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DA RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DAS PESSOAS
JURIDICAS DE DIREITO PUBLICO, EM ESPECIAL
FRENTE AO ARTIGO 107 DA CARTA POLITICA

DE 1969

ALCINO PINTO FALCAO

1. Posicdo de relévo do direito brasileiro — Danos padecidos por par-
ticulares em razio da atividade estatal sempre os houve, mas o imperativo de
Justica da sua reparagio pelo Erario s6 ha menos de século € que veio a obter
consagragio jurisprudencial e a ser objeto de previsio legislativa, nos paises
ocidentais. Mas em modalidade e intensidade diferentes, como se verd a
seguir, em confronto em que o nosso direito, se nio se pode classificar como
o mais perfeito, sem divida merece ser incluido entre os mais condizentes
com os ditames da Justica distributiva e com os postulados do Estado de
Direito. Ao menos, em todas as vicissitudes constitucionais iterativas, que
temos sofrido, o principio, ji entre nos consagrado, da responsabilidade da
Fazenda Ptblica por danos causados a particulares pelos agentes das enti-
dades de direito publico tem conseguido sobreviver e até obter maior énfase,
passada a borrasca politica.

Um confronto com o que ocorre na Ameérica do Norte e na Inglaterra ser-
vird para mostrar, desde logo, a superioridade do nosso direito no ponto, eis
que entre nos, desde a Repuiblica, a jurisprudéncia comegou a reconhecer a
responsabilidade da Fazenda Publica e nio apenas a individual dos servidores
causadores do dano, como fazia a Constitui¢io Politica do Império do Brasil,
de 1824, ja na época avancada (o inciso XXIX do artigo 179 recitava: “Os
empregados piiblicos sio estritamente responsaveis pelos abusos e omissées pra-
ticados no exercicio das suas funges, e por nido fazerem efetivamente respon-
sdveis aos seus subalternos”).

Rste inciso ¢ a fonte primaria e ancid, em que viria a repousar, de inicio,
a responsabilidade, nio obstante visar, na ocasido, a criminal, como se vé da
ligio dos constitucionalistas imperiais (1). Na exegese do texto conétitucional,
o classico PiMEnTa BueNo, Marqués de Sio Vicente (2), mandava con-
ferir os artigos do diploma penal e a lei de responsabilidade dos ministros e
secretarios de Estado, e regimentos das diversas autoridades, que estabele-
ceriam as respectivas penalidades. Esclarecia, ainda, ser “um principio fun-

(1) Assim, HENRIQUES DE S0UzA, Constituigdo Politica do Império Ancteda,
Recife, 1854, pag. 77, nota 1, se limitava a mandar ver o Cédigo Criminal, arti-
gos 124 a 168 e 170 a 172

(2) Direito Publico Brasileiro ¢ Andlise da Constitwicdo do Impérie, mi-
meros 602/603 (padg. 428 da reimpressio oficial de 1958).
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damental, que os empregados publicos sio estabelecidos no interésse do
servigo social, € ndo no seu interésse individual, para manter os direitos dos
cidaddos, fazer-lhes justica, promover os interésses e o bem-ser da associa~
¢do”. E avancando uma proposigdo ainda atual: “A responsabilidade dos
agentes do poder constitui pois uma das condi¢des e necessidades essenciais
da ordem e liberdade ptblica, uma das garantias indispensdveis dos governos
constitucionais” (o grifo é nosso) !

A Lei da Responsabilidade dos Ministros e Conselheiros de Estado, de
15 de outubro de 1327, em seu artigo terceiro e pariagrafo primeiro, coibia
o abuso de poder, daquele que... “usando mal da sua autoridade nos atos
ndo especificados na lei, que tenham produzido prejuizo, ou dano provado
ao Estado, ou a qualquer particular”, com a sangfio de remogio para fora da
Corte e seu térmo, e... “além disso a reparacio do dano a parte, havendo-a,
ou a Fazenda Publica quando esta seja interessada, sem o que ndo voltard
a Corte”.

Muito embora se possa ter como boa a licio de Amaro CAvaL-
CANTI (3), o principe dos autores nossos, em tema de responsabilidade do
Estado, de que... “uma coisa se pode, todavia, assegurar com inteira ver-
dade: é que no Brasil nunca se ensinou ou prevalecem a érresponsabilidade
do Estado pelos atod lesivos dos seus representantes’” e de que... “a teoria,
aceita no pais, tem sido sempre a do reconhecimento da aludida responsabi-
lidade, ao menos em principio” — parece mais condizente com a realidade
realcar que com a Reptiblica e instituigio da Justica Federal é que o instituto
passou a ter foros de cidade, armado o particular de acfo judicial para haver
o ressarcimento contra o Estado e isso com o particularismo de afastarmo-nos
no ponto do modélo norte-americano (injusto e digno de critica, como abaixo
se ressaltard), nio obstante a nossa primeira Constituicio republicana (de
24 de fevereiro de 1891) naquele direito se haver inspirado em alta dose,
a termos de Rur BArBosa (4) prelecionar: “Nossa lampada de segu-
ranca sera o direito americano, suas antecedéncias, suas decisGes, seus mes~
tres. A Constituigio brasileira é filha déle e a prépria lei nos pos nas mios
ésse foco luminoso, prescrevendo, nos artigos organicos da justica federal, que
..." 0s estatutos dos povos cultos, especialmente que regem as relagbes juri-
dicas na Reptblica dos Estados Unidos da América do Norte, os casos de
common law e equity, serdo subsidiarios da jurisprudéncia e processo federal”.

Nossa primeira Constituigio da Reptiblica, no ponto e em boa inspiragio,
nio se informou no modélo anglo-americano (ver-se-4 a seguir), pois ao
tratar da competéncia dos recém-criados juizes federais, deu-lhes atribuigdo
expressa (art. 60, letra ¢) para processar e julgar... “as causas proveni-
entes de compensacdes, reivindicagdes, indenizacio de prejuizos ow quaisquer
outras, propostas pelo govérno da Unifio contra particulares ou vice-versa”.

(3) Responsabilidade Civil do Estado, tomo II, n.2 86 d, pag. 611 da reedi¢do
de 1956, sob os cuidados de José de Aguiar Dias. A magistral obra, ainda atual
e de leitura obrigatéria entre nés, é de 1904. Superior as estrangeiras!

(4) Apud, CANpDIDO MoTAa FILHO, O conteddo politico das Constitui¢ces, Rio,
1950, pag. 147.
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Um vice-wersa a deixar entender que 4 Repiiblica nfio repugnava a respotisa-
bilidade do Estado por danos causados a particulares; e que éstes a podiam
convocar a Juizo.

2. Da inferioridade dos direitos anglo-americana e suico — Por mals
antigo e informar o norte-americano, cabe examinar a posicio do direitc
inglés. Na Inglaterra de longa data se reconhece a responsabilidade, criminal
e civil, dos funciondrios (nem de todos, porém) por danos causados a pessoas
privadas. Mas, j4 quanto & solidiria do Estado, a tradicional regra the King
can do no wrong sempre foi empacho sério a que prosperasse, até 1948, lé-se
nos autores ingleses (5), respondesse em Juizo por danos derivades de acio
por ela expressamente autorizada, como ficou decidido, em 1842, no famoso
caso do Visconde de Canterbury v. Procurador-Geral (“Atterney-General™).
Certo, em determinados casos, por equidade (as @ maiier of grace), o Te-
souro pagava indenizacies, mas sim através de decisio administrativa e nio
judicial: como um dever moral e ndio como uma obrigagdo.

