do Estado, modelo abstrato, Stuado acima da sociedade, e que exprime a vontade gerd

e auténtica dos individuos que compde o corpo social, na acepco de Rousseau.?

1 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10 ed. rev. atual. So Paulo: Malheiros Editores, 1988, p. 54-55.
2 .
Id. Ibid, p. 60.
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Com €feto, a partir do momento que os individuos se associaram, conflitos de
interesses também passaram a fazer parte da vida orgénica; entéo, afirma Hobbes,
segundo Darcy Azambuja®, que diante da tremenda e sangrenta anarquia do estado de
natureza, os homens tiveram que abdicar em proveito de um homem ou de uma
assembléa os seus diretos ilimitados, fundando assm o “EStado, o Leviatd, o deus

morta, que 0s submete & onipoténcia datirania, que eles proprios criaram”.

N&o cabe agui 0 aprofundamento nas teorias relacionadas a criacéo do Estado,
mas dm ter em mente que este, N0 Momento em que se crigdizou pea reunido de
parcelas de soberania cedidas pelos individuos componentes da sociedade, teve como
uma de suas fungbes primérias, e que posui aé hoje, 0 ordenamento do todo socid, de
modo que a liberdade de um sgja limitada pelo inicio da liberdade do outro, ordenando,

desta forma, avida harmonicade todos.

Essa funcdo é representada pelo Estado por melo da sua principd figura a
normajuridica.

Asim, na acepcdo de Maria Hdena Diniz?, a vida em sociedade exige o
estabelecimento de normas juridicas que regulem os atos de seus integrantes, sendo 0s
mandamentos voltados a liberdade humana no sentido de redringi-la em prol da
coletividede, visando as normas de dirdto ddimitar a atividade humana,
preestabelecendo a érea dentro da qua pode agir. Tem por findidade tragcar as diretrizes
do comportamento humano na vida socia, para que cada um tenha o que lhe é devido, e
dirigir a liberdade no sentido da judica, estabelecendo, para vantagem de todos, os
pontos delimitadores das exigibilidades reciprocas, garantindo, desta forma a paz e a

ordem socidl.

Para a continuidade do trabaho, em um primero momento € importante
tecermos agumas consderacbes sobre a nocdo de sstema dentro do ambito juridico,
onde encontraremos regras que tém por findidade a manutencdo da unidade do todo

hegembnico.

3 DARCY, Azambuja Teoria geral do Estado. 4. ed. Rio de Janeiro: Globo, 1959, p. 114.

“ Dessa limitag&o nasce a relatividade dos direitos fundamentais, uma vez que eles n&o sdo ilimitados,
mas pel o contrério, encontram seus limites nos outros direitos fundamentais previstos na Constitui ¢&o.

® DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introduc&o & ciéncia do direito. 10 ed. atual. Sao Paulo: Saraiva,
1998, p. 328.
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O direto podtivo, para ser compreendido, tem que ser racional. Dessa

racionalidade deriva a sua estrutura orgéanica traduzida no sstema juridico positivo.

O sgema juridico € composto por regras e principios, que se ingituem para
regular todo corpo de leis de um pais. Dentro dele, estabelecemse diversos regimes
juridicos e s fundam as véaias indituiches legais, sgam de ordem externa, sgam de

ordem interna.

Ainda hoje € fundamental a definicdo dada por Kant, paa a pefeta
compreensdo de sistema juridico, a0 caracteriza-lo como “a unidade, sob uma idéia, de
conhecimentos  variados’™® ou “um conjunto de conhecimentos ordenados segundo
principios’.”

Podemos, da definicdo dada por Kant, identificar na composigdo de sstema dois

nucleos: o primeiro o conjunto ordenado, o segundo a unidade.

Sobre essas duas constantes Canaris®, com muita propriedade, assinda que:

“No que respeita, em primeiro lugar, a ordenacdo, pretende-se, com ela
— guando se recorra a uma formulagdo muito geral, para evitar qualquer
restricao precipitada — exprimir um estado de coisas intrinseco racionalmente
apreensivel, isto €, fundando na realidade. No que toca a unidade, verifica-se
que este factor modifica o que resulta ja da ordenacdo, por ndo permitir uma
disperséo numa multitude de singularidades desconexas, antes devendo
deixa-las reconduzir-se a uns quantos principios fundamentais. Deve-se,
assm, distinguir sempre duas formas ou, melhor, dois prismas do sistema
por um lado, o sistema de conhecimentos, que EISLER, na definicdo citada,
chama ‘l6gico’ e que, na sequéncia, de modo mais genérico, serd apelidado
de ‘cientifico’ e, por outro, 0 sSstema dos objectos do conhecimento, a
proposito do qual, com razdo, EISLER fala de sistema ‘ objectivo’ ou ‘real’”.

Aquela unidade do sistema, segundo Louriva Vilanova®, é formd, uma vez que
ela ndo provem da homogeneidade de uma regido de objetos, mas sm da interligacéo
das proposicies normativas araveés de um fundamento de vaidade que cada uma tem
no todo. Esse fundamento de vaidade resde na * norma fundamental”.

Complementa Lourival Vilanova, dizendo que Kesen concebia o sdema

juridico como um sstema Unico, como um todo fechado em s, e logo em seguida dele

® KANT, Imanuel. Kritik der reinen Vernunft. Apud CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemético
e conceito de sistema na ciéncia do direito. 2 ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1996, p. 9-10.

" KANT, Imanuel. Metaphysische Anfangsgriinde der Naturwissen-schaft. Apud CANARIS, Claus-
Wilhelm., p. 10.

8 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do direito, p.
104.

® VILANOVA, Lourival. As estruturas |6gicas e o sistema do direito positivo. S Paulo: Max Limonad,
1997, p. 166.
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discordando - com 0 que concordamos plenamente — ao afirmar que o sistema ndo é
fechado, mas dm aberto, “em intercAmbio com o0s subsstemas sociais (econdmicos,
politicos, éticos), sacando seu contelido-de-referéncia desses subsistemas que entram no
sgema-Direito através dos esquemas hipotéticos, os descritores de fatos tipicos, e dos

esquemas conseqiiénciais, onde se da a funcao prescritora da norma de Direito.”°

Canaris™! perfilha do mesmo entendimento. Dividindo o sisema em “sistema
cientifico” e “dgema objetivo’, diz que em rdacdo ao primeiro, formado pelas
proposicdes doutrindrias da Ciéncia do Dirdto, a “abertura do dgtema dgnifica a
incompleitude e a provisoriedade do conhecimento cientifico, ja que “cada sstema
cientifico € asim, tdo 5 um projecto de sistema, que apenas exprime 0 estado dos
conhecimentos do seu tempo”, motivo pelo qua nd pode ser nem definitivo e muito
menos “fechado’, mas aberto, permitindo uma reformulacdo cientifica e um progresso
sempre que possivel, refletindo, desta forma, o desenvolvimento do Direito em um
determinado tempo. Em relacéo ao sistema objetivo, formado pelo direito postivo, a
abertura se da porque, mesmo que ele conssta de uma ordem juridica codificada, sera
suscetivel de  aperfeicoamento em diversos pontos, ndo podendo os valores

fundamentais que o congtituem, servir de 6bice aguele aperfeicoamento.

Conforme Lourival Vilanova® a ordenagio do sistema reside na reunido
disposta das suas proposi¢des (principios e normas), compondo um todo unitério, e para
que esta ordenacdo sga completa, exaustiva da redlidade sociad subjacente, devera a)
excluir qualquer direto dém do Direito edtata, eaborado, sobretudo, por 6rgéo
legidativo independente, ou sga, importa em expulsar do sSstema qualquer outra fonte
de normas, b) adotar uma atitude raciondista que vé na legidacdo (e seu produto mais
expressivo, a codificacdo) um méodo programado de acdo socid; €) ter uma posicio
ideoldgica conservadora segundo a qua o movimento socid se faz dentro das vias pré
tracadas pelas normas, ou que a mudanca socid € téo lenta que o ordenamento tem
sempre resposta solucionadora aos casos ocorrentes e que o controle normativo da

evolugéo evitaarevolugéo.

Podemos identificar na Ciéncia do Direito, portanto, um sSsema maior, onde

resde a Norma Fundamental, e outros Sstemas menores, ou subsstemas, que buscam a

10VILANOVA, Lourival. As estruturas égicas e o sistema do direito positivo, p. 180.
1 Op. cit. p. 106-109, nota 8.
12 Op. cit. p. 213, nota 9.
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sua fundamentacdo naguela. Dentro desses subsstemas resde o Sitema do Direito

Penal, que sera andlisado no tépico seguinte.

Portanto, 0 relacionamento das normas juridicas, entrdacadas, formando um
emaranhado normativo e, destarte, um sistema, devem buscar vdidade, suporte, em
adgum ponto comum. Ta fundamentacd se da com a convergéncia daguelas para a
Norma Fundamental, que vdida a condituicdo do direito podtivo. Trata-se da norma
hipotética fundamentd, de Kesen, que tem por funcdo a legitimacdo da Lei
Condtituciond.

Podemos ampliar nocdo de dstema pois, dentro do ordenamento juridico
atud ndo se concebe um sstema juridico composto apenas de normas no seu sentido
mais puro, pelo contrério, ao lado dessas normas outras figuras existem, ndo para dar-
lhes validacio'®, mas para gudar o intérprete na sua aplicacdo, td qua as ciéncias

auxiliares do Direito Pend, como veremos mais adiante.

O direto € dindmico, diariamente novas Stuagbes até entdo desconhecidas
urgem e exigem um amparo, uma regulamentac@o juridica Diante de tais Stuacles e
anda a dinamicidade existente entre os fatos, ndo SO normas S0 criadas, mas tambem
novos métodos de auxilio investigativo surgem para que o direito sga aplicado da forma
mais correta e clara possivel. Por isso Fernando Fernandes™ afirma que a integragéo
teleolOgica entre “dsemd’ e “problema’ faz com que a Ciéncia Juridica assuma uma
caacteristica aberta, que implica, enquanto “sSstema cientifico”, de proposicoes
doutrinarias, a natureza incompleta do conhecimento cientifico, e depois, enquanto
“dedema objetivo’, da ordem juridica, a mutabilidade dos vadores juridicos
fundamentals, eis que o Direito, enquanto fenbmeno que se Stua no processo histérico,
éimutave.

E exigéncia do devido processo legd, insculpido no artigo 5.°, inciso LIV da
CondtituicBo Federd, néo agpenas a observancia das formas legais na tramitagdo do
processo, mas também, e principamente, que sga propiciado as partes a plena defesa
dos seus interesses, e ap juiz 0s instrumentos necess&rios para a busca da verdade redl,

sem lesfo dos direitos individuals daquel as.

13 A validago de uma norma, na licdo de Kelsen (Teoria pura do direito. 6 ed. Coimbra: Arménio
Amado, 1984, p. 268), somente pode ter por fundamento a validade de uma outra norma, designada de
norma superior.

14 FERNANDES, Fernando. O processo penal como instrumento de politica criminal. Coimbra
Almeding, 2001, p. 23 e 24.
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A principd esséncia do dudido principio, portanto, e principdmente no campo
pend, € justamente permitir ao julgador que busque a verdade red, a fim de que possa,
com justica e seguranca, aplicar a pena. E exigéncia também de outro principio, o da
segurancajuridica.

Na busca da verdade red o julgador pode, inclusive, na seara processud pend,
determinar ex officio, provas necess&rias a instrugdo do processo, a fim de que possa,
tanto quanto possivel, descobrir a verdade dos fatos objetos da acdo pena, sendo que
tas provas podem ser perseguidas pelas ciéncias afins ao Direito Penal, como a
sociologia, pscologia, psquidatria forense, criminologia, e outras mais. Dedta forma, tais
ciéncias, anda que ndo facam pate do Direito Pend, com ee s reacionam
estreitamente, auxiliando na certeza que deve haver para a gplicacd da pena, muitas
vezes influindo diretamente ou quase que exclusvamente nesta, motivo pdo qua néo
podemos divorcia-las do sstema, quando voltadas para o pefeto funcionamento
deste !

Ha gue se modernizar o conceito de sstema juridico, uma vez que o sgnificado
de cada parte que o compde € dado pelo todo a que pertence, da mesma maneira que
uma modificagdo qualquer de suas partes repercute sobre o todo. O sstema compreende
o0 todo, e o todo agqui ndo € apenas a norma, mas também tudo o que contribui para que
esta sga agplicada observando-se 0 devido processo legd, a certeza do direito e,

principalmente, a segurancajuridica.

15 Paulo de Barros Carvalho (Curso de Direito Tributario. S&o Paulo: Editora Saraiva, 1985, pp. 72-73),
afirma que existe um principio que é pressuposto de todos 0s outros principios existentes no ordenamento
juridico, principalmente os constitucionais, que € o principio da certeza do direito. Segundo ele, trata-se,
na verdade, de um sobreprincipio que se localiza acima de todos os primados, regendo toda e qualquer
porcéo da ordem juridica. Como valor supremo do ordenamento juridico, sua presenca € assegurada nos
vérios subsistemas, nas diversas instituicdes e no dmago de cada unidade normativa, por mais
insignificante que possa ser. Afirma que a certeza do direito é algo que se situa na prépriaraiz do dever-
ser, € insita a0 dedntico, sendo incompativel imaginalo sem determinacdo especifica Exemplifica
dizendo que na sentenca de um magistrado, que pde fim a uma controvérsia, seria absurdo figurarmos um
juizo de probabilidade, em que o ato jurisdicional declarasse, dando exemplo de Lourival Vilanova, que
A possivelmente deve reparar o dano causado por ato ilicito seu. Afirma que o principio da certeza
juridica éimplicito, mas que todas as magnas diretrizes do ordenamento operam no sentido de realiza-lo.
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2. ANORMA PENAL

A pdavra norma vem do latim “normd’, que significa esquadro, régua, e revela,
no campo da conduta humana, a diretriz de um comportamento sociamente
edabelecido. Este é 0 motivo pelo qua o adjetivo norma refere-se a tudo que sga
permitido no mundo humano, no mundo éico. Anorma € a propriedade daguilo que se

mostra contrario as concepcdes admitidas em determinado momento historico.

Sendo a norma na seara do comportamento humano a prética direcionada ao
socidmente permitido, na esfera juridica podemos conceitua-la como um preceto
obrigatdrio, imposto ou reconhecido como ta pelo Estado e, especificamente na esfera
pend, “toda norma juridica que prevé determinado comportamento humano, e também

o proibe, estatuindo uma pena para quem violar a proibicao”.°

Exise o entendimento de que norma pend e le pend, no direito postivo,
S0 expresies que e equivdem, afirmando que a primera O exide fiscamente se
decorrer da segunda. Por isso é que acreditamos que o conceito de norma pena dado
por Aniba Bruno'’ é o que mais se agproxima da eaidgo. Afirma o citado mestre que

norma pend

“[...] €anormade Direito em que se manifesta a vontade do Estado na
definicdo dos fatos puniveis e cominagdo das sangdes. Definida assm, é a
norma incriminadora, norma pend em sentido estrito. Mas normas penais
sd0 também aguelas que completam o0 sistema pena com seus principios
gerais e dispdem sobre a aplicacdo e os limites das normas incriminadoras’.

Quando essa sangdo consste em uma pena, no sentido especifico da paavra, ou
sga, sancdo autbnoma, independente e dirigida a restricdo ou supressio imediata de
direitos relacionados com a liberdade individual, anda que indiretamente, como no caso
da multa, estaremos diante de uma norma pend, que modernamente se divide em norma
primaria, ou de conduta, e norma pena secundaria, ou de sancd. Na norma pena
primé&ia, o preceito contém o mandamento de proibicdo, e nele “se exprime a vontade
edad de estender a determinados bens juridicos a protecdo pend, proibindo ou

x 0 18

ordenando atos, em conformidade com essa protecdo”.”® Ja na norma secundaria, de

sancao, esta estampada a pena, a coercibilidade do preceito.

16 MARQUES, José Frederico. Tratado de Direito Penal. Campinas: Bookseller, vol. 1, 1997, p. 22.
" BRUNO, Anibal. Direito penal: parte geral. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, vol. 1, 1967, p. 181.
'8 | dem, ibidem.
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Sobre 0 assunto, Frosali'® assevera que:

Questo imperativo di condotta (precetto primario) comunemente non &
espresso in modo diretto, ma risulta ” implicito” nellanorma: es., nell’ art.
575 cod. pen., il precetto ‘non uccidere’ e insito — implicitamente — nella
disposizione“ Chiunque cagionala morte di umuomo € punito...” . Talvolta
e direttamente espresso, come nell’ art. 38 leggedi P. S. (r. d. giugno 1931,
n. 733): Chi detiene armi deve denunciarle ... Ma abbiamo sopra enunciado
(n. 66) che uma legge assume car attere penale per il carattere penalledella
sua sanzione; onde risulta che altro elemento essenziale di ogni norma
penale é* lasanzione (criminale: v. n. 66), che per ora (ai fini dellaatuale
indagine) possiamo genericamente individuare nelle ‘conseguenze
giuridichepenali’ (‘rectius’: criminali: v. n. 66) ‘dallalegge predisposte per
la violazione del precetto primario della norma’”.

Na atud técnica legidativa pend ndo se encontram mais comandos diretos,
como “ndo furtaras’, mas Sm um preceito “subtrair para 9 ou para outrem”, e a sangao,

“reclusdo de um aquatro anos, e multa’.

Com base nas consideragbes acima feitas sobre o conceito de norma pend
poderiamos fazer a seguinte indagacdo: a norma pend € meramente proibitiva ou
também pode ser deteminativa? No decorrer da evolucdo higtdrica da norma
penal diversas posicoes foram adotadas a respeito do tema, ora considerando-a como
meramente proibitiva ora prescritivas Modernamente a mehor resposta é aguela
gque tem na norma pend um indrumento de ddimitacBo entre o poder de
intervencdo do Estado e a liberdade individud, podendo, nesse contexto, e em

razéo da sua utilidade socid, ser tanto proibitiva quanto impostiva

Dentre as diversas espécies de normas, a norma pena é a mais grave e drégtica

existente no ordenamento juridico.

Se por um lado o Estado restabelece a pacificagdo do convivio socid, impondo
uma norma de cardter eminentemente interventivo e repressivo, ainda que sob a méscara
da prevencdo, do outro restringe, em nome dessa prépria harmonia, o direito mas

precioso de quaquer individuo, que é a sualiberdade.

Porém, esse € 0 prego de se viver em sociedade; a partir do momento em que o
Estado, pelo seu poder soberano de punicdo, coibe, ou ameaca de coibicdo, aguém de
ua liberdade, esta pondo em préica uma legitimidade que Ihe foi, de aguma forma,

19 FROSALI, Raoul Alberto. Sistema penale italiano. Torino: Unione Tipografico-Editrice Torinese, vol.
1, 1958, p. 162-164.
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outorgada, pois, com excecdo dos estados autoritérios, seria inconcebivel um poder

repressor sem uma anterior legitimidade que o autorizasse.

E de onde vem legitimacéo? Podemos locdizar a resposta ha Condtituicéo
Federal, que ao declarar no seu artigo primeiro que a Republica Federativa do Brasl
conditui um Estado de Direito Democrético, afirma o “poder de decidir’ do Estado que,
conforme Miguel Rede?, “em (ltima instAncia é um poder, ou, mais exatamente, é um
poder-dever integrado no ordenamento juridico, segundo 0 que neste ediver
edtabelecido quanto a extensio da competéncia, os modos de exercicio e os fins
objetivados, sem o que ndo haveria legitimidade’.”* Acrescenta Rede que a Ciéncia
Juridica andisa 0 poder do povo em seu momento alminante quando jA ndo se exerce
mais como poder sem controle, mas como poder concretizado em “relagBes juridicas’,
como um “complexo de competéncias que, de maneira precipua, se destina a decidir
sobre a postividade do Direito’.?? Encontramos agui, portanto, o fundamento da
legitimidade da norma pend: a vontade popular.

Alids, a idda da legitimacdo popular da norma foi afirmada inicidmente por
Rousseau, para quem “o fundamento de qualquer poder politico € a vontade gerd, cujo
suporte formal é o Contrato Socia”. %

Os legidadores, proclamando a lei, nada mas fazem do que auar com
representacéo popular, fazendo vader o mandaio no qua foram invedtidos. Eda € a

esséncia da democracia representativa.

Por isso mesmo, Sebastian Soler?* ensina que as leis penais marcam o limite de
todo 0 ssema de valores e expressam ou traduzem uma opcgéo definitiva, afirmando

andaque:

[...] enunapalabra, detodo un sistemajuridico el derecho penal, esto
es, el conjunto de normas dotadas de sancion retributiva, esd queestamas
cerca de las ideasy de los sentimientos profundos, conscientes o no, del
legislador. Las leyes penales son un retrato, una buena expresion de las

20 REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estado. 5 ed. rev. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 341.

2L Afirma Miguel Redle (Op. cit. p. 339-340), com muita propriedade, que nada o convence da
possibilidade de um Direito automaticamente objetivado, sem a participagdo criadora dos que se
encontram a teste do destino dos Estados. Dizendo ainda que ndo existem meios de admitirmos um puro
sistema de normas suspenso no mundo das formas, desligado das situagdes sociais e dos comportamentos
humanos e, por conseguinte, cego para o reino dos valores.

22 REALE, Miguel. Teoria do Directo e do Estado, p. 341, nota 21.

23 ADEODATO, Jodo Mauricio Leitdo. O problema da legitimidade: no rastro do pensamento de
Hannah Arendt. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1989, p. 45.

24 SOLER, Sebastian. Bases ideol6gicas de la reforma penal. Buenos Aires; Editorial Universitaria de
Buenos Aires, 1966, p. 8e9.
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fuerzas espiritual esimpul soras de un pueblo y su maximo riesgo, porquelas
posiciones metafisicasy politicas repercuten alli directamente. A un estado
siempre se puede decir: muéstrame tuas leyes penales, porgue te quiero
conocer a fondo.

3. O DIREITO PENAL E O SISTEMA PENAL

A norma pend, dentro do universo juridico proprio, faz parte, como vertente
embasadora, de um sstema complexo, que se interliga e ramifica em diversas ciéncias
ains.

Com €feito, o fendmeno do ddlito, na sua acepcdo genérica, ndo pode ser aferido
Unica e bascamente com fundamento na tipologia, sob pena de s moldar uma forma
rigida de tratar o ddinqlente. Nao! O crime é bem mais complexo, e tanto na sua
persecucdo, como na execucdo da reprimenda, e até na prevencdo, diversas forcas

cientificas estdo a atuar.

O Direito Pena costuma ser vito como um conjunto de normes juridicas que
definem crimes e impdem sangbes, edtruturando genericamente reprimendas, e

ainda regulando-1he a aplicacéo e execucéo.

Para nés, no entanto, e principalmente para 0 objetivo deste trabaho, temos que
o Direto Pend € muito mais que um mero conjunto de normas juridico-criminas, mas
sIm um universo paticular onde a le pend autoriza, legitima e limita a intervencéo de
uma sdie de diéncias que auxiliam no traamento sntoméico do fenbmeno
criminégeno.

Jorge Figueiredo Dias™, baseando-se na licio de Franz von Liszt, denomina esse
conjunto de enciclopédia das ciéncias criminais, eencando, como disciplinas de dguma
forma rdacionadas a0 crime, as seguintess “a sociologia crimind, a antropologia
cimind, a pscologia cimind, a psquiaria crimind, a caracterologia crimind, enfim,
mesmo agenéicacrimind”.

Afirma anda agude pendiga portugués que a ciéncia edrita do direto pend
nd pode desconsderar os conhecimentos oriundos de todas aquelas ciéncias,

ressdtando que para a compreensdo cientifica da tarefa de gplicacdo do direito pend

% DIAS, Jorge de Figueiredo. Questdes fundamentais de direito penal revisitadas Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 1999, pag. 22.
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néo é auficiente gpenas 0 conhecimento das normas juridico-penas, tornando-se antes
diso sempre indispensdvel o dominio das contribuigbes que as diversas ciéncias

criminais podem validamente fornecer.?°

Aquele universo proprio, onde a le pend reing, forma, para nés, o chamado
Sigema Pend, que € o conjunto de politicas indtitucionaizadas, que tem por findidade,
no sentido genérico, prevenir, apurar e aplicar a lei pend.?’ Essas fungBes sio exercidas
por ingtituigdes do Estado, motivo pdo qua Zaffaoni e Pierangdi®® denominam o
Sdema Pend de “controle socid punitivo indituciondizado”, &irmando que e na
prética

“[...] abarca desde gue se detecta ou supde detectar-se uma suspeita de

delito até que se impde e executa uma pena, pressupondo uma atividade
normativa que cria a lei que ingtitucionaiza o procedimento, a atuacéo dos

~ 3

funcionarios e define os casos e condi¢des para esta atuacao” .

Dissemos dhures que o Direto Penal faz pate de um universo proprio, o
Sigema Pend. Dentro desse universo colocamos as ciéncias penas dfins, mencionadas
anteriormente, e anda o sstema pend. O centro do Universo Pend, 0 seu adtro
principd em torno do qud todos gravitam € inexoravdmente, a le pend, no sentido
mediato, e imediatamente faando, o crime. Neste sentido, Zaffaroni e Pierangdi®®
aseveram que “a lei pena marca um ambito dentro da qua o dstema pend de que
forma parte pode sdlecionar e criminalizar pessoas’.*°

26 Op. Cit, pag. 81, nota 25.

Mauricio Anténio Ribeiro Lopes Principios politicos do direito penal. 2 ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2000, p. 36-7), relaciona as institui¢des do Estado que formam o sistema penal,
dizendo que a atividade preventiva da criminalidade é realizada pelas policias militares, que fazem o
policiamento ostensivo. A policia civil cabe a apuraco das infragdes penais e policia judiciria, iniciando
a persecucdo penal pelo inquérito policial e pelo auto de prisdo em flagrante. Atuando ora como titular da
acusacdo, outras vezes como fiscal dalei, o Ministério Publico intervém na persecucdo penal. Ao Poder
Judiciério cabe o controle da legalidade das detencfes, bem como o poder de condenar ou absolver o réu.
Ser condenado a pena privativa de liberdade, entra em cena a autoridade penitenciéaria onde a pena sera
executada. Delimitando desta forma os estagios de submissdo do individuo até a execucéo da reprimenda
legal, ele identifica com precisdo as seguintes institui¢cdes formadoras do sistema penal: a policia, a
judiciéria, o Ministério Pdblico e a penitenciaria.

28 ZAFFARONI, Eugenio Raul. PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro: parte
9er al. 2 ed. Sdo Paulo: Editora Revistados Tribunais, 1999, p. 70.

2 |dem, ibidem, p. 8L1.

30 Logo em seguida a afirmagdo, Zaffaroni e Pierangeli (Op. cit. p. 81-84) afirmam que o sistema
penal ultrapassa o ambito demarcado pela lei penal na realidade social, fazendo-o mediante outros
pretextos ndo penais, cOmo 0s contravencionais, averiguacao de antecedentes, etc., bem como através da
abstencdo , ndo criminalizando a todos que praticam condutas ameacadas penalmente. Com isso, afirmam
eles, o sistema penal opera em grande parte fora do ambito delimitado pela lei penal, e sim dentro de uma
demarcagdo propria e diferente, desinteressando-se do limite imposto pela lei penal, reprimindo o que o
direito penal desautoriza e deixando de reprimir o que é ordenado.
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Fernando Fernandes® &firma, sobre o assunto, que em Direito Pena o méodo

7

sgematico é reforcado pelo principio do nullum crimen sine lege, conduzindo a
exigéncia de uma dogméica juridico-pend, e é essa dogmédtica, previamente
edruturada com principios e eementos proprios, que assegura e informa o Sstema
juridico-pend. Como dementos exemplifica com a tipicidade, a ilicitude e a
culpabilidade, e como principios, 0 da ofendvidade, ou lesvidade, o da culpabilidade e

0 da responsabilidade pessod.

Com base nas liches ja citadas de Canaris e Louriva Vilanova verificamos que o
Sistema Juridico € um sstema aberto as transformagdes ocorridas em razéo da dindmica
histérico-socid e juridica. Com o Sigema Pend ndo poderia ser de outra forma. Em que
pese asensbilidade deste sstema, tendo em vista os vaores por de tutdados bem como
a severidade das conseqiiéncias de sua atuacdo, ndo se pode concebé-lo como um todo

hermético, como queria Liszt:

“Enquanto estivermos empenhados em proteger a liberdade do
individuo em face do arbitrio ilimitado do poder estatd, enquanto nos
ativermos ao principio nullum crimen, nulla poena sine lege, arigida arte de
uma interpretacdo de leis que opere com principios cientificos manterd a sua
importancia politica” 32

Roxin critica, com razdo, a posicdo adotada por Liszt, de que o Sistema Pend é
um sistema fechado, argumentando que ele isola a dogmética das decisdes vdorativas, e

também da redlidade socid, ao invés de abrir-Ihe os caminhos até elas>3

Com €feto, na atual concepcdo do Direito Pena ndo podemos negar a influéncia
gque o meio socid tem na resbilitacdo do criminoso, e anda a verificagdo, pela
experiéncia, de que a imposicdo forcada de um tratamento estatal recuperador pouco ou
nada contribui para a téo fdada “ressocidizacdo”. No aud estégio evolutivo do Direto
Pend a contribuicdo dada pela Politica Crimind € de suma importéncia, ndo no sentido
de dterar 0 dstema, mas dm de criticklo para, com isso, tentar encontrar solugdes

adequadas e diferenciadas no tratamento com o ddlingiiente.

31 Op. Cit. Pag. 27, nota 14.

32 L1SZT, Fran von. Strafrechtl. Aufsétze und Vortrage. Apud ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema
juridico-penal. Tradugdo: Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 4.

33 ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal. p. 23.
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Mais umavez Roxin**, com sua maestria peculiar sobre 0 assunto, assim expde:

“De todo o exposto, fica claro que o caminho correto sd pode ser deixar
as decisdes vaorativas palitico-criminais introduziremrse no sistema do
direito penal, de tad forma que a fundamentacdo lega, a clareza e a
previsibilidade, as interagdes harménicas e as conseqiiéncias detalhadas deste
sistema ndo figuem a dever nada a versdo formal-positivista de providéncia
lisztiana. Submissdo ao direto e adequacdo a fins politico-criminais
(kriminalpolitische ZweckmafZigkeit) réio podem contradizer-se, mas devem
ser unidas numa sintese, da mesma forma que Estado de Direito e Estado
Sociad ndo sdo opostos inconcilidveis, mas compdem uma unidade diaética:
uma ordem juridica sem justica socia n&o € um Estado de Direito materia, e
tampouco pode utilizar-se da denominacdo Estado Social um Estado
plangiador e providencidista que ndo acolha as garantias de liberdade do
Estado de Direito. Isto fica especidmente nitido hoje em dia, na reforma do
sistema das sangdes e da execucdo pendl: ressocidizacdo ndo significa usar
de penas indeterminadas ou colocar os condenados a disposicdo do
tratamento forcado estatal. A reforma sO fard justica a0 encargo
conditucional se fortalecer, através da introducdo dos modernos métodos
terapéuticos-sociais, a posi¢ao juridica do aprisionado, se der uma estrutura
juridica a figura pouco explicavel darelacéo especia de poder.”

A razdo de exigéncia da le pend € o crime. Ela previne, genericamente, a0
pairar sobre todos preventivamente. Por meio da coacdo incute na consciéncia coletiva a
nocdo do proibido, com a esperanca de, preventivamente, impedir que condutas anti-
sociais sgam praticadas e bens juridicos protegidos expostos a perigo ou lesionados.
Logo, o crime, o ddlito, é a razéo de ser de toda a estrutura pena, do sistema pena, das
enciclopédias penais, estas se Stuam em torno do crime e existem em razéo deste, logo,
0 pressuposto para que atuem € a existéncia de um tipo formamente perfeito, criado de

acordo com as regras legidativas proprias e livres de vicios.

A definicdo legd da conduta proibida é que permite delimitar quais sGo os bens
juridicos que ale pend agasaha

Deta forma a norma incriminadora conditui  um imperdivo legd
(mandato/proibicdo) que a todos se dirige, impondo modos de agir e, desta forma,

regulando a vida do homem em sociedade.

Afrontada a norma pend, praticado o crime, 0 transgressor submete-se ao
impé&rio da le, e 0 ai passa a auar o Ssema pend, com a sua persecucéo indituciond,
bem como as ciéncias socias afins ao direito pend, a criminologia, a pscologia forense,
e outras. Logo, confirma-se 0 que dissemos ahures de que o centro de todo esse

universo € a le pend. Sem da, definindo o que € crime, e a prética deste concretamente,

34 ROXIN, Claus. Politica criminal e sistema juridico-penal., p. 20-21.
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ndo ha a ingeréncia do sstema e, por outro lado, mesmo que a le exita, mas sga
foomdmente impefedta, fdha viciada, a inteferéncda dagude ssema também serd
vicioso, ilegd, prgudicid, obrigando o Estado, inclusive, aindenizar.

Jess Maria Sanchez® também aponta a permesbilidade do sistema pend atud

as investigacOes das ciéncias sociais, afirmando, portanto, a presenca destas no sistema:

Puessi, ciertamente, el sistema del Derecho penal en la actualidad da
entrada en su seno al pensamiento problematico, a las valoraciones de la
Politica criminal y a los resultados (a veces, incluso al método) de las
investigaciones propias de las ciencias sociales, no parece tan sencillo
advertir en é una conformacion reaccionaria o contraria a los avances
obtenidos en el tratamiento de los problemas penales de la sociedad.

4. A CONSTITUICAO COMO LEI FUNDAMENTAL DO ESTADO

Toda sociedade politicamente organizada possui uma edrutura, anda que
minima, a coordenar-lhe. Tratase da Condituicdo, que na sua acepcdo politica,

edtrutura e organiza o Estado.

Assm, materidmente falando, a Condituicdo pode ser conceituada como o
conjunto de normas referentes a organizacdo do poder dentro do Etado, a distribuicdo
das diversas competéncias, a forma de governo, aos direitos da pessoa humana e

garantias oue assegurem esses direitos, tanto individuais como sociais.*®

O vocdhulo Condtituicdo vem do latim cum + stituto, constitutio, constituere,
Que posui como Sgnificagdo condtituir, condruir, edificar, formar e organizar. Tem
como sinbnimo a padavra compleicdo, que também possui 0 conceito de um todo

formado, estruturado, ordenado, isto €, de unidade na multiplicidade.

Dedta forma, a pdavra condituico apresentase com mas de um sentido,
podendo ser dito que no sentido amplo todos 0s seres apresentam uma congtituicao que
0s identifica, e no sentido redtrito que € o modo pelo qua uma sociedade busca a sua

estruturacao.

3 SANCHEZ, Jestis-Maria Silva. Aproximacion al derecho penal contemporaneo. Barcelona J. M.
Bosch, 1992, p. 102.

36 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1988, p. 63.
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Por isso mesmo Pinto Ferrera afirma que “Préot define historicamente o direito
condtituciond como sendo: o conjunto das regras juridicas concernentes, em regime

liberal, & organizacdo dos poderes publicos e dos direitos dos individuos’. 7

Na verdade, as congtitui¢fes escritas sdo frutos da época moderna, decorrente de
idéias iluminisas e de teorias inguiradas nesse movimento que tinham como base a

necess dade de um processo racionaizador de controle do Estado.

Por ser a Congtituicdo o alicerce da le de uma nacdo, podemos concetué-la
ainda como uma forca ativa, que faz, por exigéncia da necessdade, que todas as outras
leis e indituigdes juridicas do pais a da se submetam, impedindo, destarte, que nenhum

individuo possa decretar leis advindas de meros devaneios.

Arigtételes conceituava a Politéa (Condtituicdo) como sendo a ordem da vida
emn comum, com existéncia natura entre os homens de uma cidade ou de um teritorio,

ou ssimplesmente, a ordenacéo dos Poderes do Estado.

No termo juridico-politico, a Condituicio vem a s a le fundamenta do
Estado, lel esta, no regime democrético, imposta pelo povo pelos seus representantes.
Dedta forma, a Condiituicdo de um pais, antes de ser a forca politica estruturante do
Estado, vem a ser agrande lel de protego de todo o povo de uma nacéo.

Com base na afirmacd acima, bem como em razéo da influéncia direta da
Condgtituicdo na formagdo do sstema punitivo de um Estado, temos que a definicdo dada

por Canotilho® é a que mais se aproxima ao objetivo deste trabalho, 2o dizer que:

“Condtituicdo € uma ordenagdo sistemética e racionad da comunidade
politica, plasmada num documento escrito, mediante o qual se garantem os
direitos fundamentais e se organiza, de acordo com o principio da diviso de

poderes, 0 poder politico”.

Mas adiante, Canotilho®® afirma que o direito congtituciona é considerado
como um direito para o politico, que aravés de regras ecritas firma um estauto
juridico do politico, através de quatro situagbes singulares, quais sgam: (1) ao definir os
principios paliticos condituciondmente edificadores, como, por exemplo, o principio
democrético, o principio republicano, o principio da separacéo e interdependéncia dos
orgéos de soberania, 0 principio plurdista; (2) a0 prescrever a forma e estrutura do

Esado e a forma e edrutura de governo; (3) a0 estabelecer as competéncias e as

37 FERREIRA, Pinto. Curso de direito constitucional. 5 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1991, p. 4.
38 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 6 ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1993, p. 13.
39 1 dem, ibidem, p. 35.
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atribuicdes condtitucionais dos 6rgdos politicos do Edado; (4) ao determinar 0s
principios, formas e processos fundamentais da formagdo da vontade politica e das

tomadas de decisdes por parte dos érgaos politico-conditucionas.

Na esera das idéias de Canctilho, podemos afirmar que, a0 se destinar ao
politico, eis que o Poder Condituciona € um poder outorgado, a Condiituicdo fixa sua
caracteristica bésica, a supremacia®® Essa supremacia é buscada na fonte do seu poder

legitimador, ou sga, 0 Poder Condtituinte.

Poder condtituinte € como o proprio nome diz, a capacidade de criar, indituir,
congtruir alguma coisa, ter aribuigdes condituidas pelo povo e€ou peo governo para
elaborar, redigir ou reformar a Congtituicdo, ou ainda ao poder de congtituir um Estado,
qguando tem o nome de poder Condituinte origin&io, para diginguir-lhe de um outro
poder condtituinte, o0 derivado, ou reformador, cuja funcdo ndo é criadora, mas Sm

modificadora, de ateracéo.

O poder condituinte originario, na sua versio classica, é de origem francesa e
esa vinculado as manifestagbes revoluciondrias, visando a consagrar no novo texto
congtitucional as profundas dteragbes que a Revolucdo Francesa de 1789 produziu na
estrutura social, econdmica e, sobretudo, na relacdo de poder do Estado com seus
sditos.

Admitir a exigéncia de um Edado contemporéneo implica em reconhecer a

exigéncia de um poder condituinte, uma vez que néo se pode entender qualquer nicleo

estatal desprovido desse poder, pelo menos nos Estados democréti cos.

O poder condtituinte originario, com sua funcdo criadora, pertence ao individuo,
a0 agrupamento socid no qua se solidifica, em um dado ingtante, a nogdo de Diralto;
desta forma, seu titular € o povo, que O concretiza numa assembléa naciond
condtituinte.

40" Alias, com o surgimento, no século X V111, de um movimento revoluciondrio mais tarde denominado
de Constitucionalismo, criou-se uma situagdo favoravel para o inicio de um novo referencial concreto do
poder soberano do Estado, em vez do cléssico I Etat ¢’est moi (O Estado sou eu”) do Rei Luis X1V, o
advento do texto constitucional. O rei teocratico do Ancien Régime (“Antigo Regime”) é substituido por
uma Constituicdo Escrita. Toda autoridade, a partir de entdo, somente encontra fundamento nesta
Constituicao escrita. O poder soberano deixa de ser personalizado, nenhuma pessoa (fisica ou juridica, de
direito publico ou privado) encarna a soberania, todos os stditos do Estado ficam limitados, expressa ou
tacitamente, pelas normas constitucionais. E o texto constitucional que passa a estabelecer o que cabe a
cada um fazer, ou seja, a repartir competéncias entre as diversas pessoas que compdem o conceito de
Estado Contemporéaneo.
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Sendo o povo titular daquele poder, obviamente, podemos afirmar que o Estado
somente possuird legitimidade congtitucional se abrigar em seu seio a obsarvancia aos
direitos e garantias fundamentais como pressuposto das relagdes socials e juridicas que

ndle se desanvolvem. !