A partir de 1948, em razio do diploma Crewn Proceedings Act, de 1947,
com varias e importantes limitagGes, a Coroa passou a poder ser demandada
em Juizo. Mas, os atos, por exemplo, de certas autoridades policiais nio
autorizam a propositura da agiio, por ndo serem ld inteiramente pagos pela
verba do Tesouro e a lei s6 prevé a respensabilidade quando o servidor o for
(“Nor is the Crown Liable; for the police are not paid wholly out moneys
provided by Parliament and are not, therefore, within the definition of ser-
vants of the Crown for the purpose of imposing vicarious lability in tort”).
Essa lei aplica-se, outrossim, no Reino da Escdcia, com algumas variantes,
devidas a particularismos do respectivo regime juridico.

Nos Estados nidos, o panorama ¢é ainda mais desagradavel para o nosss
jurista e complicade, em razio do federalismo 14 existente em sua plenitude,
Influenciado pela heranga inglésa, também 14 goza de favor o principio (and-
logo) da imunidade do Estado (“nonrespomsability of the sovereign”) por
atos dos seus agentes, embora algumas leis federais desde 1919 venham aban-
domando a rigidez do principio, adverte o douto M. Seamerpa Facun-
bEs (6), que, com justeza observa que... “ainda assim, o principio da
responsabilidade civil do Estado estd longe de alcancar o relévo, que lhe é
geralmente reconhecido”.

Na verdade, ji desde o século passado (1887} era licito pedir em Jui-
zo (7) perdas e danos contratuais contra a Unifo, mas s6 uma lei de 1946
¢ que permitiu ao particular bater as portas da Cowrt of Claims, para pos-
tular indenizagio por atos culposos ou ilicitos do Govérno Federal ou de seus
funciondrios e ndo pedir, através de uma resolugio legislativa (“introduction
of a private bill in Congress”), a respectiva reparacio do dano sofrido, Mas

2 {158} Cf., Wape e Pumiars, Constitutionel Leare, 42 edicio, pigs. 312/313 e
pag. 180,
(6) Cf., O contrile dos atos administrotives pelo Poder Judicidrio (3.2 ed.,
1967}, pag. 206.
4 (‘3’;9 Ver, CARTER e ROHLFING, The americon government ond its work, 1952,
pag, 259,
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essa lei de 1946 esta longe de ser satisfatéria, por demais restritiva: assim,
o montante do pedido hd de ser de menos de mil ddlares, nio cabendo inde-
nizagdo, entre outras hipéteses, por perdas ou ma descarga de malas do cor-
reio, por detencio indevida de mercadorias pelas autoridades aduaneiras, bem
como em razio de operacdes da Tennessee Valley Authority, de forgas mili-
tares, da Guarda da Costa ou do Panama.

Mas no ambito estadual é que maior é a diversidade de técnicas e mais
notavel se mostra a imperfeicio, no tema, do direito norte-americano. Em
notavel, fundamentado e exaustivo trabalho da responsabilidade do famoso De-~
partamento de Notas da “Harvard Law Review”, sob o titulo “Administration
of Claims Against the Sovereign” — “A Survey of State Techniques” (8), se
podem extrair os principais tracos dessa legislacio estadual norte-americana.

Esclarece-se que, atualmente, varios [stados ji reconheceram a iniqii-
dade resultante da imunidade do govérno frente a violagdo de contratos e
pelos prejuizos que as atividades estaduais causam, por vézes, a pessoas e a
propriedade privada. Mas, ao menos em quatro Estados (Alabama, Arkansas,
Illinois e Oeste Virginia) disposicbes constitucionais expressas vedam que o
Estado possa ser demandado em Juizo; outros (Idaho, Montana, Nevada e
Utah) prevém, nas Constituicbes, o6rgaos administrativos para apreciarem
pedidos de indenizagio, sendo que o de Michigan, que também estaria nesse
grupo, em 1948 em parte déle se afastou, criando um Tribunal (Court of
Claims), com jurisdi¢io compreensiva para certo elenco de hipoteses. As Cons-
tituicdes dos demais Estados ou ndo se referem ao tema ou o relegam para
a esfera do legislador ordinario. Mas, ponto importante a destacar é o de
que, mesmo entre os Estados que tém dispositivos constitucionais ou legais
iguais, ndo ha uniformidade de interpretagio nos respectivos tribunais, uns
achando que ¢é valida a autorizacio do leglslador permitindo o Estado ser
réu em Juizo e outros concluindo pela negativa (“Even among states with
similar constitutions the problems are different because of varying court in-
terpretations”).

Ha Estados, ainda em nfimero elevado, que estimam que o assunto é
de ser decidido, caso por caso, por apreciacio legislativa. O prejudicado pedira
reparacio a Camara Estadual e essa, se achar justo, por lei especial ou reso-
lugiio, fixara a indenizagio ou dara licenga para o lesado citar o Estado em
Juizo. Em alguns, tal expediente tem sido considerado livre de vicio de incons-~
titucionalidade, mas em outros os tribunais tém declarado que essa licenca
suctumbe face ao principio constitucional de ser proibido editar leis particula-
res ou individuais (“special laws”).

A doutrina tem criticado essa maneira de reparar, que sobrecarrega as
Cémaras com pedidos individuais e que implica em que o prejudicado obtenha
o patrocinio de um deputado da maioria, para servir de sponsor, isto é, para

(8) Cf., vol. 68, n.0 3 (1955), pags. 506/517. Em nota um (1) elencam uma
série de autéres — entre os quais MAGUIRE, BORCHARD e SHUMATE — que escre-
veram artigos fundamentais, criticando a irresponsabilidade: For many years
the non responsability of the sovereign has been the subject of eriticism by legal
writers.,
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apresentar o projeto & Camara, acompanhar o seu andamento e fazer valer
0 seu prestigio, com a esperada aprovagio, que as vézes fica de uma legis-
latura para outra.

E além disso, ha outros inconvenientes morais (para os paises latino-
americanos seriam hipoteses de corrup¢io e senio o Mundo, pelo menos muita
coisa viria abaixo!). Assim, em 1948, um relatério vindo a lume na “Minn.
Law Review” (1948, 539/544) féz piblico o incémodo das despesas “extra-
ordinarias”, a que ficam sujeitos por vézes os pretendentes a obter indeni-
zagdo por via legislativa, referindo, como (pitoresco e nio escandaloso, como
seria entre nds!) uma hipotese em que o presidente de uma comissio legis-
lativa pediu ao interessado (lesado) uma “pequena soma” de trezentos e
vinte délares, com finalidade de comprar chapéus para os membros da co-~
missdio, antes de por ela ser dado parecer favordvel. No original, segundo
0s autores que vimos seguindo (ver, pag. 509, nota 21, do ntmero da
“H.L.R.”, citado em a nota oito retro): “One example is related in which
it was alleged that a committee chairman demanded of a claimant a slight
charge of $320, purportedly to buy hats for committee members, before the
claim would be recommended.”).

Apesar désses inconvenientes, ésse método (de atendimento dos preju-
dicados por via legislativa) continua a viger em vérios Estados da Federagio.
Em outros, porém — no elevado niimero de dezessete — existem Colégios
Administrativos, de composi¢io diversa em cada Estado — aos quais os pre~
judicados devem formular seus pedidos de composicio de prejuizos. A dou-
trina aponta inconvenientes nessa técnica: ndo serem tais Orgfos administra-
tivos idéneos para formarem uma jurisprudéncia, pois seus membros (as
vézes leigos) nio gozam da estabilidade prépria dos magistrados de car-
reira e varia muito, por isso mesmo, a composigio de tais colegiados adminis-
trativos. E um inconvenientes: porta aberta para pressdes politicas (an addi-
tional opportunity for political pressures).

Uma minoria de Estados, para obviar a ésses vexames e afastar os pre-
judicados da arena politica (z.g., Nova lorque, Califérnia, Vermont, Ken-
tucky, Arizona, Visconsin, Massachusetts) admite a via judicial. Mas, em
geral, com restrighes: a) interpretam os tribunais restritivamente os textos
legais, que lhes atribuem jurisdigio contra o Estado (“the acts have been
very restrictively construed by the courts”); b) as legislaturas conservam
largos controles (“the legislature retains extensive controls”), pois se reser-
vam votar ou nio as verbas destinadas a solver as eventuais condenacdes,
nido havendo dispositivo constitucional que as obrigue a fazé-lo.