Estas reservas do povo em face do Estado, inseridas na Condgtituicdo pelos seus
representantes eleitos, fazem parte da no¢do de Estado Democrético de Direito, que €
aquele onde permanece 0 império da lel e sdo respeitados os direitos essenciais de todos

0s componentes datela social.

Assm, a Condtituicdo € suprema, elevada, pela suprdegdidade condituciona ao
ponto mais dto do ordenamento juridico congtitucional, dotando-a de cardter soberano e

dando vaidade as demais normas do ordenamento juridico com ela compativeis.

5. A CONSTITUICAO E O DIREITO PENAL

Stuando-se no 4pice da piramide de Kelsen, a Condituicdo da vdidade as
normas juridicas do Estado e, inclusve as normas penais. Com efeito, o Direito Pend
ocupa uma poscdo secund&ia no ordenamento juridico, igud a0 adminigrativo,
tributario, etc. Por sobre eles para o Direito Condituciond, com suas hormas
soberanas, estabelecendo as condigbes sob as quais 0 Estado deve exercer o poder

sancionador.

Desta forma, a base do Direto Pend ¢é indubitavemente, a Congtituicéo,
posshilitando a corrdacdo entre ambos pelo estudo sstematizado, conforme Mauricio
Antonio Ribeiro Lopes*?, sob trés angulos. o dos principios condgitucionais do Direito
Pend; o0 da correspondéncia estabelecida entre principios especificos e ingitutos
proprios do Direito Condituciond e a operaciondizacdo do Direito Pend; e ainda o
estudo dateoria dos ddlitos congtitucionais, ou “ Direito Pend Condtitucional”.

41 O constitucionalismo brasileiro nasceu em Portugal, apés a revolucdo de 1820. Isto porque para a
elaboracéo da Constituicdo de 1822, foram eleitos deputados das provincias brasileiras do entdo Reino de
Portugal, Brasil e Algarves. Sob o ponto de vista juridico-politico, no entanto, a base do nosso
constitucionalismo é de origem norte-americana. Efetivamente, com a proclamagdo da Republica, em
1889, os constituintes de 1890 e 1891 procuraram “copiar” a matriz adotada pelos Estados Unidos e que
serviu de molde para outros Estados |atino-americanos, para a Suica e, no pos-Segunda Guerra Mundial,
para 0 Japdo e outros Estados Asiéticos.

2 LOPES, Mauricio Antdnio Ribeiro. Teoria constitucional do Direito Penal. Sao Paulo:Editora Revista
dos Tribunais, 2000, p. 34-5.
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Interessa-nos, para 0 desenvolvimento deste trabaho, especificamente, o estudo
de dguns principios conditucionais de Direito Pend, principdmente o principio da
legalidade dos ddlitos e das penas, a0 qua serd dedicado capitulo proprio diante da sua

importancia para o tema proposto.

Possuindo a normas penals, na sua maoria, fungdo  eminentemente
preventiva®®, a relacdo do Direito Penad com a Constituicdo é bastante estreita, ja que
esta, como vigo, envolve os principios fundamentais do Estado, e estes sdo impostos
pelo povo, por meio do poder condtituinte.

Como bem ensina Jakobs**, o Direito Pend se legitima formamente mediante a
aprovacao das leis penais conforme a Constituicao.

Mas a relacéo do direto penal com o direto condituciond deve ser sempre
muito estreita, como dito anteriormente, pois a Condituicdo Federd condiitui a primera
manifetacdo legal da politica pend, dentro de cujo ambito deve enquadrar-se a
legidacdo pend propriamente dita, em face do principio da supremacia congtituciond.*

N&o estamos faando de Congtituicdo como fonte de producdo do Direito Pend,
papel de suma importancia e que também possi“*®, mas sm como legitimadora das leis
penas, paped que lhe imprime, primordidmente, a0 edtabelecer, como direto
fundamenta do individuo, o principio dalegaidade dos ddlitos e das penas.

Essa gporoximacéo da Condiituicdo com o Direito pend também € evidenciada

3 Francisco de Assis Toledo (Principios basicos de Direito Penal. 5 ed., S3o Paulo: Saraiva, 2000, p. 3-
4) ensina que a finalidade preventiva do ordenamento juridico penal se divide em prevencéo gera e
prevencdo especial: a prevencao geral se d4, segundo ele, através da cominagdo de penas, para o
comportamento tipificado como ilicito penal, quando o legislador visa “atingir o sentimento de temor
(intimidacdo) ou o sentimento ético das pessoas’ com a finalidade de se evitar a conduta proibida; ja a
prevencao especial surge quando a geral falha e a conduta proibida é praticada, transformando-se a pena
abstratamente cominada ao delito, através da sentenga criminal, em realidade concreta, e passando, na
fase de execucéo, a atuar sobre a pessoa do condenado.

44 JAKOBS, Ghiinter. Derecho penal — Parte general: fundamentos y teoria de la imputacién. Madrid:
Marcia Pons, 1997, p. 44.

45 ZAFFARONI e PIERANGELI. Op. cit. p. 135, nota 28.

46 Segundo ZAFFARONI (op. cit. p. 126-132, nota 28), as fontes do direito penal podem ser vistas sob
diferentes formas. Em primeiro lugar como fontes de producdo da legislacdo penal, ou segja, dos 6rgaos
capazes de produzir a legislacdo penal. Depois, como fontes de conhecimento da legislacdo penal,

significando os elementos legislativos que o saber juridico-penal deve interpretar e explicar. Em terceiro
lugar, como fontes de conhecimento da ciéncia (ou saber) juridico-penal, que sdo alegislacdo e qualquer
outro dado ou informagéo (fatico ou valorativo) que o saber penal deve tomar em conta para elaborar seus
conceitos.
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por Palazzo*’, quando afirma:

“Continuando com as indicagdes constitucionais de contetdo, no
sentido da limitacdo da intervencdo pena, passamos, agora, aquelas
consideracbes em torno da parte especid... E, de fato, quanto mais se
manifesta possivel a formulacdo rigorosa de um catdlogo de bens juridicos
conditucionamente individuados como objeto da tutela pend, tanto mais
penetrante sera a influéncia da Congtituicdo no sistema e, antes de tudo, na
politicacrimina do ordenamento.”

O fundamento congtituciona do Direito Pend gponta, portanto, no sentido de
gQue a hormas que O condituem ou SO das proprias normas formamente
condtitucionails ou S0 autorizadas ou delegadas por outras normas conditucionais. A
Condtituicdo, como regra gerd, ndo possui normas penais completas, uma vez que néo
tipifica condutas e nem as censura por meo de pena ou medida de seguranca, mas
contém disposicdes de Direito Pend que determinam em parte o contelido de normas
penais. Muito embora recentes textos conditucionails, como O brasleiro, sem
estabelecer em todos 0s seus limites a conduta humana sujeita a incidéncia da norma
pend, indicaa, em termos amplos, como de obrigatéria especificacdo pelo legidador,
como, por exemplo, tortura, racismo, tréfico de entorpecentes.*®

6. A CONSTITUICAO E OSBENS JURIDICO-PENAIS,

O Diréto Pend tem como fun¢do primeira a indispensavel protecdo de bens
juridicos essenciais.
Mas 0 que vém a ser bens juridicos?

Von Lis#t*® nos d4 com precisio a definicgo de bem juridico, dizendo serem
interesses vitais do individuo ou da comunidade. Acrescenta que 0 ordenamento juridico
néo cria o interesse; cria-0 a vida, eevando, a protegdo do Direto, aguele interesse vita
abem juridico.

4" PALAZZO, Francesco. Valores constitucionais e direito penal. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1989, p. 84.

48 | OPES, Mauricio Anténio Ribeiro. Principios politicos de direito penal. p. 199.

49 ISZT, Franz von. Tratado de derecho penal. Madrid: Editorial Réus, tomo |, 1929, p. 6.
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A mesma definicib se encontra em Welze®™®, para quem o bem juridico é “um
bem vitd da comunidade ou do individuo, que por sua significacdo socid € protegido
juridicamente’.

Ja Jescheck® compreende como bens juridicos agqueles cuja convivéncia humana
em sociedade tornam indispensavels, devendo ser protegidos pelo Estado, mediante
coagdo e imposicdo de pena Exemplifica, como bens juridicos eementares, a vida
humana, a liberdade pessod de acd e movimento, a propriedade, o patriménio, a
integridade fisica, a ordem congtituciond, a paz publica, a seguranca exterior do Estado,
a integridade mora dos funcionarios, a inviolabilidade dos Orgéos etatais estrangeiros,
a paz publica, a seguranga das minorias nacionais énicas ou culturais contra O
exterminio ou o tratamento e a paz internaciondal.

Portanto, bens juridicos pendmente protegidos sdo, numa andise mais clarg,

todos aguel es imprescindivels para a convivéncia harmonica em sociedade.

Porém, ndo basta a definicio de bem juridico como funcdo reguladora de
pacificacdo socid, que todos possuem e por isso todos devem respeitar para que O
Direito Pena o acolha. As categorias erigidas ao nivel de bens juridicos merecedores de
protecdo devem ser previstos na Condtituicdo do Estado, ndo havendo a necessidade da
Sua previsito expressa, mas bastando que este estga na linha axiolégica congtante do
texto conditucional. Basta, portanto, que sga condituciondmente vaorado, ainda que
indiretamente, para que sgja protegido.

Outra nd é a licdo de Roxin®%, que ap ensinar que o bem juridico deriva da

Condtituicao, com muita propriedade, afirma:

El punto de partida correcto consiste en reconocer que la Unica
restriccién previamente dada para el legislador se encuentra en los
principios de la Constitucion. Por tanto, un concepto de bien juridico
vinculante politicocriminalmente solo se puede derivar de los cometidos,
plasmados en la Ley Fundamental, de nuestro Estado de Derecho basado en
lalibertadedel individuo, atravésdeloscualesselemarcan suslimitesala
potestad punitiva del Estado. En consecuencia se puede dicir: |os bienes
juridicos son circunstancias dadas o finalidades que son Utiles para el
individuo y su libre desarrollo en el marco de un sistema social global
estructurado sobre la base de esa concepcién de los fines o para el

funcionamiento del propio sistema]...] >3

S0 \WELZEL, Hans. Derecho penal aleméan: parte general. Santiago: Juridicade Chile, 1976, p. 15.
®1 JESCHECK, Hans H. Tratado de derecho penal. Granada: Editorial Conares, 1993, p. 6.

2 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte general. Madrid: Civitas, tomo |, 2000, p. 55-56.

%3 Grifo no original.
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Devemos portanto identificar, inicidmente, a exiténcia de bens juridicos no
texto condituciona pois, a patir da de s irradiadda para as normas penas
infracondtitucionais, limitando a atividade punitiva do Estado e garantindo o individuo
contra aguela intervencdo abusva, eis que pela fungdo de garantia o Estado somente

podera punir as condutas que |esionem ou ponham em perigo bens juridicos>*

A Condtituicdo € clara na identificacdo dos bens juridicos objetos de tutela, néo
diz especificamente que devem s tutdados pelo Direito Pend mas os relaciona
genericamente, motivo pelo qual podemos deduzir que seu amparo deve ser pleno, por
todo o ordenamento juridico e, setoridmente, na medida das suas atribuigdes, por cada

ramo do direito.

Dedta forma, elenca a Cata Magna, no caput do seu artigo 5.°, 0s seguintes
géneros de bens juridicos. a iguddade, o direito a vida, o direto a liberdade, a
seguranca e a propriedade.

Dissemos que agueles bens juridicos sBo géneros dos quais derivam diversas
espécies. Assm, para o Direito Pend, do direito a vida deriva o direito de ndo ser morto
€, consequentemente a proibicdo de ndo matar; ainda do direito a vida deriva o direito a
incolumidade fisca e, portanto, a proibicdo de ndo lesionar ninguém; do diréto a
propriedade deriva a proibicdo da subtracdo e coisa ahela mévd; direto a iguddade
deriva a proibicdo de discriminagéo racia, etc.

Podemos catdogar, portanto, todos os bens juridicos congtitucionamente
protegidos, em quatro géneros. igualdade, vida, liberdade, seguranca e propriedade.
Desses géneros derivam centenas de espécies de bens juridicos, protegidos primeiro
pela Condituicdo Federd, €is que a origem de todos é justamente a Le Maior, mas
também por normas infracondtitucionais, como dito ahures.

Assm, podemos afirmar com precisio, que a fonte priméaia do bem juridico é a
Condtituicdo, dai ele se irradia para as outras &eas do Direito e, principamente, para o
Direito Pend, observada a regra imperativa do principio da legdidade e das penas
insculpidano artigo 5.°, inciso XXIX da Carta Magna

%4 N&o existe um consenso entre os doutrinadores a respeito das funcdes do bem juridico. A unanimidade,
pelo que observamos, existe apenas em relacdo a funcdo de garantia que exerce o tipo penal, justamente
correspondente aidéiade limitador daintervencdo estatal.



Capitulo 11
OSPRINCIPIOS PENAISESTRUTURANTES

1. Os principios e o ordenamento juridico — 2. Os direitos fundamentais. 2.1.
Direitos fundamentais — evolugdo higtérica; 2.2. Evolugdo higtérica no Brasl —
3. O desenvolvimento dos direitos fundamentais — 4. O principio da reserva legd
dos delitos e das penas. 4.1. Fundamento; 4.2. Historico; 4.3. Aspecto politico;
4.4. Aspecto juridico; 4.5. Reserva de lel e medida de seguranca; 4.6. Reserva de
lei e proibicgo de retroatividade; 4.7. Reserva de lel e proibicdo de analogia; 4.8.
Reserva de lel e costumes, 4.9. Reserva de lei e proibicdo de leis penais e penas
indeterminadas, 4.10. Reserva de lel e culpabilidade; 4.11. Reserva de le e
normas penais nd incriminadoras, 4.12. Resarva de le e o principio da
legdidade; 4.13. Reserva de lel e o tipo aberto; 4.14. Reserva de lel e a norma
pend em branco — 5. Principio da lesividade — 6. Principio da proporcionaidade
— 7. Principio daintervencdo minima.

1. OSPRINCIPIOSE O ORDENAMENTO JURIDICO

O ordenamento juridico edrutura-se, como dito ahures, por meo de um
conjunto de normas, dispostas hierarquicamente, buscando as normas inferiores sua

vaidade nas superiores, e assm sucessivamente, até as normas de cunho congtituciond.

A Condtituicdo, portanto, a0 ocupar 0 patamar mais elevado do ordenamento,
fundamenta a vdidade das demais normas. Assm, qualquer norma sera consderada

védida se ediver em sntonia com as normas congitucionais.

Quando uma norma inferior contraria a Condituicdo, surge o fendbmeno da
incondtitucionalidade, que pode ser materid, quando o contelido da norma inferior néo
s compdibiliza com a regra ou principio condituciond, e forma, quando a norma
inferior for editada com vicio de iniciaiva ou sem a obsavancia da forma

procedimental-congtituciona estipul ada para tanto.
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Degta forma, e também em virtude da sensibilidade que deve haver a0 se editar
normas infracondtitucionals, dizemos que a Condituicdo é a le suprema e fundamentd
do Estado.

Conforme Canotilho?, essa superioridade congiituciond em relac & demais

normas da&-se de trés formas:

“(1) as normas de direito constituciona constituem uma lex superior
que recolhe o fundamento de vaidade em s prépria (autoprimazia
normativa); (2) as normas de direito constitucional s& normas de normas
(norma normarum), afirmando-se como fontes de producéo juridica de
outras normas (normas legais, normas regulamentares, normas estatutarias
etc); (3) a superioridade normativa das normas congtitucionais implica o
principio da conformidade de todos os actos dos poderes politicos com a
Condtituicdo”.

Porém, mesmo na Congdlituicdo exissem normas de maor e menor importancia,
vinculando agumas smples regras ou programas e outras verdadeiros principios, que
s20 as diretrizes, o rumo do ordenamento juridico. Tais principios possuem naturezas
diversas, inclusve penais, e S8, no conjunto das normas condtitucionals, extremamente
vinculantes, estruturando todo o Sstema

A pdavra principio deriva do latim principium, sgnificando comego, origem,
inicio.

Principio € o amdgama do ordenamento juridico, eis que conslida a
interpretacio e aplicacdo da lei, sendo, na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Méllo®, o
dicerce e mandamento nuclear de um sstema que se irradia sobre normas diversas
“compondo-lhes 0 espirito e sarvindo de critério para sua exata compreensio e
inteligéncia, exatamente por definir a logica e a raciondidade do sstema normétivo, no
que lhe confere a tonica e Ihe da sentido harmdnico. E o conhecimento dos principios
gue preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por

nome sistemajuridico postivo”.

1 A Constituicdo brasileira é rigida, 0 que firma a sua supremacia, uma vez que somente pode ser
emendada por meio de um procedimento especial (art. 60, incisos | a lll e 88 1.° a 5.°), ndo bastando,
porém, a observancia de tal procedimento, devendo ser respeitadas as clausulas imodificaveis da Carta, ou
cldusulas pétreas (art. 60, § 4.°, incisos | a V), ndo podendo ainda ser emendada na vigéncia de
intervencao federal, estado de defesaou de sitio.

2 CANOTILHO, JJ. Gomes. Direito constitucional. 6. ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1993, p. 141.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1996, p. 545.
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Jorge Miranda’, do mesmo modo, afirma:

“A acdo imediata dos principios consste, em primero lugar, em
funcionarem como critérios de interpretac@o e de integracdo, pois sdo eles
gue ddo a coeréncia gerd do sistema. E, assm, o sentido exacto dos
preceitos congtitucionais tem de ser encontrado na conjugacdo com 0S
principios e a integracdo ha de ser feita de tal sorte que se tornem explicitas
ou explicitaveis as normas que o legidador constituinte ndo quis ou ndo pdde
exprimir cabalmente.”

Assm, percebe-se que o principio juridico ndo vive em isolamento, de faz
parte de um todo harménico, relacionando-se com outros principios e normas e servindo
ndo apenas como funcdo exegética, mas também como garantidor da aplicacdo dos

mandamentos condtitucionals.

A funcdo de gaantia da aplicacdo dos mandamentos conditucionais €
conferida a0 principio juridico em razéo da sua inquestionavel normatividade, bem

como da sua congtitucionaizagao.

A funcdo normativa do principio, que Ihe d& juridicidade, ja era reconhecida
por Esser, conforme ensna Paulo Bonavides’, que dfirmava auar o principio
normativamente, sendo o ponto de patida (“darting point”), que se dire a
desdobramento judicia de um problema.

Mais adiante, Paulo Bonavides® &firma que contemporaneamente 0s principios
sd0 vadorados como normas-chaves de todo o Sstema juridico, sendo a sua
normatividade a mais dta de todo o sstema, e “quem os decepa arranca as raizes da
avorejuridica’.

A violagdo de um principio juridico pde em risco toda a estrutura juridica, eis
que ofende ndo gpenas a um especifico mandamento obrigatério, mas toda uma
edrutura de comandos, sendo “a mas grave forma de ilegdidade ou de
incondtitucionalidade, conforme o escdd do principio dingido, porque representa
insurgéncia contra todo 0 sstema, subversio de seus vaores fundamentais, contuméia

irremissivel a seu arcabougo |égico e corrosio de sua estrutura mestra’.’

4 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 2, ed. Coimbra: Coimbra Editora, vol. II, 1991, p.
226 e227.

> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. ampl. S&o Paulo: Malheiros Editores,
1998, p. 243.

®1d. Ibid., p. 257 e258.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. cit., p. 546, nota 3.
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A supremacia dos principios conditucionais € téo dgnificativa que a Carta
Magna, no seu artigo 34, posshilita a intervengéo da Uni&o nos Estados ou no Distrito
Federal para assegurar a observancia dos principios conditucionais da forma
republicana, sistema representativo e regime democrético, da autonomia municipa, dos
direitos da pessoa humana, e da prestacéo de contas da administracéo publica direta e
indireta

Fixada a importancia que os principios tém dentro do ordenamento juridico-
congtitucional, podemos dar o proximo passo no desenvolvimento da pesquisa, tratando
dos principios que estruturam o Sistema juridico-pend. E 6bvio que nZo pretendemos
tratar agqui de todos os principios atinentes ao Direito Penad, mas apenas dagqueles que,
direta ou indiretamente, se relacionam com o tema proposto, e dentro de ta relacéo,
focalizando- 0s pontua mente na matéria estudada.

Antes, porém, mister se faz uma digressfo aos direitos fundamentais, uma vez
gue o principa principio juridico-pend a ser estudado, o0 da reserva da lei, traduz-se

como o mais puro direito fundamenta do individuo.

2. OSDIREITOSFUNDAMENTAIS

Por direitos fundamentais, segundo Jorge Miranda®, entendem-se os direitos ou
as poscies juridicas gsubjetivas das pessoas enquanto  tais,  individud ou
ingtitucional mente cons deradas, assentes na Congtituic2o.

Poderiamos dargar a@inda mais o conceito do condituciondista lusitano para
dizer que os direitos fundamentais ndo sfo gpenas agueles com assento na Lel Maior de
um pais, mas também os previgos em leis materidmente conditucionals, tais como os

tratados e convengdes internacionais.

Por isso mesmo, Flavia Piovesa® afirma que a Condituicdo Federa, a0
prescrever no artigo 5.°, 8 2.°, que “os direitos e garantias expressos na Congtituicéo
ndo exclui outros direitos e garantias decorrentes do regime e dos principios que ea

adota’, inclui na rdacdo dos diretos condituciondmente protegidos, os direitos

8 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra Coimbra Editora, vol. IV, p. 7.
° PIOVESAN, Flavia Direitos humanos e o direito constitucional internacional. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2002, p. 75
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enunciados nos tratados internacionals em que o Brasl sga parte, incorporando-os ao
texto condituciond, ou sga, da aos direitos humanos fundamentals previstos em

tratados 0 status de norma constituciond.

Alids, a idéa de dirdtos fundamentais, como bem explica Alexandre de
Moraes®®, é mais antiga do que o surgimento da idéa de contitucionaismo, como
veremos a seguir na andise da sua evolugdo histérica, que agpenas consagrou a
necessdade de insculpir um rol minimo de direitos humanos em um documento escrito,

derivado diretamente da soberana vontade popular.

2.1. Direitos fundamentais— evolucdo histérica

Os direitos fundamentais do homem e, por consequéncia, oS
direitos humanos, tém origem muito remota, e pode ser gpontada no antigo Egito e
Mesopotamia, no terceiro milénio a.C., onde ja eram previstos dguns mecanismos para
protecdo individuad em relacdo ao Estado. O Cbdigo de Hammurabi (1690 aC.) tavez
sga a primera codificagdo a consagrar um rol de direitos comuns a todos os homens,
tals como a vida, a propriedade, a honra, a dignidade, a familia, prevendo, igudmente, a

supremacia das leis em relacdo aos governantes.

Pogteriormente, ja de forma mas coordenada, porém com uma
concepcdo ainda muito diversa da aua, surgem na Grécia vaios estudos sobre a
necessdade da iguadade e liberdade do homem, destacando-se as previsbes de
participacéo politica dos cidaddos (democrecia direta de Péricles); a crenca na
exigéncia de um direito naturd anterior e superior as leis estritas, defendida no
pensamento dos sofistas e estdicos (por exemplo, na obra "Antigonad' - 441 aC -,
Séfocles defende a existéncia de normas ndo escritas e imutavels, superiores aos direitos

ecritos pelo homem).

Contudo, foi o Direito Romano quem estabeleceu um complexo
mecanismo de interditos, visando tutdar os diretos individuais em reacdo aos arbitrios
edatais. A "Le das doze tébuas' pode ser considerada a origem dos textos escritos
consagradores da liberdade, da propriedade e da protegdo aos direitos do cidadéo.

19 MORAES, Alexandre de. Direitos Humanos Fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1998, p. 19.
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A seguir, a forte concepcdo religiosa trazida pelo Cridianismo,
com a mensagem de igualdade de todos os homens, independentemente de origem, raca,
X0 ou credo, influenciou diretamente a consagracéo dos direitos  humanos
fundamentais, enquanto necessaios a dignidade humana, influéncia essa que se fez
presente durante a ldade Média, onde, apesar da organizacdo feuda e da rigida
separacao de classes, com a consequente relacdo de subordinacdo entre o suserano e os
vassdos, diversos documentos juridicos reconheciam a existéncia de direitos humanos,

sempre com 0 mesmo trago basico: limitacdo do poder estatal.

Porém, o forte desenvolvimento das declaragcbes de direitos
humanos fundamentais deu-se a partir do terceiro quarto do século XVIII até meados do

Seulo XX.

Os mais importantes antecedentes historicos das declaragbes de
direétos humanos fundamentais encontramse, primeramente, na Inglaierra, onde
podemos citar a "Magna Charta Libertatum”, outorgada por Jodo Sem-Terra em 15 de
junho de 1215, a "Petition of Right", de 1628, o "Habeas Corpus Act", de 1679, o "Bill
of Rights', de 1688, e 0 "Act of Sesttlemente”, de 12.6.1701.

Pogteriormente, e com idéntica importancia na evolugcdo dos
direitos humanos encontramos a participacd da Revolucdo dos Estados Unidos da
Améica, onde podemos citar os hitoricos documentos. Declaracdo de Direitos de
Virginia, de 16.6.1776*; Declaragéo de Independéncia dos Estados Unidos da América,
4.7.1776; Constituicdo dos Estados Unidos da América, de 17.9.1787.

A consgragdo normativa dos direitos humanos fundamentas,
porém, coube a Franca, quando em 26.8.1789, a Assembléia Nacionad promulgou a
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, com 17 artigos. Dentre as inlmeras
e importantissmas previsies, podemos destacar 0s seguintes direitos  humanos
fundamentais principio da iguddade, liberdade, propriedade, seguranca, resisténcia a

M Historicamente o documento inglés mais importante na evolucdo dos direitos fundamentais é
justamente a Declaracdo de Direitos (Bill of Rights), decorrente da Revolugdo de 1688, pela qual se
firmara a supremacia do Parlamento, forcando a abdicac&o do rei Jaime Il em favor dos novos monarcas
Guilherme Il e Maria Il, cujos poderes reais eram limitados pela declaracdo de direitos a eles submetida
e por eles aceita, surgindo entdo, na Inglaterra, a monarquia constitucional, que se submetia a soberania
popular.

12 A Declaracso de Direitos do Bom Povo de Virginia foi a primeira declaracao de direitos fundamentais,
em sentido moderno e consubstanciava a base de direitos do homem, dentre esses direitos, mencionava
que ninguém seria privado de liberdade exceto pela lei da terra, ja afirmando ai, na expressdo “lei da

terra’ anecessidade de umalei anterior que autorizasse a privagéo daliberdade.



42

opressdo, asociacdo politica, principio da legalidade, principio da reserva legd e
anterioridade em maéria pend, principio da presuncdo de inocéncia, liberdade

religiosa, livre manifestacéo de pensamento.

A Condtituicdo francesa de 3.9.1791 trouxe novas formas de
controle do poder estatal, porém, coube a Condtituicdo francesa de 24.6.1793 uma
melhor regulamentacéo dos direitos humanos fundamentais.

A maor eetivacdo dos direitos humanos fundamentais continuou
durante o condituciondismo liberd do século XIX, tendo como exemplos a
Condtituicéo espanhola de 19.3.1812 (Congtituicéo de Céadis), a Condtituicdo portuguesa
de 23.9.1822, a Congtituicdo belga de 7.2.1831 e a Declaragéo francesa de 1848.

O inicio do sfculo XX trouxe diplomas conditucionais fortemente
marcados pelas preocupacOes socias, principadmente peos textos da Congituicéo
mexicana de 1917, que passou a garantir diretos individuais com fortes tendéncias
sociais, como por exemplo, direitos trabahistas e efetivacdo da educacdo; da
Condtituicdo de Weimar, que previa em sua parte |l os Diretos e Deveres fundamentais
dos demées. Da Declaracdo Soviética dos Direitos do Povo Trabahador e Explorado de
1918, pelas proprias circungténcias que idedlizaram a revolucdo de 1917, visava, como
previgo em seu Capitulo 11, "suprimir toda a exploracdo do homem peo homem, a
abolir completamente a divisfto da sociedade em clases, a esnagar implacavelmente
todos os exploradores, a instaurar a organizacéo socidista da sociedade e a fazer triunfar
0 socidismo em todos os paises’. Pogsteriormente, a Lel Fundamentd Soviética de
10.7.1918 proclamou o "principio da iguadade, independentemente de raca ou
necionaidade’ (art. 22), determinando a "prestacéo de assigténcia materid a qualquer
outra forma de apoio aos operd&rios e aos camponeses mais pobres, a fim de concretizar
a igualdade’ (art. 16); da Carta do Trabaho de 24.4.1927, que apesar de impregnada
fortemente pela doutrina do Edtado fascigta itaiano, trouxe um grande avanco em
rdlacdo aos diretos socias dos trabahadores, prevendo, principadmente: "liberdade
sndica, magistratura do trabalho, posshilidade de contratos coletivos do trabaho,
maior proporcionaidade de retribuicdo financeira em relagdo ao trabaho, remuneracéo
especia do trabaho noturno, garantia do repouso semanal remunerado, previséo de
férias gp0s um ano de servico ininterrupto, indenizacdo em virtude de dispensa
arbitréria ou sem jugta causa, previsdo de previdéncia, asssténcia, educacéo e instrucéo

Kcias'.
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2.2. Evolucgdo histérica no Bradl

As condituigdes brasleiras sempre trouxeram uma declaracéo de
direitos fundamentais do homem.

A Condituicdo Politica do Império, de 23.3.1824, previa em seu
Titulo VIII, extenso rol de direitos humanos fundamentais. O art. 179 possuia 35
incisos, consagrando direitos e garantias individuals, tails como: principios da iguadade
e legdidade, livre manifestacdo de pensamento, impossibilidade de censura prévia,
liberdade religiosa, liberdade de locomocéo, inviolabilidade de domicilio, posshbilidade
de prisfo somente em flagrante delito ou por ordem da autoridade competente, fianca,
principio da reserva legd e anterioridade da le pend, independéncia judicid, principio
do Juiz naturd, livre acesso aos cargos publicos, abolicdo dos agoites, da tortura, da
marca de ferro quente e todas as mais penas crués, individuaizacdo da pena, respeito a
dignidade do preso, direito de propriedade, liberdade de profissdo, direito de invencéo,
inviolabilidade das correspondéncias, responsabilidade civil do Estado por aos dos

funcionarios publicos, direito de peticao, gratuidade do ensino publico primario.

A exigéncia de um rol onde os direitos humanos fundamentais
fossem expressamente declarados foi novamente repetida pda 12 Congdituicéo
republicana, de 24.2.1891, que em seu Titulo 1l - Secdo II, previa a "Declaracdo de
Direitos'.

A tradicdo das Condituigdes brasileiras preverem um capitulo
sobre direitos e garantias foi mantida pela Condituicdo de 16.7.1934, que repetiu - em
seu atigo 113 e seus 38 incisos - 0 extenso rol de diretos humanos fundamentals,
acrescentando:  consagracdo do direito adquirido, ao juridico perfeito e coisa julgada;
escusa de consciéncia, direitos do autor na reproducdo de obras literérias, artisticas e
cientificas, irretroatividade da lei pend; imposshilidede de prisfo civil por dividas,
multas ou cudtas, impossibilidade de concessio de extradicdo de estrangeiro em virtude
de crimes politicos ou de opinido e impossibilidade absoluta de extradicdo de brasilero;
assigténcia juridica gratuita; mandado de seguranca e agéo popular.

A Condtituicdo de 10.11.1937, apesar das caracteristicas politicas
preponderantes a época, também consagrou extenso rol de direitos e garantias

individuais, prevendo 17 incisos em seu at. 122. Além da tradiciond repeticdo dos



direitos humanos fundamentais clésscos, trouxe como hovidades conditucionais os
seguintes  preceitos  impossbilidade de gplicacdo de penas perpéluas, maior
posshbilidade de aplicacdo da pena de morte, dém dos casos militares (inc. 13, dineas
“a aé “f"); criacdo de um Tribund especid com competéncia paa O processo e
julgamento dos crimes que atentarem contra a existéncia, a seguranca e a integridade do

Estado, a guarda e o emprego da economia popular.

A Cata Magna de 189.1946, dém de prever um capitulo
especifico para os direitos e garantias individuais (Titulo 1V, Capitulo 1), estabeleceu
em seu atigo 157 diversos direitos sociais relativos aos trabahadores e empregados
seguindo, pois, uma tendéncia da época. Além disso, previu titulos especias paa a
protecéo afamilia, educacdo e cultura (Titulo V1).

A Condituicdo de 24.1.1967 igudmente previa um capitulo de
diretos garantias individuas e um atigo (158) prevendo direitos sociais aos
traba hadores, visando a melhoria de sua condicdo social.

Seguindo a tradicdo braslera de enumeracdo exemplificativa, a
redacdo do art. 150 muito se assemelhava a redacdo da Congtituicdo anterior e trouxe
como novidades dgilo das comunicagBes telefbnicas e teegréficas, respeito a
integridade fisica e mord do detento e do presdiaio; previsio de competéncia minima
do Tribuna do Jiri (crimes dolosos contra a vida); previsio de regulamentacdo da
sucessdo de bens estrangeiros Stuados no Brasl pela le brasileira, em beneficio do
cOnjuge ou dos filhos brasilerros, sempre que Ihes sga mais favorave a le naciona do
“decujus’.

A Emenda Condituciond n° 1, de 17.10.1969, que produziu
inimeras e profundas dteragbes na Condituicdo de 1967, inclusve em relacdo a
possibilidade de excepcionais restrigbes aos direitos e garantias individuais, ndo trouxe
nenhuma subgstancid dteracdo formad na enumeragdo  dos  direitos  humanos

fundamentais.

A Condtituicdo de 1988 abrange um extenso rol de direitos
fundamentais, abrindo um titulo sobre os principios fundamentais (Titulo 1), para logo
em seguida introduzir o Titulo 11 — “Dos Direitos e Garantias Fundamentais’, onde se
inserem “Direitos e Deveres Individuais e Coletivos’, “Direitos Sociais’, “Dirdtos da
Naciondidade’, os “Direitos Politicos’ e os “Partidos Politicos’.
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3. O DESENVOLVIMENTO DOSDIREITOSFUNDAMENTAIS

Vidumbrada a evolucdo higtdrica dos direitos fundamentais, um préximo passo
é fixar o conceito de direitos fundamentais, sua fun¢do, bem como seu desenvolvimento
juridico.

Ao monopolizar a justica, o Estado viu-se na obrigagdo de oferecer aos seus
diditos insrumentos que lhe permitissem ter garantias proprias assecuratdrias de
direitos que, por dizerem respeito a propria exiténcia e necessidades basicas e
primordiais do individuo, ndo poderiam ficar desamparados, garantindo-lhes contra a

atuacdo ilegd do proprio Estado.

Assm, surgia a funcdo de direitos de defesa do cidaddo, vista por Canotilho®®
sob uma dupla perspectiva (1) condituindo, no plano juridico-objetivo, normas de
competéncia negativa para 0s poderes publicos, proibindo fundamentamente as
ingeréncias destes na edfera juridica individud; (2) implicando, no plano juridico-
subjetivo, 0 poder de exercer podtivamente direitos fundamentais (liberdade postiva) e
de exigir omissdes dos poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesvas por parte

dos mesmos (liberdade negativa).

Cal Schmitt entende que direitos fundamentais sBo essencidmente os direitos
do homem livre e isolado, direitos que possui em face do Estado, sendo ainda, numa
acepcdo  edrita, unicamente os direitos de liberdade, da pessoa particular,
correspondendo de um lado a0 conceito do Estado burgués de Direito, referente a uma
liberdade, em principio ilimitada diante de um poder edatd de intervencdo, em

principio limitado, mensuréve e controlavel.**

Percebemos que o direito de liberdade € uma constante dentro do rol de direitos

fundamentai's, fazendo parte da chamada primeira geracéo desses direitos.

Com efeito, no decorrer da evolugdo dos direitos fundamentais, e principamente
com a consolidacéo das suas idéias, gpos a Revolucéo Francesa, com o estabelecimento

13 Op. cit., p. 503, nota 2.
14 Conf. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, p. 515.
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de condtituicBes escritas e diretamente ligadas a edicdo de declaragBes de direitos do
homem, com a findidade de estabelecer limites a0 poder politico do Estado, que até
entdo era 0 monstro opressor, identificaram-se trés geragbes de direitos fundamentais,
entendendo alguns doutrinadores, como veremos mais adiante, que hoje ja temos uma

guarta geracéo desses direitos.

A primera geracdo é composta pelos direitos de liberdade, eis que estes foram
os primeros que fizeram parte de uma carta politica condtituciond normeatizada. Esses
direitos de liberdade sdo compostos por direitos civis e politicos, abrangendo a
liberdade em todas as suas dimensdes, desde a liberdade de locomocéo até a liberdade
de imprensa, liberdade de informacéo.

Com o advento do <século XX, novos direitos foram incorporados ao
conditucionadlismo das diversas formas de Estado socid, e posteriormente identificados
como direitos individuais de segunda geracdo, abrangendo os direitos socials, culturas,
col etivos e econdmicos.

A identificecdo do dirdto socid como dirato fundamentd foi de suma
importancia para a identificacdo também das garantias inditucionals, uma vez que
aravés dagueles direitos sociais surgiu a consciéncia de que, tdo ou mais importante do
gue proteger apenas o individuo, como acontecia com o direito de liberdade, da primera
geracéo, era proteger a indituicdo a qua esse mesmo individuo fazia parte. A esfera de

protecéo eramuito maior e abarcava o todo socid, a coletividade, o bemm comum.

Surgiu  assim a teoria das garantias inditucionals, criada pelo juriga deméo
Cal Schmitt, despontando como reconhecimento de uma moddidade autonoma de
gaantias em reacd a teoria das garantias conditucionals, quando percebeurse que
exigian garantias conditucionais jA desprovidas de um modelo de contelido subjetivo
individud.

Paulo Bonavides'®, mais uma vez, ensna que “a garantia intitucional néo pode
deixar de ser a protecdo que a Condituicdo confere a agumas indituicbes, cuja
importancia reconhece fundamenta para a sociedade, bem como a certos direitos
fundamentais providos de um componente indituciond que o0s caacteriza’. Mas
adiante o citado mestre dirma que dentro do conceito das gaantias

conditucionais  dos  dirdtos  individuas  encaxa-se também o de gaantias

15 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, p. 492.
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inditucionais, e que ambas formam um conceito Unico e conjugado, concluindo

que:

“[...] a garantia condituciona é uma garantia que disciplina etutdao
exercicio dos direitos fundamentais, a0 mesmo passo que rege, com protegdo

adequada, nos limites da Condtituicdo, o funcionamento de todas as

instituicOes existentes no Estado” .*®

A garanitia indituciond nada mais é do que uma protecéo especid conferida as
indtituicbes, para reguardalas da intervencdo dteradora por pate do legidador
ordinério.*’

Na verdade, a patir do momento em que a Condituicdo prevé, no seu
bojo, a exigéncda de determinadas indituigbes, quer €a que tas esruturas

tenham um papel de maor destaque e relevo dentro do ordenamento.

Gerdmente, as indtituicdes condtitucionais desempenham o papel de verdadeiras
guardids de direitos fundamentais, motivo pelo quad a sua abolicdo, em prgjuizo do
individuo, sequer pode ser cogitada pelo legidador ordinaio. Possui as indituigdes
conditucionals a mesma reserva das clausulas pétreas do artigo 60, § 4.°, da
Condtituicéo, ndo havendo a possibilidade, sequer, de ddiberacdo de projeto tendente a
abali-las, como dito, ou diminuir o seu pape condituciond, ja que ido feriria a garantia
fundamentd do individuo.

O mundo contemporéneo é dividido em dois grandes blocos, de um lado aqueles
de paises ricos, de nacbes desenvolvidas, do outro, as nagbes subdesenvolvidas, cuja
caracterigtica bésca é a pobreza. Tad fato deu azo a0 surgimento de um terceiro
momento na classficacdo histdrica e baseada na ordem cronolOgica, em que os direitos
fundamentals passsan a s condituciondmente reconhecidos o0 dos diretos
fundamentais de terceira geracdo, consagrando o principio da solidariedade, ou
fraternidade.

Protege-se condtitucionalmente, como direitos fundamentais de terceira geracéo

agueles que Jos2 Marcdlo Vigliar'® chamou de interesses de grupos menos determinados

18 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, p. 493.

17 Podemos identificar na CF/88 essas garantias institucionais nos seguintes artigos, dentre outros: art.
127, § 1.°, quando garante a indivisibilidade, unidade e independéncia funcional ao Ministério Publico; o
§ 2.° do mesmo artigo ao assegurar autonomia funcional e administrativa ao Ministério Pablico; art. 128,
§ 5.°, garantindo vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio a0 membro do Ministério
Pablico, e também aos magistrados, de acordo com o art. 95, I, Il e Ill, bem como, ao Poder Judiciario, de
autonomia administrativa e financeira, conforme o artigo 99.

18 VIGLIAR, José Marcelo. Agao civil publica. Séo Paulo: Atlas, 1997, p. 42.
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de pessoas que ndo possuem entre das vinculo juridico ou faico muito preciso. Tas
direitos podem ser exemplificados, dentre outros direitos difusos, como o direito a um

melo ambiente equilibrado, a uma saudave qudidade de vidaa a paz, a
autodeterminacio dos povos, a0 progresso, etc.*®

Paulo Bonavides™ afirma que a teoria dos direitos fundamentais, na doutrina de
Kard Vasak, ja identificou os seguintes grupos de direitos de terceira geragéo: “o direito
a0 desenvolvimento, o direito a paz, o diredto a0 meio ambiente, o direito de

propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e o direito de comunicagao”.

O lema da Revolucdo Francesa € liberdade, igualdade e fraternidade, motivo
pelo qud Manod Gongaves Ferraira Filho™ conclui que as trés geragbes de direitos
fundamentais completam aquele preceito, vez que a primeira geracdo € a dos direitos de

liberdade, a segunda, dos direitos de igualdade, e aterceira, os direitos de fraternidade.

Alguns autores, dentre des Paulo Bonavides®, entendem que os direitos
fundamentais ja atingiram uma quarta geracdo, sendo estes o direito a democracia, 0
direto a informacdo e o direto ao plurdismo, cuja génese é a globdizacdo
neoliberdista

Observamos, portanto, que a previsio nas congtituicbes contemporaneas dos
direitos fundamentais € absolutamente necessiria, pois consagra o0 respeito a dignidade
humana, garante a limitagdo do poder e visa 0 pleno desenvolvimento da pessoa
humana Sem a pogtivagdo juridico-condituciond, “os ‘direitos do homem <sio
esperancas, aspiragoes, idéias, impulsos, ou, até, por vezes, mera retdrica political, mas
ndo direitos protegidos sob a forma de normas (regras e principios) de direito

constituciond (Grundrechtsnormen)”.?3

Prossegue Cancatilho, citando Cruz Villdon:
“[...] onde ndo exigtir congtituicdo ndo havera direitos fundamentais.

Exidirdo outras coisas, seguramente mais importantes, direitos humanos,
dignidade da pessoa; exidtirdo coisas parecidas, iguamente importantes,

19 A Constituicdo Federal abriga alguns dos direitos fundamentais de terceira geragdo no seu artigo 225,
ao dizer que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo paraas presentes e futuras geragoes’ .

20 Op. cit. p. 523, nota 14.

21 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. S0 Paulo: Editora Saraiva,
1995, p. 57.

22 Op. cit. p. 524-525, nota 14.

23 CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit. p. 497, nota 2.
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como as liberdades publicas francesas, os direitos subjectivos publicos dos
ademaes, haverg, enfim, coisas digtintas como foros ou privilégios’ 24

Desta forma, a condituciondizacdo dos direitos fundamentais, nos tempos
modernos, € necessaria pois significa a plena postivacéo de direitos, a partir dos quais
quaquer individuo poderd exigir sua tutda perante o Poder Judici&io para a
concretizacdo da democracia. Ressdlte-se que a protecdo judicia é absolutamente
indispensivel para tornar efetiva a aplicabilidade e o respeito aos dirdtos fundamentais
previsgos na Condituicdo Federd e no ordenamento juridico em gerd, isto porque 0s
direitos fundamentais condtituem principios imutaveis e norteadores da acdo edtatd em

relacdo aos seus suditos.

Sendo principios conditucionais, egpehando a ideologia da propria
Condtituicdo, seus postulados bésicos e a sua findidade, toda e quaquer interpretacdo
do Texto condituciona, e toda eaboracdo legidativa, devem agueles a mas edrita e
fiedl obediéncia, devendo anda os direitos fundamentas, como dito dahures, s

amparados também pelas ingtituicdes previstas constitucionalmente. 2

24 CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit. p. 497, nota 2.

25 Alias, ja escrevemos, em tese apresentada no 13.° Congresso Nacional do Ministério Publico
(FIGUEIREDO, Alex Nunes de. O Ministério Publico como Garantia dos Direitos Fundamentais:

Clausulas Pétreas In;: Congresso Nacional do Ministério Publico, 13.°. Curitiba, 26 a 29 out. 1999.

Anais. O Ministério Publico Social. Curitibaz Associacdo Paranaense do Ministério Publico.
Confederacdo Nacional do Ministério Publico, p. 229) que “com base na teoria das garantias
institucionais podemos neste ponto, concluir que, ao erigir o Ministério Publico a algada de institui¢éo
permanente e essencial a funcdo jurisdicional do Estado, o legislador, por 6bvio, teria que assegurar-lhe
uma protecdo minima para que desempenhasse sua funcéo tdo relevante, e 0 que € mais importante, teria
gue conferir-lhe mecanismos que o tornasse auto-suficiente, independente da boa vontade dos Poderes,
prevendo que a instituicdo, na sua funcdo relevante de defender o interesse social, poderia entrar em
confronto direto com aqueles. Assim é que assegurou ao Ministério Plblico autonomia funcional e
administrativa, facultando-lhe ainda propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo dos seus cargos e
servicos auxiliares, provendo-os por concurso publico, a politica remuneratéria e os planos de carreira
(art. 127, 8 2.°, CF). Ainda como garantia institucional, determinou a elaboragdo da proposta orcamentéria
pela propria ingtituicdo (art. 127, § 3.9, definiu como principios institucionais a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional (art. 127, § 2.°), definiu a forma da escolha do chefe da
instituicdo (art. 128, 11, 88 1.° e 3.9, bem como a da sua destituicdo (art. 128, 88 2.° e 4.°), dém de enviar
a leis complementares da Uni&o e dos Estados a tarefa de estabelecer a organizagéo, as atribuicdes e o
estatuto de cada Ministério Pdblico (art. 128, § 5.°), assegurando aos membros do parquet garantias e
estipulando vedages (art. 129, § 5.° | e IlI). Como se ndo bastasse, a fim de preservar e garantir
independéncia ao instrumento do Ministério Publico para a defesa social, que sdo os seus membros, dotou
estes de garantias proprias, quais sejam, a vitaliciedade, a irredutibilidade de vencimentos e a
inamovibilidade. Deste modo, conferindo ao Ministério Plblico as garantias institucionais citadas, bem
como aos seus membros garantias proprias e especificas, a Constituicdo deu-lhe liberdade para
desenvolver suas agdes sem correr o risco de retaliacdes por parte de quem quer que seja, €is que o tornou
totalmente autbnomo. Apenas com base na teoria da garantia institucional, examinada anteriormente, ja
poderiamos afirmar que o Ministério Publico é instrumento de garantia dos direitos humanos
fundamentais...”.
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De tudo o que foi exposto podemos agora fazer uma afirmacdo inerente a0 NOSO
trabadho, ou sga, a de que todos os principios conditucionais de naureza pend
condituem ou direitos fundamentais do individuo ou garantias assecuratdrias desses

direitos, eis que postos para a sua protegdo contra o exagero interventivo do Estado.

Luiz Regis Prado®®, sobre o tema, assevera que “o Direito Pend moderno se
assenta em  determinados  principios  fundamentais, proprios do Estado de Direito
democrético, entre os quais sobreleva o da legaidade dos delitos e das penas, da reserva
legd ou daintervencéo legdizada’.

Todos possuem a sua importancia mas a relevancia recai sobre 0 principio da
legdidade dos delitos e das penas, da reserva legd, que tem base condtituciona
expressa (art. 5.°, XXXIX, CFeart. 1.°, CP).

4.0 PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL DOSDELITOSE DASPENAS

4.1. Fundamento

O principio da legdidade dos ddlitos e das penas ou principio da
reserva legal, fixado na Congituicdo, no seu artigo 5.°, inciso XXXIX, bem como no
atigo 1.° do Codigo Pend preceitua, in verbis. “ndo ha crime sem le anterior que o
defina, nem pena sem prévia cominacgo legd”.

O principio da legdidade dgnifica que: (1) para que hga ddito é
necessrio antes, que exista uma lei consderando determinada conduta proibida. Ainda
gue uma conduta tenha um dto grau de reprovacdo socid, que sga moramente
reprovavel, repugnante, abomindvel, o Estado ndo poderd sanciona-la penamente s,
antes, ndo tipifickla como crime ou contravencdo pend; (2) ndo basta, porém, que a
conduta reprovavel sga tipificada pelo legidador eis que, pelo principio em estudo
também ndo ha pena sem lei. Assm, ao tipificar determinada conduta, o legidador deve

também medir-lhe, com precisdo os limites da sancéo.

O principio da reserva legd dos dditos e das penas congtitui uma
garantia essencial a0 direto fundamental de liberdade do cidadéo contra o poder

28 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal brasileiro: parte geral. 2. ed. rev. atual. ampl. S3o Paulo:
Editora Revistados Tribunais, 2000, p. 77.
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punitvo do Edsado, determinando, precisamente, a edfera da ilicitude pend e
assegurando airretroatividade dalel pend que prejudica os direitos do acusado.

Por isso mesmo é que Mundz Conde, citado por Mauricio Ribeiro
Lopes afirma que a gravidade dos meios que o Estado emprega na represséo do ddlito, a
drédtica intervencdo nos direitos mais eementares e, portanto, fundamentais da pessoa,
0 cader de “ultima raio” que etta intervencdo deve ter, impdem necessariamente a
busca de um principio que controle o poder punitivo estatd e que confine sua aplicacdo

em limites que excluam toda arbitrariedade e excesso do poder punitivo.?’

JA diziam Neson Hungria e Hdleno Claudio Fragoso® que “afonte
Unica do Direito Pend é a norma legd. Nao ha Direto Pend vagando fora da lei
escritd’, complementando que “a lei pend € um sstema fechado: ainda que se gpresente
omissa ou lacunosa, ndo pode ser suprida pelo arbitrio judicid, ou pela andogia, ou

pelos ‘ principios gerais de direito’, ou pelo costume.”

Grande parte dos autores consdera o principio da legaidade
snonimo de resarva legd, sob o argumento de que as expressOes se equivalem, néo
havendo diferenca conceitud entre legdidade e reserva legd. “Daa maxima venid néo
concordamos com esse entendimento, pois no conceito do principio de que “nd ha
caime sm le anterior que o defina nem pena sem prévia cominacdo legd”
vidumbramos claramente dois principios diferentes. 0 da reserva lega a0 reservar para
0 edrito campo da lei a existéncia de crime e sua pena correspondente, e o0 da
anterioridade, exigindo que a lei, no momento da prética do delito, etga em vigor

(“..le anterior...e...prévia cominagdo).

7

A reserva de lé, como ensina Luiz FHavio Gomes?® é corol&io
l6gico da garantia da lex populi, que confere gpenas a lei do povo, aprovada por seus

representantes, o poder de afetar o ius libertatis do cidaddo

Cumpre anotar qle todos os diretos fundamentais, bem como suas

garantias, que impdem limites a0 Edado, tém como um dos principais fundamentos o

27 LOPES, Mauricio Anténio Ribeiro. Principios politicos do Direito Penal. 2 ed. Sio Paulo: Editora
Revistados Tribunais, 1999, p. 76.

2 HUNGRIA, Nelson. FRAGOSO, Heleno Claudio. Comentarios ao Cédigo Penal. 5 ed, Rio de Janeiro:
Forense, tomo I, 1977, p. 21.

29 GOMES, Luiz Flavio. Medidas provisorias e direito penal. Sao Paulo: Editora revista dos Tribunais,
1995, p. 222.
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préprio direito a0 reconhecimento da dignidade da pessoa humana, e se operou por

|lentas e dolorosas conaistas na evolugdo histérica da humanidade.*°

4.2. Higérico

O principio da legdidade dos ddlitos e das penas é norma juridica
inscrita em grande parte das legidagBes modernas, principio sstemético na eaboracdo
dogmética e postulado que cumpre importante funcéo politica e socid.

A origem do principio da reserva legd ndo tem um tratamento
unanime entre os autores. Nelson Hungria®® visumbra a origem do postulado, para o
direito pogtivo, na Magna Carta Inglesa de 1215 por dispor esta que nenhum homem
livre pode ser preso au privado de sua liberdade a ndo ser pelo julgamento de seus pares
(Nullus liber homo expiatur vel imprisioned, nisi per legale judicium purium suorim vel
per legem terrae). Ja para Roxin®? o principio da legdidade e locdiza pela primeira
vez em dguns Esados federados americanos (Virginia e Maryland), bem como no
Codigo Penal audtriaco de José 11, em 1789, e na Declaracdo francesa dos Direitos do
homem e do cidaddo. José Frederico Marques®, por seu turno, afirma que o principio da
Resarva Legad se encortra ja formulado no direito medievd, “mormente nas magnificas
indtituicbes do direito ibérico”. Segundo este autor, “nas Cortes de Ledo, em 1816
declara Afonso 1X, sob juramento, que ndo procedera contra pessoa e a propriedade de
seu udito, enquanto ndo fosse chamado perante a curid’. Continua afirmando que nas
Cortes de Vdladolid, no ano de 1219, foi proclamado que ninguém podia ser privado da
vida e da propriedade enquanto a sua causa ndo fosse gpreciada conforme o “Fuero e o
direito’. Diz anda que em 1351 essas mesmas Cortes “pediram a Dom Pedro | que
ninguém fosse executado ou preso sem investigacdo do Foro e do direito, a que acedeu
o re”, sendo tad promessa renovada por Henrique Il nas Cortes de Toro em 1371
Porém, como aforismo politico o dudido principio surge com o iluminismo,
principamente através do discurso de Montesquieu e Rousseau €, em especid, na obra
Del ddlitti e delle pene (1764) de Beccaria, tendo sua formulagéo latina “Nullum
crimen, nulla poena sine praevialege’ dada por Feuerbach, em 1810.

30 PONTES DE MIRANDA, F. C. Comentarios & Constituicao de 1946, tomo IV, p. 238.

31 Op. cit., p. 41 €42, nota 28.

32 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte general. Madrid: Civitas, tomo I, 2000, p. 142.

33 MARQUES, José Frederico. Tratado de Direito Penal. Campinas: Bookseller, vol. I, 1997, p. 181-183.
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O certo € que a congtrucdo do principio da reserva de lei é bastante
remota, 0 que nos permite visualizar a preocupacdo com os ideais de liberdade e contra
o arbitrio do poder estatal desde épocas passada, afirmando Beccaria® que:

“A primera conseqiiéncia destes principios é que sO as leis
podem determinar as penas fixadas para os crimes, e esta
autoridade somente pode residir no legidador, que representa
toda a sociedade unida por um contrato socid. Nenhum
magistrado (que é parte da sociedade) pode, com justica, aplicar
pena a outro membro dessa mesma sociedade, pena essa superior
a0 limite fixado pelas leis, que é a pena justa acrescida de outra
pena. Portanto, o magistrado néo pode, sob qualquer pretexto de

zelo ou de bem comum, aumentar a pena estabelecida para um
ddinqliente cidad&o.”

O principio da reserva de leé, com a queda das monarquias
absolutistas e a indauracd dos regimes democréticos passou a integrar 0s textos
condtitucionais e os codigos penais, passando, a partir de sua insercéo na Declaracéo
francesa dos direitos do homem e do cidadd de 26 de agosto de 1789 a ganhar relevo

com 0 inicio do seu processo de generdizacdo pelo mundo.

No século passado, contudo, o principio da reserva de le foi
contestado por algumeas legidages, especidmente pela dema que teve o artigo 2.° do
seu Caodigo Pend do Reich de 1871, que previa a Reserva Legd, reformulado em
virtude da subida a0 poder do naciona Socidismo. O referido artigo passou a ter a
seguinte redacdo: “serd castigado quem cometa um fato que a lei declara punivel ou que
mereca castigo segundo o conceito basico de uma lei pena e segundo o B0 sentimento
do povo. Se nenhuma lel determinada pode se aplicar diretamente ao fato, este sera

castigado conforme alei, cujo conceito basico melhor Ihe corresponder”.

No sculo atud o principio em estudo é negado em aguns paises,
como, por exemplo, a China e a Coréia do Norte, que ndo o prevéem nos seus Codigos
Penais.

Porém, o dudido principio transformoutse num  patrimonio
comum de todos os povos civilizados, estando presente nos mais importantes textos
internacionais da atudidade, principdmente na Declaracdo Universd dos Direitos do
Homem aprovada pela Assembléa Geral das NagBes Unidas de 10 de dezembro de

1948, que dispbe no artigo I, 2: “ninguém serd condenado por atos ou omissdes que no

34 BECCARIA, Cesare Bonesana, Marchesi di. Dos delitos e das penas 2 ed. rev. atual. Trad. J. Cretella
Jr. e Agnes Cretella. Sdo Paulo: Editora Revistados Tribunais, 1997, p. 30.



momento em que £ cometerem nd forem crimes segundo o direto nacionad ou
Internaciona. Té0 pouco se impora pena mas grave que a golicavel no momento da

comissao do ddlito”.

Outros dois textos internecionals da mais dta relevancia também
agasalham o principio da Reserva de Lei: a Convencdo Americana sobre os Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica) e o Pacto Internaciond sobre Direitos Civis

e Politicos de Novalorque.

A Convengdo Americana sobre os Direitos Humanos (Pacto de
San Jos2 da Costa Rica) foi adotada e aberta a assnatura na Conferéncia Especidizada
Interamericana sobre Direitos Humanos, naguela cidade, em 22 de novembro de 1969.
Internamente ela foi gprovada pelo Congresso Naciond através do Decreto Legidativo
n° 27, de 25.9.92, tendo o Brasl depostado sua Cata de Adesio no mesmo dia,

determinando-se seu fiel cumprimento por viado Decreto n.° 678, de 6.11.92.

Dispbe o Pacto de San José da Costa Rica, no seu artigo 7.°, 2, o
seguinte:

“Ninguém pode ser privado de sua liberdade fisica, salvo pelas
causas e nas condicfes previamente fixadas pelas congtituicoes
politicas dos Estados-Partes ou pelas leis de acordo com elas
promulgadas.”

O Pacto Internaciona sobre Direitos Civis e Paliticos foi adotado e
aberto a assnatura, ratificacéo e adesdo pela Resolugdo n.° 2.200-A da XXI Assembléa
Gera das NagOes Unidas, em Nova York, em 16 de dezembro de 1966. Foi aprovado
pelo Decreto Legidativo n° 266, de 12.12.1991 e promulgado pelo Presdente da
Republica através do Decreto n.° 592, de 6.7.1992.

No artigo 9.°, 1, estatui aquele Pacto:

“Toda pessoa tem direito a liberdade e & seguranca pessoais.
Ninguém poderd ser preso ou encarcerado arbitrariamente.
Ninguém podera ser privado de sua liberdade, salvo pelos motivos
previstos em lei e em conformidade com os procedimentos nela
estabelecidos.”

Esses pactos internacionais foram acolhidos pela Condituicéo
brasileira, que digpde, no seu atigo 5.°, 8 2°, 0 seguinte “Os direitos e garantias
expressos nesta Congtituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Replblica Federativa do
Bras| sgaparte”
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Dedta forma, a0 lado da Carta Magna eles reforcam a existéncia e
obrigatoriedade do principio da reserva de lei, consolidando ainda mais a nogdo a sua

obediéncia pelas autoridades legid ativas do nosso pais.

4.3. Aspecto politico

O principio da reserva de lel e de penas se reveste de aspecto
politico na medida em que condtitui uma garantia congtituciond dos direitos do homem.
Asim, exclusvamente a le cabe separar a conduta licita da ilicita N&o exidiria
seguranca se ale atingisse condutas licitas.

No aspecto politico, o principio de reserva de lei também fixa
outras garantias, como as ainentes a jurisdicdo, isto € “ninguém sera processado nem
sentenciado sendo pela autoridade competente” (art. 5.°, LI, CF), “juiz ou tribund”
(art. 92, CF)®: “ninguém serd considerado culpado aé o transto em julgado da
sentenca pend condenatéria” (art. 5.°, LVII, CF).

Em relacdo a execucdo da pena, prevé o texto congtituciona que “a
pena sera cumprida em estabelecimentos digtintos, de acordo com a natureza do ddlito, a
idade e 0 sexo do apenado” (art. 5.°, XLVIII, CF); que “é assegurado aos presos o
respeito a integridade fisca e mord” (art. 5.°, XLIX, CF), “de forma a impedir que o
excesso ou 0 desvio da execucdo comprometam a dignidade e a humanidade do Direito
Pend” (Exposicdo de Motivos da Lei de Execucdo Pend — Le 7.210/84, item 19).
Dedta forma, 0 seu at. 2.° determina que “a jurisdicdo pena dos juizes ou tribunais da
justica ordinéria, em todo o territorio nacional, sera exercida, no processo de execucéo,
na conformidade desta lei e do Codigo de Processo Penal. Parégrafo Unico. Edta lel
aplicar-se-4 iguamente a0 preso provisorio e a0 condenado pela Judtica Eletora ou

Militar, quando recolhido a estabel ecimento sujeito ajurisdicéo ordinarid’.

35 A garantia de jurisdicdo, em que o legislador, juiz e acusacdo sdo drgdos distintos, foi estabelecida por
Beccaria: “...0 soberano, que representa a propria sociedade, ndo pode promulgar mais do que leis gerais
gue obrigam a todos os seus membros, porém, ndo a de julgar, de antemao, se alguém violou, ou ndo, 0
contrato social; em vista do que, na ocasido, a nagdo se separaria em duas partes, uma representada pelo
soberano que afirmaria a violagdo do contrato, e a outra pelo acusado, que a negaria. Impde-se, portanto,
gue um terceiro julgue acerca daverdade do fato” (Dos delitos e das penas, p. 30 e 31).
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4.4. Aspecto juridico

No aspecto juridico, o principio da legdidade fixa o contelido das
normas incriminadoras, nd@ permitindo que o ilicito pend sga esabdecido
genericamente sem uma definicdo prévia da conduta censurada e a determinagéo da
“sanctio juris’ aplicavel.>

Assm, somente haverd crime quando exidir uma peféata
correspondéncia entre a condita praticada e a previsio da lei, cabendo a esta a tarefa de
definir, e ndo proibir o crime, a fim de que o agente possa ter prévio e integra
conhecimento das consequéncias penais da prética deituosa e evitando, desta forma,

qualquer invasdo arbitrariaem seu direito de liberdade*”

Sensivel é a licho de Roxin®®, ao asseverar que um Estado de
Direito deve proteger o individuo ndo agpenas através do Direito Pend, mas também do
Direito Pend. Em outras pdavras, diz Roxin que o ordenamento juridico ndo deve
dispor apenas de méodos e meios adequados para a prevencdo do delito, mas também
deve impor limites a0 emprego do poder punitivo, para que o cidadd ndo fique

desprotegido e a mercé de umaintervencéo arbitraria ou excessiva do Estado.

4.5. Reserva delel e medida de seguranca

Antes da reforma da Parte Gerd do Codigo Penal as medidas de
seguranca deveriam estar previstas em lel para que pudessem ser gplicadas, no entanto,
néo £ submetiam ao principio da anterioridede da lel pend. Assm dispunha 0 antigo
artigo 75 do Cdédigo Pend de 1940: “as medidas de seguranca regem-se pela lei vigente
a0 tempo da sentenga, prevalecendo, entretanto, se diversa, a lel vigente ao tempo da

execucdo’. Admitia-se, portanto, a retroatividade “in pgus’ da medida de seguranca,

gplicando- s esta também aos imputaves.

Ja naguela época o Direito Pend identificava a pena com a medida
de seguranca detentiva, cuja natureza aflitiva era inquestiondvel, tendendo a subordinar

também as medidas de seguranca ao principio da anterioridede dalel pendl.

36 MARQUES, José Frederico. Op. cit. p. 183, nota 33.
37 CAPEZ, Fernando. Direito Penal: parte geral. 6 ed. S0 Paulo: Paloma, 2000, p. 25.
38 Op. cit. p. 137, nota 32.
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Com a reforma da Pate Gerd do Cbdigo Penal em 1984 o
legidador, seguindo a tendéncia e aos reclamos da doutring, revogou a previséo de
medidas de seguranca para imputéaveis, ndo acolhendo mais o ordenamento juridico-
pend a retrodividade “in pgus’, permitindo a agplicacdo da medida de seguranca mais

benéfica, mesmo que ndo sgja a do tempo da execucao.

Asim, as medidas de segurangca, da mesma forma que as penas,
et submetidas a0 principio da reserva de le, como garantia conditucional aos

direitos e liberdades individuais.

4.6. Reserva de lei e proibicdo daretroatividade
(nullum crimen, nulla poena sine lege praevia)

O principio da reserva lega traz uma outra consequéncia: a
proibicdo da retroatividade da lei pend, “a lei pend néo retroagird, sdvo quando para
beneficiar o réu” (art. 5.°, XL, CF; art. 2.°, CP).*°

Contém o principio da irretroatividade da lei pend, portanto, dois
principios digintos. o da irretroatividade da lel mais severa; o da retroatividade da le
mais benigna.

Assim, a le pend mas grave ndo se gplica aos fatos ocorridos
antes de sua vigéncia, sga quando cria nova figura pend inexisente, sga quando se

limita.a agravar as conseqliéncias juridico-penais do fato.*

Ensna com maestria Luiz Regis Prado® que fundamentam as
regras gerais do principio da irretroatividade da lei pend os “principios da reserva legd,
da taxatividade e da seguranca juridica — principio favor libertatis -, e a hipotese
excepcionad em razdes de politica crimind (justica)”. Acrescenta o citado autor que o
dudido principio tem por funcdo “redtringir o abitrio legidativo e judicd na
elaboraczo ou aplicaczo retroativade lei prejudicia”.*?

39 Esse principio figurou pela primeira vez em uma legislagéo na Declaragéo de Maryland, de 1776, que
assim o descrevia: “As leis retroativas que punem fatos praticados antes da sua existéncia, e declarados
criminosos somente por elas, s8o opressivas, injustas e incompativeis com a liberdade, portanto, ndo
deviaser elaborada qualquer lei ex post facto”.

40 TOLEDO, Francisco de Assis. Principios basicos de Direito Penal. 5 ed. Sso Paulo: Editora Saraiva,
2000, p. 31.

41 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal brasileiro: parte geral, p. 80.

421d. Ibid., mesma pagina
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4.7. Reserva dele e proibicdo de analogia
(nullum crimen, nulla poena sine lege stricta)

Outra proposicdo decorrente do principio da reserva legd é a

proibicdo da aplicacdo da anaogia para agravar ou fundamentar a pena.

Condgte a andogia em aplicar a uma hipdtese, ndo regulada por
lei, digposicéo redaiva a um caso semdhante e se fundamenta na parémia latina ubi

eademratio, ibi eadem jus (onde ha a mesmarazéo gplica-se 0 mesmo Direito).

Para 0 Direito Penal importa consderar duas espécies de anaogia
aandogia in malam partem e a andogia in bonam partem. Para a primeira a aplicagéo
da pena ou sua agravacdo fundamenta-se por norma semehante as previstas. JA para a
seguinte, normas semehantes fundamentam a ndo-gplicacdo ou diminuicdo da
pena nos mesmos casos. A andogia in malam partem piora, agrava a Stuagdo do

acusado, enquanto a analogiain bonam partem Ihe € benéfica.

Pressupondo a aplicagdo da andogia uma faha ou omissio da le,
0 principio da reserva legd impede a sua gplicacdo pois, ndo exisindo lel reguladora a
espécie, ou sendo esta falha, incompleta, entdo o tipo legd ndo se fard presente ou, no
minimo, serafaho e, em consequiéncia, ilegd, viciado, ndo podendo, destarte, obrigar.

Admite-se, no entanto, a aplicacéo da andogia in bonam partem,

judtificando-a em um principio de eqliidade.

N&o se confunde a andogia com a interpretacéo extensva e nem
com a interpretacéo analégica. Com €efeito, na interpretacdo extendva, ao contrario da
andogia, exise uma norma regulando a hipdtese, de modo que ndo se aplica a norma do
caso andogo, contudo tal norma ndo menciona expressamente essa efic&cia, devendo o
intérprete ampliar 0 significado dém do que edtiver expresso, ou sga, existe uma norma
que regula a hipétese, mas de forma genérica, 0 que torna NECesSAIo O recurso a via
interpretativa. JA na interpretacéo anddgica, gp0s uma sequéncia casuidica, segue-se
uma formulagdo genérica, a qual deve ser interpretada de acordo com 0s casos
anteriormente elencados (ex: homicidio praticado a traicdo, de emboscada, ou mediante

dissmulagéo ou outro recurso que dificulte ou torne impossivel a defesa do ofendido).
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4.8. Reserva delei e costumes
(nullum crimen, nulla poena sine lege scripta)

Proibe-se no Direito Pend, anda em virtude do principio da
reserva de le, 0 uso do Direto consuetudinario para fundamentar ou para agravar a

pena. Assim, sO alel pode criar crimes e penas.

Admitemse, no entanto, os costumes como fonte de Direito Pend,
na medida em que sfo usados para a compreensdo do contelido dos tipos. Assm, por
exemplo, na questéo da agravante do furto noturno prevista no artigo 155, 8§ 1.° do
Codigo Pend, leva-se em conta os costumes locais para definir qual o interregno de
tempo considerado como periodo noturno, pois ndo se pode conceber como este lgpso

0s mesmoas horarios de uma grande metrépole e de uma pacata cidade do interior.

Os costumes sdo admissiveis também quando usados como causas
de exclusio da ilicitude (causa supraegal), de atenuacdo da pena ou da culpa, uma vez

gue ndo estdo piorando, mas melhorando a situagéo do agente.

Ressdte-se que para ser consderado como direito consuetudinario
exige-se do fato o reconhecimento gera e vontade gera de que a norma costumeira atue

como direito vigente.*®

4.9. Reserva de lei e proibicéo de leis penais e penas indeter minadas

(nullum crimen, nulla poena sine lege certa)

Dentre as restrigdes impodtas peo principio da reserva de le
e de penas merece destague a proibicio de las penas e penas indeterminadas.
Com efeito, sendo ta principio uma garantia fundamenta ao direito fundamenta de
liberdade do individuo, contra a voracidade interventiva do Estado, que em
determinadas épocas e sob circunsténcias especificas ndo mede consegiéncias para a
intromissfo  abudva na liberdade individud, a proibicdo, implicita no principio, da

adocdo de formulas genérices ou casuidticas, causando a indeterminacdo do

43 TOLEDO, Francisco de Assis. Op. cit., p. 26, nota 40.
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comportamento proibido, coibe a conduta estatd de, artificiosamente, burlar 0 respeito

a0 referido principio.**

Assm, a le deve identificar, em termos exatos, qual € a conduta
que especificamente integrara o tipo pend, com todas as dimensdes e matizes a ea
inerentes, bem como deimitar, com a quantificacdo exaa, qua a pena glicavd a
espécie, protegendo, portanto, o cidaddo contra a arbitrariedade e autolimitando o poder

punitivo estatal . *> 46

Tratarse do principio da taxatividade, ou da determinacdo, ou
taxatividade- determinacao, ou da certeza, ou ainda do mandato de certeza.

A téonica legiddiva de criar tipos utilizando-se de dausulas
genéricas é totdmente incompativel com o Estado de Direito uma vez que o principio
da reserva de le implica que o fato conditutivo do ddito se mosire descrito de modo
diferenciado, isto €, exige que a le enuncie, aravés da indicacdo dos diversos caracteres
da conduta ddlitiva, a matéria de proibicdo a fim de que os limites entre o ilicito e o
licito ndo fiquem amercé dadecisio judicid.*’

O principio da reserva de lel exige, portanto, ndo gpenas uma lel
anterior a0 fato considerando-o ddito, mas antes, que as caracteristicas essenciais da
conduta humana sgam enunciadas com clareza de forma a torné-la inconfundivel com

outra, cominando-|he pena dentro de limites certos e néo exagerados.*®

44 Roxin (Op. cit., p. 141, nota 32) ilustra a questdo com o seguinte exemplo de redacéo indeterminada de
tipo penal que afronta o principio da reservalegal: “el que infringiere el bien comin de modo intolerable,
sera castigado com pena de prision de hasta cinco afios’. No exemplo dado por Roxin € hiaina a
indeterminacdo da conduta reprovavel, ja que fica ao arbitrio do julgador a fixagdo da conduta que lesaria
0 “bem comum” de“modo intolerdvel”.

45 No Brasil temos um exemplo recente de lei inconstitucional face & indeterminacéo da conduta proibida.
Trata-se dalei n.° 9.034 de 03 de maio de 1995, que dispde sobre a utilizacdo de meios operacionais para
a prevencdo e repressdo de agbes praticadas por organizagBes criminosas. Referida lei inseriu
formalmente no &mbito do Direito Pena a expressdo “crime organizado”, sem contudo definir
expressamente quais as condutas integrantes dessa expressdo genérica.

46 A indetermi nagéo da conduta tipica é inevitavel no caso de tipos abertos. Sao abertos agueles tipos em
gue ndo aparece expressa, por completo, a norma gque o agente transgride com seu comportamento, de tal
maneira que ndo se contém no tipo a descri¢do completa da conduta delituosa, que depende de normas
especiais pressupostas pelo tipo. Assim, nos tipos abertos a tipicidade sb pode ser avaliada com o auxilio
de um outro tipo, chamado de tipo de extensdo ou tipo secundario. Assim, por exemplo, a tipicidade da
co-autoria ou da participagdo no furto s6 pode ser obtida com o art. 155 do CP (tipo principal) e auxilio
do art. 29 (tipo de extensdo).

47 LOPES, Mauricio Anténio Ribeiro. Principios politicos do Direito Penal. 2. ed. Séo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1999, p. 85.

8 1 dem, Ibidem, p. 84.
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4.10. Reserva delei e culpabilidade (nulla poena sine culpa)

A culpabilidade pend vem a ser aguele juizo de censurabilidede
redizado sobre uma pessoa que pratica um fao tipico e ilicito. Ela é visa como a
posshilidade de reprovar o autor de um fato punivel porque, de acordo com as
circungtancias concretas, podia e devia agir de modo diferente. Funda-se, desta forma,
na possibilidade de censurar dguém pela causacdo de um resultado provocado por sua
vontade ou inaceitavel descuido, quando era perfeitamente possivd que o tivese

evitado.

Assim, segundo o principio da culpabilidade, ndo ha pena sem

culpabilidade (nulla poena sine culpa), pressupondo a pena a sua exiséncia.

Ora, s a pena pressupde uma culpabilidade, somente poderemos
fdar nesta se, antes do fato, o autor sabia que sua conduta era proibida e, para tanto, €
necessrio que a punibilidade estgja determinada legamente antes daquele mesmo fato.

E o principio dareservade lei atuando também sobre a existéncia da cul pabilidade.

4.11. Reserva dele e asnormas penaisnao incriminadoras

O principio da reserva legd dos crimes e das penas ndo e gplica
as normas penais ndo incriminadoras, conforme exposto no item 4.8 acima, admitindo-
£, dedtate, a exigéncia de causas suprdegais de exclusdo da ilicitude (causa
supralegd), de atenuacdo da pena ou da culpa, uma vez que ndo estdo piorando, mas
melhorando a Stuacéo do agente, gerdmente as criadas pela andogia, costumes e

principios gerais do direito.

4.12. Reservadele e o principio da legalidade

Tanto o principio da reserva de lel quanto o principio da legdidade

possuem assento congtituciond.
O principio da legdidade esta4 consagrado no artigo 5.°, inciso |l

da Condtituicdo Federd da seguinte forma “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de

fazer dguma coisa sendo em virtude de le”.
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No principio da legdidade a expresso lei deve sar entendida no
seu sentido amplo, abarcando todas as espécies normativas previstas na Le Maior (leis
complementares, leis ordinarias, lels ddegadas, medidas provisorias, decretos
legidativos e resolucdes).

Ja no principio da reserva de leis e de penas a expressio lei é
tomada em sentido edtrito, abrangendo apenas a lei ordindia e complementar, uma vez
que, dém da Condtituicdo, apenas duas espécies normativas podem tratar de leis

penas incriminadoras.

4.13. Reservadelei eotipo aberto

Os crimes de tipo aberto sGo agueles que apresentam definicdo
incompleta, transferindo ao juiz a tarefa de completar o contelido da figura tipica. Neste
casn, 0 magisrado exerce uma tarefa valorativa em relacdo a certos eementos

normativos variavels no tempo e no espaco, como o conceito de mulher honesta.

H& no tipo a@erto um minimo de determinaco da figura tipica,
cabendo a0 magistrado preencher os demais elementos conceituais do crime, o que ndo
afronta o principio da reserva de lel, porque ndo ha obrigatoriedade congtituciona de a
lei criar todos os ementos do crime. A le deve fundamentamente fixar os dementos

essencials, cabendo a0 juiz gpenas complementar a definicdo legdl.

Desta forma, nos tipos abertos a tipicidade sO pode ser avdiada
com o auxilio de um tipo complementar, o tipo de extensdo ou tipo secundaio, que
guiaa a dividade julgadora do magidrado pea sua interpretacdo vaorativa que, no
entanto, deve ser feita em conformidade a Condtituicdo, obedecendo aos seus principios,
sob pena de atipicidade do fato.°

S80 hipdteses de crimes de tipo aberto: a) os dditos culposos:
neles € preciso determinar qual o cuidado objetivo necessario descumprido pelo autor;
b) crimes omissvos improprios. sB80 0s que dependem do descumprimento do dever

juridico de agir (CP, art. 13, 8 2.°); ¢) os dditos cuja descricdo apresenta elementos

49 JESUS, Damésio Evangelista de. Normas penais em branco, tipos abertos e elementos normativos In:
Meio Juridico. Sdo José do Rio Preto: Meio Juridico, ano 1V, n.° 45, maio/2001, p. 42 e 43.
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normativos (“sem justa causd’, “indevidamente’, “astuciosamente’, “decoro’,
“dignidade’, “documenta”, “funcionéio publico”, etc.).>°

4.14. Reserva delel e a norma penal em branco

Normas penais em branco sdo aguelas em que o preceito priméario
necessita de complementacdo, ta qua o tipo pend aberto, porém, na norma pend em
branco complementacdo emana de outra leé ou gerdmente de adguns atos
adminigrativos, enquanto no tipo pena aberto quem faz a complementacdo da definicdo
do crime € 0 proprio juiz.

Assm, por exemplo, nos termos do artigo 168-A do Cadigo Pend,
que define a gpropriacdo indébita previdencidria, congtitui delito o fato de “deixar de
repassar a previdéncia socid as contribuicdes recolhidas dos contribuintes, no prazo e
na forma lega”. Esse prazo ndo € mencionado pela norma e deve ser buscado na Le de
Custeio da Previdéncia Socid (arts. 30, I, “b”, V e 31).!

Na norma penad em branco a sangdo € determinada, enquanto a
definicdo do crime é incompleta.

Quando o complemento da norma penal em branco emana de outra
le da Unido ndo ha que se fdar em ilegdidade, uma vez que a fonte legidativa da lei
complementadora € a mesma da le complementada. Trata-se da norma penad em branco
em sentido lato.

Porém, o complemento da norma pend em advir de outra ingténcia
legidativa ou adminidrativa, quando entéo temos a norma pend em branco em sentido
edrito. Ex: o0 atigo 12 da Le n.° 6.368/76 incrimina o tréfico ilicito de substancia
entorpecente ou que determine dependéncia fisica ou psiquica. O rol dessas substéncias
€ epecificado em lel ou em ao adminigtrativo do Servico Naciond de Fiscdizacdo da
medicina e Farmécia, do Ministério da Salide, conforme o art. 36 da“lex” citada

Emanando de aos adminigrativos (editd, portaria ou
regulamento) ndo h& afronta ao principio da reserva de le por um motivo: o tipo da

norma pend em branco ja contém um minimo de definicdo e, em razdo da dificuldade

%0 JESUS, Damésio Evangelista de. Normas penais em branco, tipos abertos e elementos normativos, p.
43

®1 |dem, ibidem, p. 43.
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da le em fixar todos os dementos da figura tipica pend, basta que tenha um minimo de
determinacdo  (principio da determinabilidade). Assm, havendo um principio de
definicio, a complementacdo pode ser feita peo juiz (tipos abertos) ou por
determinados atos adminigtrativos (normas penais em branco em sentido estrito).