No que acima se compendiou ressalta a insuficiéncia manifesta e comple-
xidade evidente do direito norte-americano, no ponto que interessa a éste
artigo e s6 aplausos merece a jurisprudéncia brasileira, no inicio da vida
republicana, em nio seguir o conselho do legislador que organizou a nossa
primeira Justica Federal, a que acima nos referimos (9).

—_—
(9) Dificilmente um jurista alemio, francés ou brasileiro poderd deixar de
cer consideractes desfavordveis ao direito norte-americano, no ponto que vimos
e€xaminando. Assim, a Sra. BARBARA Y. KARITZKY, doutéra por Heidelberg e que
bassou a viver em Cleveland — no artigo Die Staatshaftung im amerikenischen
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Mas o diretto swigo, também influenciou o nosso direito republicano,
como acentuava em sessio do Supremo Tribunal Federal o minisire VIvei-
ros pE Castro (10); no ponto, posto que algo superior ac norte-ame-
ricano, apresenta-se, por igual, deficiente e, por isso, bem andou a nossa
jurisprudéncia em nenhuma atengio dar ao mesmo, ac ter que enfrentar os
problemas da responsabilidade patrimonial do Estado por atividades lesivas
aos particulares, diretas ou derivadas de atos de seus agentes. Segundo o
informe do professor de Bona, Dr. PETER SCHNEIDER, em sua contribuicio
Beamtenverantwortlichkeit und Stoatshaftung im schweizerischen Recht (11),
a situagio do direito suigo hd de ser, como na América do Norte, encarada
ndo apenas sob o angulo federal, mas, outrossim, sob o cantonal,

Trago favordvel do direito suico {nesse aspecto bem diverso do inglés)y
€ que o conceito (para os fins de responsabilidade) de funcionarios é amplo,
por construcao do “Verantwortlichkeitsgesetz”, de 9 de dezembro de 1850
(lei de responsabilidade); além de funciondrios no sentido restrito, também
se estende a juizes e outros altos titulares, bem como a simples trabalhadores
da administragio federal e, por igual, das suas autarquias. O pessoal militar,
que estd sujeito a um stefus especial, tem sua responsabilidade regilada no
respectivo estatuto.

Esta lei regula, principalmente, a responsabilidade do funcionario “para
com a Federagio”. O particular lesado deve dirigir sua acgio contra o funcio-
nario, que, culposa ou ilegalmente, haja prejudicado; mas nao o poderd fazer
sem antes obter licenga do Bundesrat, que fara um exame prévio da boa apa-
réncia da pretensido. Se a licenga for negada pelo Conselhe Federal aludido,
o particular, como condi¢io de procedibilidade, terd que prestar uma caugio

Eecht, em que se preocupou com o direito federal norte-americano e vindo a lume
no “Archiv des déffentlichen Rechts™, vol. 87 (1962), pdgs. 370/379, observa que
o “Federal Tort Claims Act”, que teria sido um progresse, pdsto que, expressa-
mente, recusando indenizacdo para avultado numero de hipéfeses — tem, além
disso, sofrido uma interpretaciio restritiva pela jurisprudéncia federal, a ponto
de ler-se num acdrdao de 1956: “The TU. 5. is immune from suit except as it
has consented to be sued. Statutes waiving immunity are construed not only
strietly in favor of the Government but narrowly and literally”.

Como curiosidade, anota que nio tendo a citada lei de 1948 previste, expli-
citamente, a a¢io regressiva, esta nao tem sido admitida pela Suprema Cérte.

De tudo que expusemos, parece serem por demaig otimistas as palavras de
HeLy LOPES MEIRELES (Diresfo Administrative, 23 ed. de 1966, pig. 528), quande
ensina: “A doutrina da irresponsabilidade estd inteiramente superada, viste que
as duas dltimas Nacdes que a sustentavam, a Inglaterra e os Estados Unidos
da Amériea do Norte, abandonaram-na, respectivamente, pelo Crown Proceeding
Aet, de 1047, e pela Federal Tort Clatng Act, de 1946. Cairam, assim, os dltimos
redutos da irresponsabilidade civil do Estado, pelos atos de seus agentes”.

Temos, pois, como mais condizente com a realidade a licio de SmzABRA FA-
GUNDES ("0 contrile dos Ates Administratives pelo Poder Judicidrio™, ed. de 1957,
pag. 206), referindo-se a essa nova legislagio anglo-americana: “Ainds assim,
o principio da responsabilidade eivil do Estado estd longe de aleancar o relévo,
que lhe é geralmente reconhecido”.

(10) Ver, Pandectas Brasileiras, vol, I, 28 parte, pig. 9.

€11) Ver, Die iffentliche Verwoltung, 8.° ano, fascieulos 17/18 {1955}, pé-
ginas 538/542, Todo ésse ntmero é dedicado ao problema da responsabilidade do
Estado, com varios artiges de professdéres da mais alta nomeada.
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arbitrada pelo Tribunal, para proteger os funcionirios de queixas infundadas
(“Um den Beamten vor ungerechtfertigten Klagen zu schiitzen”) (12).

Pelo artigo 33 da Constitui¢ie, o finico caso em que o particular pode
diretamente demandar a Confederagio, por ato de suas autoridades, é quando.
— em relagdo a alguns titulares de cargos ou fungbes importantes — se lhe
vé recusada autoriza¢io para propor agio de perdas e danos contra os mesmos.

No que toca a responsabilidade por atos dancsos das Forgas Armadas
e de seus membros, o assunto é regulado pela Lei de Organizacio Militar
(MO), de 12 de abril de 1907. Prevalece o principio de que o soldado (ao
cumprir missées militares) apenas ao Comando deve contas. A responsabi-
lidade pessoal sé ocorrera se praticar, dolosamente, danos em servico ou se
os praticar fora da missfio, que lhe foi dada. Por isso, essa lei admite a res-
ponsabilidade da Unifo, com eventual direito regressivo, pelos danos a ter~
ceiros, durante os servigos e exercicios. Uma responsabilidade objetiva, cau~
sal, de direito pablico (eine dffentlich-rechtliche Kausalhoftung des Bundes).

No que tange aos funciondrios estaduais ndo hia uniformidade de solu-
¢hes, a maioria tendo leis préprias, salvo os dos Cantdes de Uri, Neuenburg,
Appenzell e Wallis, que nio as fizeram e, por isso, supletivamente a éles se
aplica a federal, a que vimos dando atengio.

Em oito Cantdes (Zurique, Schwyz, Midwalden, Obwalden, os dois
Appenzell, St, Gallen e Tessin) o prejudicade 6 tem agio contra o funcio-
nario culpado, mas por culpa lata, sendo que no de Tessin se admite, bemr
como no de Freiburg, a responsabilidade alternative. Nos Cantdes de Uri,
Zug, Solothurn e Wallis j4 encontra espago o sistema da responsabilidade
subsididria, e acesséria, do Cantio. Nos Cantdes de Berna, Glarus, os dois
meios-cantbes de Basiléia (Cidade e Campanha), Neuchdtel e Genebra, z
responsabilidade é soliddria; j4 em Lucerna, Schaffhausen, Graubiinden e
Aargau a responsabilidade é exclusiva do Cantio. No de Waadt, di-se uma
singularidade: a responsabilidade do Cantiio é mais ampla, pois que o fun-
ciondrio s6 poderi ser demandado por danos intencionais ou derivados de
culpa grave e essa restricio a éle nio se aplica.