5. PRINCIiPIO DA LESIVIDADE

O Direito Pend preocupa-se com a protecéo de bens juridicos, motivo pelo qud,
na concepcdo de Roxin®?, o injusto é a redizagdo de um risco nd permitido para um

bem juridico pend.

Assim, o comportamento humano, para ser reprovado pelo Direito Pend, deve
lesonar direitos de outras pessoas e mais, direitos devem estar acados a categoria

de bens juridicos tutelados pelo Direito Pend, tarefa do principio dareservadelei.

Desta forma, ndo € qualquer conduta humana que merece 0 amparo do Direto
Pend, por mais pecaminosa que sga, mas apenas aquela lesva a um bem juridico de
outrem, devendo ainda, por ébvio, que tal conduta, antes da sua prética, ser amparada

peala.

Conforme Nilo Batista, quatro funcBes podem ser verificadas no principio da
lesvidade. Pela primeira, o dudido principio busca proibir a incriminacdo de atitudes
internas, posto que as idéias, convicgdes, desgos, aspiragdes e sentimentos dos homens
néo podem condtituir fundamento de tipo pena, nem mesmo quando se orientam para a
pratica de um crime. Isso ndo quer dizer que o Direito Pend ndo se interesse pela
aitude do homem. Antes da perspectiva da culpabilidade encontraremos esse interesse
no dolo (isto é na consciéncia da vontade do autor acerca da conduta objetiva proibida),
bem como em intengbes, motivos e certos estados especiais de animo. Em qualquer
hipotese, todavia, € imprescindivel que a atitude interna esteja nitidamente associada a

uma conduta externa. >3

A segunda fung@o prossegue Nilo Bétista, é a de proibir a incriminacéo de uma
conduta que ndo exceda o0 ambito do préprio autor. Por esta veda-se a autolesdo e os

%2 ROXIN, Claus. La evolucién de la Politica criminal, el Derecho penal y el Proceso penal. Vaencia
Tirant Lo Blanch, 2000, p. 45.
>3 BATISTA, Nilo. Introducao critica ao direito penal brasileiro. Rio de Janeiro: Revan, 1990, p. 93.
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atos preparatorios como formas de condutas de ingresso no sSstema pend. Da mesma
forma, 0 smples conluio entre duas ou mais pessoas para a préatica de um crime ndo sera
punido, se sua execucap nd for iniciada. E a base para ndo se punir, ademais disso, o
crime impossivel.

A terceira funcdo, diz €le, é a de proibir a incriminacdo de smples estados ou
condigles exigtenciais. O Direito Pend de um Estado Democrético de Direito s pode
ser um Direito Pend da acéo e ndo um Direito Pend do autor, que € incompativel com

as exigéncias de certeza e seguranca juridicas préprias do Estado de Direito.

6. PRINCiPIO DA PROPORCIONALIDADE

Entre a gravidade do fato praticado e a san¢éo penal a ser imposta deve exidtir,
sempre, um equilibrio, ou sgja, a pena deve ser proporciona ao fato praticado, ndo pode

ser exagerada e nem inggnificante que Ihe tire o cardter de prevencéo gerdl.
De tradicdo iluminista, Beccaria® ja afirmava, sobre a proporcionalidade, que:

“Né&o somente € interesse de todos que ndo se cometam delitos, como
também que estes sgiam mais raros proporcionalmente ao mal que causem a
sociedade. Portanto, mais fortes devem ser os obstaculos que afastam os
homens dos crimes, quando sdo contrérios ao bem publico e na medida dos
impulsos que os levam a ddinqiir. Deve haver, pois, propor¢éo entre os
delitos e as penas.”

O principio da proporciondidade é um complemento ao principio da reserva de
le eis que impede a daboracdo de lels penas rigorosamente excessvas em totd
desconformidade com o ilicito dbstratamente previso, motivo pelo qua Suzana de

Toledo Barros® o identificou como sendo o principio dareservalega proporciond.

Assm, entre delito e pena deve haver uma perfeita correspondéncia equanime, a
fim de que o condenado ndo sofra uma punicdo em desconformidade com o ma que
causou com o seu ilicito, ferindo, destarte, seu direito fundamentd a liberdade, es que
este, pela amplitude que possui, Nndo protege apenas a liberdade no sentido estrito do
termo, mas também, na sua ampla acepcdo, parceas de liberdade, de modo a ndo
permitir que alguém sgja apenado por mais do que fez.

%4 Dos delitos e das penas, p. 37.
5 BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade
dasleisrestritivasde direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996, p. 85.
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O Cdbdigo Pend brasileiro ja prevé, expressamente, a aplicacdo do principio em
tela, quando trata da fixacdo da pena, no artigo 59, afirmando que a pena agplicavd,
dentre as cominadas, deverd ser aguela sufidente para a reprovacdo e prevencdo do
crime.

Podemos, portanto, identificar no campo pend duas formas de aplicacdo do
principio da proporciondidade: a primeira quando proibe o legidador de criar leis
penais cujas sancles abstratamente previstas sgam totamente desproporcionais com o
delito praticado®®; a segunda, j& no plano concreto de aplicacdo da lei, determinando que
deve haver proporcionaidade, pelo julgador, ao fixar a pena, dosando-a na medida certa

e necessria a reprovacdo e prevencdo do crime.

7. PRINCiPIO DA INTERVENCAO MINIMA

Pedo principio da intervencdo minima, também conhecido como principio da
subsidiariedade, o0 Direito Penal devera intervir gpenas na defesa de bens juridicos
absolutamente imprescindiveis para a vida pacifica em sociedade. Se tais bens puderem
s protegidos por outro modo, menos gravoso do que a atividade interventiva pend,
entéo ndo se judtificara 0 seu agasdhamento sob 0 manto do Direito Pend. Assim, a le

pend éa“ultimaraio’ paraa prevencao politico-crimind.

Entendemos que o principio da intervencd0 minima devera s observado
quando da edicdo da lei pena, complementando o principio da reserva legd, €s que, a
atua concepcdo de democracia nd0 se coaduna com sangbes criminas excessvas,
inflacionando o leque de condutas proibidas. Assm, temos que se 0 bem juridico puder
s protegido por outra forma, que ndo o Direto Pend, a indsténcia do legidador em
classficar o atentado a tal bem como crime importara em afronta a0 principio da reserva
legd, uma vez que a interpretaco deste Ultimo principio ndo pode ser feita por um
critério rigido e isolado, pelo contrario, devera abarcar tudo quanto necessario for para a

protecdo do direito maior do ser humano, que € justamente o direito a liberdade.

Disso ressdlta que o Direito Pend € fragmentario, pois a sua fungdo de protegcéo

aos bens juridicos ndo é absoluta, eis que somente devem ser defendidos penamente

%6 Apenando-se, por exemplo, um delito de baixa lesividade com uma pena excessiva de recluso.
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frente a certas formas de agressdo, condderadas socidmente intoleravels. 1sso quer
dizer que apenas aguelas agcles ou omissdes mas graves enderecadas contra bens
valiosos podem ser objeto de criminalizacdo, operando-se uma tutela sdletiva do bem

juridico.>’

" PRADO, Luiz Regis. Curso de direito penal brasileiro, p. 84.



Capitulo 111

ESPECIESNORMATIVAS

1. NoglBes introdutériass — 2. Espécies normativas. 2.1. Das emendas
conditucionais, 2.2. Das les 221 Les complementares, 2.22. Das les
ordindrias;, 2.2.3. Das leis ddegadas, 2.3. Dos decretos legidativos, 2.4. Das
resolugbes, 2.5. Das medidas provisorias, 2.5.1. Enfoque higtdrico; 2.5.2. O
decreto-lei e a medida provisdria; 25.3. Do “Decreto-legge’; 2.5.4. Conceito;
2.5.5. Natureza juridica; 2.5.6. Os pressupostos de relevancia e urgéncia; 2.5.7.
Eficicia da medida provisdria; 2.5.8. Do restabelecimento da legidacdo anterior;
2.5.9. Do controle jurisdiciona da medida provisdria

1. NOCOES INTRODUTORIAS

~

A Congtituicgo Federad de 1969 adotou a expressio “Do Processo Legidativo™
para designar, em todas as suas moddidades, a iniciativa da eaboracdo legidativa
Sgnifica dizer que o regime republicano brasileiro adotou o principio segundo o qud a
funcdo legidativa, que compreende o conjunto das atribuicbes necessarias para a
elaboracéo das leis, € conferida pela Congtituicdo ao Poder Legidativo e exercida pelo
Congresso Nacional, com a colaboracdo do Presidente da Republica, através do ao
sancionatdrio, que compete a este, nos termos do artigo 84, IV da vigente Congtituicdo
Federd.

Ja na Condituicdo anterior, a iniciativa da daboracdo de leis cabia a quaquer

membro ou comissdo da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a0 Presidente da

! Constituicdo Federal de 1988, Titulo I, Capitulo VI, Secdo V.
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Replblica e aos Tribunais Federais, com jurisdicio em todo o territdrio naciond?,

estabel ecendo-se, porém, a competéncia exclusiva, em determinados casos

Segundo o principio da separacdo e harmonia dos poderes publicos, como
Orgdos da soberania naciond, dividese o Estado democrédtico em trés poderes:
Legidativo, Executivo e Judiciaio. Concebida para garantir a liberdade dos individuos,
a teoria da separacdo dos poderes foi incorporada ao congtitucionalismo. Essa teoria foi
acolhida num periodo em que se buscavam meios para enfraquecer o poder do Estedo,
vez que a evolugdo da mente humana ja ndo suportava a interferéncia estatd na vida
socid, a ndo s como diligente e conservador das Stuaches estabelecidas pelos
individuos.

Neste sentido, dispde Damo de Abreu Dalari* que :

“Foi aintengéo de enfraguecer o poder do Estado, completando a fungdo
limitadora exercida pela Congtituicdo, que impls a separacdo de poderes
como um dos dogmas do Estado Moderno, chegando-se mesmo a sustentar a
impossibilidade de democracia sem aquela separacdo. Assm € que, ja na
Declaracdo de Direitos da Virginia, de 1776, consta do § 5.° que os poderes
executivo e legidativo do Estado deverdo ser separados e distintos do
judici&rio.”
A preocupacéo em efetivar a divisdo de poderes, com 0 objetivo de assegurar a
liberdade, produziu efdtos em todo o movimento condituciondista, restando

consagrado nas Constituigdes de quase todo 0 mundo.

Na verdade, no mundo politico contemporaneo, processa-se antes uma distingéo
e equilibrio de poderes, sob a base de um controle reciproco entre des. A distincdo e
controle reciprocos sdo o fundamento do principio da separacdo de poderes, “que se
rediza de uma manera integrd no presdencidismo puro, ou de uma forma aenuada e
flexivd no ssema palamentar, suavizada peos mecanismos da responsabilidade

ministeriad e dadissolucio”.”

As fungbes do Poder Executivo sdo eminentemente adminidrativas, no

funcionamento do mecanismo governamentd. Ao Poder Judici&io incumbe-se a funcéo

2 Constituicao Federal de 1969, artigo 56.

3 Constituicao Federal de 1969, artigo 52.

4 DALLARI, Elementos de teoria geral do Estado. 17 ed. atual. ampl. S30 Paulo: Saraiva, 1993, p. 184.

® FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito Constitucional moderno. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, vol.
[1,1971, p. 126-127.
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de julgar ou fazer Justica. O Poder Legidativo, por sua vez, tem como funcéo, eaborar

normas através de um processo legidativo.®

O processo legidativo € um termo que pode ser entendido sob duplo sentido:
juridico e sociolégico. No ambito juridico, consste no conjunto coordenado de
disposicBes que disciplinam o procedimento a ser respeitado pelos Orgdos competentes
na producdo das lels e aos normativos que derivam diretamente da Congtituicéo.
Sociologicamente, € o conjunto de fatores reais que impulsonam e direcionam 0s

legiladores no mister de exercitarem suas tarefas.”

Os atos redizados através do processo legidativo brasileiro visam a criacdo das

espécies normativas previgas no art. 59 da Magna Carta vigente, que sao:

“[..]

| — emendas a Congtituicao
Il — leis complementares,
[l —leisordindrias;

IV —leis delegadas,

V — medidas provisorias,
V| — decretos legidativos,
VIl —resoluges’.

A obediéncia a0 regular processo legidaivo na eaboracdo das espécies
normatiivas € um dogma decorrente da observancia ao principio da legdidade,
consagrado condituciondmente, uma vez que, por ta principio, ninguém sra
obrigado a fazer ou deixa de fazer dguma coisa, sendo em virtude de espécie
normativa devidamente elaborada pelo Poder competente, segundo as normas de
processo legidaivo condituciond  determinando, deste modo, a Congituicdo

® Pinto Ferreira (Op. cit, pag. 120,), citando LASKI, informa, sobre os poderes do Estado, que
“primeiramente existe o chamado poder legislativo. Este poder estabel ece as normas gerais da sociedade.
Afirma os principios, com respeito aos quais os individuos ajustam a sua conduta. Aparece em segundo
lugar, o poder executivo. Este poder se dedica a adaptar as normas gerais as situagdes particulares; se, por
exemplo, foi aprovada uma lei sobre aposentadoria, em caso de velhice, concede a soma especificada a
guem tem direito de percebé-la. Em terceiro lugar, existe o poder judicial. Este poder determina a maneira
pela qual o poder executivo realizou suas fungfes. Vela para que o exercicio do poder executivo se
acomode as disposic¢des gerais, ditadas pelo poder legislativo; pode, por exemplo, como no caso Ex parte
O'Brien, declarar que uma decisdo particular €, de fato, ultra vires. Formula, também, as relacdes entre os
cidadaos, de uma parte, e entre estes e 0 Governo de outra, quando se promovem questdes, que nao sao
suscetiveis de acordo”.

" MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 7. ed, S Paulo: Atlas, 2000, pag. 505.
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Federd, quas os 6rgdos e quas os procedimentos de criacdo de normas

gerais®®

O condlituinte categorizou, dentre as espécies normativas, a medida provisiria,
epécie apta a criar  direitos e obrigagBes nos limites previstos na Congituicdo e na
forma procedimental ai consagrada. Mais do que isso, a medida provisdria consiste em
um dos vaios ingrumentos que devem nortear 0 possivel equilibrio entre as fungbes
executiva e legidativa. No desenrolar deste tabaho, buscar-se-a também condtatar se a
referida egpécie normativa servirh como mantenedora desse equilibrio ou s o
descontrole abusivo de suas edigbes estara pondo em risco a supremacia Congtitucional

e asecular divisdo dos poderes do Estado Democrético de Direito.

A seguir, seréo examinadas, de forma rdpida, cada uma das facetas da
elaboracdo legidativa, chamadas de “espécies normativas’, para depois dedicar-se,
exclusvamente, a medida provisiria, especificamente na edicdo de leis penais, objeto

dos proximos capitul os.

2. ESPECIESNORMATIVAS

As espécies normativas primérias'® estdo previstas no artigo 59 da Magna Carta,
e s20 elaboradas pelo Poder Legidativo, como visto, através de um processo |egidativo.

Antes da abordagem de cada uma delas, é importante conceituar “processo
legidativo, atos e procedimentos’, vez que é arravés do proceso legidativo que se

exterioriza a medida provisoria, como espécie normativa congtitucionalmente prevista

Por “processo legidativo® entende-se “o0 conjunto de atos redizados pelos
orgdos legidaivos visando a formacdo de leis conditucionais, complementares e
ordindrias, resolugdes e decretos legidativos'?, tendo como objeto a elaboracdo das
espécies normativas previstas no artigo 59 da atual Congtituicao.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de Direito e Constituicdo. Sao Paulo: Editora Saraiva,
1988, pag. 19.

® MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 505, nota 7.

10 Diz-se “espécies normativas primarias’ para aquelas normas que retiram seu fundamento de validade
diretamente da Constituicao.

1 5ILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
1999, p. 524.
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Através deste processo, da-se a iniciativa legidativa, na forma de gpresentacéo
de projetos de lei a0 Legidativo, de possiveis emendas a esses projetos, ou entdo como
sancdo e veto, com conseqiente promulgacdo e publicacdo da le, existente desde a
sangado ou veto regjeitado.

Ja o0 procedimento legidativo € o modo como atos s redizam. Diz
respeito a0 andamento da matéria nas Casas legidativas. E 0 que se chama na prética,
segundo José Afonso da Silva'?, de “tramitacio do projeto’, que pode ser da forma

ordinia®®, suméria'* ou especia .*®

2.1. Das emendas constitucionais

A emenda (ou revisdo) dos textos conditucionas, prevista no
artigo 60 da Magna Carta vigente, decorre do principio da supremacia da Constituicao.
Trata-se de um principio decorrente da teoria segundo a qua a Congituicdo ocupa uma
posico superior no ordenamento juridico do Estado, em relacdo a lei ordinaria, a qud
nd pode modifica ou contrariar 0 Texto condituciona®, conforme estudado no

Capitulo 1.

Do laim emendare, corrigir, reformar, sgnifica a manifetacéo do
Poder Condtituinte derivado que visa a reformar, parcidmente, a Congtituicdo. Acontece
que o Poder Condituinte originario, ao criar a Condituicao, inditui o Poder Condtituinte
derivado, com a missio de reformar, atudizar, periddica e parcidmente o Texto
condtituciond, mediante emendas. Estas S0 peculiares as Condtituigdes rigidas, que
exigem um proceso legidativo especifico de reforma E o caso da aud Condtituicio
como, de resto, 0 das demais congtituigdes iepublicanas do Brasl. Nestes termos, mais
sucintamente, emenda conditucional € a reforma ou acréscimo que se faz, por
intermédio dos 6rgdos competentes, ao aticulado de uma Condituicdo rigida A

12.9]LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, p. 529-32.

13 Consiste no chamado “procedimento legislativo ordindrio”, ou seja, um procedimento comum,
destinado a elaboracdo das leis ordinarias.

14 Este é 0 “procedimento legislativo sumério”, destinado a casos urgentes. Salienta-se que cabe ao
Presidente da Republica solicitar a urgéncia para apreciacéo de projeto de suainiciativa.

15 S50 os procedimentos legislativos especiais, estabelecidos para a elaboracéo de emendas, de leis
delegadas e complementares e de medidas provisorias.

16 SOARES, Orlando. Comentéarios & Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. 8. ed. Rio de
Janeiro: Editora Forense, 1995, p. 387.
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emenda a CongdtituicBo é expressamente prevista no processo legidaivo federd, mas
precisamente, no inciso | do artigo 59 da aludida Carta. Os 6rgéos investidos no Poder
Condtituinte derivado ou de emenda, sdo, nos temos do atigo 60 da citada
Condtituicdo: | - os membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federd; Il - o
Presidente da Republica; elll - as Assembléas Legidativas das unidades federadas.

Sendo a Condituicdo rigida, por definicdo, uma espécie de
diploma legd de dteracdo relativamente dificultosa, a fim de se evitarem modificagtes
freqlientes, muitas vezes fltels exigemse, para sua reforma, requisitos e vedagOes
inafastavels. Assim, a proposta de emenda sera discutida e votada em cada Casa do
Congresso Naciond, em dois turnos, consderando-se aprovada se obtiver, em ambos,
trés quintos dos votos dos respectivos membros, nos termos do artigo 60, § 2.°. Por
outro lado, a Lel Magna ndo poderd ser emendada na vigéncia de intervencéo federd, de
estado de defesa ou de estado de sitio, conforme a previsdo lega do artigo 60, § 1.°
Ainda mas dgnificativas, S0 as matérias que ndo podem s dingidas pela emenda,
dispondo, a respeito, o § 4.° deste mesmo artigo. Sdo as limitagies expressas a reforma
da Condtituicao.

O poder de reforma condtituciona €, ainda, um poder circunscrito
a limitagbes técitas, oriundas dos principios e do espirito da propria Congtituicdo. Essas
limitagBes técitas, segundo Paulo Bonavides'’, sBo aguelas referentes & extensio da
reforma, & modificacdo do processo de revisio e a uma eventud substituicdo do poder
condituinte derivado pelo poder condituinte originaio. Prossegue o citado autor,

comentando cada uma das espécies de limitacéo tacita, afirmando que:

“Quanto a extensdo da reforma, considera-se, no siléncio do
texto condtitucional, excluida a posshilidade de revisdo total,
porquanto admiti-la seria reconhecer a0 poder revisor capacidade
soberana para ab-rogar a Congtituicdo que o criou, ou sga, para
destruir o fundamento de sua competéncia ou autoridade mesma.
Ha também reformas parciais que, removendo um simples artigo
da Condtituicdo, podem revogar principios bésicos e abaar os
alicerces de todo o sistema congtitucional, provocando, na sua
inocente aparéncia de smples modificacdo de fragmentos do
texto, 0 quebrantamento de todo o espirito que anima a ordem
congtitucional [...] A seguir, levanta-se a questdo de saber se o
poder revisor é competente para modificar o proprio sistema de
revisdo. Colhe-se a esse respeito uma resposta negativa da maioria
dos publicistas, uma vez que consentir na possbilidade dessa
adteracd seria conferir a0 poder congituinte derivado

17 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. rev. ampl. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 1988, p. 178.
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caracteristicos que ee ndo possui de poder congtituinte originério.
Dotado de competéncia ilimitada e soberana, esse Ultimo poder é
0 Unico com a faculdade legitima de aterar o procedimento
reformista. ... A experiéncia politica da Franca, sendo uma das
mais ricas do congtitucionalisno ocidental, oferece-nos ainda a
consideracdo um problema que di ja se manifestou concretamente
em matéria de reforma da Constituicdo: o de precisar se 0 poder
congtituinte derivado pode ou ndo ser substituido pelo poder
condgtituinte origin&rio, a sombra de uma omisséo congtituciond ...
0 emprego de ta méodo viola a Congtitui¢do, assm na forma
Como no espirito, porquanto transgride as regras estabelecidas de

convocagdo do poder constituinte, havendo nesse caso uma

singular modalidade de ‘fraude ao poder constituinte’.” 18

O principio da supremacia da Condtituicdo decorre da hierarquia
gue se estabelece no ordenamento juridico do Estado, sob o regime das cartas politicas
rigidas®, reiterando a supralegalidade da Constituicio Federal.

N& h&d como conceber modificacbes na Magna Carta através de
leis ordindrias, porque € dotada de uma superioridade gritante com relacdo as demais
normas juridicas. Essa hierarquia € necessaria e se judifica, vez que visa manter a
estabilidade socid do Estado, estabelecendo-se um sistema de preceitos bésicos a que se

submete a conduta coletiva

Neste pensar, uma Condituicdo tem vaidade em virtude da
vontade politica existencia do Poder Condtituinte que a concebe. Todavia, como
nenhuma obra humana € eterna, 0 mesmo pode-se dizer do fendmeno juridico, cuja
evolucdo é manifesta em relacdo a cada sociedade, no tempo e no espago. Significa que
0s textos conditucionals costumam ter um determinado grau de permanéncia historica,

podendo-se expressar como “imutabilidade relativa das lels condtitucionais’.

7

Assm acontece porque o direito € “movimento e vida, sintese
didética entre as forcas de transformacd da sociedade e as tendéncias do
conservantismo, devendo regustar constantemente as necessidades do progresso com as
tradligBes histdricas’ . %°

18 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. p. 178 e 179.

19 ConstituicBes rigidas sdo aquelas que estabelecem formalidades solenes e especiais para a sua
modificacdo. As Constituicdes flexiveis prevéem a possibilidade de sua modificagdo sem formalidades
especiais.

20 FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito Constitucional moderno. 5 ed. S&o Paulo: Saraiva, vol.
[, 1971, p. 158.
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Nesse diapasdo, assevera Paulo Bonavides’! que “a imutabilidade
condtituciond, tese absurda, colide com a vida, que € mudanca, movimento, renovacéo,
progresso, rotatividade. Adotéla equivaeria a carar todos os caminhos a reforma
pacifica do sstema politico, entregando a revolugcéo e ao golpe de Estado a solucéo das
crises’.

A “audizacdo” das diretrizes conditucionais € possivdl mediante
previsdo indgta na proprio texto da Magna Carta, cujo legidador denominou “emenda a
condituicdo”, no artigo 59, incso |. Todavia, essa “dterabilidade congtituciond,
embora se possa traduzir na dteracdo de muitas disposiches da Condtituicdo, sempre
conservaa um vaor integrativo, no sentido de que deve deixar substancidmente
idéntico o Sistema origin&io da Constituicao” .2

Segundo Alexandre de Moraes™, estas dteragbes servem tdo-
somente para audizar a Condituicio e em momento dgum para mudala pois
certamente ndo € a reforma condituciond 0 modo mais adequado para revolugdes

congtitucionais. Prossegue dispondo que:

“A subdtituicdo de uma congtituicdo por outra exige uma
renovacd do poder congituinte e esta ndo pode ter lugar,
naturalmente, sem uma ruptura mnstituciona, pois € certo que a
posshilidade de dterabilidade condituciond, permitida ao
Congresso nacional, ndo autoriza o inaceitavel poder de violar o
sstema essencid de vaores da condituicdo, ta como foi
explicitado pelo poder constituinte ariginario.”

Nesta linha de raciocinio, miser se faz didinguir conceitos
terminolégicos de reforma, emenda ou revissto do texto conditucional propriamente
dito, de outros processos de dteracdo das leis complementares, organicas ou delegadas,
dependendo da previsio do respectivo processo legidativo estabelecido em cada
Condtituicdo, bem como ainterpretacéo judicia ou os costumes politicos.

Certo € que ha entendimentos diversos sobre esses conceitos. Para
Pinto Ferera®®, “a reforma congituciond é a modificaggo do texto das leis
conditucionals, com a necessaria observancia das formalidades prescritas no proprio
corpo da Congtituicdo”. Entende o dudido autor que se pode usar indigtintamente os

21 Op. cit., p. 173-174, nota 17.

22 MORAES, Alexandre de. Op, cit., p. 523, nota 7.

2 | dem, ibidem, p. 523.

24 FERREIRA, Pinto. Principios gerais do direito Constitucional moderno, vol. I, pag. 161.
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termos de “reformd’, “revisito’ ou emenda, que “se nivdam na mesma snonimid’,

muito embora certas doutrinas tenham tentado tecer diferencas técnicas.

Em sentido contrério, Paulino Jacques™ entende que a reforma
compreende “qualquer modificagdo ou dteragdo na Condituicdo, inclusve a revisio ou
emenda, esta € a modificagdo parcial, enquanto que a revisdo corresponde a ateracéo
gerd da CartaPalitica’.

Na verdade, trata-se de diferencas terminologicas, cuja definicéo
dependerd do préprio texto condituciond. A aua Carta Politica brasleira, por
exemplo, adotou a terminologia “emenda’, que podera ocorrer, mediante proposta, na

forma previstano artigo 60, | alll, paragrafos e incisos.

A emenda condituciona, antes de aprovada, € agpenas um ao
infracondtituciond  sem quaquer normaividade. Depois, ingressa no  ordenamento

juridico como preceito congtituciond, de mesma hierarquia das normas originarias.

Ocorre desta forma pois, conforme assnda Alexandre de Moraes™®, “a
emenda a condiituicdo € produzida segundo uma forma e versando sobre contelido
previamente limitado pelo legidador condtituinte originario”.

Obedecendo & forma e aos preceitos congitucionais, a emenda ingressara
no ordenamento juridico, devendo ser compatibilizada com  as demas normas
ordin&ias. Mas, se dguma das limitagbes impostas pelo texto condituciond pertinente
for desespeitada, serd consderada incondituciond, e imediatamente retirada do

ordenamento juridico, através de regras de controle de constitucionalidade.

2.2. Dasleis

A leé nada mas é do que uma regra socid obrigatdria, e,
gerdmente, imperdiva, limitando-se a estabedlecer um comando contido na norma
juridica

Em rdacdo a terminologia, pode-se dizer que é de etimologia

incerta. A mais acata, atuamente, faz derivar o termo do sanscrito “lagh”, que originou

25 JAQUES, Paulino. Curso de direito constitucional. Apud SOARES, Orlando. Op. cit., p. 390, nota 16.
28 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional . p. 523.
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o verbo grego “légein” e a conhecida expressto latina “lex”, sugerindo, por outro lado, a

idéia de estabel ecer, tornar estavel, permanente.

O temo “lé”, em sentido amplo, gplicase a natureza como um
todo, sga no mundo fisco ou no mundo humano; assm, diz-se lei mord, le juridica, lei
da gravidade ou lel da oferta e da procura. Foi nesta acepcéo que Montesquieu definiu
as leis como relagBes necessérias que decorrem da natureza das coises.

Certo é que, na disciplina da vida em sociedade, a lel € a forma mais

expressiva que assume o Direito, secundada pelo costume.

Entdo, a lel pode ser definida como o preceito escrito, elaborada por
orgdo competente e forma previamente estabelecida, mediante 0 quad as normas

juridicas o criadas, modificadas ou revogadas.?’

Na atudidede, tanto a ld quanto a legidaci® sdo expressies
positivadas do direito, ou sga, a manifestacdo do direito como ciéncia O Cadigo, por
ua vez, € o corpo de disposicles legais, dispostas Sstematicamente, que regem um
ramo especid de direito, como acontece com 0 Codigo Civil, Cédigo Pend e outros.

Vade sientar que, mais do que interesses econdbmicos ou juridicos,
as leis e codigos refletem sentimentos, como normeas reguladoras da vida, em todas as
suas manifestacOes e, de acordo com sua natureza e ambito de aplicacdo, classficamse
em subdtantivas ou materias, processuas ou ingrumentals, comercias, conditucionas,

especials, ordindrias, organicas, orcamentarias, complementares, e outras classificagles.

Assevera Pontes de Miranda?® que para todos o efeitos juridicos “a
lei éle, o decreto € lei, o regulamento € le, o regimento € lei, a ingtrucéo € le, 0 aviso é

lei, eaprépriaportaiaéla”.

Sendo assim, o ordenamento juridico de um povo compde-se de
leils, ou sga, normas ou regras escritas, acrescidas de regras morals, que determinam o
comportamento socid. Este conjunto de normas escritas, por sua vez, conditui a ordem
legd. A Congituicdo federa de 1988, em seu artigo 59, I, 1ll e IV, trata das les

2" CORREIA, Alexandre. SCIASCIA, Gaetano. Manual de direito romano. 2. ed. Séo Paulo: Editora
Saraiva, vol. 1, 1953, p. 23-24.

28 Corresponde ao conjunto de leis sobre determinada matéria.

29 MIRANDA, Pontes de. Fontes e evolugdo do direito civil brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 1981, p. 369.
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complementares, das leis ordinarias e das leis delegadas, que, para efeitos meramente

didéticos, serdo analisadas nesse momento.

2.2.1. Dasleis complementares

Hierarquicamente, as lels complementares encontram-se
com carder de superioridede as leis ordindrias. Objetivam regular agueles preceitos
conditucionais que ndo sfo auto-gplicaveis. Dada a sua natureza extraordinaria e sua
funcdo de rdevo como indrumento de execugdo das Congituigdes, exige ‘quorun
especial para sua aprovacao.

As leis complementares, também chamadas de ‘le
complementar a Condtituicdo’, consstem, como 0 nome mesmo diz, no diploma legd
destinado a complementar a Congtituicdo, conforme orientagio desta. E a propria Le

Magna que determina a complementacao de seu texto mediante esta espécie dele.

Aprovado por maioria absoluta (metade + 1) o que
diferencia do ‘quorum’ para aprovacdo de lei ordindria, maoria Smples, ou sga,
metade + 1 dos presentes. Assim, ale complementar difere da le ordinaria pois se da

por maioria absoluta enquanto esta por maioria Smples.

N&o havendo ago a ser complementado, ndo ha que fdar
em le complementar. Ademais, a lei complementar ndo esta, evidentemente, equiparada

a0 texto congtitucional, sendo, hierarquicamente, inferior a este e & propria emenda ®

Assm, reativamente a Condtituico, a lel complementar €
norma secund&ria ou fundada, sendo a norma condituciond primaia ou fundante. A
atua Carta depende, em inUmeros casos, da elaboracdo de leis complementares para ter
eficicia plena. Por iss0, é correto afirmar que a  exigténcia de leis complementares se
judtificam peo fao de ndo exidir Condituicdo completa. Todas necesstam de textos

complementares que as interpretem, paraa constru¢do do seu mecanismo.

Porém o legidador ordinaio ndo tem discricionariedade
para selecionar os textos objeto de lel complementar, a orientacdo do que deverd ser

complementado devera ser dada, como dito, pela prépria Constituicéo.

30 Conforme dispde o artigo 59, | e 1, da Constituicao Federal em vigor.
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Como s vé a ld complementar exise porque adgumas
matérias ndo podiam ser reguladas pela prépria Cata Magna, €s que dependentes de
futuras redizagbes. Por outro lado, ndo poderiam ficar a mercé de congtantes ateractes
aravées de um proceso legidativo ordindio. Desta forma, com a indituicdo da le
complementar, o0 condituinte pdde resguardar determinadas matérias de caraer
infracongtituciona contra dteragbes voliveis e congantes, sem impedir sua necessiia
modificacdo. Por isso condituem espécie normativa diferenciada, com processo

legidativo proprio e matéria reservada

2.2.2. Daslds ordindrias

As les ordindrias S0 aguelas de natureza comum, assim
denominadas no proceso legidaivo®! para disingui-las da lei  complementar ou
ddegada, ja que, na prédica € denominada Smplesmente ld. E votada mediante

processo ordinario.

Importante sdientar que as leis ordin&ias disinguem-se
das leis complementares, tanto no aspecto materid como no forma. No sentido materia
a diferenca pautase no entendimento de que somente poderd ser objeto de lei
complementar a matéria taxaivamente previga na Magna Carta, enquanto todas as
demais matérias deverdo ser objeto da lei ordinaria No sentido formal, diz respeito ao
processo legidativo, na fase de votagio. E, a0 contrério da lei complementar, aprovada

por maioriasamples.

Em suma, tratam-se de leis de hierarquia diversa, vez que
nd ha como conceber que a lei complementar, sendo aprovada por maioria absoluta,
venha a ser revogada por uma lel ordinéria, aprovada por maioria smples. Além disso,
as leis complementares sO podem tratar de Stuaches expressas pela Condituicéo,
seguindo processo legidativo especid, dependendo da matéria e da prépria exigéncia
condtituciond.

31 Conforme previsdo dos artigos 59, 111 e 61, “caput”, da Constituicao Federal de 1988.
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2.2.3. Dasleis delegadas

As leis delegadas sfo indrumentos pelos quais 0 Poder
Legidativo transfere ao Poder Executivo, em determinados casos, a competéncia para
legidar sobre certas matérias.

Previstas no artigo 68 da Condtituicdo Federa, tem por
objetivo dar os instrumentos para 0 Presidente da Republica adotar certos mecanismos
gue a lei permite, solicitada por resolucdo ao Congresso Naciond, que fixa seus limites,
refletindo a moderna tendéncia do Direito Plblico quanto & admissibilidade de o
Legidativo delegar, a0 Presdente da Republica, poderes para elaboracéo de leis em
casos expressos. Ta tendéncia acha-se em flagrante oposicdo a tradiciond doutrina de
separacao dos poderes, mas, na verdade, auamente, predomina a concepcdo da
interdependéncia dos poderes, ainda que temperada face as matérias reservadas, ndo a

mera independéncia destes, como categorias estanques.

As leis delegadas, emitidas mediante expressa deegacéo
do Legidativo, achamse equiparadas as leis ordindrias, pelas quais podem ser dteradas
ou revogadas. Vae frisar que a delegacéo a0 Presidente da Replblica tera a forma de
resolucdo do Congresso Naciond, que especificarda seu contelido e os termos de seu

exercicio.*?

Em outras pdavras, Alexandre de Moraes®® define

espécie normativa como sendo:

“Ato normativo elaborado e editado peo
Presidente da Republica, em razéo de autoridade do
Poder Legidativo, e nos limites postos por este,
condituindo-se verdadeira delegacdo externa da
funcéo legiferante e aceita modernamente, desde que
com limitagbes, como mecanismo necessario para
possibilitar a eficiéncia do Estado e sua necessidade
de maior agilidade cderidade.”

Muito embora cercada de particularidades, como a
necessidade de aprovagdo pelo Congresso Nacional de uma resolugdo, autorizando o
Presidente da Republica a edita-la, quanto ao contelido e eficacia ndo passa de uma

espécie normativa priméria, eis que derivada do Texto congtituciond.

32 Conforme o art. 68, “caput” e § 2°, daMagna Carta
33 MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 343, nota 7.
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Da mesma forma que a le complementar, a le delegada
também necessita de um processo legidativo especid. Assm, prevé a Condituicdo que
sxd0 elaboradas pelo Presidente da Replblica, que devera solicitar a delegacéo ao
Congresso Naciona, exercendo a denominada ‘iniciativa solicitadoral. E importante
lembrar que, caso 0s atos normativos do Poder Executivo exorbitarem os limites de
delegacéo legidativa, previsos pea Condituicdo, cabera Unica e exclusivamente ao

Congresso Naciond sudtar alel delegada.

2.3. Dos Decretos L egislativos

O Decreto-Legidativo é ao adminigrativo emanado do Poder
Executivo, com o fim de regulamentar a lei propriamente dita, ou de ensgar, a td
Poder, a redizacdo dos atos inerentes a sua competéncia. Assm, em sentido amplo,
decreto consste em todo ato ou resolucdo emanado de um érgdo do poder publico

competente, com forca obrigatéria e um fim politico, administrativo ou juridico.3*

Como todo ao adminigtrativo, o decreto € hierarquicamente,
inferior a lel e, por isso, ndo a pode contrariar. O decreto pode ser autbhomo ou
regulamentar. Autbnomo, quando versa matéia ainda ndo tratada, especificamente, por
adguma le, suprindo, portanto, omissdes do direito postivo. Nao pode, evidentemente,
cuidar de matérias que somente por lei possam ser disciplinadas. Esta espécie de decreto
supre, contingencidmente, a fata de le e, tdo logo vigente esta, deixa de gerar efeitos.
Regulamentar ou de execucéo € o decreto que visa a explicar o conteldo da lei e
facllitar sua execucdo. Acha-se expressamente previso na Condgtituicdo Federal, sendo

de competéncia privativa do Presidente da Reptblica®

O decreto legidativo, por sua vez, “é a espécie normativa destinada
a veicular as matérias de competéncia do Congresso Naciona, previstas, bascamente,
no artigo 49 da Constituicio Federa” .%®

Entenda-se que sfo para regular matérias do Congresso Naciona no
ambito adminidrativo, €s que possui possuem natureza adminigtrativa que traduz

deliberacdo do Congresso Naciona sobre matéria de sua competéncia.

34 SOARES, Orlando. Op. cit., p. 396, nota 16.
35 Conforme o artigo 84, 1V, da citada Magna Carta.
% MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 545.
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O projeto de e definitivamente gprovado no ambito do Legidativo
condtitui um decreto legidativo, que somente transformar-se-4 em le se for sancionado
pelo Presdente da Replblica. O decreto legidativo, a exemplo do decreto oriundo do
Executivo, ndo tem carder de lei, pois ndo estabelece direito novo; transformar-se-a em

lei, como visto, somente apds a sancdo do Executivo.

Também condituem aos normativos primé&ios, porque previstos
expressamente no Texto condituciona, veiculadores da competéncia exclusva do
Congresso Naciond, cabendo a0 proprio Congresso disciplinar o procedimento, uma
vez que o referido procedimento néo € tratado pela Congtituicao.

Da mesma forma, por condituir espécie normativa priméia, o
decreto legidativo obedecerd processo legidativo especia, devendo ser  ingtruido,
discutido e votado em ambas as casas legidativas, e se gprovados, promulgados pelo
Presidente do Senado Federal, na quaidade de presidente do Congresso Nacional, que
determinara a devida publicacdo.”

2.4. Das Resolucdes

As resolugbes também S0 espécies normativas priméias, que
tratardo da regulacéo de determinadas matérias pedo Congresso Naciond, néo incluidas

no campo de incidéncia dos decretos legidativos e dald.

Assim, condse em um diploma legd que integra O processo
legidativo federd, como prevé o artigo 59, VII, da Congituicdo, destinando-se a regular
matéria de competéncia do Congresso Naciond e de suas Casas. Tem efetos internos,
es que sdo resolugbes os regimentos internos das Casas do Congresso. Nisto as
resolucbes diferem dos decretos legidativos, estes dotados de efeitos externos, e
destinados a regular matérias de competéncia exclusva do Congresso, conforme
previsdo do artigo 49, da Magna Carta. Todavia, por excecdo, ha resolugdes dotadas de
efeitos externos, como os casos dos artigos 68, § 2.° e 52, IV a X da aludida Carta. O
processo de elaboracdo das resolugbes sera disciplinado pelos regimentos internos, em

face de o texto constituciona ser omisso a respeito.