(12) Essa lei de 1850 hi muito vem sendo julgada digna de reforma pelos
Juristas helvéticos. Assimi, trabalhos de HaNs KAUFMANN e CaARL OTT, reunidas
gob o titulo fHe Rewvision dea Bumdesgesetzes iiber die Verantworthichkeit der
¢idgentssisehen Behirden und Becmten (Basiléia, 1912), consubstanciandoe as eri-
ticas da época, j4 propunham a reforma da lei, que publicam em apéndice. O
segundo désses doutdres, esecrevendo em francés (pdg. 246) soblinhava: “I1 est
assez difficile de déterminer quelles sont parmi les 44 dispesitions de ja loi de
1850 celles qui se rapportent & la responsabilité civile. C'est un labyrinthe dont
on ne peut sortir qu'en enforgant les parois. Certains articles en effef, sem-
blent au premier abord ne s’appliquer qu'd la poursuite pénale et aux mesures
disciplinaires; il faut inférer du contexte gqu'elles régissent aussi 'action civile.
D'autres, au contraire, auxquelles le législatenr renvol pour la réparation du
domage, ne sont pas susceptibles dapplication”.

A lei de 1850 trata, também, de medidas dizciplinares (art. 5.2), que agui
nfo nos interessam e cuja eritica foi feita, na coletinea suso referida, por Kaur-
MANN (relatéric em alemio), que também examina as penajs. Sohre estas Glti-
mas, no dmbite estadual, a obra a consultar é a de ArLmED MUFF, Die Strafver-
folgung gegen die obersten administrativen und richterlichen Beamben der Kan-
tone (Aargan, 1948).
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Como se vé, bons motivos tém os juristas helvéticos para impugnarem o

sistema, se é que de sistema se pode falar, tendo-se em frente essa multi-
plicidade de solugtes.

3. Nossa jurisprudéncia também é superior & do direite portugués. —
O direito portugués nio exerceu nenhuma influéncia sdbre o desenvolvimento
do nosso, em tema da responsabilidade de que vimos tratando,

Entre nos, papel de relévo tem desempenhado a jurisprudéncia, na cons-
trugio e evolugio do direito administrative (13}, nio obstante a opiniio con-
traria do pranteado J. GuiMarirs Menecare (14). Ao menos, no terrenc
da responsabilidade pecunidria do Estado, isso grita aos olhos, bastando ler
©s repertorios de jurisprudéncia. ;

Em Portugal, a jurisprudéncia nunca se permitiu exercer ésse papel.
Com grande autoridade, Marcero Cartaxo (15), tratando exatamente do
nosso problema, adverte que a jurisprudéncia lusa se mantém nos estritos
limites da lei, sendo... “sabido que uma das caracteristicas do nosso direito
publico, diversamente do que sucede em Franca, é o provir da lei e nio da
jurisprudéncia dos tribunais administrativos”.

Esclarece o ilustre professor e atual govermante portugués que, a parte
um ou outro texto de lei particular, o tema da responsabilidade do Estado
e de seus agentes ha de ser encarado face ao disposto nos artigos 2.399 e
2400 do Codigo Civil (hoje abrogado) e artigos 366 e 367 do Codige Ad-
ministrativo de 1940 (relativo & responsabilidade dos concelhos, freguesias
e provincias).

Observa — invocando precedentes e a ligio de GuiLHERME MOREIRA —
que pela letra do Cédigo Civil o Estado sé responderia, como pessoa moral,
nas suas relagbes de cardter civil, mas j& nfo assim no que toca ans atos de
gestio phblica e aos de autoridade.

Comg progresso, esclarece que o Decreto-lei n.® 19.126 deu nova reda-
¢io ao artigo 2.399 do Cédigo Civil (de 1867), estabelecendo a responsabi-
lidade do Estado e das autarquias, solidiriamente com os seus funcionérios,
pelos ates que éstes praticarem dentro da sua competéncia, mas com violagfio
da lei. Mas, pela nova redagio, a responsabilidade serd apenas pessoal do
funciondrio (pag. 571) se o ato for praticade com incompeténcia, excesso
de poder ou pretericio de formalidades essenciais.

Ressalta, pois, ser bem mesquinha aos olhos de um jurista brasileiro tal
prote¢io outorgada ao lesado e, mais ainda, porque parece que aquela pe-
quena vantagem concedida pelo Decreto-lei n? 19.126 nio foi mantida no
recente Codigo Civil Portugués, de 1967.

Biste, pela letra (e pela letra é que o direito administrativo portugués se
afirma, como suso observado) — do artigo 501 sb prevé a responsabilidade

(13) Cf., HEuy LopEs MEIRELES, [Mreito Administretive Brasileiro, egﬁga’io
de 1966, pdg. 17; OSVALDO ARANHA BANDEIRA D2 MELO, Principios Gerais de
Direito Adwministrative, vol. I, Rio, 1869, pags. 353/354.

(14) Cf., Direito Administrative e Ciénvia dr Adminisiragdo, edigio de 1950,
vol. I, pdg, 32

(15) ©f., Manual de Direito Administrative, 2.2 ediciio, phg. 576.
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pelo exercicio de atividades de gestdo privada (“O Estado e demais pessoas
coletivas publicas, quando haja danos causados a terceiro pelos seus 6rgios,
agentes ou representantes no exercicio de atividades de gestdo privada, res-
pondem civilmente por ésses danos nos térmos em que os comitentes respon-
dem pelos danos causados pelos seus comissirios™).

Parece claro que nenhuma correspondéncia existe, no tema da respon-
sabilidade de que vimos tratando, entre o direito brasileiro e o portugués.
Seguimos caminhos diferentes ; temos em que o nosso, porém, ¢ o que melhor
<conduz ao ideal de Justica e seguranca dos direitos individuais, Pode ser
mais oneroso para o Erdrio, mas isso € outra coisa; nada tem que ver com
0s imperativos da Justiga distributiva, a que o Estado deve homenagem.

4. Q diveito francés; suwa jurisprudéncia notdvel. — Quando o nosso
AMaro Cavarcanti (op. cit., tomo II, n° 67 ¢, pig. 482), faz mais de
meio século, se referiu em térmos desfavoraveis a jurisprudéncia francesa
a0 proposito do assunto que nos interessa, deve ter sido levado mais pelo seu
desejo de ver entre nds prosperar um modélo perfeito e abrangedor de plena
responsabilidade do Estado — o que nao passava entre nos de aspiragio —
do que, propriamente, negar o papel de destaque daquela jurisprudéncia.

Dizia o nosso especialista, no passo citado: “Para encerrar o capitulo
Precisamos, todavia, declarar — que a tendéncia da jurisprudéncia francesa
¢, manifestamente, a de amparar os direitos individuais contra as lesdes, co-
metidas pelos representantes ou funciondrios do Estado. Mas de um lado,
a preocupagio tradicional dominante de que os atos administrativos &6 podem
ser apreciades pela autoridade administrativa, o que leva a fazer distinces
e subdistingdes nos atos ou fungfes publicas, para evitar a interferéncia do
poder judicidrio, — e de outro lado, a falta de disposicdes legais de carater
geral, especialmente reguladoras da matéria, tem dado ocasiio a tantas incer-
tezas, sendio incongruéncias ou contradigdes nas normas seguidas e nas de-
cisdes dessa jurisprudéneia, que jamais poderfamos aponti-la como maodélo
de boa razio e critériv na questdo que nos ocupa”.