3" MORAES, Alexandre de. Op. cit., p. 546.
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Segundo s extra do atigo 213, ‘c’, do Regimento Interno do
Senado Federd, e do artigo 110, I1l, do Regimento Interno da Cémara dos Deputados,
resolucdo € o ato do Congresso Nacional ou de qualquer de suas casas, tomando por
procedimento diferente do previsto para a daboracdo de leis, destinado a regular
matéria de competéncia do Congresso Naciona, ou de competéncia privativa do
senado Federa ou da Camara dos Deputados.

Em relacéo ao processo legidativo para a eaboracdo das resoluces,
como a Cata Magna restou omissa, cabe ao regime interno (da) [de] cada uma das
Casas e a0 Congresso Naciond disciplind-lo. Também ndo havera sancéo nem veto, por
tratar-se, como o0s decretos legidativos, de matéria de competéncia do Poder
Legiddivo.

2.5. DasMedidas Provisorias
2.5.1. Enfoque Higtorico

A origem da medida provisdria, td como se apresenta
hoje, funda-se na Carta itdiana de 1947. Surgiu como uma forma de contraposicéo a
habitua morosidade do Poder Legidativo da época O Chefe do Estado, com fungéo
meramente representativa como acontece no Sstema  parlamentarita, pensou  num
insrumento que permitisse, em casos extraordinarios de necessidade, atuar de modo
rgpido e eficaz.

Ingpirado no artigo 77 da Condituicdo itdiana de 1947, o
condituinte brasileiro incluiu na Condituicdo aud, entre as egpécies de aos do
processo legidativo, as medidas provisirias. Tranderiu o indituto itdiano para um
ambiente distinto daguele em que foi concebido, ou sga, de um Sstema rlamentarista,
onde a supremacia do Poder Legidativo € incontetdvel, paa um gSsema
presidenciaista, onde todas as expectativas sio centradas no Chefe do Estado.

No Brasil, o decreto-lé, como sendo uma primitiva
espécie de medida provisoria, tem nascedouro histérico na Carta Politica de 10 de
novembro de 1937, com ares mais absolutistas, pois era equiparado a lel, ndo sendo
necessaria a chancda do legidaivo para a sua conversdo definitiva. Assm, totamente
descaracterizado e sem as devidas garantias contra o abuso, adotado pelo condtituinte

itdiano, insre-se, no Bradl, a figura dos “provvendimenti prowisori com forza di
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legge’, nominados de “decretos-laé”, plenamente caracterizados naguela Carta e, sob os

comandas do autoritarismo getuliano, tornaram-se modo habitua de legidacéo.

Depois disso, foi expurgado pelo Estado Novo. Desde a
redemocratizacdo, apds a morte de Getdlio Vargas, até o movimento militarista ocorrido

em 1964, ndo = verificou no sistema brasileiro, segundo Andréa Gorenstein®®, novo
traco de sua recepcao.

Volta a ser mencionado nos Atos Ingtitucionais®® n.° 2 e
n.° 4, seu retorno ao ambito condtituciona se deu na Condtituicdo de 1967, uma Carta
direcionada a centralizacdo do poder.

A partir dai, o condiituinte passou a exigir a urgéncia ou
interesse publico relevante, condicionado ainda a um nd aumento de despesa para a
indtituicdo do decreto-lel. Neste sgema SO a matéria concernente a seguranca naciond

e asfinancas publicas podia ser veiculada por decretos-ld.

Por forca do Ato Inditucional n.° 5 editado em 1968, o
Presdente da Republica podia legidar aravés de decretos-le sobre quaquer matéria
durante o recesso do Congresso Nacional.

Neste periodo revolucionaio, o Ato Indituciona
autorizava o Presdente da Replblica a decretar 0 recesso do Congresso Nacional, das
Assembléias Legidativas e das Camaras de Vereadores por Ato Complementar em
estado de sitio ou fora dele, exercendo as atribuigdes previstas nas condtituicdes ou nas

Leis Organicas dos Municipios.

Para confirmar tamanha aberracdo, o artigo 58 da
Condituicdo de 1967 determinava que, publicado o Ato, teria vigéncia imediata O
Congresso aprovaria ou reeitaria o0 texto, no prazo de sessenta dias. Ndo se admitia
emenda e s ndo houvesse deliberacdo de forma tacita, dar-se-ia por agprovado nesse

prazo.

38 GORENSTEIN, Andréa. Limites Constitucionais das medidas provisérias In: Direito Constitucional.
Coord. José Janguié Bezerra Diniz. Brasilia: Editora Consulex, 1988, p. 536-547.

39 No Brasil, desde o inicio do regime militar, em abril de 1964, até a Emenda Constitucional n.° 11, de
13.10.78, vigoraram o0s chamados “atos institucionais’, que nada mais eram do que expressdo da
supremacia do poder de fato que controlava o Pais se posicionando acima das instituicdes juridicas, e
prevalecendo sobre a Constituicdo formal.
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O Condituinte de 1969 ampliou dgnificativamente a area
de atuacdo dos decretos-lel para dboranger também as normas tributarias e a criacdo de

cargos publicos.

Contudo, depois da Revisio de 1971, o Governo,
pressonado pela crescente oposicdo da forcas democréticas, passou a exigir autorizagdo
legidativa paratratar das matérias reservadas.

Com a edicdo da Condituicdo de 1967, muito embora
conhecidas as criticas dirigidas & categorias dos decretos-ld*®, o Condituinte os
consagrou com grande autonomia e amplitude. Neste periodo, o decreto-leé era
consgderado ao legidativo, editado pelo Executivo e com forga de lei, com faixa redtrita
de auacdo, com quanto o abuso tenha Sdo grande ao ampliar 0 Executivo
demesadamente seu leque.  Era diferente da le delegada porque a competéncia
presidencid ndo resultava de autorizacdo do Legidativo, mas condituia-se em fonte

formal do direito.

Apesar de pouco diferir das medidas provisdrias quanto a
sua funciondidade no sstema, os decretos-le ndo permaneceram no Sstema brasleiro,

gpds a Congtituicdo de 1988, que passou aingtituir amedida provisdria

Condderando-se este  quadro histérico-evalutivo,
goroximam-se as medidas provisdrias dos decretos-le, no entendimerto de Geilson
Sdoma Leite e Lindberg Leitd Batista™, em dois aspectos, a saber: “procedimento

legidativo’ e competéncia materid”.

Segundo esses autores, quanto a0 procedimento
legidativo, as condituiches brasileiras de 1967 e 1988 mantiveram-se idénticas no que
pertine a vigéncia imediata e a proibicio de s emendar os inditutos em andise,
exatamente pela competéncia exclusiva do Chefe de Estado e a atribuicdo do cardter de
urgéncia

No que diz respeito a matéria e aos requisitos de validade,
entretanto, tem-se que a Condituicdo de 1824 ja trazia ingtituto assemelhado a medida

40 A oposicao criticava os decretos-lei porque os considerava instrumento nas mdo do Governo que os
utilizava para fins de manifesto oportunismo politico, colocando as assembléias representativas frente a
fatos consumados.

41 LEITE, Geilson Saloméo. BATISTA, Lindberg Leitdo. Medidas provisorias: Limites constitucionais
em matéria tributaria. In: Direito Constitucional. Coord. José Janguié Bezerra Diniz. Brasilia: Editora
Consulex, 1998, p. 548-555.
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provisdria, mas somente para casos de iminente perigo a0 Estado, como acontece com a
rebdido e invasdo de inimigos. SO que a principio condituia ato especid do Poder
Legidativo, cabendo apenas excepciondmente ao Executivo. Além disso, era
imedi atamente suspensa t&o |0ogo cessasse a hecessidade que a motivara.

Na Condtituicdo de 1967, o entdo decreto-le dependia
gpenas de urgéncia ou interesse publico relevante, desde que ndo resultasse em despesa,
e vesava incusve, sobre  seguranca neciond e financas publicas. Este limite de
abrangéncia foi estendido pela Emenda Condtituciond n.° 1/69, que passou a permitir a
posshilidade de dispor sobre normas tributérias, aém de criacdo de cargos publicos e

fixacdo de vencimentos.

Atudmente, a Condtituicdo em vigor, com a nova redagéo
dada a0 seu artigo 62 pela Emenda Congtituciona n.° 32, datada de 11 de setembro de
2001, prevé expressamente as matérias que ndo podem ser objeto de medida provisdria
a ser editada pdo Chefe do Executivo, diminuindo a indeterminacdo do texto
condtituciona que tanta angUdtia trazia aos doutrinadores. Hoje, 0 artigo 62 da CF foi
dterado, limitando, 0 seu 8§ 1.°, as matérias que ndo podem ser disciplinadas através

dessa espécie normdtiva, in verbis:

“§ 1.° E vedada a edicio de medidas provisirias
sobre matéria

| —relativaa

a) naciondidade, cidadania, direitos politicos,
partidos politicos e direito eitord;

b) direito pend, processuad penal e processual
avil;

C) organizacéo do Poder Judiciério e do Ministério
Plblico, a carreira e a garantia de seus membros,

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, § 3.°”

Il - que vise a detencdo ou sequiestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro;

Il — reservadaale complementar.

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado
pelo Congresso Nacional e pendente de sancdo ou
veto do Presidente da Republica’.
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2.5.2. O decreto-lel e amedida provisiria
Tanto a medida provisdria quanto o antigo decreto-
le se assamelham por serem indrumentos normativos outorgados, congtituciona mente,

a0 Presidente da Republica. Mas suas seme hangas ndo vao muito aém dessa atribuicéo.

O decreto-lei, conforme previa a Condituicio de 1937,
condstia na aividade normativa eventud atribuida a0 Poder Executivo. Suprimido da
Condiituicdo de 1946, juntamente com a delegacdo legidativa, epécie normativa
regparece na Congtituicdo de 1967, com a denominac@o de “decretos com forca de le”,

com o objetivo de reforcar os poderes do Executivo.

Nos termos do artigo 55 da Emenda Constituciona n.° 1,
de 1969:

“O Presdente da Republica, em casos de
urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde
gue ndo haja aumento relevante de despesa, podera
expedir decretos-lei sobre as seguintes matérias:

| — seguranca socid;
Il — finangas publicas;

Il — criacéo de cargos publicos e fixagdo de
vencimentos.

8§ 1.° Publicado no texto, que tera vigéncia
imediata, o decreto-lel serd submetido pelo Presidente
da Republica a0 Congresso Nacional, que o aprovara
ou rejeitard, dentro de sessenta dias a contar de seu
recebimento, ndo podendo emenda-|o; se, nesse prazo,
ndo houver deliberacdo, aplicar-se-a o disposto no §
3’ do artigo 51.

8§ 2.° A regeicdo do decreto-leé ndo implicara a
nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia’'.

"Art. 51 omissis

8 3.° Na fata de déliberacéo, dentro dos prazos
estabelecidos neste artigo e no pardgrafo anterior,
cada projeto sera incluido automaticamente na ordem
do dia, em regime de urgéncia, nas dez seches
subsequientes em dias sucessivos, se, ao final dessas,
ndo for apreciado, considerar-se-a4 definitivamente
aprovado.”

Como se vé, da mesma forma que a medida provisoria, o
decreto-lel possuia eficacia de lei mas, para ser convertido em lei, ndo precisava da
manifestagdo pogtiva do Congresso Nacional. Era havido como aprovado ta como

editado, ndo podendo sequer ser emendado. Assm, a omissio do Congresso
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correspondia a sua gprovacd0. A medida provisoria, por sua vez, ndo prescinde de
prévia aprovacao.
No prazo de sessenta dias poderia ser gprovado ou

rgeitado, a0 contr&io da medida provisdria cujo texto condtituciona na sua redacdo

origina edtipulou trintadias, e hoje, em razéo da EC/32, 60 dias.

Quanto ao regime juridico, o do decreto le é em todo
diverso do gplicavd a medida provisdria. Verificase que os atos praticados durante a
vigéncia do decreto-le s2o vdidos e eficazes, enquanto que a ndo conversdo da medida
provisdria em lel importa perda de efeitos desde o inicio de sua edicdo, cabendo ao
Congresso Naciond regular as relagbes dela decorrentes. Além disso, a omissdo do
Congresso Naciond ndo implica aprovagdo, carecendo de manifestacdo postiva deste
que, dém de pronunciar sobre suas conveniéncias e oportunidades, tem a prerrogativa

de emendé& 1a, hipitese expressamente rejeitada na S stemética anterior.

Também a edicdo de medidas provisorias ndo se restringe,
em principio, a matérias especificas, fugindo do ambito da sua incidéncia apenas as
meatérias elencadas no § 1.° do artigo 62 da Carta Magna, ao contrario do decreto-ld,
cuja utilizacdo era permitida para regular questbes de seguranca naciond, financas

publicas e até mesmo normas tributérias, como vigo.

Em rdagdo aos requistos materias para a edicdo do
decreto-lei e da medida provisdria, em-se que o0 decreto-lel podia ser expedido em caso
de urgéncia ou de reevante interesse publico, de forma dternaivaa A medida
provisdria, por sua vez, depende da verificagdo ndo sO da relevancia, como também da
urgéncia.

No que respeita a eficicia, tanto um quanto outro Sdo
trangtorios, es que dependentes de futura aprovacdn. Nestes casos, a0 invés de
revogatdria dos atos contrarios, como se da com edicdo de uma le, provoca a
paralisacéo temporaria da eficicia. SO que a eficacia das normas provindas do decreto-
lei, paa terem eficacia definitiva e revogatOria, dependiam gpenas da omissio do
Congresso em tempo congituciondmente determinado. JA a medida provisiria precisa
de aprovacdo. Caso 0 Congresso se omita, evidencia-se perda da sua eficacia, desde sua
edicéo.
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Entretanto, 0 que efetivamente faz a diferenca desses dois
inditutos sfo os limites materiais da aplicacdo de cada um deles. A edicdo de medidas
provisdrias, quando da promulgacdo da Condtituicdo de 1988, ndo se circunscrevia a
matérias especificas, como no caso do decreto-lei, que tratava da maéria de forma
expressa. Hoje, com a dteracdo feita no regulamento das medidas provisorias pela
EC/32, o Condituinte Derivado houve por bem limitar a edicdo de medidas provisdrias
sobre assuntos especificos, permitindo que as matérias néo relacionadas as vedagOes
materiais do artigo 62, § 1.° da Congtituicdo possam &r objeto dessa espécie normativa
sem restrigoes.

O que acdma o espirito dos estudiosos da matéria € a
estrutura de competéncia dos Poderes da Magna Carta. Para quem se dedica ao tema
com a profundidade que de necessta, formando uma interpretacdo exegética da
matéria, conclui que como espécie normativa contida no corpo da Congtituicdo Federd,

deve ser interpretada dentro deste contexto, sem burlar um sequer dos seus principios.

Esse também é o entendimento de Humberto Bergmann

Avila*, que trata do assunto nos seguintes termos:

“[...] aestrutura de competéncia dos poderes na
CF, com substancial aumento do poder atribuido ao
Congresso  Naciona, diada aos principios
democréticos e da seguranca juridica e aos direitos
fundamentais, ilustra, de modo bastante significativo,
a maneira como o poder normativo excepcional do
Poder Executivo deve ser interpretado na sistematica
atual, ainda mais do que na anterior: estritamente”.

Egta claro que ndo poderia ser diferente. O sistema politico
brasileiro et pautado no Estado Democréico de Direito, tendo como objetivos
primordiais a liberdade, a seguranca e a hamonia socid e paa gaanti-los, a
CondtituicBo prescreve principios fundamentais que precisam ser aendidos, dentre os
quais o principio democrético e ode separacéo de poderes. Se a medida provisoria, de
adguma forma mdindra essa separacdo de poderes, enunciando fungéo legiferante ao
Executivo, € de cardter extremamente excepciond, e deve ser tratada de forma a
respeitar essa excepcionalidade, ndo permitindo que uma excegdo venha a ferir a

estrutura secular do sistema.

42 AVILA, Humberto Bergmann. Medida proviséria na Constituicdo de 1988. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1997, p. 30.
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Além desses principios, o intérprete da Le Maior deve ter
em mente, com muita clareza, a necessdade do aprofundamento no estudo de outros
principios, como o da moradidade, proporcionalidade, legdidade, irretroatividede das
leis, direito adquirido, e outros nd menos importantes.

Do exposto extrai-se, claramente, que a medida provisdria
tem regime juridico diverso do anterior aplicavel ao decreto-lei, ndo sO porque as regras
epecificas sfo diferentes, mas, sobretudo, porque o sstema congtitucional no qua estéo

insertas é diverso.

Humberto Avila*®, apreciando as principais diferencas
entre a medida provisiria e seu antecessor como espécie normativa de aendimento a
circunsténcias excepcionais, airma que a tendéncia jurisprudencia da época, no tocante
a0s decretos-le, direcionava-se no sentido de entendélo como dependente de
apreciacdo discricionaria, de ta abrangéncia que o Executivo tinha liberdade determinar

a conveniéncia e oportunidade para sua edicao.

O que vidumbrédvamos na prética, aé recentemente, é que
0 Poder Executivo usava as medidas provisdrias para regular quaisquer matérias, de
maneira ampla e definitiva, incdlusve aguelas passiveis de serem submetidas aos prazos
e procedimentos do processo legidativo ordin&io, ou sga, sequer observava 0s
requisitos de relevancia e urgéncia Mais do que isso, em flagrante usurpacdo ao Texto
Condtituciond, 0 Executivo reeditava inimeras vezes dgumas medidas, dterando-as e

emendando-as conforme conveniéncia do Presidente da Republica.

Todavia, embora delicado e grave problema, (funcéo
legidativa exercida aravés de medidas provisdrias, sob um regime autoritario técito) a
solugéo € smples. Basta 0 atendimento aos vaores congtitucionais e aos principios que

sempre regeram as Constitui¢goes dos Estados.

2.5.3. Do “Decreto-legge”’
Tantos problemas  juridico-sociais, decorrentes  da

indituicdo de uma espécie normativa de importancia impar e necessdade comprovada,

deve encontrar explicacbes em suas origens. Assm, mister s faz andisar 0 ”"decreto-

43 Op. cit., p. 32, nota43.
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legge’ itdiano, para condatar se, tavez, ndo sga de o responsavel pela inspiracdo do
Chefe do Executivo em praticamente legidar através de medidas provisorias.

Estudiosos do assunto dizem que a medida provisoria € a
versdo naciona do “decreto-legge’, previsto na Itdia, na Condituicdo Republicana de
1947, indituida para o regime parlamentar de governo. Ainda nas palavras de Humberto
Avila**, “trata-se de medidas que o governo — Presidente do Conselho e os Ministros —
pode adotar, sob sua responsabilidade, em casos extraordin&rios de necessidade e de

urgéncia, devendo ser convertidas em lel, no prazo de 60 dias’.

Segue ele dizendo que se considerados 0s pressupostos de
edicdo, 0s pressupostos, 0s requisitos e os efeitos, em termos tedrico-didaticos, percebe-
s que 0 “decreto-legge’ e a medida provisdria Sfo inditutos semdhantes. Todavia,
difere quanto ao fundamento literd (na Itdia SO pode ser editada em casos
extreordin&rios de necessidade e urgéncia, e agui de relevancia e urgéncia), ao regime
de governo e a sua iniciativa, ou sga, la a iniciaiva é de responsabilidade do Conselho
de Ministros, aqui, de uma SO pessoa: 0 Presidente da Replblica

Comparando 0 “decreto-legge’ com a medida provisoria,
para e ter uma no¢do de como € como deveria ser e como efetivamente funciona, em
primero lugar miser s faz a condatacdo de que os principios fundamentais da
Condtituicdo italiana sdo diversos dos principios da Condtituicdo Federd brasileira Néo
poderia ser diferente eis que refletem relagbes sociais de duas nagbes com locaizacéo e
culturas dessemelhantes. Neste digpasio, a Congdtituicdo itdiana néo apresenta mengéo
aos principios fundamentais do Estado Democréico de diréto. Além disso, exige

diverddade de regime de governo (parlamentarista e presdencidista).

Tas didingdes refleteem diretamente no regime juridico
aplicavel aos casos de urgéncia. Quanto a responssbilidade do Chefe de Estado na
edicdo desta espécie normativa, tem-se que enquanto no Brasil gpenas uma pessoa tem
competéncia para inditui-la, no Governo italiano a edicdo se da através de um comité
delegado do partido mgoritério ou o resultado da colisfo de partidos da maioria. Existe
uma colaboracdo democrética entre 0 Governo e 0 Parlamento. A amplitude do poder

normativo do governo itdiano € ligada a sua representatividade que se dg, também, pelo

44 Op. cit.., p. 33, nota43.
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controle parlamentar, mediante o voto de confiangca, determinando-se, assim, os limites

da producéo normativa.

No sstema braslero, por sua vez, no momento da edicéo
ndo ha representatividade direta do Executivo e nem responsabilidade politica

De todo o exposto pode-se concluir que, teoricamente, ndo
exisem grandes diferencas entre os dois ingditutos. Todavia, a utilizacdo da experiéncia
itdiana em um dSsema diverso, sem a devida adequacéo, pode conduzir, como se

evidencia, aum exercicio abusivo do poder normativo pelo Executivo.

2.5.4. Conceito
As eernas relagbes entre o individuo, a sociedade e o
Estado sfo regidas por lds. E inegave a importancia que leis exercem sobre a
vida scio-palitica, como garantidoras do bem-estar socia de um povo soberano.

A democracia, dém da necessdade de regras
estabelecendo condicBes e procedimentos, pede também a separacdo de funcBes do
poder edtad. Para tanto, desde Montesquieu difundiu-se a teoria da separacéo dos
poderes Legidativo, Executivo e Judici&io, por entender que ndo haveria liberdade
onde 0s poderes Legidativo e Executivo edivesssm centrados na mesma pessoa
Todavia, 0 que acontece com o ordenamento juridico brasileiro, depois da Constituicdo
de 1988 pode ser no minimo contraditério a audida teoria, jA que com o indituto da
medida provisdria, 0 Executivo chama também paa § 0 que tradiciondmente é
atribuicéo apenas do Legidativo: a criacdo de normas vincul atdrias aos cidaddos.

A medida provisiria € um indituto que posshilita
expressamente a atuacdo do Executivo Federa na seara legiferante. Da mesma forma
gue o antecessor decreto-le, também é conseqiéncia inevitavel do crescimento do
intervencionismo edtatal. O cardter técnico de certas decisdes do Governo, mas a
necessdade da rapidez de sua tramitacdo, em nome da "relevancia e da urgéncid’,
pressupostos do artigo 62 caput da Le Maior, induziram o Palamento cléssco a
delegar novos poderes ao Executivo, rgéo capaz, por sua propria estrutura, de decisdes
rapidas.
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Deste modo, desenhou-se uma Stuacdo técnico-legidativa
sui generis, frente a discrepancia deste indrumento junto a0 que dispdem 0s
ordenamentos juridicos dienigenas, a exemplo do francés, demdo e itdiano, que
indituiran a medida provisdria com 0 intuito de resolver circungéncias ratione

necessitatis, distinguindo quanto ao carater temporario ai adotado.

Como o Brasl adotou o0 Sstema presdencidista, a
indituicdo de medidas provisdrias, diferentemente do que acontece no sSstema itdiano,
€ de competéncia privativa do Presidente da Republica. Em relagdo a0 pressupostos
para edicdo, ja foi visto que poderdo ser expedidas quando da existéncia Ssmultanea de
fatos relevantes e urgentes, respeitando-se as vedacOes materiais do 8§ 1.°, do artigo 62
dalLe Maior, como visto.

Um dos aspectos mas controversos entre  0s
doutrinadores, quando se trata de medidas provisdrias, refere-se a atuagdo do Poder
Executivo em matérias que, originariamente, sfo afetas ao Legidativo.

N& se quesiona, em momento agum, a legdidade, vez
que a Condtituicdo atribui, taxativamente, competéncia a0 Chefe do Edtado, mas sm,
indaga-se a ocorréncia ou nd do desrespeito aos pilares da triparticdo efetiva dos
Poderes. Aparentemente ndo existe afronta aos principios de independéncia e harmonia
entre os Poderes, eis que ha a participacdo do Poder Legidativo no momento de
converter a medida provisdria em lei. Porém, esse molde é apenas aparente, pois como

veremos, ha sm ainterferéncia de um Poder no outro.

E importante sdientar, frente & especificagido de estudo
desse trabaho, que as medidas provisirias sG0 dotadas de forca de le mas com estas
ndo se confundem. S&o atos normativos, com forca de lel, adotados pelo Poder
Executivo.

Muito embora exita entendimento no sentido de
consderala le, ndo ha como assim concetua-la, andisando peculiaridades de seu
procedimento. Acontece que depois da publicacdo da medida provisdria, deverd ser

encaminhada de imediato ao Congresso Nacional para sua aprovacao ou rejeicao.

Além disso, 0 texto condituciond estabeleceu um marco
temporal para a medida provisoria ser gprovada. Assm, se gprovada pelo Congresso

Naciond, dentro desse prazo congtituciond (que € de sessenta dias gpos sua
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publicacdo), sera convertida em lei. Ou sga, se serd convertida em lei, prova-se que ndo

tinha esséncia anteriormente de lei. Mas se rgeitada, perdera sua eficacia

Em suma tendo em vida que o texto condtituciond que
trata da medida provisdria ndo especifica suas caracterigticas, ja que gpenas regula sua
expedicdo, a tarefa de defini-la cabe a doutrina. Com base no entendimento de Manod
Goncaves Ferdra Filho®™, e o auxilio da Congtituicio Federa em vigor, pode-se
concetud-la, enumerando adgumas de suas caracteridicas. Desta forma, a medida
provisdria € um ao normativo, com forca de ld, editado pelo Presdente da Republica,
sem necessidade de delegacdo por parte do Congresso Naciond. Subentende-se que se
trata de um ingtituto diverso dalei complementar, dalel delegadaou dale ordinaria

Em relacdo a sua eficicia, é imediata, desde a edico,
como sera andisado mais adiante. Todavia, tem que ser convertida em lei no prazo de
sessenta dias*® a contar de sua publicacgo. Mas, se rejeitada pelo Congresso Naciond
perde totalmente a eficacia de suas normas, ou sga, implica na anulacdo "ex tunc’ dos

atos praticados sob seu comando, se o legidativo ndo disciplinar de outraforma.

2.5.5. Natureza Juridica
A medida provisiria esta inserida no ambito do art. 59 da
Congtituicdo, como ato de elaboracdo pertinente ap processo legidativo. Em verdade,
embora a disposicdo no texto condituciond permitisse fosse a medida provisoria
confundida com as demais epécies de atos normativos previstos na Congituicdo, sua
disciplina etd muito mais a goroxima-la do indituto da le delegada e a afastéla dos

demais.

Td egpécie normativa € emanada pelo chefe do Poder
Executivo, em circungtancias excepcionais de relevancia e urgéncia, com forca

4> FERREIRA FILHO, Manodl Gongalves. Comentarios & Constituicéo Brasileira de 1988. 2. ed. S&o
Paulo: Editora Saraiva, 1999, val. 2, pag. 354.

46 O prazo origindrio de convers3o, antes da modificacso do artigo 62 da Constituicdo era de trinta dias.
Atualmente, de acordo com o novo regime dado as medidas provisorias pela EC n.° 32, essa conversao
devera se dar em sessenta dias, e ndo mais em trinta. Assim, dispde o § 3.° do art. 62 da CF: “As medidas
provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perder&o a eficicia, desde a edi¢cdo, se ndo forem

convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual periodo, devendo o

Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes’.
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provisdria de lel, uma vez que prescinde da aprovacéo do Congresso Naciona para se

converter em lel, ou entdo, perder definitivamente sua eficacia desde sua edicao.

Nesta linha de raciocinio, condatase ter, a medida
provisoria, natureza juridico-condituciona, com limites previgos na Condituico,
porém ter forca de leé ndo dgnifica ser le. Pdo seu carder excepciona, a medida
provisdria ndo pode tratar de matéria cuja competéncia j& tem atribuicdo congituciond

aoutra espécie normativa, sob pena de incongtitucionalidade.

Relacionando a medida provisdria com a le ordin&ia,
procede a tendéncia de que a peculiaridade de forca de lei ndo serve de fundamento para
a sua utilizacdo em matérias ndo reservadas. Caso exista a necessdade da lel formal,
mesmo assim tornar-se-ia injudtificivel a expedicdo de medida provisoria, pois
implicaria, a vontade do legidador, da matéria ser debatida e andisada peo Parlamento,
0 que ndo acontece com o instrumento em tela onde prevaece a vontade do Chefe de
Esado. Em relacéo a leé complementar, a Congtituicdo determina a necessdade de
maioria absoluta, aravés de um processo legidativo especifico, 0 que ndo acontece na
goreciacd0 da medida provisdria.  Além disso, em matéria destinada a lei complementar,

néo se falaem relevancia e urgéncia, requisitos inerentes a medida provisdria

Tratando-se de lei delegada, a distingdo entre as espécies
normativas é clara, eis que O é possivel a eaboracio da le delegada apods pedido do
Presidente da Republica seguida de autorizacdo do Congresso Naciona sobre matéria
epecifica e ddimitada, ou sga, a leé deegada tem limitagbes impostas pda Magna
Carta em relacdo a matéria 0 que ndo ocorre com a medida provisiria.  Pertinente aos
decretos e resolugbes adminigtrativas, como 0s atos sfo destinados a regular matéria
exclusva do Congresso Naciond, com efeitos externos a ele, ndo dependendo de sancéo
e veto. E as resolugles legidativas da mesma forma sdo dedtinadas a regular matéria de
competéncia do Congresso e suas Casas, SO que com efeitos, ma maoria das vezes
internos, ndo had como confundi-las com a medida provisdria, 0 que concretizaria

verdadeira usurpacdo dos poderes pelo Presidente da Republica.

Redivamente as emendas a Condtituicdo, denota-se tota
imposshilidade juridica para ser ingrumentadizada por medida provisdria Os
impedimentos vao desde a vigéncia imediaa da medida provisiria passando por
procedimentos digtintos para a tramitacdo no Parlamento, até o ponto de se condtatar
que a modificacdo da Congtituicdo € matéria tipicamente legidativa.
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Na verdade, apesar de constar no artigo 59 da Magna
Carta, a medida ndo é le, tem apenas forca de lel. Tanto é verdade que a medida
guando é publicada ndo revoga le anterior que versava sobre a mesma matéia, mas
apenas suspende-lhe a eficicia aé que sga convertida ou ndo em le. Como ensina
Michd Temer*’, ld seria 0 ato nascido do Poder legidativo que se submete a um regime

juridico pré-determinado na Congtitui¢o.

Em suma, pode-se concluir que a medida provisoria € um
ato normativo, editado pelo Poder Executivo, com base em uma Stuacdo pré-exisente
qgue informa estado de necessidade, de gravidade e urgéncia td que implique na
impossibilidede de seguir os procedimentos de quaisquer dos outros atos normativos. E
espécie normaivasngular.

2.5.6. Os pressupostos de relevancia e urgéncia

Ao s ler 0 artigo 62 da Congtituicio Federal, percebe-se
que o legidador teve intencdo de indituir uma egpécie normetiva para atender
necessidades de relevancia e urgéncia, ou sga, aguela necessdade eventual de combater
Stuagbes de emergéncia Em oposicdo ao complexo procedimento legiferante imposto
pelo Poder Legidativo, contrgpde-se a energia e eficacia do Poder Executivo, sem
ovida-se de utlizr ese indituto apenas em dStuacdo de carder excepciond,
dependendo do atendimento a agumas condigdes objetivas.

No artigo 59 |1é-s= “O processo legidativo compreende a

elaboracdo de: [...] V — medidas provisorias, [...]".
O artigo 62 dispde que:

“Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente
da Republica poderd adotar medidas provisorias, com
forca de lel, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Naciona”.

O atigo 84 prevé que: “Compete a0 Presdente da
Replblica ... XXVI — editar medidas provisorias com forga de lel, nos termos do artigo
62".

4" TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 10. ed. S Paulo: Malheiros Editores, 1993, p.
561.
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A prépria Condituicdo se encarrega de determinar 0s
pressupostos para a adogdo da medida, como a relevancia e a urgéncia, limitando

expressa e negativamente 0s casos de sua utilizaczo.

Mas, como é sabido entre os verdadeiros intérpretes do
direito, no ha como entendé-lo em particulas isoladas do contexto. A norma perde o
sentido se andisada em 9§ mesmo. Apresentando consideragbes sobre a magnificéncia
da interpretacdo juridica, Paulo Bonavides'®, entende que a interpretacdo de forma
sstémica e baseada em raciocinio logico, compde o instrumento necessXio para a
interpretacéo juridica, e “gracas a esse melo hermenéutico é possivel inquirir a norma
em sua esséncia légica, em conex8o com as demais normas, e findmente, referi-la a

todo o ordenamento juridico”.

Sob o raciocinio 16gico nesse sentido, percebe-se vérias

limitagBes ao poder de expedir medidas provisdrias espa hadas no texto congtitucional.

A primdra limitacdo condiciona a producdo das medidas
aos caos de relevancia e urgéncia Embora claramente evidenciados os dois
pressupostos, trata-se de dois fundamentos de natureza puramente axiologica, ou sga,
dependentes de juizos de vaor, e essa vadoragdo estd na mdo de uma Unica pesoa, 0

Presidente da Republica.

Ante a fdta de definicdo Condituciona, a doutrina vem
congtruindo o entendimento de que nada néo relevante ia ser regulado por qualquer das
espécies normativas. Se exige tal producdo, € porque tem sia importancia Em relacdo
a urgéncia, deve versar sobre casos tidos como absolutamente inadidvels, necessitando
da medida sob pena do periculum in mora. Além disso, se ndo houver a conjuncéo
desses dois eementos a medida sera dbsolutamente incondtitucional por ndo atender a

Seu pressuposto formal.

Outra limitacdo que, de modo explicito, foi colocada na
Condtituicdo diz respeito a sua eficacia Segundo o texto condituciond (artigo 62, §
3.°), & ndo convertido em lei no prazo determinado a medida provisiria perde sua
eficacia Nesta andise surge outro ponto importante que € o da provisoriedade da
eficacia da medida provisdriaa. Como quaquer outra espécie normativa, etéo addtritas

a0 cumprimento das determinagbes do texto conditucional. Significa dizer que devem

48 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, p. 109.
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obedecer as normas de €eficacia absoluta que com sua forca paralisante estéo protegidas

das medidas provisdrias.

Quando interpretada no contexto do ordenamento juridico
condituciond é facil identificar outros limites primeiro os expressos no 8§ 1.° do artigo
62. Porém, em que pese a Condituicdo limitar negeativamente as maté&ias mencionadas
no dispostivo acima ndo dgnifica que, nas remanescentes, que nNdo SG0 expressamente
indicadas, o Presidente tenha amplo e irrestrito poder. Como ja visto, trata-se de uma
epécie normativa interrdlacionada com as demas normas conditucionas, de fécil
identificacdo pelo cientistajuridico.

Ao Presdente da Replblica sGo impostas muitas outras
limitagbes quanto a0 uso da funcdo legiferante que lhe concede a Condtituicdo Federal.
Dentre elas pode-s= desteacar as matérias as quais 0 legidador condituinte preferiu
manté-las exclusvamente na esfera de disposicéo do Poder Legidativo. Como se Vé se
ha vedacd em ddegar tais maté&ias como ato de competéncia exclusva do Congresso
Nacional, organizacdo do Poder Judiciaio dentre outras, tais matérigls] ndo podem ser

a0 mesmo tempo objeto de medidas provisorias.

Alem dessas limitagbes, continuando a interpretacéo
juridico-ggtemdica as medidas provisrias também estd addritas ao controle

jurisdiciond, sgia ele concentrado em casos de incongtitucionaidade ou mesmo difuso.

Além disso, a Condituicdo Federal de 1988, em sua
inovacdo, indituindo a espécie normativa em tela, acrescentou a conjuncéo aditiva “€”’ e
ndo “ou’, tornando obrigatéria a exiténcia de ambos 0s  pressupostos,
concomitantemente, sendo que a fata de um ddes deruba o cardter de Stuacdo

extraordindria.

A reevancia a que s refere o digpostivo condituciona
ndo é aquela ordin&ria, exigente em todo e quaquer assunto que envolva o interesse
publico, mas uma relevancia especiad e extraordinéria, que araria a necessdade de um

provimento provisdrio, com forcade lei, para atacar a questéo.

Quanto a urgéncia, a doutrina ja formou interessante

construcdo, tracando um critéio objetivo de andlise da presenca do pressuposto. Por
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este critério, haveria urgéncia sempre que o procedimento do artigo 64, § 1.9° da
Condgtituicdo, ndo pudesse s utilizado. De fato, o Governo Federad conta com tdl
providéncia, pea qua pode solicitar urgéncia na apreciacdo de projetos de lei de sua
inicigtiva a0 Congresso, que deve votélo num prazo maximo de 45 dias (8 2.° do artigo
64 da Congtituicdo Federa, com a redacdo dada pela EC 32/2001). Mas isso, a0 que
parece, Ndo € do seu interesse, pois 0 projeto pode ser rejeitado e, assm, sujeitar-se a
regra do artigo 67, que prevé a necessidade de aprovacdo de maioria absoluta de

qualquer das Casas Parlamentares para nova discusséo de projeto rejeitado.

E imperioso que o Poder Judiciario faga da regra do artigo
64 da Condituicdo Federd de 1988 um critério objetivo de afericdo do pressuposto
urgéncia exigido para a adocédo de medidas provisdrias, na esteira do entendimento
defendido por Pinto Ferreira°

"Para agir mediante a forma da medida provisoria
€ preciso que hga urgéncia. Tal urgéncia é aferida a luz
dos prazos de elaboracéo e de aprovagéo das normas. SO
existe realmente urgéncia, como o requer o art. 64, 88 2°
e 4° quando a medida provisdria que se pretende editar
sga inferior a0 prazo do referido artigo, pois se ndo
ocorrer tal prazo, a norma sO pode ser editada sob a
formadelda."

Rogue Carrazza®™ contribui com este entendimento

dispondo que:

"Em suma, segundo a propria  diccdo
condtitucional, sem relevancia e urgéncia ndo ha
cogitar de medidas provisdria. Amarrada
insofismavel premissa podemos dizer, sempre com
gpoio na Congtituicdo, que sb h& urgéncia, a autorizar
a edicio de medidas provisorias, quando,
comprovadamente, inexigtir tempo habil para que uma
dada matéria, sem grandes e inilidivels prguizos a
nacdo, venha a s disciplinada, por meio de le
ordinaria. Ora, é perfeitamente possivel, nos termos
dos parégrafos 1° e 2° do art. 64 da CF, aprovar-se
uma lel ordinaria no prazo de 45 dias @ntados da
gpresentacdo do projeto. Logo, em nosso direito
positivo, sO h& urgéncia se realmente ndo se puder

49 «“Art. 64. A discussio e votagio dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do

Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores teréo inicio na Camara dos Deputados.

§ 1.° O Presidente da Republica poderd solicitar urgéncia para apreciacdo de projetos de sua
iniciativa’.
0 FERREIRA, Pinto. Comentarios & Constituicio Federal. S3o Paulo: Editora Saraiva, v. 3, 1992, p.
289.
1 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 4 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 1993, p. 163.
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aguardar 45 dias para que uma lei ordinéria venha a
ser aprovada, regulando o assunto.”

Degstarte, a0 Poder Judici&io incumbe o controle destes
pressupostos, de forma rigida, nos edtritos termos em que foram inseridos no Texto
Condtituciond.

Ao Poder Legidativo fica a incumbéncia de dferir a
existéncia concreta dos pressupostos necessarios a expedicdo das medidas provisorias,
segundo 0 Sstema de freios e contrgpesos, adotados sob o bindmio condtituciond da

“harmonia e independéncia? entre os poderes.

2.5.7. EficaciadaMedida Provisiria
A €ficacia nada mais é do que a “gptiddo para produzir
efditos estabelecidos pela ordem juridica é a aptiddo para criar direitos e obrigactes™>.
Quando se fda da forca de leé da medida provisiria, fda-se da eficacia da medida

rel ativamente a outros atos que compdem o ordenamento juridico.