Fossem ésses defeitos dbvios, e continuassem éles ainda a persistir, e
nem assim se poderia recusar a essa jurisprudéncia (e qual outra havia, na
ocasido ao menos, para com ela ser confrontada?) a grande e pioneira influén-
cia exercida entre nds e nos outros paises, no sen louvavel esforgo de, sendio
enterrar, pelo menos abalar os alicerces do obsoleto e injusto dogma da
irresponsabilidade do Fstado. Com o Ministro Jost pE Acuiar Dias (16),
hi que reconhecer-se que essa jurisprudéncia francesa, do Conselho de Estado,
€ que veio a inaugurar, dando impulso e sistematizacio, a fase do direite péi-
blico, no que concerne & responsabilidade das pessoas juridicas de direito
Ppiiblico,

Sem davida, pelo principio da separagfio rigida entre as autoridades ad-
ministrativas e judicidrias, tdo carg aos juristas da grande Revolugio —
essa jurisprudéncia nio é a judiciaria, como devera ser; mas, por isso mesmo,

(16) - Cf., Do responsabilidade eivil, 2.% edigao, vol, I, n.? 201, pig. 172. fisse
tratado ¢, como s¢ sabe, a obra de maior autoridade entre nés.
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maior o seu mérito, construindo o proprio Conselho de Estado uma juris-
prudéncia independente e evolutiva. Isso talvez como hodierna versio do
pensamento do bardo de la Bréde e de Montesquiew (CHARLES-LOUIS DE
SECONDAT), quando afirmava (17): “La liberté politique dans un citoyen
est cette tranquillité d’esprit qui provient de 'opinion que chacun a de sa
sireté; et pour quon ait cette liberté, il faut que le gouvernement soit tel
qu'un citoyen ne puisse pas craindre un autre citoyen”. Como se substituisse
“cidadao” por Estado, no tema de reparagio de danos. ..

Partindo do nada, essa jurisprudéncia chegou & doutrina da “falta do
servigo”, para nela fazer repousar a responsabilidade do Estado e suas agén-
cias. Se ndo € satisfatéria essa solugio — por mais justo e técnico ser reco~
nhecer a responsabilidade causal, objetiva — na pratica a diferenga é pequena,
uma vez a jurisprudéncia cada dia aumenta o elenco dos casos de respon-
sabilidade, a ponto de o professor J. bE Soro, da Faculdade de Strasburgo,
anotar (18): “La liste des fautes commises par les administrations publiques
s'allonge constamment”.

E algumas daquelas distingdes e subdistingdes, que mereceram as pala-
vras de animadversio suso transcritas — e dentre elas a que distinguia entre
atos de império e de gestido, hoje sem sequazes enfre os nossos juristas —
foram pouco a pouco sendo, tamhém, abandonadas pelos juristas franceses.
Quanto a ésse famoso esquema, JEAN-MARIE Aumy, ilustre catedritico
de Bordéus (19), garante que hoje quase nio ¢ mais empregado em Franga,
na discussio do problema da responsabilidade do Estado, conseqiiente a danos
por atos de império e aos por atos de gestdo, pois na verdade inexiste dife-
renga fundamental entre as normas juridicas, que para ambos valem (“in
Wirklichkeit besteht auch kein grundsétzlicher Unterschied Zwischen den
rechtlichen Bestimmungen, die fiir diese beiden Fille gelten”). Mas observa
que hid uma certa necessidade cientifica para a conservagio da distingdo: a
intervengio por ato de império justifica um litigio sobre a sua legalidade que
se funda na distingio entre intervengio de acérdo com o direito ou “contra-
legem” e que objetivard a suspensio do ato ou a declaragio da sua nulidade.
Ja para os danos derivados de atos de gestio nio ha necessidade de se litigar
sobre essa questdo prévia, !

Mas com o que acima se disse, em defesa da jurisprudéncia francesa,
nio pretendemos ocultar que estd longe de merecer encomios incondicionados,
pois, no geral dos casos em que reconhece ao particular o direito de ser inde~
nizado, por atos de império, pde como condi¢io ou fundamento juridico a
ocorréncia de érro ou falta da Administracio e ndo a aplicagio do principio
da responsabilidade causal ou objetiva. E mais ainda: para a responsabili-
zacio sdo apenas significativas as faltas crassas ou indesculpiveis (Ausy,
em sua excelente exposiciio de sintese, o diz: “Fiir die Haftung sind nur die

(17) Cf., De lesprit des lois, edicio a cargo de Gonzague Truc (Paris,
1949), vol. I, pag. 164 (Livro XI, capitulo sexto).

(18) Cf., “Revue du droit public”, vol. 70, pdg. 811. L

(19) Artigo sob o titulo Die Ersatzleistung fiir Schiden dureh hoheitliche
Eingriffe im Gffentlichen Recht, no repertério (pdg. 536 a 538) a que nos refe-
rimos na nota 11 retro.
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grobsten Fehler gegen die Vorschriften massgebend™.), como tais considera-
das as em que a autoridade administrativa demonstra desconhecimento dos
principios juridicos pertinentes, atua com vicio de incompeténcia ou quando
a finalidade do ato é ilegitima. Se violados apenas os principios relativos &
forma ou processuais, caberd uma subdistingio, pela jurisprudéncia francesa:
s0 haverd espago para a responsabilidade quando ficar inconcusso que, sem o
vicio, a decisio administrativa niao poderia ser tomada. No caso de érro de
fato ou de motivagio, ha de ser éle inexcusivel ou grave.

Acima falamos num “geral dos casos”, porque o que se procurou reduzir
a sistema vigora no que diz respeito aos casos de vicio de ilegalidade. Mas
naqueles poucos, em que o ato de império corresponde a uma intervencio
legitima e, ndo obstante, como excegdo, a jurisprudéncia manda indenizar o
prejuizo — ha particularismos, pois éle é reparado em homenagem ag prin~
cipio fundamental da igualdade frente aos encargos e sacrificios impostos pelo
poder phblico. Aqui, também, a jurisprudéncia fala em falta do servico, mas
para limitar (com o propdsito de ndo sobrecarregar financeiramente o Era-
rio!) e nio mais, segundo a nova doutrina francesa, como fundamento juri-
dico do dever de reparar, mas sim como condi¢io para restringir a aplicacio
do aludido principio da igualdade (“Nach der neueren Rechtslehre ist der
Fehler der Verwaltung zwar nicht der Rechtsgrund, wohl aber eine Bedin-
gung, die den Zweck hat, die Anwendung des Grundsatzes der Gleichheit
einzuschranken”) (20).

Em alguns casos angustiosos, em que a Justica impde o dever de reparar,
mas em que nio se poderia nem de longe falar em falta do servigo, por exce-
G40 se tem mandado indenizar. Assim, quando a intervengfio por ato legi-
timo de império, para atingir um fim de interésse comum, umas pessoas, em
atengfio a outras, venha a prejudicar. Mas se o prejuizo nao foi causado com
essa qualificagio, mas sim ocasionado por circunstincias exogenas, descaberd
qualquer pedido de indenizacdo; serd a hipdtese da lei de fixacio de pregos,
desde que se presume que ela, tfinica e somente, no interésse geral intervém,
sem a finalidade de atingir um determinado fabricante.

Uma das dificuldades que depara a jurisprudéncia francesa € nio poder
apreciar da constitucionalidade das leis, como é por todos sabido. E essa situa-