Seguindo linha de raciocinio, é importante sdientar
que a dficacia trandtéria e ndo revogatoria decorre do ao do Presidente da Republica e
as atribuigdes de eficicia definitiva e revogatéria decorre do ato do Congresso Nacional,
conforme prevé a Magna Carta, desde que tais procedimentos sgam regularmente
seguidos.

Em regra, a eficicia de forca de lel diz respeito & medida
provisiria em § e na sua rdacd com os demas aos que compdem O ordenamento
juridico. Esta forca de lei, ainda segundo Humberto Avila®*, pode ser compreendida sob
dois aspectos: 0 da forca ativa ou derrogatéria, ou a forca passiva ou de ressténcia.
Significa dizer que a forca de le condste na capacidade de inovar 0 ordenamento
juridico e possui certa resisténcia, porque ndo pode ser revogado a ndo ser por outro ato

com amesma forca superior.

De ressdtar, entretanto, que a0 mesmo tempo em que a

Condgtituicdo da forca de le a medida provisdria, determina que medida tem tempo

%2 0 artigo 2.° da Constituicdo Federal dispde que: “S3o Poderes da Unio, independentes e harmdnicos
entre s, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

3 AVILA, Humberto Bergmann. Op. cit., p. 107, nota43.

>4 1dem, ibidem, p. 104-105,
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de duracéo, ou sga, confere-lhe provisoriedade, para que sga convertida em lei dentro
de um prazo definido. Caso ndo sga atendido esse procedimento, perde seus efeitos

dede o inicio.

Ter forca de le ndo dgnifica, como s vé ter eficacia
idéntica a lei. A lei ndo é nem provisdria, € nem tem sua producdo condicionada a

pressupostos, materia ou formal, como acontece com a medida provisdria.

Portanto, a forca de lei da medida provisdria depende da
eficicia do ato trangtdrio da medida provisoria e quanto as normas nela congtantes, 0s
quais podem perder efeitos desde o inicio, se regetada, ou adquirem estabilidade, se
aprovadas.

A forca de lei, entéo, ndo qudifica a obrigatoriedade da
medida provisiria, mas epecifica o particular regime juridico que lhe é atribuido pelo
ordenamento  juridico. Mesmo porque, segundo Marcdo  Figueiredo™, “medida
provisoria ndo é le. Medida provisdria como espécie normativa excepciond tem ‘forca

dela™.

Em regra, a norma é eaborada para atender a StuacOes

abgtratas, amedida o é para atender a casos concretos, que se pronunciam.

Pode-se dizer que a medida provisdria ndo é le em sntido
forma, embora detenha a mesma dimensdo juridica, a exemplo de outros aos
normativos. E lé em sentido materid, transformando-se quando informada pelo Poder
Legiddivo.

A medida provisiria é um ao normativo, com natureza
trandgtéria. Todavia, a norma contida no ato da medida provisdria ndo possui esse
cadter de provisoriedade. Assim, quando o ao medida provisdria € convertido em le,
deixa de exidir para se transformar em lel. Ja a norma por ee veiculada continua sendo

norma, tendo sua eficicia sem prazo find de vigéncia regulado na Condtituicéo Federd.

Disso decorre que a medida provisdria divide-se em ato e
em contelido. O contelido, que € a norma em s, pode ser destinado a regular situagtes
de maneira duradoura, e ndo, essenciamente, temporéarias, porque pode vir a ser objeto

de le sem prazo de vigéncia pré-estabelecido, quando da conversio da medida

%5 FIGUEIREDO, Marcelo. A medida provisoria na Constituicao: doutrina, decisdes judiciais. So Paulo:
Atlas, 1991, p. 30.
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provisiria em le. Ja 0 ao da medida provisdria é trandtdrio, ou sga, tem eficacia
gpenas durante os trinta dias conditucionais. Depois disso, ou € convertido em e,
deixando de ser medida provisoria e como ta perde sua eficacia, ou entéo é rgjeitado, e

deixa de exigtir, perdendo totalmente sua eficécia, desde a sua edicéo.

Em s classficar a norma provisoria, didaticamente, sob
dois aspectos, definindo-a como transitéria e ndo revogatoria, denota-se que a forca de
lei, que da vazéo a eficicia, refere-se a rdacdo que a medida provisria mantém com
outros atos que compdem o ordenamento antes da producdo de seus efeitos na vida
socid.

Essa forca de le, inerente & medida provisria, consste
no poder de pardisar a eficicia das leis cujo contelido normativo sga contr&rio agquele
por ela veiculado. Ou sga, diz respeito a gptiddo para produzir efeitos, e, ndo, a prépria
producéo de efeitos, que € a eficacia socid.

A medida provisiria enquanto ndo convertida em ld,
produz eficicia precaria, uma vez que O a lel plena tem €eficicia plena dado o poder de
revogar disposicdes contrarias, asim que publicada, independentemente da
manifestacdo de outro 6rgdo. O mesmo ndo acontece ha medida provisdria, uma vez que
os efeitos plenos de seus atos, quanto a revogacdo, estéo sujeitos a aprovacdo posterior
pelo Congresso Naciond.

Na verdade os atos da medida provisdria ndo tém o
condd de revogar nada. Passa a ter esse poder depois de aprovados pelo Congresso.
Mas, sdiente-se, depois de aprovados ja ndo sdo atos de medida provisdria, mas atos de
uma le plena como ela, eficacia plena. Antes diso, seus efeitos condstern em pardisar
a dficacia das disposicdes contrérias que, a0 contr&io da revogacdo provocada pela

eficaciaplenadale, ficam com eficacia pardisada.

Neste digpasdo, para corroborar esta linha de raciocinio,

Humberto Avila®® assm se manifesta:

“A forca de lei ndo equivae, portanto, aforca
plena da lei ordindria: a medida provisria pardlisa a
eficacia das disposi¢des contréarias, que recobram os
seus efeitos no caso de ndo conversdo em lei das
disposicbes da medida provisoria, como se tas
disposigies jamais tivessem existido; a lei revoga as

%6 Op. cit., p. 108, nota 43.
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disposicBes em contr&rio, que jamais recobram sua
eficicia, mesmo que a le sga poseriormente
revogada. Por isso alguns autores afirmam que o ato
governamental, quanto a sua eficacia revogatoria,
teria efeito pendente, eventual ou ndo real.”

N& ha como negar a evidente digtincdo entre a eficacia
precaia da medida provisdria e a eficacia plena da le. Também ndo quer dizer que
assim o é por casudidade. A forca de lei, a principio, englobaria o poder de revogar
disposigdes contrarias, proprio da eficacia da lei. Todavia, a Magna Carta de 1988 ao
atribuir trandtoriedade a medida provisria, condiciona também sua eficacia no que diz

respeito aos outros atos que compdem o ordenamento juridico.

Em suma a medida provisiria, ja que trandtéria, ndo
revoga, apenas suspende a eficacia. Mais do que isso, tem forca de le, e por iso, é

diferente dalel. Esses efeitos atribuem eficacia de lel, mas ndo a sua natureza.

2.5.8. Do Restabelecimento da Legidacéo Anterior
As medidas provistrias si0 editadas sob condigéo
tempord, ficando sua vdidade e eficacia (para o futuro) subordinadas a aprovacéo do
Congresso Nacional, antes ou durante os sessenta dias previstos no 8§ 3.° do art. 62 da
Condtituicao.
Desse modo, a sua néo-converséo em le, transcorrido o
prazo fixado, pela rejeicdo expressa ou técita do Congresso, opera a descongtituicdo dos

atos produzidos durante sua vigéncia, com efeitos ex tunc.

Vde sdientar, como consequéncia do efeito o ex tunc
decorrente da regeicdo de uma medida provisdria, que sd0 desfeitas todas as suas
conseqiéncias até entdo produzidas. Assm, buscou o condituinte impedir que os
eventuais efeitos materiais produzidos pela medida provisoria, desde a sua edicéo até o
momento de sua rejeicdo, pudessem dfetar interesses juridicos, trazendo prejuizo as
pessoas. De lembrar que a medida provisdria tem eficacia imediata desde sua edicéo.

Neste particular, também seguiu 0 modeo itdiano, no qua o condituinte brasileiro se
baseou.

O STF, sobre o tema, com propriedade, decidiu:



104

“MEDIDA PROVISORIA - A decadéncia da MP,
pelo decurso, ‘in abis, do prazo constitucional, opera
a descondtituicdo, com efeitos, ‘ex tunc’, dos atos
produzidos durante sua vigéncia - N&o apreciacéo em
tempo habil pelo Congresso Naciona. Reeicdo tecita
ou presumida - Convdidacdo, pelo Chefe do
Executivo, de atos praticados, com fundamento em
MP n&o convertida, afronta o art. 62, paragrafo unico,
da CF - Instrucdo Normativa editada para ensgar
aplicabilidade de diploma quase-legidaivo que ndo

mais existe”.>’
Assim, descondtituidos os efeitos da medida provisria
ndo convertida em lei, sGo imediatamente restaurados os efeitos da legidacdo anterior,

inclusive e principamente, para as SituagBes ocorridas no periodo de vigéncia desta.

Dedta forma, a medida provisoria, dada a sua eficacia
imediata, ndo revoga a lei anterior, mas suspende-lhe a vigéncia e eficicia Se rgetada
ou extinta, pela inércia do Congresso, gpés 0 decurso do prazo, a le anterior tem

restaurada imediatamente avigéncia e eficicia, s porque ndo hafaar em repristinagéo.

2.5.9. Do Controle Jurisdiciona da Medida Provisdria
A questéo do controle dos pressupostos e do contelido das
medidas provisdrias, bem como sua adequacd0 a0 assunto regrado, tem sido discutida
nos pretdrios pétrios com muita freqiiéncia. Celso Ribeiro Bastos™ entende ser possivel
o controle jurisdiciona das medidas provisirias no Brasi| da seguinte forma

“a primeiro um controle dos pressupostos de
habilitacdo (se afinal estdo ou ndo presentes); b)
depois, um controle da matéria tratada pela medida
provisoria (se suporta O regramento legidativo
provisdrio ou ndo); c¢) findmente, um controle da
congtitucionalidade da matéria propriamente dita (se
atende, ndo sob a dtica formal, mas sim substancia, as
normas e principios adotados pelo congtituinte)”.

O Supremo Tribund Federd, todavia, temse orientado
no sentido de que nd cabe ao Poder Judici&io aquilatar a presenca, ou ndo, dos
critérios de relevancia e urgéncia®® O Poder Judicidrio, como se sabe, ndo atua de

oficio. O homem comum possui a disposicdo sobre a demanda, sobre o processo, enfim,

" STF - ADIN 365-8/600 - DF - j. 1°10.90 - Rel. Min. Celso de Mello, DJU 15.3.91, I, p. 2.645.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 19. ed. Sfo Paulo: Editora Saraiva, 1998, p.
362.

%9 ADINn n°. 1667, Informativo STF n.° 93, DJ21.1.98.
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sobre 0 melo dedtinado a coibir os abusos dos administradores. Ele tem legitimidade
para provocar a manifestacdo do Poder Judici&rio, para acionar o sistema de freios e
contrapesos, mas tavez, fdte conhecimento. Certo € que o controle judicid da medida
provisoria € possivel tanto no que diz respeito a seus aspectos formais (presenca dos
pressupostos e adequacdo a matéria tratada) quanto aos substanciais (contetido do ato).

Ainda mas verdadeira a assartiva de que nenhuma lesto
ou ameaca a direito pode escapar do controle jurisdiciond, ainda mais, se esta ameaca

colocar em risco o direito congtituciondl.

Concordando com o entendimento de Marcelo Figueiredo,
éindiscutivdl a supremacia da Condtituicdo e de seus principios e normas, em face das
normas infracongtitucionais®® Assim, lesibo ou amesca a direito congtituciona, a Sseus

principios ou normas, congtitui suma violacéo ao Estado Democrético de Direito.

O Poder Judicidrio, por seus 0Orgdos, deve guardar a
Condituicdo para que seus preceitos maximos ndo sgam violados. A medida provisoria
€ um ato normativo com forca de lei. Quando de sua edicdo, obriga, estabelece direitos
como e fose lei. Desta mesma forma deve ser tratada pelo Poder Judici&io: como lei.
Além disso, como ao normativo, pode, com sua edi¢cdo, confrontar-se com principios e
normas conditucionais, ferindo direitos. Podem ocorrer incondituciondlidades ou até

mesmo ilegdidades.

N& se pode aceitar 0 carder discricion&io de modo
absoluto, 0 que acaretaria em desconsderar completamente a independéncia e
harmonia das fungGes consagradas como principio, insertos no atigo 2° da Magna

Carta.

Como se V&, é necessrio o controle jurisdiciona efetivo e
permanente conferido a quem dele precisar, sob pena de profunda ingabilidade e

inseguranca nas relagdes juridicas nacionas.

Mais do que iss0, € preciso ter em mente sempre, 0 caréter
excepcional da medida provisiria, que deve nortear o trabalho do jurista, para que os

vaores congtitucionais ndo acabem invertidos.

€0 Op. cit. p. 50, nota 55.



Capitulo 1V
O PRINCIiPIO DA LEGALIDADE PENAL E A PRODUCAO DE

ATOSLEGISLATIVOS: A RESPONSABILIDADE PUBLICA

1. A le como fonte forma Unica do direito pend — 2. A separacéo de poderes.
Afrontal — 3. A fdta do pressuposto urgéncia — 4. O principio da seguranca
juridica - 5. O Estado e a producdo legidativa pend — 6. A responsabilidade
piblica  6.1. Evolugdo higtdrica; 6.2. Responssbilidade objetiva e
responsabilidade subjetiva; 6.3. O ato licito e o ao ilicito; 6.4. O nexo causa —
7. A responsabilidade do Estado pela edicdo de atos legidativos: 7.1. Evolugéo
histérica da responsabilidade civil do Estado por atos legidativos, 7.2. O Estado
e a producdo de atos legidativos, 7.3. O artigo 37, § 6.° da Condtituicdo Federa
como espécie de direito e garantia fundamentd; 7.4. Asleisincongitucionas.

1. A LEI COMO FONTE FORMAL UNICA DO DIREITO PENAL

Ja vimos que em razéo do principio da legaidade a Unica fonte de producéo do
Direito Penal no Brasl € o Edado, cabendo a Unido legidar privativamente sobre
Direito Pend, nostermos do artigo 22, inciso | da Congtituicéo Federd.

Desta forma, a medida provisoria, que também tem forca de “le”, poderia ser
fonte forma® do Direito Pend? Essa forca de lei da medida provisdria preencheria a
exigéncia ditada pelo principio da reserva de lei, estudado no Capitulo Il, de que
somentea“lel” pode definir crimes eimpor penas?

! Os doutrinadores brasileiros distinguem as fontes em fontes de Direito Penal em fontes de producao,
analisando-se quem pode produzir, criar normas de Direito Penal das fontes formais ou de conhecimento,
verificando-se que forma devem ter as normas penais.
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A resposta é negativa es que somente a lei forma pura, que obedeca ao
processo legidativo proprio previsto na Condituicdo para as leis ordindrias, como sera
visto a seguir, pode prever sangdes e impor penas’, este é um corol&io do principio da
reserva de les e de penas e tem como fundamento, justamente, como dito

anteriormente, a protecéo do individuo contra aintervencéo arbitraria do Estado.

Em que pessm as afirmagbes acima, o EStado interventor ndo perde a
oportunidade de ingerir-se naguela esfera protetiva sagrada quando menos se espera,
fazendo vidas largas aos mais comezinhos principios para, no frenes legidativo, editar
leis penais redritivas de liberdade usando para tanto da espécie normativa medida
provisoria

Ha nd muito tempo, com a edicdo do conhecido “Plano Brasil Novo’,
previram-se va&ias medidas para a consecucdo dos objetivos propostos pelo Governo
Collor, dentre eles estavam aguelas que criaram tipos penais novos. a Medida Provisdria
153, de 15.3.1990, definindo os “crimes de abuso do poder econémico”, e a Medida
Provisoria 156, da mesma data, que definia “crimes contra a Fazenda Publica’, e

estabel ecia pendlidades aplicavei's aos contribuintes que os praticassem.

A edicdo dagudlas duss medidas causou grande furor, pois se passou a
questionar, imediatamente, a sua condituciondidade, chegando-se até a intentar acéo
direta de declaracdo de sua incongdtituciondidade pela Procuradoria-Gerd da Republica,
até que o proprio Governo Federd houve por bem revoga-las, por intermédio da Medida
Provisoria 175, de 27.4.1990.

O STJ chegou a se pronunciar sobre a famigerada Medida Provisdria 153/90,
dispondo, na oportunidade, que:

“Oinciso VI do art. 2.° da Lei 1.521/51 ndo foi revogado pela Medida
Provisoria 153/90. Matéria relacionada com a punibilidade de uma conduta

ndo pode ser objeto de regramento por parte do Poder Executivo (CF, art.

5.°, XXXIX). Ao contrério, submete-se ao devido processo legidativo”.

As medidas provisdrias acima citadas foram revogadas mais de um més depois
de editadas, mas o certo é que, mesmo diante do principio da reserva de le, eas foram

criadas, e ndo podemos nos furtar a isto, principamente se levarmos em consideracéo o

2 Como decidiu o antigo Tribunal Federal de Recursos “no sistema constitucional vigente, so a lei em
sentido estrito pode criar crimes e penas criminais na esfera do Direito Penal Comum” (TFR — ED — Rdl.
Assis Toledo — RTFR 149/277).

3 HC 1.068 — Rel. Costa Lima— DJU 27.05.91, p. 6.972.
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fato de que as indabilidades fazem parte da histdéria do nosso pais, e que ja havia o
entendimento  anteriormente esposado pelos Tribunais de ta imposshilidade, como
podemos observar do seguinte aresto do TAMG, do ano de 1986:

“Somente a Unido tem poderes para legidar em matéria de direito
pena, ndo podendo o Presidente da Republica fazé-lo através de decreto-ld,
razéo pela qua atipica a conduta daquele que desobedece a ordem de

congelamento de pregos emanada dos Decs.-leis 2.283 e 2.284/86” .4

Mesmo asim, exigte no ordenamento juridico péatrio tipo pend criado por
medida provishria que foi convertida em le. Traase da Medida Provisdria n.° 10,
editada em 21.10.1988, publicada no Diario Oficial da Unido de 24.10.1988, na p&g.
222, que previa no seu artigo 8.° condtituir “crime punivel com pena de recluséo de 3
(trés) meses a 1 (um) ano, a violagcdo do disposto nas dineas’ a “€” b “, do item IV, do
at. 1.°, que diz ser” [...] proibido pescar mediante a utilizacdo de: explosivos ou de
subgtdncias que, em contato com a &agua, produzam efeito semehante; substéncias
toxicas. Essa MP, editada pdo Presdente em exercicio na época, Deputado Ulisses
Guimardes, foi convertida na Lel n.° 7.679, de 23.11.1988, publicada no DOU de
24.11.1993, que manteve o tipo pena no seu artigo 8.°.

O principio da legdidade possui exigéncias formas e materias paa a
elaboracdo da lei. Formamente, a lei deve emanar do Poder competente para a sua
elaboracdo, o Legidativo, seguindo rigorosamente o procedimento legidaivo previsto
na Condituicéo; do ponto de vista materid, a lel tem que ser justa e seguir os principios
adotados. Assm, para se observar o principio da legdidade ndo basta a edi¢do de uma

norma. Ha que se atender a todas as sues exigéncias.”

Assm, toda e quaquer matéria pend incriminadora ou agravadora de uma

Stuacdo pré-exigente deve emanar de umale formamente perfeita

A la forma, em um sstema democrético de direito, € a suprema expressio da
vontade do Estado, a fonte primaia e comum do Direito, a que outras fontes se
condicionam e subordinam, e que a todas coordena em unicidade organica® ou, como
assevera Bettiol”, “[..] la materia pend debe ser expresamente disciplinada por um acto

*TAMG — AC — Rel. Gudesteu Biber — RITAMG 29/326. No mesmo sentido TACRIM-SP. JUTACRIM
94/398.

> GOMES, Luiz Flavio. A lei formal como fonte Gnica do direito penal (incriminador). Revista dos
Tribunais. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, n.° 656, p. 258, 1990.

® MARQUES, José Frederico. Tratado de Direito Penal. Campinas: Bookseller, vol. 1, 1997, p. 178.

" BETTIOL, Giuseppe. I nstituciones de Derecho Penal y Procesal. Barcelona: Bosch, 1977, p. 96.
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de voluntad ddl poder dd Estado d que competa segin la Condtitucion la facultad de
legidar, esdecir, d poder legisativo’.

O Direito Pend, pdo fato de lidar diretamente com um direto fundamenta do
individuo, que € o direito a liberdade, ndo pode ser legidado por uma espécie normativa
quaquer.

Pela gravidade da matéria que é objeto do Direito Pend, até por questdo de bom
senso, sua disciplina deve recair sobre a propria comunidade; € esta que deve decidir se
ou agudla conduta deve ser dcada a categoria de bem juridico pendmente
protegido®, porque sb a ela interessa a medida preventiva do Direito Pend, quando
sanciona abstratamente determinada conduta.’

Sendo assm, a tarefa de decidir sobre a subsuncdo de um determinado
comportamento humano sob o manto do Direito Pend deve recair sempre sobre os
representantes da comunidede no Parlamento, sfo des, e mas ninguém, aravés da
autorizacdo dos cidaddos, adquirida com o voto, que podem dizer se tal conduta, que
podera ser praticada por um daqueles individuos, caracterizara, ou néo, ddlito.

O fundamento do poder legidativo como Unico detentor do poder normativo em
matéria pend reside, jusamente, na representatividade que possui, no fato de ser de
expressdo de todos, e ndo de aguns, que através dos seus representantes esperam que o0
exercicio do poder legiferante ndo sga exercido com arbitrariedade, mas para 0 seu bem

€ N0 Seu interesse.
Com propriedade Frederico Marques® ensinaque:

“Nem mesmo as normas permissivas ou finais, de Direito Pena, podem
emanar de quaisquer dos demais poderes da soberania nacional que n&o o
Legidativo, e sem as regras sobre 0 ‘modus faciendi’ das leis, estatuidas na
Congtituicdo Federad”.

Por isso mesmo, advirtase mais uma vez, ocupando a medida provisdria ou
outra espécie normativa que ndo a lei em sentido edtrito um lugar inferior a esta, ndo

pode servir de instrumento normeativo paraa disciplina de matéria pend.

8 V. o principio dalesividade no Capitulo 1, item 5.
V. alicao de Assis Toledo no Capitulo |, nota 43 sobre a finalidade preventiva do ordenamento penal.
10 Op. cit. p. 179, nota 6.
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E certo que hoje o texto condituciond restringe negativamente'! o seu raio de
acd0, porém tal fato ndo ocorria antes de setembro de 2001, motivo pelo qud, em
relacdo a producéo normativa existente antes da edicdo da EC 32 o texto deve ser
andisado em consondncia com outros principios conditucionals, maxime com o da
reserva legal e da separacéo de poderes, e neste ponto a reserva de lei propugnada pela
Le Maior deve ser compreendida como reserva absoluta, e ndo relativa, pois a0 mesmo
tempo em que se traduzem uma garantia a0 cidadd, impede que se possa atribuir, em
matéria pena, o poder a uma norma de grau inferior a0 da le, tendo em visa que
gpenas o0 procedimento legidativo préprio, edtrito, € 0 Unico idoneo a tutdlar a liberdade
pessod, bem juridico fundamentd.

A medida provisiria, como viso, néo é lei; ea tem forca de lei, mas com a le
formamente pefdta ndo se confunde eis que esta Ultima deve obedecer todas as fases
do processo legidativo previstos para a sua espécie na Condituicdo Federa, desde a
iniciativa, adquirindo sua forca e validade apds ser devidamente publicada

O proprio principio da reserva de le, previsto no artigo 5.°, inciso XXXIX da
Carta Magna, a0 determinar que ndo ha crime sem le anterior que o defina e nem pena
sem previa cominagdo legd exige a ld “formd” para a regulacdo das matérias que

elenca, ou sga, crime e pena.

Isso nos leva a uma conclusdo: a de que, interpretando-se Sstematicamente a
Condtituicdo verificamos que, a0 exigir uma lei formd para a edicdo de matérias com
conteldo pend, a Carta Magna confere a qualquer membro do Senado Federd, da
Camara dos Deputados ou do Congresso Nacional a inidativa privativa para apresentar
projetos de lei com contetido pend. Reforcando essa tese temos o artigo 68, 8 1.°, inciso
Il da Lei Maior que impede a delegacdo a0 Presidente da Republica para a elaboracéo
de lel delegada sobre diretosindividuas.

Assm, um projeto de lel que cria crime ou comine penas, ou anda que agrave
um dtuacdo ja exidente, que tenha por iniciativa outra pessoa que ndo agueas
declinadas no paragrafo anterior, sofrerd inexoravelmente do vicio de inicidiva, que ndo
pode jamais ser suprido, pois ta vicio macula de nulidade a formacéo da lel, borrando

todo o processo legidativo.

1 Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 32, o artigo 62 da CF foi alterado, e seu § 1.°
delimitou expressamente as matérias que ndo podem ser disciplinadas por medida provisoria, dentre elas
esta o Direito Penal, confirmando a tese exposta no decorrer da presente dissertacao.
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Destaforma, assevera Marcelo Cagtano:*?

“[..] um projeto resultante de iniciativa inconstitucional sofre de um
pecado origina, que a sangdo ndo tem a virtude de apagar, até porque, a par
das raz6es juridicas, militam os fortes motivos politicos que determinassem a
exclusividade da iniciativa presidenciad, cujo afastamento poderia conduzir a
situacBes de intolerével presso sobre 0 Executivo”.

Dedtarte, a aprovacdo, pelo Congresso Nacional, de medida provisdria pena néo
tem a faculdade de excluir a nddoa da incondituciondidade. O vicio de origem, insto
neste ingrumento normativo, implacavemente contamina a le convertedora, havendo,
desta forma, uma comunicacdo da invdidade. O fato de o Congresso Naciond vir a
ratificar, com ou sem emendas, uma medida provisria de cardter pend, ndo legitimaria
a competéncia do Poder Executivo para normatizar a matéria, pois a le convertedora
submete-se a ingdncia do controle politico, permanecendo o controle da sua
congtituciondidade intocavel e em poder do STF, que por definicdo tem a guarda da
Condtituicéo (art. 102 da Congtituicéo Federd).

Como se ndo bastasse a medida provisdria possu natureza trangtoria por
exceléncia, es que perde a €ficicia caso 0 Congresso Naciona ndo a transforme em e,
ndo se admitindo, portanto, trandtoriedade em matéria pend, diante da dragticidade das

medidas encerradas nos tipos penais, 0 que serviria para premiar ainseguranca juridica.

Fernando Capez™® entende de forma diversa, para ele, em entendimento exarado
antes da modificagdo do artigo 62 da Congituicdo Federal, a medida provisdria com
contelido pend seria pefetamente possivel desde que os efeitos deta ficassem

suspensos até que fosse convertidaem lei. Assm, afirma

“Entendemos, contudo, que as medidas provisdrias podem veicular
matéria pend, desde que sua vigéncia fique submetida a condicéo suspensiva
de sua conversdo em lei pelo Congresso Naciona. Assm, téo logo deixem
de existir como ato normativo do Poder Executivo teréo plena eficacia na
esfera criminal. Em outras palavras, desde que ndo tenham eficacia imediata
e fiqguem com sua incidéncia condicionada a prévia manifestagdo do Poder
Legidativo, a definicdo de crimes e cominagdo de penas por medida
provisdria ndo acarretara ofensa a separacao dos poderes nem aos direitos
fundamentais do individuo. E que, uma vez convertida em ldi, ndo haveria
mais que faar na existéncia de medida provisiria e, por conseguinte, em
ofensa ao principio dareservalega ... Ndo restam davidas de que a vontade
unipessoa do chefe do Poder Executivo € totalmente ineficaz para classificar
condutas como criminosas. A medida proviséria ndo tem, para esse fim,
qualquer valor. A partir do momento em que o Legidativo a converte em le,
desaparece, no entanto, aquela unilateralidade viciadora da norma e, a partir

12 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 34.
13 CAPEZ, Fernando. Direito Penal: parte geral. 6 ed. S0 Paulo: Paloma, 2000, pg. 29.
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desse indante, e somente dele, o diploma torna-se apto a irradiar efeitos na
Orbita pend.”

A posicdo acima ndo pode ser adotada, e a resposta, sem passar pelo crivo do
principio da legdidade, que ja derrubaria a tese ab initio é smples. a medida provisdria
néo permite que seus efeitos fiquem suspensos. Quando a Congtituicdo diz que a medida
provisdria tem forca de lei quer dizer que seus efeitos serdo sentidos imediatamente; se
assm né fosse ndo haveria razéo de se usxr edte indrumento normativo, uma vez que
Seus principais pressupostos S50 a relevancia e a urgénciat®. Ora, a0 permitirmos a
adocdo de efeito suspensvo a medida provisoria com contelido pend, aé que sga
convertida em la, estaremos, rigidamente, desvirtuando a sua natureza de instrumento
céere — relevante e urgente - para a solucéo de problemas emergenciais que ndo podem

esperar o tramite de um processo legiddivo.

2. A SEPARACAO DE PODERES. AFRONTA!

A divisio de poderes consiste na reparticdo do poder politico em diversos érgaos
diferentes e independentes, proscrevendo o abitrio, ou a0 menos o dificultando
sobremodo, porque este s pode ocorrer se der o “improvavel conluio de autoridades
independentes. Ela estabelece, pois, um sistema de freios e contrgpesos, sob 0 qual pode
vicgar aliberdade individud”.*®

Derivando do estabelecimento de freios e contrapesos, que tem por finalidade
impedir que um poder se sobreponha, interfira no outro, na limitagdo do poder, trés
déausulas-pardmetros, conforme assinda Ana Candida da Cunha Ferraz'®, servem para
informar a aplicacdo do principio da separacd de poderes nas congituigdes
presdencidistas. @) a independéncia e a harmonia entre os poderes, b) a clausula da
indelegabilidade €, ¢) a dldusula da inacumulabilidade.

14 V. arespeito oitem 3infra.

15 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de Direito Constitucional. Séo Paulo: Saraiva, 1967, p.
84.

18 FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Conflito entre Poderes: o Poder Congressual de sustar atos do
Poder Executivo. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1994, p. 13.
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Pda clausula da independéncia e harmonia entre os poderes, que é a cdausula-
lider do dudido principio, na edtrutura congituciond deverd haver um minimo e um
maximo de independéncia de cada 6rgdo de poder, sob pena de desvirtuamento da
separacdo, assim, “enquanto se mantiver o principio da separacdo de poderes como base
do esgquema de organizacdo de poderes num estado determinado, impde-se manter a
delimitacéo de zonas de atuaczo independente e harmdnica dos poderes pol fticos”. X’

Ja a cdausula da indeegabilidade imposshilita a abdicacdo do poder ou
competéncia origindria condituciondmente atribuida a determinado poder, e ainda o

estabel ecimento de condigdes e limites claros paraa atuacao do poder delegado.®

Por fim, a déusula da inacumulabilidade proibe a acumulacdo de fungbes de
poderes diferentes, pressupondo a ndo subordinacdo reciproca entre os exercentes de

cada poder.°

A medida provisiria é ao exclusvo do Presdente da Replblica, como

exaugtivamente demonstrado no decorrer deste trabalho.

Para a criagdo de leis penas com conteldo incriminador é imprescindivel a
utilizacdo do veiculo préprio para a criacéo da lei brmal, obedecendo-se todas as fases
do processo legidativo e, principdmente, respeitando-se a exclusvidade da iniciativa,
que pertence aos Deputados, Senadores ou membro do Congresso Nacional, es que
representantes  diretos do povo, a quem cabe decidir sobre a tutda penad de
determinados bens juridicos.

Degta forma, a utilizacdo de outro mecanismo que néo a lel formd para a criagéo
do Direito Pend regtritivo (medida provisiria ou lei deegada) afronta diretamente o
principio condtituciona da separacdo de poderes, cldusula pétrea ou integrante do
nicleo imodificavel da Condituicdo Federd, conforme preceitua a Le Maor no seu
atigo 60 8 4.°, inciso Ill, que proibe sequer a deliberacdo de proposta de emenda
condtituciona tendente a abolir a separacdo de Poderes. Ora, se a propria emenda a

Condituicdo com aguela matéria € expressamente vedada, com muito mais razéo veda

" FERRAZ, Ana Candida da Cunha. Conflito entre Poderes: o Poder Congressual de sustar atos do
Poder Executivo., p. 14.

18 | dem, ibidem, p. 15.

19 | dem, ibidem, p. 16.
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s a producdo de medidas provisirias que, de dguma forma, possa afrontar agquele

principio bésico.?°

Tratarse, sem dlvida dguma, de premissa do proprio Estado Democrético de
Direito, forma do Estado brasileiro (art. 1.° da Congtituicdo). Deste modo, para que 0
Direito Pend sga justo, assevera Luis Flavio Gomes™, ha a dependéncia, primeiro, do
principio da legaidade, este dependerd sempre do Estado-de-Direito e, por fim, este

ultimo, sujeita-se a Democracia. Prossegue o citado autor afirmando que

“[...Jcom isso se evidencia que o Direito Penal tem bases democréticas,
ou, dito de outra maneira, a fundamentacdo democrética-representativa do
principio de legdidade, consoante Jescheck, reside em que ‘as normas
penais sO podem ser promulgadas através do 0rgéo que representa a vontade
do povo e por um procedimento legamente estabelecido’. Nesse sentido as
lighes de Mir Puig, Cobo del Rosal e Vives Anton e Quintero Olivares’.

Basilar éalicdo de ROXIN??, para.quem:

La segunda fundamentacién, igualmente importante em cuanto a su
alcance, radicaemel principio dela democracia baseada emladivision de
poderes. La aplicacion dela pena constituye umaingerenciatanduraenla
libertad del ciudadano que lalegitimacion para determinar sus presupuestos
sblo puederesidir enlainstancia querepresenta masdirectamente al pueblo
como titular del poder del Estado: el Parlamento como representacion
electa del pueblo. Mediante la division de poderes, que se expressa en el
principio delegalidad, seliberaal juezdelafuncién deaplicar el Derecho,
mientras que al gjecutivo se le excluye totalmente de la possibilidad de
cooperar en la puniciény de ese modo seimpide cual quier abuso de poder
del mismo en este campo.

Essa idéia j& tinha Beccaria®® ap afirmar que somente as leis podem determinar
as penas fixadas para os crimes, e que esta autoridade somente pode residir no
legidador, que representa toda a sociedade unida por um contrato socia, 0 que nos leva
a concluir que td como € amplamente reconhecida hoje é fruto de longa reflexéo e

amadurecimento.

20 Conforme ensina Anna Candida da Cunha Ferraz (Op. cit., p. 13) “No Célebre livro XI de O Espirito
das Leis, Montesquieu desenvolveu a famosa doutrina de que todo bom governo se devia reger pelo
principio da divisdo dos poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario.

Transportada para as constitui¢des presidencialistas, o essencial da doutrina da ‘ separacdo de poderes’,
esta em que, se quiser constituir um Estado respeitoso das liberdades, é mister dividir o exercicio do
poder, estabelecendo um sistema de freios e contrapesos capaz de conter os poderes e fazé-los andar ‘de
concerto’.

O estabelecimento de freios e contrapesos serve ao fim inspirador do principio — limitagcdo do poder —
constituindo, portanto, antes instrumento juridico-institucional que visa a impedir que um poder se
sobreponha ao outro, do que a propiciar ainterferéncia, sobretudo politica, de um poder sobre o outro”.

21 Op. cit. pag. 265, nota 5.

22 ROXIN, Claus. Derecho Penal: parte general. Madrid: Civitas, tomo |, 2000, pag. 145.

23 BECCARIA, Cesare Bonesana, Marchesi di. Dos delitos e das penas 2 ed. rev. atual. Trad. J. Cretella
Jr. e Agnes Cretella. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1997, p. 30.
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A divisio dos poderes é garantia da liberdade individua®®, sendo assm, se o
Poder Legidativo reservou para S a exclusvidade da tarefa de compor tipos e cominar
penas, e iso esa claro na redacd do principio da reserva de lei, como visto
anteriormente, nd0 poderd o Executivo, aravés de medida provisiria ou le delegada,
exercer concorrentemente competéncia. A matéia reservada é inddegavel e a
competéncia dos Orgaos condtitucionais é sempre vinculada. Assm, ao tratar de matéria
pend por meio de medida provisdria ha clara invaséo, pelo Executivo, da area reservada

a0 Legidativo, ofendendo ao principio da separacéo de poderes.
Precisa, sobre 0 assunto, € alicdo do TACrim-SP, para quem:

“Matéria referente a direitos individuais e, em particular, matéria
referente a punibilidade de uma conduta, ndo podem ser objeto de
regramento por parte do Poder Executivo. Somente a lel na sua concepgéao
forma e edtrita, - aprovada pelo Congresso, obedecido o devido processo
legidativo — serd o instrumento competente para definir condutas
caracterizadoras de crimes e cominar-lhes sangoes.

Importa, também, sdientar que, na definicdo de tipos penas e suas
penas, a tota independéncia dos Poderes (Executivo-Legidativo) é de rigor
absoluto.

Por outro lado, observa-se que o proprio texto congtituciona diz que as
medidas provisorias tém forca de lei e que perderdo a eficécia, desde a
edicdo, se ndo forem convertidas em lel no prazo de trinta dias, a partir de
sua publicagdo...” (art. 62 e parégrafo Unico da CF). Assim, o fato de terem
somente forca de lel e dependerem de aprovacéo pelo Legidativo sob pena
de perda da eficéacia ab initio (desde sua publicacéo) estaadizer que, ndo séo
leis na acepcdo juridica da expressdo. Somente serdo consideradas leis apos
amanifestacdo regular do Legidativo.

Em conclusdo: em qualquer hipétese, ainda que se admita possive
regrar matéria pena através de medida provisoria, uma coisa € certa,
indiscutivel: em matéria penal ela somente poderia ter vigéncia a partir de
regular aprovagao pelo Congresso Nacional”. >

O principio condtituciond da separacdo de poderes exige que o legidador, como
representante direto do povo que o eegeu, decida sobre a punibilidade de uma conduta,
ja que, no estado atud da evolugcdo condtituciond, nas matérias agasadhadas pela reserva
de lei o principio da separacéo absoluta de poderes mantém toda a sua forca porque,
para as matérias reservadas, a separacdo de poderes condtitui uma garantia fundamental
do individuo.

24 HUNGRIA, Nelson. FRAGDSO, Heleno Claudio. Comentarios ao Cédigo Penal. 5 ed. Rio de Janeiro:
Forense, tomo |, 1977, p. 42.
% HC 195538-0— Rel. Rubens Goncalves— 6.2Cam., j. 19.09.1990, RIDTACRIM 9/16.
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3. A FALTA DO PRESSUPOSTO URGENCIA

Foi visto no Capitulo 11l que os pressupostos para a edicdo da medida provisoria
sd0 ardevanciae aurgéncia.

O pressuposto relevancia é proprio da matéria pend pois trata €la da mais grave
das sangBes passivels de imposicéo pelo Estado, que atua, ou pelo menos deveria atuar,

em razdo do principio da intervencdo minima, gpenas quando as outras formas de

controle do ordenamento juridico se mostrarem insuficientes.

A urgéncia porém, é traduzida como a necessidade de uma atuacdo rapida, € o

que deve ser feito com extrema rapidez, sob pena de ndo surtir o efeito desgjado.?®

A necessdade da urgéncia como pressuposto da medida provisiria ndo condiz

com o Direito Pendl, pois, conforme acentua Alberto Silva Franco?’

“Se através desta disciplina se determina a imposicdo de uma pena, se
estédo em jogo direitos e liberdades que precisam ser salvaguardadas diante
do préprio Poder Executivo, ndo se compreenderia que razbes de urgéncia
pudessem desguarnecer o cidaddo de suas garantias e permitir atransferéncia
de poderes legidativos ao Poder Executivo de forma que, nas méos deste,
ficasse a posshilidade de concretizar disposiches penais. Ademais, se a
medida provisoria, ndo convertida em lel, perde eficicia desde sua edi¢do, é
induvidoso que esta subordinada, no momento de sua publicacdo, a uma
condicdo tempora: a da sua aprovacdo, no prazo de trinta dias, peo
Congresso Naciona. Reeitada, ou ndo tendo havido deliberacéo a respeito
do prazo fixado, a condicdo ndo se rediza e a medida provisoria € ago
inexistente no mundo juridico.”

N&o podemos concordar, portanto, com um tipo penal sob condi¢do, provisorio,
trangitério, que regule efemeramente uma conduta e lhe dé o cardter sancionatério para
depois ndo ter mais vdidade aguma, como se nunca tivesse existido; por isso mesmo
Luiz Flavio Gomes*® assevera que:

“E inconcebive, inimagindvel, uma norma juridica penal (que regula e
limita, sempre, um direito constitucional fundamental, que invade a liberdade
humana, as vezes até arrasando a pessoa, porgue, hoje, uma ofensa contra o
homem ganha dimensdo incaculdvel quando acompanhada de ampla
repercussdo jorndistica) de carder provisorio. A norma penal, pela
transcendéncia do seu contelido, pela repercussdo de seus mandados ou
proibigdes, pela extensdo de seus efeitos, jamais pode ser provisdria. Nada de
provisorio pode haver numa norma pena. O Direito Penal, sendo o mais

26 o7KL AROWSKY, Leon Frejda. Medidas Provisorias S&o Paulo: Revistados Tribunais, 1991, p. 39.

27 FRANCO, Alberto Silva et al. Codigo penal e sua interpretacéo jurisprudencial. 5 ed. rev. ampl. Sdo
Paulo: Revistados Tribunais, 1995, p. 27.

28 Op. cit. p. 257, notas.
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importante instrumento de controle social, ndo pode ficar a mercé de um so
homem, ainda que sgja 0 Presidente da Republica.”

4. O PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA

Paa que o0 ser humano, diante do Edado, possa plangar e conduzir
autonomamente sua vida ele necessta, no minimo, de certa margem de seguranca, a fim
de que seus aos, que a principio eram regulares, nd corram O risco de serem
consderados irregulares depois de praticados, e anda para que seus direitos,
perfeitamente concretizados, ndo sgjam tolhidos ao bel prazer daquela entidade maior.

CANOTILHO?® formula o principio da seguranca juridica com as seguintes

palavras.

“[...] o cidad&@o deve poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes
publicas incidentes sobre os seus direitos, posicdes juridicas e relacles,
praticados ou tomados de acordo com as normas juridicas vigentes, se ligam
os efeitos juridicos duradouros, previstos ou calculados com base nessas
mesmas normas’.

Dois conceitos orbitam em torno da idéa de seguranca juridica & o de
edtabilidade ou eficacia da seguranca juridica, significando que as decisies do Estado,
uma vez adotadas, na forma e procedimento legdmente exigidos, ndo devem poder ser
arbitrariamente modificadas, sendo agpenas admissivel a dteracdo das mesmas quando
ocorram pressupostos meateriais relevantes; b) o de previsibilidade ou eficacia ex ante do
principio da seguranca juridica que, fundamentdmente, se reconduz a exigéncia de
certeza e cdculabilidade, pelos cidaddos, em rdacdo aos efeitos juridicos dos atos

normativos.3°

Pois bem, a edicio de medidas provisdrias com contelido pend e agora
aplicacdo de tipo pena convertido de medida provisdria afronta diretamente o principio
da seguranca juridica eis que, peo fato dessa espécie normativa ficar condicionada a
uma aprovacdo pelo Congresso Naciona, e ainda mais, durante o periodo em que
ediver sob condicdo ter forca de lel, ndo ha seguranca alguma de que hga estabilidade
juridica, garantindo ao cidadd uma posicéo perene e uniforme. Pelo contrario, fica o

individuo sob a ameaca de sofrer 0 congtrangimento de uma sancdo pend, ou anda

29 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 6 ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1993 p. 373.
301 dem, ibidem, p. 380.
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eetivamente vir a sofré-la, durante o periodo em que a ingabilidade da norma era
latente, e ainda mais, a incerteza por pate dos cidaddos de que aguela conduta
temporariamente proibida por um aremedo de lei, mas com forca de lei, impede, de
uma vez por todas, que ta espécie normativa trate de assunto tdo s&rio quanto a
liberdade individud.

5.0 ESTADO E A PRODUCAO LEGISLATIVA PENAL

O Estado, por intermédio do Chefe do Executivo, ndo pode usar da especie
normaiva que ndo a la dtricto sensu para legidar sobre Direito Pend, como visto

anteriormente, sob pena de o ato ser incondtituciona.

No entanto, ja o fez no Governo Collor, com as medidas provisirias 153, de
15.3.90, definindo os crimes de abuso do poder econdmico, e 156, da mesma data, que
definia crimes contra a Fazenda Publica, estabelecendo pendidades aplicaveis a
contribuintes, servidores fazend&ios e terceiros que os pratiquem, que logo em seguida

foram revogadas diante dairresignacdo da comunidade juridica

Ja naguela época, durante o curto periodo em que tiveram forca de lel, aguelas
medidas provisdrias foram amplamente gplicadas, pessoas foram presas com base nos
tipos legais por eas trazidos, sob 0 argumento de que praticavam condutas definidas
como crimes de abuso de poder econdmico, tudo sob os holofotes da ampla cobertura

jorndigtica, como examinado no item 1 supra.

Existe no ordenamento juridico ainda, como viso anteriormente, tipo pend
incriminador, constante do artigo 8.° da L&l n.° 7.679, de 23 de novembro de 1988, que
foi convertida da Medida Provisorian.® 10 de 1988.

Trés dtuagbes, portanto, podem ser evidenciadas. a primeira existente antes de
11 de setembro de 2001, data em que foi editada a EC 32 que modificou o artigo 62 da
Congiituicdo Federd e proibiu o Executivo de tratar de Direito Penal por meio de
medida provisoria; a Stuacdo existente gpos a modificacdo do artigo 62 da Le Maior, e
vigente atudmente, na qua se proibe, efetivamente, o trato de Direito Pend por aguela
epécie normativa; e uma Ultima Situacéo, esta hipotética, que poderia surgir na hipGtese

de uma nova dteracdo da Congtituicdo, voltando-se a0 que era anteriormente ou, até
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mesmo, permitindo-se expressamente a Uutilizacdo de medida provisdria para se criar
tipos penais diante de uma eventua crise naciond derivada de uma crimindidade
exacerbada, 0 que ndo seria impossivel acontecer face a0 nosso quadro politico
dtamente permedvel s influéncias sociais. Edta Ultima hipdtese se confundiria com a
primeira e nas trés vertentes expostas 0 trato da responsabilidade estatal seguird o

mMesmo rumo.

O 8§ 3° do atigo 62 da Condtituicdo Federa, na sua nove redacdo, afirma que
“As medidas provisorias, ressavado odisposto nos 88 11 e 12 perderdo eficécia, desde
a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma
vez por igud periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto

legislativo, as relacdes juridicas delas decorrentes”. >

Desa forma, como fica a dtuacdo daguela pessoa que teve sua liberdade
cerceada em virtude da aplicacdo de uma medida provisdria que perdeu a eficicia em
virtude da sua ndo conversio em lei? Ou ainda, como ficaria aguda Stuacdo em razéo
da glicacéo efetiva do artigo 8° da Le 7.679/88? A resposta a questéo é smples. deve
0 Edado indenizé-la diante dos danos patrimonias € morais sofridos, ou sga, em
virtude da préatica de um ato ilicito. Que ao? A producdo normativa que contrarie a
Condtituicéo Federd.

Foi andisada a imposshilidade de o Estado aplicar medidas provisdrias com
contelido pend. Antes da dteracdo do artigo 62 da Lel Maior porque o principio da
reserva de le, direto fundamentd, proibia depois daguela dteracdo, porque houve
proibicio expressa. Disso resulta a impossibilidade totd, hoje, de o Estado punir alguém
por ter infringido o tipo penad do artigo 8° da Le n.° 7.679 de 1988, como veremos
mais adiante.

Cabe-nos entdo investigar se ha a necessdade de uma declaracéo forma de
incongtituciondidade, pelo judici&io, paa que o Estado possa indenizar, ou s a
incondtituciondidade latente, por s SO, autoriza o ressarcimento, pelo Estado, do
sofrimento causado ao particular

31 A antiga redacdo do artigo 62 da Constituicio Federal, alterada pela Emenda Constitucional n.° 32,
dizia o seguinte: “as medidas provisorias perderdo eficécia, desde a edicdo, se ndo forem convertidasem
lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagcéo, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relagdes juridicas delas decorrentes’. A esséncia continua a mesma, ou seja, de qualquer forma, se nao for
convertida em lei no prazo estipulado, a medida provisoria perdera sua eficacia desde a sua edicéo,
devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas que dela decorreram.
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Tanto faz ser a medida provisoria convertida em lei ou ndo, se tratar de matéria
pend da é ilegd, incondtituciond, e sendo aplicada o Edtado estara praticando um ato

ilicito que Ihe obrigara aindenizar o lesado.

Neste caso em particular, de medida provisdria com contetido pend que perde a
eficacia diante da ndo conversdo, o Congresso Naciona nada poderd fazer para
disciplinar as relagfes juridicas dela decorrentes smplesmente porque ndo ha relacdo

juridica aguma.

Ora, vimos que a medida provisdria que trata de contelido pend é totamente
ilegd e incondituciona, sendo assm, o Congresso néo pode disciplinar por decreto
StuagBes emanadas de um ato ab initio viciado, a nédoa se estenderia inclusive a

espécie normativa

In casu, gplicase o artigo 37, § 6.° da Condituicdo Federa, que diz “As
pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servicos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qudidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo au

culpa’, como veremos adiante.

6. A RESPONSABILIDADE PUBLICA

Em razéo da superioridade do Estado face aos seus administrados, o sstema que
regua a sua responsabilidade pelo dano que causar em decorréncia do  seu
comportamento licito ou ilicito deve, é Obvio, ser diferenciado daguedla aplicave as

demais pessoas.

Com €feito, enquanto o artigo 159 do atud Cddigo Civil e atigo 186 do nove
Caodigo Civil que entrard em vigor no més de janeiro de 2003, traz a pedra de toque da
responsabilidade civil, a0 edtatuir que “aguele que, por acdo ou Omissdo voluntaria,
negligéncia, ou imprudéncia, violar direito, ou causar prguizo a outrem, fica obrigado a
reparar 0 dano’, o artigo 37, 8 6.° da Congtituicdo Federd informa o principio adotado
quando se trata de responsabilidade do Estado por danos, afirmando que “as pessoas

juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
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responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qudidade, causarem a terceiros,

assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa’.

O artigo 37, § 6.5 acima citado traduz-se na responsabilidade civil objetiva do
Egtado, ou da Administragdo, na moddidade do risco adminigrativo. Assm, basta a
demongracdo do nexo de causdidade entre a conduta, comissva ou omissva, do
Estado e 0 dano sofrido, para que surja o dever de indenizar, prescindindo da prova de

culpana préticadalesdo.

Difere, portanto, da responsabilidade subjetiva gpontada no artigo 186 do novd
Codigo Civil, onde o suporte da indenizacdo reddird fundamentadmente, na
demonstracéo, pelo lesado, além do nexo causal, cbviamente, da culpa com que obrou o
autor do dano.

A responsabilidade objetiva da Adminidracdo fundamentase justamente na
supremacia com que o Estado se gpresenta perante os particulares. Além de deter o
monopdlio da forca, o poder plblico, justamente em razéo de suas fungdes, pode
produzir o dano por inimeros modos, s que se impde na coletividade sem nada que os
administrados possam fazer para reverter a Stuacdo. Assm € a medida provisdria, que o
Chefe do Executivo pode editar, com forca de lel, sem uma passagem prévia peo
legidativo, mas pogterior, e que pode causar dano ao cidaddo, como exposto no inicio

deste capitulo.

Resdte-se que, peo fato de a Administracdo Plblica ndo possuir persondidade
juridica prépria, o dano que porventura o Judici&rio, o Legidaivo ou o Executivo vier a
causar seré de responsabilidade do Estado.

Ainda, a responsabilidade do Estado ndo pode e nem deve ser confundida com a
obrigacéo, a cargo do Poder Publico, de indenizar os particulares naqueles casos em que
a ordem juridica lhe confere 0 poder de invedir diretamente contra o direito de
tercairos, sacrificando determinados interesses privados e convertendo-os em sua

correspondente expressao patrimonial, tal qual acontece com a desapropriaco.®?

32 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 776.
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A responsabilidade do Estado, segundo Carmem Llcia Antunes Rocha pode

decorrer de duas condigdes. contratual e extracontratual

“No primeiro caso, vincula-se o Estado a uma obrigacdo de reparacéo
patrimonial emergente de um clausuramento contido em contrato de que ee
faz parte e a0 qua se prendeu. Na segunda hipdtese, a obrigagdo estatal,
decorrente do proprio sistema juridico, que ndo acolhe a possibilidade de um
Estado desobrigado ou descomprometido com o0s gravames que
eventualmente podem advir de sua atuacdo aos particulares. Cuida-se, aqui,
da responsabilidade extracontratual do Estado e é sobre esta que versam estas

observacdes.” >3

Assm € que paa Cdso Antbnio Bandera de Medlo, “entende-se por
responsabilidade patrimonial extracontratua do Estado a obrigacdo que |he incumbe de
reparar economicamente os danos lesvos a esfera juridicamente garantida de outrem e
que lhe sgam imputavels em decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou
ilicitos, comissivos ou omissives, materiais ou juridicos’. >*

Por seu turno, ensna Maria Sylvia Zandla Di Pietro que a responsabilidede
extracontratual do Estado “corresponde a obrigacdo de reparar danos causados a
terceiros em decorréncia de comportamentos comissvos materiais ou juridicos, licitos

ou ilicitos, imputaveis aos agentes plblicos’. >

6.1. Evolucdo histérica

A responsabilidade civil do Estado nem sempre foi de aceitacéo
pecifica, tendo evoluido de uma fase em que predominava a totd irresponsabilidade
edtatal pelos seus atos até afase atual, que € a da responsabilidade objetiva

A irresponsabilidede civil do Edsado era, no inicio, a regra,
vigorando em todos os Estados mas, acentuadamente, nos absolutistas. Ndo se admitia
pudesse 0 Estado indenizar os prejuizos causados pelo proprio agente, €is que este era
personificado na pessoa do monarca, e “The king do no wrong’, ou sga, “0 rel néo
ara’.

Da total irresponsabilidade do Estado passouse a admitir a
responsabilidade subjetiva do Estado, ou responsabilidade com culpa, na qua se

33 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Observactes sobre a responsabilidade patrimonial do Estado.
Revista de Informacao Legislativa. Brasilia, ano 28, n.° 111: p. 95-109, mésjul./set., 1991, p. 84.

34 Op. cit. pag. 775, nota 32.

35 DI PIETRO, Maria SylviaZanella. Direito Administrativo. 5. ed. So Paulo: Atlas, 1995, p. 408.
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assemelhava 0 Estado a0 individuo para fins de indenizacd. Desta forma, o Estado era
obrigado a indenizar sempre que seus agentes, nessa qualidade, causassem prejuizos a
terceiros. No entanto, ta teoria exigia muito dos administrados na medida em que, para
serem indenizados, deveriam provar, dém do dano, que os agentes do Estado obraram
com culpa ou dolo, o que tornava praticamente inviave a indenizacdo diante da
estrutura pesada da Administragéo Pdblica

Por td motivo, procurou-se focar a responsabilidade do Estado na
“faute du service’, ou culpa do servico. Asim, a responsabilidade do Estado eclodiria
sempre que o0 servigo ndo funcionase (N0 exidia, devendo exidir), funcionava md
(devendo funcionar bem) ou funcionava atrasado (quando deveria funcionar em tempo).
Tratava-se da teoria da culpa adminidirativa. Para que tivesse sucesso na indenizagéo a
vitima deveria demondrar, portanto, dém do dano, a “culpa do servico’, ineficiente,
inexigente ou insatisfatorio.

Num quarto estagio de evolugdo, verificando que a teoria da culpa
adminidrativa baseada na “faute du sarviceg’ anda ndo aendia aos anssios do
adminisrado, sempre em posicdo condderavemente inferior a do EStado, surgiu a
teoria da responsabilidade objetiva do Estado, ou responsabilidade sem culpa,
ampliando a posicdo dagude na medida em que passou a exigir-lhe apenas a
demonstracdo do dano e sua relagdo com 0 servico prestado pela Administragéo. A
obrigacd0 de indenizar do Estado, portanto, surge apenas do ao lesvo de que foi
causador, ndo se exigindo a culpa do agente publico e muito menos a culpa do servico.
No entanto, tal rigor € amenizado aravés de prova, que incumbe a0 Estado, de que a
vitima concorreu para 0 sinistro, parcid ou totalmente, para 0 evento danoso, ou que

estefoi causado por um particular, e ndo por um comportamento do Estado.

Existe uma outra teoria, a do risco integral, que entende ser o Estado
responsdvel pela indenizagdo de todo e qualquer dano, desde que tenha participagdo no
evento, nd0 se perquirindo sobre a concorréncia da vitima para o resultado lesivo.
Assm, € sficiente para que surja a obrigacdo do Estado indenizar, apenas o fato de
edar envolvido no evento. Td teoria, pela injustica que tras, ndo € aceita € nem

aplicada.
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6.2 Responsabilidade obj etiva e responsabilidade subjetiva

A responsabilidade civil do Edado tornourse clara em nossa
legidacdo com o Cobdigo Civil de 1916, que no seu atigo 15 consolidava a
responsabilidade das pessoas juridicas de direito plblico por atos de seus representantes,
gue nessa qudidade, causassem danos a outrem; no entanto, condicionava o
ressarcimento & prova de que esses servidores procederam de modo contrério ao direito

ou faltando ao dever prescrito por lei.3®

Seguiram-se as Congtituicoes de 1934, 1946, 1969 e 1988 e, como
bem observou Yussef Said Cahdi, apenas com a Carta de 1946, pelo disposto no seu
artigo 194, adotou- se expressamente a responsabilidade objetiva do Estado.”

Por responsabilidade objetiva entende-se a obrigacdo de indenizar
gue incumbe a dguém em razéo de um procedimento licito ou ilicito que produziu uma
lesfio na esfera juridicamente protegida de outrem. Para configuré-la basta, pois, a mera

relaczo de causdidade entre o comportamento e o dano.*®

Dedtarte, nd0 se cogita da culpa da Administragdo ou de seus
agentes, bastando que hagja, por parte da vitima, a demonstracéo de que o fato lesivo foi
ocasionado por uma agdo ou omissdo do Estado. A teoria do risco adminigtrativo funda:
S no risco que a dividade publica gera para os administrados e na possibilidade de
acarretar dano a certos membros da comunidade, impondo-Ihes um 6nus ndo suportado
pelos demas. Desta forma, para compensar essa desigualdade individual, criada pelo
préprio Estado, todos os outros componentes da coletividade devem concorrer para a

reparacao do dano, por meio do er&rio publico.®
Dedta forma, para que se caracterize a responsabilidade objetiva do

Estado basta arelacéo causd entre o comportamento e o dano.

Sobre o tema, Cretela Jinior ensina que havendo o dano e o0 nexo
causa, 0 Edtado sera responsabilizado patrimoniadmente, desde que provada a relacéo
entre 0 prgjuizo e a pessoa juridica pablica, fonte da descompensacdo ocorrida, de modo

38 OLIVEIRA, José Carlos de. Responsabilidade patrimonial do Estado: danos decorrentes de enchentes,
vendavais e deslizamentos. Bauru: EDIPRO, 1995, p. 22 e23.

37 CAHALI, Yussef Sahid. Responsabilidade civil do Estado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p.
23.

38 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. cit. p. 787-788, nota 32.

39 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
1993, p. 555.
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gue somente a forca maior ou a culpa da vitima exonerariam a Administracéo da
obrigacdo reparatéria*®

Conforme Banddra de Melo*, a jurisprudéncia administrativa
francesa velo a admitir também hipdteses de responsabilidade edtritamente objetiva, ou
sga, independentemente de qualquer fdta ou culpa de servico, a dizer, responsabilidade
pelo risco adminigrativo ou, “de todo modo, independente de comportamento
censurave juridicamente’.

A teoria do risco administrativo, no entanto, ao exigir do lesado
apenas a prova do nexo causd entre a conduta da Administracdo e o seu dano néo €
injusta para 0 Estado pois, permite a ete que, demonstrando a culpa da vitima, exclua

ou atenue a sua obrigacaéo de indenizar.

Em aguns casos, porém, admite-se a responsabilidade subjetiva®
da Administragéo, especificamente, segundo Bandeira de Médllo, quando o dano derivar

de omissdo do Estado. Assm, conforme aquele adminigtrativista

“Quando o dano foi possivel em decorréncia de uma omissao
do Estado (0 servico ndo funcionou, funcionou tardia ou
ineficientemente) € de aplicar-se a teoria da responsabilidade
subjetiva. Com efeito, se o Estado ndo agiu, ndo pode,
logicamente, ser ele 0 autor do dano. E, se ndo foi o autor, s cabe
responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o dano. Isto & s6
faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que lhe
impunha obstar a0 evento lesivo.

Deveras, caso 0 Poder Publico ndo estivesse obrigado a impedir
0 acontecimento danoso, fataria razdo para impor-lhe o encargo
de suportar patrimonialmente as consequiéncias da lesdo. Logo, a
responsabilidade estatal por a0 omissvo € sempre
responsabilidade  por  comportamento  ilicito. E, sendo
responsabilidade por ilicito, € necessariamente responsabilidade
subjetiva, pois ndo ha conduta ilicita do Estado (embora do
particular possa haver) que ndo sgja proveniente de negligéncia,
imprudéncia ou impericia (culpa) ou, entéo, ddiberado propdsito
de violar a norma que o congtituia em dada obrigacao (dolo).

40 CRETELLA JUNIOR, José. O Estado e a obrigacao de indenizar. S&o Paulo: Saraiva, 1980, p. 105.

41 Op. cit. pag. 788, nota 32.

42 Na verdade, a responsabilidade subjetiva da administracéo baseia-se na teoria da culpa administrativa,
que representa o primeiro estagio datransi¢éo entre a doutrina subjetiva da culpa civil e atese puramente
objetiva do risco administrativo, levando em consideracdo a falta do servico para dela extrair a
responsabilidade da Administracdo, ndo se indagando sobre a culpa subjetiva do agente administrativo,
mas sim se a falta objetiva do servico em si mesmo foi o fato gerador da obrigagéo de indenizar o dano
causado aterceiro. A vitima, neste caso, além da lesdo sofridainjustamente, tem que comprovar afalta do
servico para obter a indenizagdo, o que pode ser feito provando-se a inexisténcia do servigco, 0 mau
funcionamento do servicgo ou o retardamento do servico.
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Culpa e dolo sfo justamente as modalidades de responsabilidade
subjetiva”®

Paa Rui Stoco* o agumento de Bandeéra de Mdlo é
irrespondivel.

6.3 0 atolicitoeo atoilicito

A responsabilidade objetiva do Estado, como obrigacdo de
indenizar, pode derivar de um ato ilicito ou de ato licito, que causa lesio na edfera
juridicamente resguardada de alguém.

Em se traando de responsabilidede objetiva, para a sua
caracterizacdo basta, como dito ahures, relacéo de causa entre 0 comportamento e a
lesdo.

Compreende-se por ato ilicito a acdo ou omissio contréria a lel, da
qua resulta dano a outrem, ndo possui amparo no ordenamento juridico e é fonte da

obrigacdo de indenizar pois, trazendo lesdo a um direito, em virtude de uma conduta que

afrontaale, o dano é certo e aindenizacdo devida

Caracterizard sempre responsabilidade por comportamento ilicito
guando o Estado, devendo atuar de acordo com determinados critérios e padrdes, ndo o
faz, ou atua de modo insuficiente.

Quando redizado sob a égide da lei o0 ao é licito e na efera
edatal, tanto os atos licitos como os ilicitos podem obrigar o Estado a reparar 0 dano

gue porventura cause aos seus administrados.

Porém, para a caracterizacdo do dano reparavel na hipotese de ato
esata licito é necessario ainda, dém da ceateza do dano e da lesSo a um direito da

vitimaa presenca de duas outras caracteristicas. especiaidade e anormalidade.

43 Op. cit, p. 794-795, nota 32.
44 STOCO, Rui. Responsabilidade Civil e sua interpretacéo jurisprudencial: doutrina e jurisprudéncia.
S80 Paulo: Revistados Tribunais, 1994, p. 272.
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Com efeto, conforme preeciona Cdso Antbnio Bandera de
Médlo?*

“Dano especial é aguele que onera a situacdo particular de um
ou dguns individuos, ndo sendo, pois, um prguizo genérico,
disseminado pela sociedade. Corresponde a um  agravo
patrimonial que incide especificamente sobre certo ou certos
individuos, e ndo sobre a coletividade ou genérica e abstrata
categoria de pessoag|...]

Dano anormal € aquele que supera 0S Meros agravos
patrimoniais pequenos e inerentes as condigbes de convivio
socia. A vida em sociedade implica a aceitacdo de certos riscos
de sujeicdo a moderados gravames econdmicos a que todos estéo
sujeitos, ocasona e trangtoriamente, congquanto em escaa
vaiavel e na dependéncia de fatores circunstanciais. S&o
pequenos 6nus que ndo configuram dano anormal.”

Dedta forma, para que o sacrificio sga especia, é necessio que
Se prove que um cidaddo ou grupo cidaddos tenha sido, através de um encargo publico,
colocado em situacdo desigual em relacdo a generdidade das pessoas, e sera especia na
medida em que viole o principio da iguddade, a0 qua a Administracdo se encontra

vinculada ao desenvolver as suas tarefas*®

O principio da isonomia, portanto, exige a reparacdo em favor de
gquem foi lesado a fim de que se satisfizesse o interesse da coletividade. Quem colhe os
cdmodos deve suportar os correlatos O6nus ja que “se a sociedade, encarnada
juridicamente no Estado, colhe os proveitos, ha de arcar com 0s gravames econdmicos

queinfligiu aaguns para o beneficio de todos”.*’

Devera ainda o prgjuizo sofrido pelo lesado ultrapassar o caréter de
um Onus natural decorrente da vida em sociedade, justamente em decorréncia dos riscos

normais que este tipo de relacionamento (vida em sociedade) tras.

6.4 O nexo causal

Na responsabilidade objetiva extracontratud do Estado, como
vigo, basta a demonstracdo, pela vitima, do dano sofrido e da relacdo deste com

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Responsabilidade extracontratual do Estado por
comportamentos administrativos Revistados Tribunais. Sdo Paulo, n.° 552, p.19, més out., 1981.

46 GARCIA, Antonio Dias. Responsabilidade civil extracontratual da administracéo publica. Coimbra
Almedina, 1995, p. 208.

4" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. cit., p. 793, nota 2.
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uma auacdo edtatal. Estamos diante, portanto, do nexo causad, ou reacdo de
causalidade.

Assm, 0 nexo objetivo de causdidade e a existéncia do dano sfo
requisitos para estabelecer a responsabilizacdo da pessoa juridica. Cabe a0 lesado a
prova de que a atividade ou omissdo a um dever, de competéncia do Poder Plblico, foi a
causa que gerou os danos injustamente suportados, ou sga, existiu para o administrado
a lesfo a um direito que ndo estava legdmente obrigado a suportar, causando assm um

dano certo.*

Portanto, 0 prguizo de que reclama o administrado tem de ser
derivado direta ou indiretamente da atividade ou omissdo da Administracéo.

O nexo causd, portanto, é imprexindivd para que exida a
responsabilidade patrimonid do Estado, ndo importando se a causa originadora do dano
tenha sdo uma dividade licita ou norma da Administracdo, ou ilicita, por parte de seus
agente. O que se tem em mente, para que aguela responsabilidade se crigtalize é apenas
ademonstracdo de que o comportamento estatal foi a causa do surgimento do dano.*®

7. A RESPONSABILIDADE DO ESTADO PELA EDICAO ATOS
LEGISLATIVOS

7.1 Evolugdo higtorica da responsabilidade civil do Estado por atos
legidativos

Da mesma forma que ocorreu com a responsabilidade do Estado
pela pratica de atos adminigrativos e jurisdicionals, no inicio do estudo desse fendbmeno

entendia- se que 0 Estado era totalmente irresponsavel pela prética de atos legidativos.

Em 1904, iniciando uma abordagem mais direta do problema,
Amaro Cavacanti™® assnaou que, naqueles casos em que houvesee o reconhecimento
de uma atuacdo incondtituciond do Estado na producdo de atos legidativos poderia se
dfigurar a responsabilidade deste. SO nessa hipétese aquele doutrinador admitia a

48 OLIVEIRA, José Carlos de. Op. cit. pag. 45, nota 36.

491d. Ibid., mesma pagina

0 CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1956, tomo
I, p. 623.
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responsabilidade do Estado na Situacéo posta, fora dela o Estado apenas responderia
pela préatica de atos legidativos, com indenizacdo, se houvesse previsio lega expressa
Essa postura era adotada na época pelos paises que ndo possuiam mecanismos para
controlar a condtituciondidade da lei, o que acontecia no Brasil Império, motivo peo
qua o ressarccimento pela prética de ao legidativo danoso ndo poderia ser suplicado
perante 0 Poder Judici&io sem expressa disposicio oriunda do préprio Legidativo, sob
pena de afronta ao principio da separacéo de poderes.

Prossegue o0 citado autor andisando a doutrina tradiciond da
irresponsabilidede  civil do Edado legidador, fundamentando-se em Laferiere e
Michoud, de que:

“[...] quando o Estado desempenha a sua funcdo de fazer as
leis, ndo pode incorrer em culpa civil, porque a culpa pressupde
a violagdo de uma obrigagdo... mas se o poder legidativo
estabel ece uma regra de direito, que estegja em contradicéo com
uma anterior, €la ndo viola essa Ultima, a ab-roga ou a
modifica, hga ou ndo asim declarado expressamente’.
Ressalva porém que essa doutrina ndo se aglicaria ao direito
patrio, mas seria vdida apenas para o direito francés, no qua
ndo existe a possibilidade juridica de escapar da aplicacdo de
uma le incondituciona, declarando-se posteriormente a
responsabilidade do Estado, pois em nosso pais ha a permissao
de que a prépria lei possa ser impugnada perante o poder
judiciario. Desta forma, concluia que “ja ndo seria licito
afirmar, a0 menos de modo absoluto, que o Estado ndo deve

indenizacio alguma pelo mal resultante de semelhante ato” >

Pedro Lessa®?, no ano de 1915, em trabadho sobre o Poder

Judici&io afirmava que a responsabilidade civil do Estado fundava-se no direito publico

e a razdo juridica de o Esado sar obrigado a indenizar Stuava-se no principio da

iguddade dos Onus e encargos, pois 0s males que 0s servigos publicos acarretassem

deveriam ser sofridos por todos, assm, a indenizacdo que coubesse a uma SO pessoa em

razéo de uma ofensa ao direito individua, praticada pelo Estado, deveria ser contribuida

por todos. Mais a frente o autor afirma que dentre os atos do poder publico que podem
originar umaindenizacdo eta o ao legidativo, pois.

“[...]Jonde vigora o direito publico federd, tal como foi ideiado

pelos norte-americanos, e adoptado no Brasil, Argentina, México e

outras nagBes, desde que as leis incongtitucionaes ndo sa0

gpplicadas pelo poder judiciario, e pédem causar prejuizos aos
particulares, os damnos causados por taes actos legidativos sto

1 CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado., p. 312-313 e 445-446.
2 |LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1915, p. 164.



130

ressarciveis. A pessda prejudicada por uma lel inconstituciona tem
manifestamente, em face do artigo 60, letra a, da Congtituicéo, o
direito de pedir a reparacéo do prejuizo soffrido. O que esté dito
acercadas leis, é perfeitamente applicavel pelo mesmo fundamento
aos decretos e regulamentos do poder executivo” >

No inicio da década de 40, Themistodles Cavacanti™* tratou da
responsabilidade do Estado legidador de modo mais amplo, uma vez que naguela época
a responsabilidade civil do Estado assumia um interesse maior em razéo da cada vez
mais acentuada intervencdo do estado no dominio econdmico ja que, por causa do
aumento das dividades praticadas peo Estado, conseqlentemente aumentava também
0s danos por ee causados. Baseando-se principamente nas declaragbes de
incondtituciondidede o referido austor afirmava que conquanto as le tenha sSido
declarada incondtituciona pelo poder competente e de sua aplicacdo resulte dano ao
particular, a indenizagd sera devida por s a leé inexigente e ferir frontamente a
Contituicao Federal .>®

No entanto, esse mesmo doutrinador ndo admitia reparagbes em
quaisquer outras sStuaghes, fundamentando-se na soberania das leis para dterar
Stuacles juridicas pré-existentes e que, por issO mesmo, savo nas hipoteses eencadas,
néo gerariam direitos adquiridos. Diziade

“[...] um dos pontos mais sensiveis das doutrinas sobre a

responsabilidade do Estado é aguele que se refere aos atos
emanados do Poder Legidativo.

Se esses atos congtituem a propria legdidade, a emanacéo da
soberania nacional, através de seu érgdo préprio, como encontrar
nesses atos “legais” uma fonte geradora de obrigacéo do Estado?

[...] A boa harmonia dos poderes, a supremacia de cada um
dentro de suas funcdes especificas, sdo argumentos suficientes para
judtificar a irresponsabilidade, em tese, do Estado gelos atos
legidativos porque estes emanam da propria soberania.”®

Pogteriormente, Jose Cretella Jinior defende a responsabilidade do
Esado pela edicdo de aos legidativos, referindo-se ndo apenas as Situagbes de
incongtituciondidade, mas também aos casos das chamadas por ee “pseudo-lés’ em
tese, desprovidas de impessodidade e generdidade. Assm, gp0s examinar a

jurisprudéncia francesa expoe:

%3 |LESSA, Pedro. Do Poder Judiciario, p. 164.

> CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo. 4. ed., Rio de Janeiro:
Freitas Bastos S.A. 1960, vol. 1, p. 437.

%5 | dem, ibidem, pég. 436.

%8 | dem, ibidem, p. 437.



131

“Segundo pensamos a ‘verdadeira lel em tese’, ou melhor, ‘le
formal em tese', se constitucional, ndo empenha a responsabilidade
do Estado, quando causa prejuizos, porque 0 dano ndo se concentra
em um SO, mas se reparte, ao ser editado o texto, por todos aqueles
sobre os quaisincide”.

Quando o Estado causa dano ao particular, em decorréncia de
medidas tomadas ou de operacBes materiais do poder publico, 0
principio que informa a indenizacdo € precisamente o da
‘reparticdo equitativa dos 6nus e encargos publicos’ para que umso
N30 argque penosamente com oS prej uizos.

Ora, no caso da le incongtitucional danosa, lel forma ‘em tese’,
a incidéncia é genérica, abstrata, impessoal, de tal maneira que ndo
s aplican os principios que informam o indituto da
responsabilidade pablica.” >’

Jay C. Slva® acompanha ta entendimento, destacando serem
indenizéveis gpenas 0s danos oriundos de leis declaradas incondtitucionais pelo 6rgéo
legitimado para tanto; esse um prius necessario a idonea postulagdo e tendo por

fundamento o principio supralega do Estado de Direito.

Hely Lopes Merdles recusa de inicio a responsabilidade civil do
Estado por atos legidativos, afirmando que a Condtituicdo, quando menciona agentes do
Estedo, refere-se aos agentes administrativos (servidores) e ndo aos agentes politicos
(parlamentares e magistrados) que ndo sdo servidores da Administracdo Publica e sm

membros dos Poderes do Estado, acrescentando ainda que:

“O ao legidativo tipico, que € a ld, dificilmente podera causar
prejuizo indenizavel ao particular, porque como norma abstrata e
gerd atua sobre toda a coletividade, em nome da Soberania do
Estado, que, internamente, se expressa no dominio eminente sobre
todas as pessoas e bens existentes no territdrio nacional. Como a
reparacd0 do Poder Publico visa a restabelecer o equilibrio
rompido com o dano causado individuamente a um ou aguns
membros da comunidade, ndo ha fadar em indenizacdo da
coletividade. SO excepcionalmente poderd uma lei incongtitucional
atingir o particular uti singuli, causando-lhe um dano injusto e
reparével. Setal ocorrer, necesséria se torna a demonstracéo cabal
da culpa do estado, através da atuacdo de seus agentes politicos,
mas isto se nos afigura indemonstravel no regime democrético, em
gue o proprio povo escolhe seus representantes para o Legidativo.
Onde, portanto, o fundamento para a responsabilizagéo da Fazenda
Plblica se é a prépria coletividade que investe os elaboradores da
lei na funcéo legidativa e nenhuma agéo disciplinar tém os demais
poderes sobre os agentes politicos? Nao encontramos, assim,
fundamento juridico para a responsabilizacdo civil da Fazenda

>" CRETELLA JUNIOR, José. Responsabilidade do Estado por ato legislativo. Revista de Direito
Publico. Sdo Paulo, n.° 71, p. 68, julho/setembro, 1984.

8 gILVA, Juary C. A responsabilidade do Estado por atos judiciérios e legislativos: a teoria da
responsabilidade unitaria do Poder Publico. S0 Paulo: Saraiva, 1985, p. 243.
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Plblica por danos eventuamente causados por lei, ainda que
declarada inconstitucional .”

Ressalte-se que o0 entendimento esposado por Hely Lopes Meirelles
eda em frontal oposicdo a jurisprudéncia do STF, para quem “O Estado responde
civilmente pdo dano causado em virtude de ato praticado com fundamento em ld
declaradaincongtituciona” .®°

Cdso Anténio Bandeira de Méello®! admite a responsabilidade civil
do Estado por dano decorrente de ao licito com fundamento na idéia de iguaddade dos
cidaddos perante os encargos publicos e assevera que, no que diz respeito as funcdes
publicas suscetiveis de gerarem compromisso estatal por danos, 0 marco superiormente
avancado dedtas é a responsabilidade por atos legidativos que ee reputa razoavel mente

reconhecida nos tempos atuais.

Mais recentemente a Professora Marisa Helena D’Arbo Alves de
Freitas®™ externou sua posico sobre o tema, asseverando que a responsabilizacio estatal
seria possivel na mesma acdo que reconhece a incondituciondidade da lei, bem como
da omissio legidativa que ensga reparacdo, desde que com prazo previamente
edtipulado. No mesmo rumo defende a reparagd no caso de leis condtitucionais que
gera, danos especiais e anormais, sacrificando direitos e tendo por sustentacdo o respeito

aigualdade de todos perante os encargos publicos.

7.2 O Estado e a producéo de atos legidativos

Diz-se, a principio, que o Estado ndo pode responder por prejuizos
decorrentes de lel, tendo como fundamento de tal assertiva o fato de o Poder Legidativo
ser soberano, e editar normas gerais e abdratas, que impdem gravame igua para todos,
e ainda, o fato de que os administrados ndo podem responsabilizar o Estado por atos dos
parlamentares, seus representantes, que elegem.

No entanto, o Estado pode ser perfeitamente responsavel por danos

decorrentes de aos legidativos.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminitrativo Brasileiro. 18.2 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p.
568-569.

%0 STF — Rel. Castro Nunes— RDA 20/42.

61 MELLO, Celso Antonio Bandeirade. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., p. 502, nota 32.

62 ALVES DE FREITAS, Marisa Helena D' Arbo. O Estado legislador responsavel. Brasilia, Revista de
Informagdo Legidativa, ano 32, vol. 128, pp. 289, out/dez 1995.
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Doutrinariamente, a responsabilidade do Egado pela prética
legidativa deve ser investigada tendo em vida a classficacdo adotada, no rol dos
servidores publicos, para os parlamentares e também para o Chefe do Executivo, se

agentes adminigtrativos ou agentes politicos.

Paa o ilusre Hely Lopes Merdles agentes adminidrativos s&o
todas aquelas pessoas que se ligam a0 Estado ou as suas entidades autérquicas e
fundacionais por reacbes profissonais hierarquicas, submetendo-se ao regime juridico
Unico da entidade para a qud trabaham, investidos a titulo de emprego e mediante
remuneracéo. Ja os agentes politicos sGo 0os componentes do governo, no seu patamar
mais elevado, investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por nomeagéao,
eleicdo, designacéo ou delegacdo para 0 exercicio de atribuicbes conditucionals, ndo
sendo servidores plblicos e nem s suetando a0 regime juridico Unico da
Administracio. % Segundo essa classificacdo, o Estado ndo poderia ser objetivamente
responsabilizado pela prética de aos legidativos, pois, conforme assnada aguele autor,
0 texto condtituciona quando trata da responsabilidade objetiva do Estado “sb se refere
aos agentes administrativos (servidores), sem dudir aos agentes politicos
(parlamentares e magistrados), que ndo sdo servidores da Administracdo Plblica, mas

sim membros de Poderes de Estado” .