(20) Os professdres franceses, representando a doutrina, tém feito reservas
@ @sse modo de restringir reparacdes, para ndo onerar o Tesouro. Dignas de
transcricio as palavras de MARCEL WALINE (Revue du droit public, vol. 73, pd-
gina 191): “Le Conseil aurait-il craint que les demandes d’indemnité ne se
multiplient, et en a-t-il redouté les répercussions sur les finances publiques?
I1 est difficile de supposer que de telles considérations aient pu influencier un
juge. Un juge, ayant constaté I'existence d'un préjudice, et I'imputabilité de ce
préjudice & la faute du défendeur, ne peut que condamner ce dernier, sans avoir
égard aux répercussions possibles de cette condamnation sur le patrimoine du
coupable, et, si le coupable est I'Etat, sur les finances de I'Etat. Le Conseil
d'Etat n'est pas le gardien du Trésor public, il est l'arbitre entre I’Etat cou-
pable et les victimes innocentes”. Mas convém marcar que, na espécie da critica,
nio estava em jégo a responsabilidade baseado no principio da igualdade, mas
sim uma hipétese, em que foi negada indenizacio por ato arbitrario, contririo
@& lei (internacfio administrativa).
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¢io perdurara, ao que tudo indica, pelas implicagdes ideologicas (21), em
que a questdo é colocada pelos partidos politicos em Franca. Sempre, desde
o século passado, os partidos da direita ou, pelo menos conservadores, & que
la tém defendido, com comnstancia e ardor, o contréle constitucional das leis
pelo juiz, com precisio observa a laureada da Faculdade de Direito de Paris,
no 4timo tratado, que citamos em nota. E essa conotagio politico-partidaria
tem sido obstdculo 3 admissdo, pelos constituintes, do eontréle do tipo norte-
americano, da nossa tradi¢io republicana, por ser considerado o juiz, nor-
malmente um conservador, inclusive pelas influéncias do ambiente em que vive
e trabalha: “En outre, l'influence des auxiliaires de la Justice, avocats, avoués,
en contact étroit et permanent avec les magistrats, déteint fortement sur la
mentalité de ceux-ci, qui finalement adoptent les mémes points de vue et font
preuve du méme esprit conservateur. 11 n'est guére deuteux que les juristes
forment l'un des éléments les plus conservateurs de notre population. N'est-ce
pas déja renoncer i changer l'ordre social que de résoudre les cas d'espéce,
par une simples interprétation littérale de la loi éerite?” Por isso, a Consti-
tuigio da 4.2 Republica, do apos segunda Guerra Mundial, limitou-se a um
passo timido, criando um “Comité Constitutionnel”, que em nada se asse-
melha com o nosso modélo. E a posterior (de DE Gavire), de 1958, no
artigo 61 instituin um o6rgie hibrido, politico-juridico, o “Conseil Constitu-~
tionnel”, mas que nio veio trazer o controle judicidrio das leis, do nosso tipo,
pois & preventivo e admitido no interésse dos Podéres {manter entre éles a
separacio de funches estabelecida na Constituigio) e nio no interésse do
respeito aos direitos e liberdades individuais, assegurados na Constituigio (22).

Mas tudo isso que se expos nio exclul que o juiz francés ordindric seja
chamado, em certas hipdteses, a tutelar o direito do particular lesado: assim
acontece quando o Conselho de Estado conclui que nao houve ato adminis-
trativo propriamente dito, mas sim simples “via de fato”. A distingie por
vézes € sutil e controvertida, ocasionando conflitos de jurisdicio, com perda
de tempo, adiando a reparagiio para dias incertos, com denegagio de Justica.
Mas isso se deve imputar, ndo aos fundamentos propriamente ditos da res-
ponsabilidade do Estado, mas sim & existéncia de uma dualidade de jurisdi-
¢io, da tradicin francesa.

No que toca a insultes a propriedade, a competéncia normal é do
juiz ordinario, por ser via de fato, informa de recente Puivtere Bre-
ToN (23). Nio cabendo na finalidade e nos limites déste artigo fazer um
elenco de precedentes jurisprudenciais, como exemplo esclarecedor limitar-

{(21) Ver, JEANNE LEMASURIER, La Conatitution de 1948 et la controle juri-
dictionnel du législatewr, Paris, 1954, pdgs. 11/14/15 e 35.

(22) Cf, M. Duveraer, Le Ve, Républigue, Paris, 1959, pdg. 152, Uma
distingfio entre os dois sistemas, nos viries aspectos, depara-se em ANDRE Hav-
RIOU, Drroit Conatitutionne! et Institutions Politigues, edicao de 1968, pdgs. 835/836,
que chega & mesma conclusio; alids, opinifio trangilila entre os juristas fran-
ceses atunis (ver, JEAN CHATELAIN, Lo nouvelle constitudion, 2.2 edicio, pig. 180).

(28) Cf., L'autorité judiciaire gardiennc des lboriés ewsenticlles ef de Iz
propriété privée, Paris, 1864, pdg. 65. B o livro fundamental sdbre 8sse aspecto
pstli:?ieular, com exaustiva informacho sdbre casos e uma perfeita apreciagio
critica.
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nos-emos a lembrar os casos tides como de desapropriagdo indirefa, segundo
a exposigio désse autor, em que — face ao conhecido principio da intangibi-
lidade da obra publica, o juiz nio pode mandar destruir aquela feita irregu-
larmente em solo particular nio desapropriado, mas sim apenas conceder
indenizagiio ao proprietirio {pdgs. 69/71).

5. O direito alemido atual; seus méritos ¢ controvérsias. — No tema
que interessa a éste artigo, enire nds o ministro AMARG CAVALCANTI
(op. cit.,, n.% 72/77) foi quem maior atengio deu aoc direito alemio da época,
fazendo uma sintese erudita, em que se deixa perceber o entusiasmo e a reve-
réncia do autor. Escrevendo nos primeiros anos do século, claro que se ateve
aos expositores do século passado, mas ja sublinhando o papel preponderante
da doutrina e da jurisprudéncia alemi, tio importantes como a francesa, cons~
truindo a protegio do particular prejudicado, suprindo a deficiéncia de textos
positivos e abalando progressivamente o dogma rigoroso da irresponsabili-
dade do Estado, a ponto de afirmar ja naquela época: “Nio é, todavia, com
éste rigor, isto ¢, sob a égide da irresponsabilidade, que os fatos se passam
no dominio da jurisprudéncia, mesmo quando praticados pelo Estado Poder
Piblico, como em seguida teremos ensejo de verificar” (n.% 72, in fine).

Nio é nosso propdsito, em face da precisio com que 0 nosso especialista
versou o tema, repetir aqui o que éle informou a respeito do assunto déste
artigo, até o inicio do século. A sua ligio nos reportamos e remetemos o
leitor ; apenas, com AMAro CAVALCANTI, lembraremos que o Codigo Civil
Alemio (BGB), de 1900, no paragrafo 839 admitiu a responsabilidade
dos funcionirios, mas, se nio incluiu, expressamente, a do Estado — nie
foi porque na época se considerasse como intangivel o dogna da sua irres-
ponsabilidade, mas sim por motivos técnicos (ver, n.® 74, pag. 514), isto é.
por “haver triunfado o principio de que a responsabilidade do Estado-poder
pliblico nio devia ser incluida entre as regras do direito privado™. O teor
do aludido § 839 do BGB convém ser tramscrito, pois ainda hoje vigente,
como se vera, no curso déste artigo: “O funcionario que, intencionalmente
ou por negligéncia, viole o dever profissional que lhe impende frente a ter-
ceiro, deve a éste reparar o dano causado. Se apenas for culpado de negligén-
cia, s6 poderd ser demandado se o lesado ndo puder obter reparagio por
outro modo. — Se na decisio de um processo (“Rechtssache™) um funcio-
nario viola seu dever oficial, sd seri responsavel pelo dano causado se &
infragio do dever de oficio fér cominada wma pena, a ser imposta em acio
penal piblica (“wenn die Pflichtverletzung mit einer im Wege des gericht-
lichen Strafverfahrens zu verhiingenden &ffentlichen Strafe bedroht ist”). Esta
disposigio nio se aplica ao caso de recusa ou demora ilegal de cumprir o
oficio. A obrigagdo de reparar o dano nio tem lugar quando, intencional ou
negligentemente, o lesado omitiu afastar o dano por uma via legal™.