Com base nessas consideragdes, dfirma o ilustre administrativista®®
que em e tratando de atos legidativos e judiciais, “a Fazenda Publica s6 responde
mediante a comprovacéo de culpa manifesta’ na expedicdo do respectivo ato, quando
for feta ilegitima e ilegdmente, es que, pea propria Condituicdo a digingdo é
estabelecida, uma vez que a norma do artigo 37, 8 6.° se refere gpenas aos agentes
adminigrativos, que s os sarvidores para 0 citado autor, ndo fazendo adusdo aos

agentes politicos, es que estes sBo membros dos Poderes do Estado.

Verificamos, pois, que paa o eminente Hely, em relacdo aos atos
legidativos e judicias ndo se golica a teoria da responsabilidade objetiva do Estado,
mas dm a teoria subjetiva da responsabilidade civil, eis que a responsabilizagdo do

Estado somente ocorrera diante da comprovacao da culpalaborada por aguel as pessoas.

N&o nos parece que a vontade congtituciond sga a de discriminar

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 561.
%4 1d. Ibid., mesma pagina.
8 1d. Ibid, mesma pagina
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esta ou aguela categoria de servidores do Estado. A regra da responsabilizacéo objetiva
serve para todos, desde que preste algum tipo de munus publico, ainda que transitorio, a
responsabilidade do Estado aflorard cada vez que o administrado sofrer 1esdo injusta em
seu bem. E dbvio que a Administiragio poderd alegar as excludentes previstas para se
desonerar, mas a carga que o administrado suporta em razéo do poder de impéio do
Esado € muito dta para se aastar de plano, como quer Hely, a responsabilidade
objetiva pel os atos praticados pelos agentes politicos.

Pode-s2 agumentar que a le dificlimente causard um dano
indenizavel porque, por ser norma abstrata e gerd, atua sobre toda a coletividade, em
nome da soberania do Estado, sendo insuscetivdl de dingir Stuagbes juridicas

individuais e concretas, aplicando-se a todos igual mente.

Porém, o que dizer das leis discriminatdrias, que ndo guardam
nenhuma correspondéncia com as Stuagbes discriminadas? E ainda das leis maculadas
peo manifesto desvio de poder? Ainda mais, das leis penais que porventura tenham
origem em medidas provistrias, diante da ilegdidade manifesta desta, aferida no
decorrer de todo este trabalho?

A lé ndo é soberana pois encontra seu limite na Congtituicdo
Federd, depois, a le, principdmente a pend, gpesar de inicidmente abdrata, torna-se
concreta quando efetivamente agplicada, e neste caso atinge uma pessoa ou um grupo
especifico de pessoas, portanto, mesmo sendo le, se for irregular, ilegd, ou viciada,

causando prejuizo, obriga o Estado aindenizar.

Quando s= fada da responsabilidade do Estado pela edicdo de
medidas provisdrias com conteldo pend temos que diginguir duas dtuagbes a
primeira, da edicdo peo Chefe do Executivo de tal espécie normativa reeitada pelo
Congresso Nacionad em virtude do seu contelido; a segunda, quando ta espécie for

convertidaem lei pelo Congresso Nacional.

No primero caso edtamos diante ndo de uma le, pois medida
provisdria ndo é lei, mas de uma espécie normativa ilegd eis que de contelido proibido.
Sendo assm, se durante o periodo em que foi editada, até a sua rejeicdo pelo Congresso
Naciond for efetivamente aplicada, o ato sera ilegd, ilicito e, portanto, 0 Estado devera

indenizar objetivamente a vitima
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Nesse raciocinio, ja decidiu o STF que, “uma vez praticado pelo
poder publico um ato prejudicid que se baseou em lei que ndo € lei, responde ele por
suas conseqiiéncias’.®®

Na segunda hipétese, estaremos diante de uma ld, cuja

inconstitucionaidade sgja pronunciada, para que obrigue o Estado aindenizar.®’

7.3 0 artigo 37, § 6.° da Constituicdo Federal como espéciededireito

e garantia fundamental

O artigo 37, 8§ 6.° da Constituicdo Federa consagra, como visto, a
responsabilidade do Estado por danos resultantes também da atividade legidativa. Néo
se pode deixar tal funcdo fora da esfera de protecdo, na medida em que protegera o
administrado lesado, apenas pelo argumento de que o ato legidativo tipico, a le, por ser
norma abstrata e gerd, dificilmente causaria prguizo indenizavel ao particular.

As dtuagbes que podem configurar a responsabilidade civil do
Edado sfo variadas e indetermindveis, incluindo-se nelas o plano legidaivo. Enquanto
abdrata e gerd se afirme que a le dificilmente cause prgjuizos, @0 podemos descartar
o fato de que o dano possa hipoteticamente ocorrer, e ocorrendo, 0 prgudicado, parte
mais fraca na reacdo Edado-administrado deve ter amparo para que possa Ser
indenizado peo dano sofrido. Esse amparo € encontrado justamente na regra do artigo
37, 8 6.° da Condgtituicdo Federal, que entendemos abranger todo e qualquer dano
causado pelo Estado e, por isso mesmo, traduz-se, ab mesmo tempo, em direito e
garantia fundamenta do individuo; direito na medida em que responsabiliza as pessoas
juridicas de direito publico e privado prestadoras de servigo publico pelos danos que
seus agentes, nessa quaidade, causarem a terceiros, e garantia na medida em que
assegura aindenizacéo pelo ma sofrido.

Lembre-se que o fato de o artigo 37 se locdizar topicamente fora
do Titulo Il da Cata Magna, que trata dos Direitos e Garantias Fundamentais, néo lhe
retira tal caréter, uma vez que o § 2.°, do artigo 5.° da Le Maior permite a locaizacéo

% STF— Rel. Candido Mota Filho— RTJ2/121.

67 Em alguns casos uma lei perfeitamente vélida também pode obrigar o Estado a reparar o dano, como,
por exemplo, uma lel que monopoliza uma atividade, que até entdo era de livre exercicio pelos
administrados.
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de tas diretos e garattias por todo o texto condituciona, e anda nos tratados

internacionais em que a Replblica Federativa do Brasil sga parte.

Dessa forma, podemos afirmar que o atigo 37, 8§ 6.° da
Condtituicdo Federd conditui principio gerd em matéia de dirdtos e garantias
fundamentals, e assm sendo, assegura O particular contra todo e qualquer dano
provocado pelo Estado, inclusve na funcdo legidativa, independentemente da abstracéo
egenerdidade dale.

7.4 Asleisinconstitucionais

Tradiciondmente tem a doutrina e a jurisprudéncia feto a
separacd0 entre atos legidativos conditucionais e inconditucionals, no trato da
responsabilidade patrimonia do Estado peas conseqliéncias lesivas derivadas de tais
atos,®® orientando-se no sentido de proclamar a plena submissio do Estado em indenizar
0 patrimbnio dagueles cuja Stuacdo pessod tenha sofrido agravo em virtude do
desempenho inconstituciona da funczo de legidar.®®

Como viso no Capitulo I, o ordenamento juridico do Estado
repousa em alguns principios fundamentais, dentre estes a idéia de que as normas de um
ordenamento ndo sfo equivaentes, no sentido de que estdo todas no mesmo plano. Ha
normas inferiores e normas superiores. As normas inferiores tém seu fundamento de
vaidade nas normas que |he sGo superiores. No topo da piramide encontra-se a
Condtituicéo legitimada pela idéia de norma fundamental, que se encontra acima dela e
que da legitimidade a0 sstema.

O é&pice da expressio juridica € jusamente a Congituicéo,
Stuando-se no cume da hierarquia das leis em razéo da sua rigidez conditucional, e por

ser expressao do Poder Condtituinte Origin&rio

O poder conferido pela Congdtituicdo ao ordenamento inferior a ela,
porém, ndo € ilimitado, pelo contr&rio, buscando as normas infraconditucionais sua

legitimidade e fundamento de vdidade na propria Le Maior, por eta limita aguele

6 ALCANTARA, Maria Emilia Mendes. Responsabilidade do Estado por atos legislativos e
jurisdicionais. Sao Paulo: Revistados Tribunais, 1988, p. 199.

%9 Neste sentido: DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade civil. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, vol.
1, 1995, p. 318. CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado, p. 226. CAVALCANTI,
Amaro. Responsabilidade civil do Estado, p. 623.
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poder, estabelecendo os parémetros entre 0s quais pode ser exercido. Estes parémetros
s20 de duas ordens. formais e maeriais. O primeiro limite refere-se a0 contelido da
norma que o inferior esta autorizado a emanar; 0 segundo refere-se a forma, isto €, ao

modo ou ao processo pelo qua anormado inferior deve ser emanada

Se uma norma inferior excede os limites materias a que eda
creunscrita, ito € regule matéria diversa da que lhe foi dribuida ou de maneira
diferente da que Ihe foi prescrita, ou que exceda os limites formais, ou sga, ndo dga o
procedimento estabelecido, et sujeita a ser declarada ilegitima e a s expulsa do
dstema pois 0 ordenamento juridico ndo pode coadunar com a exiténcia de les
incondtitucionas.

E nessa idda de ordenamento juridico e de supremacia da
CondtituicBo que assume sentido o controle de congtituciondidade das leis. Assm, n&o
se compdibilizando com a Condituicdo Federa, quaquer norma que determine ago
proibido pela forma superior, ou deixe de fazer dgo por €a determinado, afeta o
sstema juridico, podendo-se dar a violagdo da Congtituicdo Federad por acdo, quando
houver a producdo de atos legidaivos que contrariam normas ou principios da
Condtituicdo, e por omissdo, quando nd forem praticados atos legidativos ou

executivos requeridos paratornar plenamente gplicaveis as normas congitucionals.

A doutrina brasileira, ha muito tempo, acena com a possibilidade
de o Edtado vir a ser responsabilizado pela producéo legidativa incondituciond. Assm

€ que, janos idos de 1936 ja escrevia Jose Mattos de Vasconcellos:

"No direito brasileiro, dada a irrecusavel preponderdncia do Poder
Judiciario, na estrutura do regime, é fora de divida que as leis votadas em
desacordo com a Constitui¢do, dd margem a que os portadores dos direitos
por elas postergados possam obter reparacdes perante aquele Poder."”

Este também eraalicéo de J. Guimarées Menegde:

"Toda vez que o ato legidativo ofende direito individua, ja o insinuamos,
€ litico ao prejudicado chamar o Estado a responsabilidade pelo ato de um
dos seus poderes constituidos, e em todos os graus da hierarquia estatal ou
qualguer que sga a espécie do ato legidativo. Ha de o ato da autoridade
legidativa confrontar-se com a Constituicdo e, se lhe contravier os
mandamentos, tem de ser expungido; e, se de sua promulgacdo ou execucao
proveio dano ou lesdo, o Estado a reparard.”

"0 \VASCONCELOS, José Mattos de. Direito Administrativo. Rio de Jeneiro: Imprensa Nacional, 1936, p.
507-508.
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"Os tribunais ndo suspendem, propriamente, a execucdo da lei, mas Ihe
negam aplicacdo no caso sub judice. Se o ato legidativo, cuja aplicacdo, por
incongtitucional, se recusou, acarretou danos a alguém, caberd a0
prejudicado, em seguida, propor agéo por perdas e danos.”™

Por seu turno, a jurisprudéncia, desde o find da década de 1940
Segue 0 posicionamento da doutrina citada, admitindo a responsabilidade do Estado pelo

exercicio inconstitucional da funco de legidar, orientacio adotada até os dias atuais.’®

Desse modo, doutrina e jurigorudéncia convergem para admitir, em
unissono, a responsabilidade do Estado em decorréncia do exercicio incondituciond da
funcdo de legidar. Regidtre-se por oportuno, o respeitave e solitario entendimento em
contré&rio de Hely Lopes Mérdles, jaandisado no item 7.2 supra.

Contudo, exite na maté&ia uma divergéncia que s locdiza
justamente, na necessdade ou ndo, da declaracd de incondtituciondidade pelos

Tribunais, como requisito essencid para que se possa pleitear qualquer indenizacéo.

Amaro Cavacanti ja dfirmava que, desde que houvese a
declaracéo de incongtituciondidade de uma lei por decisfo judici&ia, um dos efeitos de
tal decisfo seria 0 de obrigar a Unido, Estado ou Municipio a reparacdo do dano
causado ao individuo:

"[...] declarada uma lel invdida ou incongtituciona por deciséo judiciaria,
um dos €efeitos da decisdo deve ser logicamente o de obrigar a Uni&o, Estado
ou Municipio, a reparar 0 dano causado ao individuo, cujo direito fora lesado
- quer redituindo-se-lhe aguilo que indevidamente foi exigido do mesmo,
como sucede no caso de impostos, taxas ou multas inconstitucionais - quer

satisfazendo-se 0s prguizos, provadamente sofrido pelo individuo com a
execucdo dalei suposta"’

Ese também é o0 ensnamento de Themistocles Cavacanti para ao
dairmar que, desde que a le tenha Sdo declarada incondtitucional pelo poder
competente e, de sua aplicacdo, resulte prejuizos patrimoniais aos particulares, € devida

aindenizacgo porque ale éinexistente por ferir frontalmente a ordem constitucional.”

I MENEGALE, J. GUIMARAES. Direito Administrativo e ciéncia da administracéo. 3 ed. Rio de
Janeiro: Editor Borsoi, 1957, p. 508-509.

2 BRASIL, Supremo Tribunad Federa. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. LEI
INCONSTITUCIONAL. INDENIZACAO. RE. n° 153.464. Despacho do Relator. Takuro Ogawa e
outros versus Banco Central do Brasil. Relator: Min. Celso de Mello. Despacho de 02 de setembro de
1992.

3 CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade civil do Estado, p. 437.

" CACALCANTI, Themistocles Brando. Tratado de Direito Administrativo, p. 437.
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Atudmente, Yussef Sad Cahdi defende a necessdade de
declaracdo de incongtitucionaidade para a reparacéo do dano. Para ele a smples recusa
de aplicacéo de uma le com base na sua incondituciondidade nd interfere na
exigéncia, vadidade e eficacia da norma legd, ndo se podendo pretender uma
indenizacdo por danos causados por uma le sem que a mesma tenha ddo

incongtituciona por quem tem competéncia para tanto:

"O smples provimento da Turma julgadora que, em caso sub judice,
recusa a aplicacéo da lei, a pretexto de ser a mesma incongtitucional, deixa
incolume a norma legal em sua existéncia, validade e eficacia, sabido que a
declaragéo de inconstitucionalidade da lel reclama quorum e procedimento
especificos; ndo se legitimando, assm, a pretensdo indenizatéria de danos a
causa de uma lel cuja incongtituciondidade ndo tenha sido regularmente
declarada por tribunal competente.

Portanto, nenhuma eficécia de actio judicati se pode atribuir a sentenca
gque smplesmente recusou a aplicacdo da lei, fundando-se na sua
incongtituciondidade; pois, de outro modo, estar-se-ia permitindo até mesmo
acdo direta de indenizacdo, com declaracdo incidente de
inconstitucionalidade da lei, para reparacdo dos danos consequientes do ato
legidativo que se pretende incondituciona, buscando-se, na fase de
conhecimento, um subgtitutivo da actio judicati; tal expediente ndo se afina
com a sistemdtica constitucional e processua vigente.

No Caso, exige-se uma actio judicati especifica, representada por uma
decisio do tribunal competente, reconhecendo e declaando a
inconstitucionalidade @ lei; pois, sO entéo, deixando de exigtir esta para 0
Direito, esvaida na sua eficécia e validade, podera ser reclamada indenizacéo
por perdas e danos causados antes ou depois da declaragdo de
inconstitucionalidade.""”

Na jurisprudéncia ndo encontramos entendimento claro nesse
sentido, a@é porque sBO mMiNiMos 0s casos judicias nos quas se reconhece a
responsabilidade civil do Estado pela prética de ato legidativo incondtituciond.

O Supremo Tribund Federd anda nd s pronunciou
expressamente  sobre a  questdo da  obrigatoriedade da  declaragdo  de
incondtituciondidade pelos Tribunais como um antecedente necessxio para que e
possa pleitear o0 direito a indenizacdo, embora tenha feito mencdo no Readrio do
acorddo do recurso extraordinério n® 8.889, de 19 de julho de 1948;"® na argumentacio

expositiva do Despacho do Reator do Recurso Extraordinario n°153.464, de 2 de

> CAHALI, Y ussef Said, op. cit., p. 658.

"8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. O Estado responde civilmente pelo dano causado em virtude de
ato praticado com fundamento em lei declarada inconstitucional. R.E. n°® 8.889 do Estado de Séo Paulo.
Jodo Luis Guerra e outros versus Fazenda do Estado de S&o Paulo. Relator: Min. Castro Nunes. Acérddo
de 19 de julho de 1948.
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setembro de 1992”7 e na argumentacdo expositiva do Despacho do Relator do Recurso
Extraordinario n° 158.962, de 4 de dezembro de 1992, da tese desenvolvida no julgado
paulista de 1944.

Para 0 dedinde dessa questéo deve-se perquirir sobre o sstema de
controle jurisdiciond de condituciondidede das les adotado no Brasl e

particularmente, sobre o controle difuso de congtitucionalidade.

No sisema juridico braslero tanto os tribunais por maoria
absoluta de votos quanto os juizes sngulaes podem gpreciar e declaar a

incongtituciondidade das leis naguela forma difusa de controle,

Conforme leciona Alexandre de Moraes’®, na via de excecdo a
pronincia do Judici&io, sobre a incondituciondidade, néo € feita enquanto
manifestacdo a respeito do objeto principal da lide, mas sm sobre questdo prévia,
indispensivel a0 julgamento do mérito. Afirma o citado autor que nesta via, 0 que €
outorgado ao interessado é obter a declaracéo de incongtitucionalidade somente para o
efeito de isent&lo, no caso concreto, do cumprimento da lei ou ao, produzidos em
desacordo com a Lei Maior. Porém, esta ato ou lel permanecem vdidos no que se refere

asuaforga obrigatoria com relacdo aterceiros.

O controle por via de excecdo caracteriza-se por ser exercitavel
apenas perante um caso concreto a ser decidido pelo Poder Judici&rio. Assim, posto um
litigio em juizo, o Poder Judici&io deverd soluciona-lo e para tanto, incidentamente,
terd que examinar a condituciondidade ou ndo da lel ou ato normativo. A declaracéo de
incondtituciondlidade serd imprescindivel para 0 andamento do caso concreto, ndo

sendo, destaforma, o objeto principal da acéo.

T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. LE
INCONSTITUCIONAL. INDENIZA(;AO. R.E. N° 153.464. Despacho do Relator. Takuro Ogawa e
outros versus Banco Central do Brasil. Relator: Min. Celso de Mello. Despacho de 02 de setembro de
1992.

8 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. ATO LEGISLATIVO. INCONSTITUCIONALIDADE. Amando
Cunha Maia versus Banco Central do Brasil. Relator Min. Celso de Mello. Despacho de 04 de dezembro
de 1992.

"9 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 7. Ed. rev. ampl. atual. S Paulo: Atlas, 2000, p. 561.
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A declaracdo de incondituciondidade na via de excecdo também
pode ser proferida pelos tribunais, mas neste caso somente o Plen&io tem competéncia
para declarar a incondituciondidade de leis ou atos normativos, € ndo 0s Orgaos

fracionérios dos tribunais, como as cAmaras, turmas ou seges.t°

Assm, a declaracdo de incondituciondidade da lel redizada, sga
peo juiz dgngular, sga peos Tribunas, em sede de controle difuso de
condituciondidade, tem a mesma natureza juridica, qua sga a de serem agdes
conditutivas negativas, e ndo agdes declaratOrias porque estas sd0 apenas as decididas
em controle concentrado, erga omnes, pois SO edas G0 universamente obrigatorias e

genéricas. Como bem preceitua Pontes de Miranda:

"A decisio do tribuna, por maioria absoluta, néo é diferente da decisdo
do juiz singular: ambas sdo congtitutivas negativas, in casu, e SO in casu; a
decisdo do Supremo Tribuna Federa é que tem plus de eficicia, assim em
relacdo a decisdo dos outros tribunais com em relacdo a decisdo dos juizes
— que é 0 de bastar a deliberacdo do Senado Federal quanto a suspenséo de
execucdo das leis, ou decretos que foram tidos, por deciso trénsita em
julgado, como contrérios & Congtituicao."®*

De toda essa discussio resulta que ndo existe nenhuma diferenca
ontologica entre a declaracéo de incongtitucionalidade da lel pronunciada por um juiz
sngular e a mesma declaracéo redizada pelo 6rgdo superior de um Tribuna. Ambas sfo
decisdes conditutivas negativas que, naquele caso concreto, descondituem a e,
restando eficaz em todos os demais. Assm sendo, ndo ha qualquer sentido em se
exigir a declaragdo incidental de incondituciondidade por parte dos Tribunais como
prius necessario para que se possa pleitear a reparacd dos danos causados por e
inconditucional. Nao possui esta quaquer efeito juridico que ndo possua a declaracéo
redizada pelo juiz Sngular; ambas tém a mesma naureza juridica, produzem as mesmas
consequéncias e, portanto, ndo podem se condtituir uma em precondicdo da outra, por

desconformidade com o Sstema congtitucional brasileiro.

No sentido acima avencado ressdta-se a posicdo de Marisa Helena
d'Arbo Freitas de oposicdo a exigéncia de prévia declaracéo de incondtituciondidade da
leé como prius necessario para o reconhecimento da responsabilidade edtatd, por

configurar ta exigéncia numa reducdo da protecdo ao direito certo e inquestionavel do

8 FERREIRA, Pinto. Comentarios & Constituicdo Brasileira. Sso Paulo: Saraiva, 1992, vol. IV, p. 40-
4]1.

8 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentérios & Constituicdo de 1967 com a Emenda n° 1
de 1969. T. I1l. 3. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 625-626.



142

paticular de ser ressarcido por danos que lhe foram ilicitamente impostos. Argumenta
ela que, adotando-se tal teoria, a protecéo legad dos particulares atingidos por atos

ilicitos seria menos eficaz que a protecéo garantida aos danos resultantes de atos licitos.

Nos primeiros, dém do nexo causd, deveria o pedido ser amparado
por uma declaracdo prévia de invalidade do ao lesvo pelo tribuna de clpula ou 6rgéo
especid. Ora, td resdtricdo, no entender da autora, ndo se judtifica hum sstema que
prevé ordinariamente o controle difuso de condituciondidade em parddo com o
controle concentrado.®?

O principio da presuncdo de condituciondidade basda-se na
eficacia do controle preventivo da condituciondidade, motivo pelo qua pugna peo
entendimento de que toda espécie normativa nasce de acordo com a Condtituicéo e,

como ta, deve ser preservada.

Por iso, convertida em lei uma medida provisdria, mesmo que sga
meculada formdmente, presume-se que €a sga legitima aé pronunciamento em
contrério. Por isso mesmo ndo podemos nos afastar do fato de que mesmo uma lei pend
criada através de medida provisoria, e aceita pelo Congresso Naciona através da sua
conversihilidade, produza efeitos nefastos até que encontre seu obice na declaracdo de
incondtituciondidade, que podera se dar tanto na via concentrada quanto na difusa
Assim a necessdade de um pronunciamento anterior, sobre a condituciondidade da le,
para que surja o0 dever do Estado de reparar 0 dano, pois, enquanto presumidamente
legitima, € ato emanado da soberania etatd, abstrato e impessod. No entanto, com
muita razdo, ta pronunciamento, se feito no controle difuso, importa em ato de natureza
conditutiva negetiva, como visto, ndo havendo declaracéo de incondtitucionaidade, mas
Im manifestacdo do juiz, ou tribuna, sobre a incondituciondidade do a&o normativo,
fazendo com que surja decisfo formadora de uma Stuacdo negativa, uma vez que
extingue-se 0 processo sem  julgamento do mérito, sem no entanto declarar a
incongtituciondidade. 1sso tanto é verdade que o efeito de tal decisdo sera somente inter
partes, e ex tunc, podendo a mesma norma ser objeto de questionamento em outros

[Processos.

No entanto, com muita razdo, tad pronunciamento ndo deve,

obrigatoriamente, ser proferido apenas no controle concentrado ja que, no difuso ee

82 FREITAS, MariaHelenad'Arbo Alves de. Op. cit., p. 291-292, nota 62.
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também é possivel, gpenas sua natureza juridica sera diferenciada, como visto acima.
Assm, pronunciada a incondituciondidade da le, pela via difusa, pelo juiz de 1.° grau
ou tribund, abre-se espago para que o lesado volte-se contra 0 Estado pleiteando o
ressarcimento pelos danos que sofreu, em decorréncia de um ato reconhecidamente
ilicito.

O que ndo pode e ndo concordamos é com a possibilidade de o
Edado indenizar pdo smples fao de a leé ou ao normativo, aparentemente, ser
incondtituciond, ainda que o vicio sga flagrante, pois a incondituciondidade néo se

presume, pelo contrario, 0 que se presume € a condtitucionaidade.

Com €feto, no moddo de controle de conditucionalidade
braslero temos dois momentos disintos em que a incoeréncia da le com a

Condtituicéo € verificada: o preventivo e o repressivo.

O controle preventivo de condituciondidede € redizado pelas
comissOes das casas legidativas, pelos proprios parlamentares, em plenario, e pelo
Chefe do Executivo, por meio do veto juridico; assim, trata-se de controle incidente
antes de o projeto virar lel, e tem como objetivo impedir o surgimento de normas
incompativeis com a Congtituicéo Federd.

Promulgada a lei inconditucionad, mesmo gpos ter ultrapassado
todos os filtros do controle preventivo, entra em acdo 0 controle repressvo, exercido
pelo Poder Judiciario.

Em se tratando de espécie normetiva diferente da lel stricto sensu,
como a medida provisoria, a edicdo desta pelo Presidente da Republica Ihe da forca de
lei, sem contudo s&-la O Legidaivo, da mesma forma na andise daguda, para

venificar a viabilidade da conversdo em le, exercerd o controle preventivo, podendo e
devendo rgjeité la se verificar a suaincondtitucionaidade.

O principio da presuncdo de condituciondidade, portanto,
homenageia justamente o controle preventivo, pois supde que ee sga eficaz a ponto de
nédo permitir a produgéo legidativa incondtituciond, presuncdo esta, no entanto, relativa,

gue cede no momento em que a incongtitucionalidade € reconhecida.

Desse modo, verificada a inadequac@o entre a lel ou ao normativo

e a Condtituicdo, no caso concreto, ha reconhecidamente a tentativa de aplicacdo, ou
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aplicacdo efetiva de um ato ilicito, abrindo a posshilidade de o Estado ser obrigado a
indenizar; isto porque, pronunciada a incondituciondidade de uma lei, ou declarada
pelo STF, a culpa do Estado emerge com todas as matizes, ja que ele, conhecedor da
Condtituicdo, mais do que ninguém teria obrigacdo de respeité-la e obedecé-la, evitando
a praica de ato ilicito que a afrontasse, em prguizo dos administrados, maxime em
razéo do descumprimento pelo Chefe do Executivo da proibicdo de editar medidas
provisdrias com contelido pend, em afronta ao principio condtituciona da reserva de le
e aos principios a ede corrdatos, e também ao proprio legidativo, em fun¢do do

agasal hamento daquelaiilegdidade, convertendo-aem 4.

Como dito dhures, tanto faz a incongtitucionalidade ser declarada
no caso concreto (controle difuso) ou pelo STF (controle concentrado); do seu
pronunciamento a responsabilidade do Estado emergirg, ficando, portanto, na
dependénciade ale pend ter, ou ndo, Sdo efetivamente aplicada.

Obviamente que enquanto a lel ficar Stuada no plano abstrato nédo
causard dano agum, porém, no momento em que for concretamente gplicada o dano se
crigdizard Por isso mesmo, no caso vertente, 0 dano sera particular, especia ou

sngular, e ndo gerd.

Vimos que o artigo 8.° da Le n.° 7.679, de 23 de novembro de
1988 contém tipo pena que proibe a pesca com explosivos, substancias que, em contato
com a &ua, produzam efeito semehante e substéncias toxicas, cominando a pena de
reclusio de trés meses a um ano. A lei em comento foi convertida da Medida Provisdria
n.° 10, de 21 de outubro de 1988, antes, portanto, da ateracéo do artigo 62 pela EC n.°
32, de 11 de setembro de 2001. Permanece em vigor, portanto, aquele tipo pend.

Ainda que sga formamente viciado, incondituciond, evado de
uma nulidade absoluta que ndo se convdida pela conversio, pois esta ndo retirou-lhe a
nodoa - ela ndo possui essa forga em razéo da nulidede absoluta incidente, e nulidade
absoluta ndo pode ser convaidada -, o tipo legd € presumidamente condituciona, em

gue pese a afronta absoluta ao principio dareservadale pend.

Nesta hipétese de pode ser perfeitamente aplicado, no entanto,
cremos que nenhum juiz se furtaria em pronunciar a sua incongtituciondidade no caso
concreto, extinguindo a punibilidade do agente por ndo condituir o fato infracdo pend
(art. 386, Ill, do CPP). A incondituciondidade é evidente, mas a presuncéo de
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condituciondidade n&o permite que ea sga reconhecida automaticamente, sem um

pronunciamento prévio do judiciario.

O principio da reserva da lel pend, portanto, proibe expressamente
que epécies normdivas diversas da le pura, cujo processo  legidativo vem
perfeitamente delineado na Condituicio Federd, trate de matéria pend, e caso isto
ocorra, como efetivamente ocorreu, a lei padece de defeito mortal, que impede que o
tipo pend produza efeitos no mundo juridico e, quaquer tentativa de aplica-lo resultara
na responsabilidade do Estado em virtude do dano que a submissio de adguém ao
processo pena provoca, dano este que devera ser reparado em toda a sua extensdo, e, na
hipétese estudada, principdmente o mord pois &) correspondeu a uma lesio a um

direito davitimae; b) pelo menos mordmente ele é certo.
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CONCLUSAO

O presente trabadho espelha, a0 longo de seus diferentes capitulos, a
preocupagdo de explorar o fundamento materiad da impossibilidade de o Chefe do Poder
Executivo editar espécies normativas diversas da lei em sentido estrito com contelido
pend para, posteriormente, andlisar a responsabilidade do Estado pela prética de td ato,
bem como a validade e pressupostos das leis penais criadas em afronta a0 processo
legidétivo puro.

Em desfecho desta exposicdo, que vistou diferentes cenarios do universo pend e
condtitucional, sempre atinentes ao objeto do estudo, é possivel compendiar dgumas de
Suas idéas em proposi gdes objetivas, reativamente a cada um de seus capitul os.

1) O Direto Pend faz pate de um dgema no qua predomina a Norma
Fundamental, devendo, portanto, a ela obediéncia. Na realidade, o Direito Pend forma
um subsistema, inserido dentro dagquele outro, que podemos chamar de sstema centrd,
ou Sstema condtituciond.

2) Buscando sua fundamentacdo no Sstema maior, condituciona, o Direto
pend a ele deve obediéncia, e a lei pend deve observar a forma prépria de criacéo das
leis ordindrias para que possa obrigar. Tal exigéncia € exposta no principio da reserva
de leis e de penas, previsto no artigo 5.°, inciso XXIX da Cata Magna, ao determinar
que ndo ha crime sem la anterior que o defina e nem pena sem prévia determinacéo
legd.

3) Além disso, por tratar de restricBo a um direito individud, que é exatamente o
direito de liberdade, somente podem dispor sobre leis penals incriminadoras o0s
representantes do povo, eeitos para td mider; isto porque o Poder Legidativo €
expressio de todos, e ndo de aguns, fundamentando-se a sua representatividade,
principamente, no fato de que o exercicio desse poder deve ser exercido no interesse
publico e para o bem publico.

4) A medida provisiria, gpesar de ser uma espécie normativa, previga na Lei
Maior como ta, ndo é le, apenas tem forca de le para que possa regular SituacOes
emergencias que ndo comportam a epea do trAmite norma de um processo
legidativo. Desta forma, ndo sendo leé formd, ja surge o primeiro Gbice a que tenha
contelido pend, e€is que afronta diretamente o principio condituciond da reserva das

leis e das penas.
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5) Como se ndo bastasse, a medida provisdria € de inicigiva exclusva do Chefe
do Poder Executivo, assm, ficaria a0 seu exclusvo dvitre a tarefa de criar tipos e
cominar sancles, se feito por tal espécie normativa, 0 que tornaria o ao flagrantemente
incondituciond, diante do vicio de iniciaiva, que macula todo 0 processo legidativo
Seguinte, mesmo que, na prética, amedida fosse convertidaem lei.

6) Sendo a divisio de poderes uma garantia da liberdade individua, e ficando
reservado congtituciondmente ao Poder Legidativo a tarefa de compor tipos e ominar
penas, a medida provisdria, se tratar de maté&ia pend, caracterizard a invasdo, pelo
Poder Executivo, da esfera de competéncia do Poder Legidativa, ofendendo ao
principio da separacdo de poderes.

7) A edicd de medidas provisdrias com conteldo perd, diante da sua
ilegdidade, obriga o Egstado, indubitavelmente, a indenizar caso a espécie, ou lel, sgam
efetivamente aplicadas.

8) Dedtarte, se a medida provisdria com contelido pend for rgeitada peo
Congresso Neciona, ndo sendo lei, mas uma espécie normativa ilegd, eis que de
conteldo proibido, se durante o periodo em que foi editada, até a sua rgeicéo, for
efetivamente gplicada, o ao serd ilegd, ilicito, devendo o Esado indenizar
objetivamente a vitima.

9) De outro lado, se a medida provisdria com contelido pend for convertida em
le& pedo Congresso Naciona, devera haver 0 pronunciamento da sua
incondtitucionalidade, pelo judici&io, para que surja o dever do estado indenizar. Td
necessidade decorre do principio da presuncdo de congituciondidade, que parte do
preceito de que toda espécie normativa nasce de acordo com a Congtituicdo e, como tal,
deve ser preservada

10) O pronunciamento de incondtitucionalidade da lel pend criada por medida
provisiria podera se dar tanto na forma difusa, como concentrada, é irrdlevante, o que
interessa é que, com tal pronunciamento, a presuncdo da lei anteriormente tida por
incondtituciona, surgindo, destarte, a obrigacdo do Estado em indenizar a vitima que
sofreu aincidéncia daguela

11) o artigo 8.° daLé n.° 7.679, de 23 de novembro de 1988 contém tipo penal
gue proibe a pesca com explosivos, substancias que, em contato com a &gua, produzam
efeito semdhante e substéncias toxicas, cominando a pena de reclusdo de trés meses a

um ano. A le em comento foi convertida daMedida Provisrian.® 10, de 21 de outubro
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de 1988, antes, portanto, da alteracdo do artigo 62 pela EC n.° 32, de 11 de setembro de
2001. Permanece em vigor, portanto, aquele tipo pend.

12) No entanto, ainda que sgaformamente viciado, incondtituciond, eivado de
uma nulidade absoluta que n&o se convalida pela conversio, pois esta ndo retirow-lhe a
nodoa - elando possui essa forca em razéo da nulidade absolutaincidente, e nulidade
absoluta ndo pode ser convaidada -, o tipo legd é presumidamente condtituciond, em
gue pese a afronta absoluta ao principio dareservadale penad. Desta forma pode ser
aplicado, mas o judici&io, com toda certeza, declarard aincongtitucionalidade daquele
dispositivo, por afrontar o principio dareserva de lel pend, surgindo, em favor daquele
que foi submetido ao processo pend, em razéo da conduta tipica, ou até mesmo do

inquérito policid, o dever deindenizar do Estado.

13) O dano, por fim, deve ser recomposto em todas as suas moddidades, moral e

materid.
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EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 32

Altera dispositivos dos arts. 48, 57,
61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Congtituicdo

Federa, e da outras providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do 8§ 3° do art. 60 da
Constituicgo Federd, promulgam a seguinte Emenda ao texto congtituciond:

Art. 1° Os arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federa passam a
vigorar com as seguintes ateracOes.

PATE A8, e e

X — criagdo, transformacdo e extingdo de cargos, empregos e fungdes publicas,
observado o que estabelece o art. 84, VI, b;

XI — criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragéo publica;

PATE. 57, e e

8 7° Na legidativa extreordinaria, o Congresso Naciona somente
deliberara sobre a matéria para a qual foi convocado, ressalvada a hipétese do §
8°, vedado o pagamento de parcela indenizatoria em vaor superior a0 subsidio
mensdl.

8§ 8 Havendo medidas provisbrias em vigor na data de convocacdo
extraordinaria do Congresso Naciond, serdo eas automaticamente incluidas na

pauta da convocaggo." (NR)
PATE BL e

S
€) criacio e extingd de Minigtérios e Orgaos da administragdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

"Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, 0 Presdente da Repulblica podera
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo sbmeté-las de imediato
a0 Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edico de medidas provisirias sobre matéria:
| —relativaa
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ad naciondidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
datord;

b) direito pend, processua pend e processud avil;

C) organizacdo do Poder Judici&io e do Minigério Publico, a carera e a
garantia de seus membras,

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e créditos adicionais
e suplementares, ressavado o previsto no art. 167, 8 3%,

Il — que vise a detencéo ou sequiestro de bens, de poupanca popular ou qualquer
outro ativo financero;

Il — reservada alei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Naciona e
pendente de sanc¢do ou veto do Presidente da Replblica

§ 2° Medida Provisdria que implique indituicdo ou mgoracdo de impostos,
exceto os previstos nos arts. 153, 1, 11, 1V, V, e 154, |l, sb produzira efeitos no
exercicio financero seguinte se houver sdo convertida em lel aé o dltimo dia
daguele em que foi editada.

8 3* As medidas provistrias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo
eficacia, desde a edicéo, se ndo forem convertidas em lel no prazo de sessenta
dias, prorrogavel uma vez por igud periodo, devendo o Congresso Naciond
disciplinar, por decreto legidativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

8 4° O prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-a da publicacdo da medida
provisoria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso
Naciond.

8 5° A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Naciona sobre o
méito das medidas provisdrias dependerd de juizo prévio sobre o aendimento
de seus pressupostos congtitucionals.

8§ 6° Se a medida provisiria ndo for gpreciada em aé quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrara em regime de urgéncia, subseglientemente,
em cada uma das Casas do Congresso Nacionad, ficando sobrestadas, até que se
ultime a votacdo, todas as demais ddiberacOes legidativas da Casa em que
edtiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-s-a uma unica vez por igua periodo a vigéncia de medida
provisdria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicac@o, ndo tiver a
sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

§ 8 As medidas provisirias teréo sua votagdo iniciada na Camara dos
Deputados.

8§ ° Caberd a comissio mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisirias e sobre elas emitir parecer, antes de serem gpreciadas, em
separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.
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§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma legidativa, de medida provisdria
gue tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficécia por decurso de prazo.

8 11. Nao editado o decreto legidativo a que se refere 0 § 3° até sessenta dias
apis a rgeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagles juridicas
condtituidas e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-
80 por elaregidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversdo dterando o texto origina da medida
provisdria, esta manter-se-4 integrdmente em vigor até que sga sancionado ou
vetado o projeto."(NR)

PATE B, e e

8 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e 0 Senado Federal néo se
manifestarem sobre a proposicdo, cada qua sucessvamente, em até quarenta e
cinco dias, sobrestar-se-& todas as demas ddiberagbes legidativas da

respectiva Casa, com excegdo das que tenham prazo congtitucional
determinado, até que e ultime a votacao.

PAE B0, oo

§ 6° Esgotado sem deliberacdo o0 prazo estabelecido no § 4° o veto sera
colocado na ordem do dia da sessfo imediata, sobrestadas as demais
proposi ¢oes, até sua votacdo find.

A O - SRS
VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a organizacdo e funcionamento da administiracdo federd, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 0rgaos publicos;

b) extincéo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos,

"Art. 88. A lei dispora sobre a criacdo e extingdo de Ministérios e Orgaos da
administracéo pablica"(NR)

"Art. 246. E vedada a adocgo de medida provisdria na regulamentacio de artigo
da Condituicdo cuja redacdo tenha Sdo dterada por meio de emenda

promulgada entre 1° de janeiro de 1995 até a promulgacéo desta emenda,
indusve"(NR)
Art. 2° As medidas provisrias editadas em data anterior & da publicacdo desta emenda

continuam em vigor aé que medida provisiria ulterior as revogue explicitamente ou até
deliberacéo definitiva do Congresso Naciond.

Art. 3° Esta Emenda Congtituciond entraem vigor na data de sua publicacéo.
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