Acrescentemos que aquilo que, pelos motivos técnicos, ndo foi reconhe-
cido no BGB, finda a Primeira Guerra Mundial, foi incluido na primeira
constituigiio republicana (de Weimar), em seu artigo 131, como se vé da
ligio de Otro MEIsSNER (24), que passamos a traduzir para o vernaculo:

(24) Cf., Die Reichsverfassung, 1919, pigs. 192/188.
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“As violagfes de oficio do funcionirio podem, outrossim, produzir conse~
qiiéncias juridico-privadas, tal o dever de compor o dano. Cada funcionirio
responde pela legalidade de suas agbes; dai deflui a obrigagio de indenizagfio
a danos ilegitimos causados a terceiros. Fundamento juridico e alcance destas
conseqiiéncias da violagio do dever se apuram segundo o direito privado, isto
é, os §§ 839 e 841 do BGB; mas por éstes nic basta qualquer violagio do
dever para ensejar reparacdo, eis que esta passa a ser devida apenas quando
0 funcionario, em relagido a terceiro, viola um dever funcional, intencional ou
culposamente. Por a¢io dessa natureza, pela norma civil, é o funcionario dire~
tamente responsavel frente ao terceiro prejudicado; a Lei de Introdugio ao
BGB deixou ao direito estadual tomar ou ndo o lugar do funcionirio; éste
desenvolvimento foi levado a térmo pela nova Constituigio em seu artigo 131,
pelo qual, ji agora, de modo unitirio, para todo o Pais (fiir das Reich), se
transfere para o Estado ou demais entidades de direito piblico, a cujo ser-
vico esteja o funcionario, com direito regressivo contra éste, mas ao qual nio
se deve excluir a via judiciaria”.

Bsse artigo 131 da Constituigio de Weimar, com a assuncio do poder
pelo nazismo, sofreu a mesma triste sorte que coube a ela: ficou no papel,
sem valor pratico, embora nio expressamente revogado, como nio o foi ela.
Como se sabe e esclarecem os doutbres (25), através de uma agio seme-
lhante 4 inglésa da Pride’s Purge, do longinquo tempo de Cromwell (sessio
de 6 de dezembro de 1648), aos 21 de marco de 1933 (data nefasta para o
Mundo), por votagio parlamentar, em circunstincias de verdadeiro terror
«oficial, foram transmitidos a Hitler podéres absolutos — o que, na verdade,
:a Constituigio de Weimar nao proibia, eis que informada de idéias de Rous-
seat {com menosprézo das de Montesquieu), que a experiéncia tem demons-
trado, apesar de racionalmente democraticas, conduzirem, via de regra, & di-
tadura. Com os podéres absolutos, ndo havia necessidade de, formalmente,
revogar a Constituicdo; apenas esta deixou de valer como tal, tendo suspensa
a vigéncia dos seus principais mandamentos e os demais tio so vigendo, como
se fossem lei ordinaria.

Bsse regime despotico nio podia conceder, mesmo por defini¢fio, qual-
quer homenagem aos principios do Estado de Direito e, declaradamente, con-
testava a bondade e existéncia dos direitos individuais cldssicos. Por isso,
nesse periodo negro, falar em responsabilidade do Estado nfio fazia bom eco.
Se havia, seria algo como a sombra de uma sombra; e, dai, deixar para o
historiader materfal abundante para marca-lo como uma pigina negra da civi-
lizagiio, mas, também, para o jurista uma época de patologia do direito e da
Justiga. E ésse material patologico, por sua vez, sendo de interésse para o
jurista, sob vérios aspectos, apds subjugado o nazismo, pela forca das armas
das poténcias democraticas: ) o problema da reparacdo dos particulares, le-

(25) Cf., CArL J. FrieDRicH (professor of Government, Harvard University),
Der Verfossungsstaat der Neuzeit (tradugiio do Dr. Alfons Mutter), pags. 168/171.
Por isso, a respeito do aludide art. 131, poder afirmar-se com HaNS J. WOLFF
(Vemoaltungsrecht, 28 ed,, vol. I, § 63, pag. 315) que o mesmo vigeu até 1949
(“der biz 1949 fortgalt”), isto & até a nova Lei Fundamental de Bona, cujo
artigo 84 tomou o seu lugar.
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sados em seus direitos individuais, durante o nazismo; b) a coexisténcia de
duas ordens mormativas, isto é, a muilitar (tropas aliadas de ocupagio) e a
nova constitucional (Lei Fundamental, de Bona, de 1949), que, durante alguns
anos (26), se apresentaram como fontes — simultaneas e auténomas — de
direito publico interno, nio obstante ser isso uma singularidade, contrariar
principios elementares e a regra da experiéncia da vida (“dois Califas nio
podem encontrar-se: um déles hd de sucumbir”). Dai, com precisio, o egré-
gio THEODOR MAUNZz (27) criticar a opiniio de alguns, que achavam
que o direito editado pelos Comandos aliados, nas respectivas zonas de ocupa-
Gd0, o teria sido na qualidade de fideicomissarios (“Treuhdnder”) de um
Pretenso Estado alemio (os referidos Comandos nao teriam proclamado o
direito no proprio nome, mas em nome alemdo), uma explicagio engenhosa
Para sair da dificuldade, mas inaceitavel, porque a ser assim ficariam sujeitos
4 nova Constituigio (Lei Fundamental, de Bona, de 1949), vinculagio esta
ndo reconhecida. Assim, essa singular dualidade de fontes, naquele periodo,
se explica e subsistiu apenas em razio de aplicagio de regras do direito das
gentes (situagdo de territério ocupado por poténcias vencedoras da guerra)
€ remata, ao proposito, o ilustre catedratico de Munique: “Direito de ocupa-~
Gd0 e direito alemao interno movem-se em dois planos diferentes e sio ambos
grandezas, que entre si nio se podem medir” (Besatzungsrecht und inner-
deutsches Recht bewegen sich auf swei verschiedenen Ebenen und sind zwei
nicht aneinander messbare Grissen).

Bsse periodo conturbado, todavia, apresenta interésse especial, no tema
que diz respeito ao nosso artigo. As poténcias democraticas, que ocuparam
a Alemanha como wencedoras incondicionais da guerra (na Itdlia e Franga
entraram e permaneceram como libertadoras e, por isso, deixaram ao poder
interno o privilégio de editar regras de direito), de logo depararam a neces-
sidade de prestigiar os direitos individuais, postergados e violentamente
feridos, durante o regime nazista (sancdes politicas, atentados a liber-
dade individual, confiscos administrativos, etc.). Assim, a par de Editos
tendentes a desnazificagio, outra legislacio, de natureza urgente, foi editada
pelos Comandos Militares, procurando irritar as medidas de discriminacio do
Nazismo, no tangente as liberdades civis e individuais, das vitimas do édio
Politico e racial daquele regime (claro que para os sobreviventes, porque para
0s mortos o mais que se poderia fazer era a censura da opiniio mundial e
levar os responsaveis ao Tribunal de Nuremberg). Mas havia, ainda, o pro-
blema dos danos ao direito de propriedade, que muitos perderam, naquele
Tegime, por motivos politicos e, também, sem ser pela via judicial compe-
tente; isso, de logo, foi objeto dos Comandos Aliados, que, através do insti~
tuto da Riickerstattung (restituigio), procuraram, de certo modo, amparar
0s prejudicados, através de procedimento sumario. O Comando americano
baixou a lei n.° 59, de 10-11-1947, o inglés a lei n.° 59, de 12-5-1949, o

(26) Essa situacdo anormal perdurou até maio de 1955, quando as tropas
€ ocupacido passaram 3 situacio de amigos (OTAN) e foi dissolvida a Alta
Comissao Aliada (cf., MANGOLDT-KLEIN, Das Bonwner Grundgesetz, 23 ed., Ein-
Leitung, V, 6).
(27) Cf., Staatsrecht, 3.2 ed., pag. 309.
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francés o decreto n.% 120, de 10-11-1947. Pela lei americana (28), os atuais
possuidores de bens moveis ou iméveis, que tivessem sido objeto das aludidas
medidas arbitririas, os tiveram que devolver aos legitimos donos; se adqui~
rentes sucessivos, de boa fé, com direito de evicgio quanto a seus antecesso-
res. Além de outras sangdes, mas que, talvez pelo particularismo do direito
norte-americano (a que ja nos referimos), de forma alguma se revestem da
responsabilidade do Estado, nos térmos que vimos examinando. Esta, porém,
veio a ser consagrada mo artigo 34 da Lei Fundamental de Bona, de 1949,
como a seguir se mostrara.

O artigo 34 suso mencionado recita: “Viole alguém, no exercicio de uma
funcio ptblica a si confiada, o dever de oficio em relagio a terceiro, a respon-~
sabilidade cabe, por principio, ao Estado ou 6rgao, a cujo servico se encontre,
Nos casos de dolo ou negligéncia crassa fica a acao regressiva reservada; a
via judicidria regular ndo deve ser excluida, quer para a acdo de indenizagio,
quer para a regressiva” (“Verletzt jemand in Ausiibung eines ibm anver-
trauten oOffentlichen Amtes die ihm einem Dritten gegeniiber obliegende
Amtsplicht, so trifft die Verantwortlichkeit grundsitzlich den Staat oder die
Korperschaft, in deren Dienst er stecht. Bei Vorsatz oder grober Fahrldssig-
keit bleibt der Riickgriff vorbehalten. Fiir den Anspruch auf Schadenersatz
und fiir den Riickgriff darf der ordentliche Rechtsweg nicht ausgeschlossen
werden”).

Esse texto trouxe inovagio em relagio ao artigo 131 acima mencionado,
pois nio mais fala em “exercicio de poder publico” (“Austibung Gffentlicher
Gewalt”), mas sim — o que é mais abrangedor — em “exercicio de uma
funcio puablica” (“Ausiibung eines Offentlichen Amtes”) e, por outro lado,
assegurou o recurso ag@ juiz ordindrio, excluindo o administrative e o ar-
bitral e, mesmo, o proprio conflito de jurisdigio (29).

Mas ésse novo artigo, que procurou ser mais claro do que seu antecessor
abriu espago para uma wexata quaestio, na doutrina tudesca. Contendo éle a
locugio adverbial grundsdtzlich (por principio) ha os que, como Hawns J.
WoLFrF (op. cit., pag. 316), sustentam que continuam em vigor certas leis
anteriores, que excluiam a responsabilidade do Estado e s6, algumas, admi-
tiam a do préprio funciondrio (v.g., lei que fazia depender de reciprocidade
a responsabilidade estatal frente a alienigena prejudicado, a relativa aos di-
plomatas, a pertinente aos serventudrios que apenas recebem custas, as limi-
tativas de responsabilidade do service do carreio, cheques postais, telecomu-
nicagdes, etc.); mas ha doutrina de igual prestigio, que merece a nossa sim-
patia, como a professada pelos respeitiveis autores do “Bonner Kommentar”
(loc. cit.), em sentido contréario, dando outro significado a locugfio, a excluir
limitagbes pela lei ordindria, fante mais que, segundo a opinido comum, o
art. 34 nao € programdtico, mas sim direito cogente imediato (“dass er
unmittelbar geltendes Recht darstellt”) e valido para a Federacio e demais
Unidades.

(28) Cf., EwaLp KOst, Juristiches Wibrterbuch, 8.2 ed., pigs. 454/456.
(29) Cf., FRIEDRICH GIESE, Grundgesetz Kommentar, 43 ed., pigs. 67/69;
Bonner Kommentar, de H. J. ABRAHAM e outros, ac art. 34.
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Na doutrina alemd, hd um século ao menos, sempre houve juristas que
propugnaram por uma direta e primdria responsabilidade do Estado, ji que
éste exige obediéncia (“dar der Staat Gehorsam erheische”) e, pois, deve
indenizar o cidadio, como correspectivo (ZACHARIAE, na “Nona Jornada de
Juristas Alemdes”, em 1871) ou, indo mais avante, o prof. Go71z, de Lipsia,
na mesma ocasido, preconizando a adogio da teoria do risco.

Mas, na pratica legislativa e jurisprudencial, o méximo a que se chegou
— adverte o Professor ULrica SCHEUNER (30) — fazendo companhia sos
franceses, austriacos e italianos — foi considerar, como pressuposto do dever
de reparar, a culpa da Administragio. Mas, nesse ponto, com uma restricio
em relagio a jurisprudéncia francesa: esta, se houver concorrente do particular
lesado, di a indenizagao, repartindo, porém, o prejuizo, segundo os principios
civilisticos. Numa hipitese dessas, como a do transeunte curioso que fica,
como espectador, assistindo imprudentemente a policia atirar numa multidio
de amotinados e sai ferido, ou naquela em que o prejudicado, negligentemente,
deixa de tomar providéncias para mitigar o dane, o Estado nio responde (“im
deutschen Recht schliesst sie eine gleichzeitige Organbaftung aus™). E que,
face & redagiio do artigo 34, a jurisprudéneia leva em conta os dizeres dos
§8§ 839 e 823 do BGB, a ponto de o Prof. Haxs J. Worry (vol. cit., pag. 320)
sustentar que... “o artigo 34 da Lei Fundamental ¢, materialmente, preen-
chido pelo § 839 do Cédigo Civil Alemio e apenas mudou de destinatirio
a legitimidade passiva” (“Artigo 34 GG wird also durch § 839 BGB materiell
ausgeffiilt und verschiebt lediglich die Passivlegitimation.”).

Se nesse aspecto a sitwacio do prejudicado é menos favoravel no direito
alemio do que pelo francés, aquéle faz uso mmis antigo de uma reparagio em
espécie aparentada e a que ndo se aplica o artigo 34 GG, como linhas abaixo
se verd.

Referimo-nos i concessio de indenizagio por certos sacrificios impostos
a particulares e que, em dadas circunstincias, autorizam o prejudicado a
ajuizar pedido de compensagiio do sacrificio sofrido (o chamado Awufopfe-
rungsandpruch) ; éste remédio cobrird casos de intervengdes estatais legiti-
mas, tidas, porém, como conflitantes com o principio da igualdade frente aos
deveres ou encargos piliblicos, que uma lei prussiana do século passado ja
mandava compor (31).

(30} Seu artigo Probleme der staotlichen Steeisheftung noch deutsehem
Recht, no repertério citado na nota 11 retro (pdg. 549).

(31} Essa lei, segundo o Dr. F. Krerr, juiz federal de Karlsruhe, em seu
artige Zum Verhdlinis von Aufopferungsanspriichen wnd Amishaftungsenspru-
ehet, no repertdric eitado na nota 11 retro (pdg. 517} previa: “O0 Estado deve
indenizar aquéles cujos direitos e vantagens {(Verteiley foi forgade, pele bem
comum, a sacrificar”. O direito framcés faz também aplicacio désse prineipio
da igualdade perante os encargos publicos (como vimes, através da licio de
AUBY) para justificar o dever de indenizar, como exce¢dio & regra aplicada ao0s
comuns, Essa fundamentagiio é recebida pela jurisprudéncia francesa e conside-
rada hoa pela quase totalidade dos publicistas franceseg; me entante, o douto
RENE CHAPUS, com apoio em Charles Eisenmann — em geu tratado Responsa-
bilité publique et responsabilité privée, Paris, 1954, pdgs. 342/346, propugna pela
aplicagdo da teoria do risce, considerando violenta & extensdio dada aoc prin-
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Apreciando ésse instituto do Aufopferungsanspricch, tio caro aos juris-
tas tedescos, o professor ULricH ScHEUNER (32), esclarece que com
o artigo 131 da Constituigio de Weimar houve quem (Stddter e Furler) pu-
sesse em duavida a subsisténcia désse velho instituto, mas o mor da doutrina
e da jurisprudéncia, entdo como hoje afirma continuar a viger, como direite
costumeiro (“als gewohnheitsrechtliche Regel glit”). Por ndo ser caso de
indenizagio por desapropriagdo, nem de perdas e danos pelo artigo 34 GG,
a indenizacio nfo serd plena, mas tdo s6 equitativa (“die hier einen ange-
messenen Wertausgleich gewihrt.”).

Como no direito francés, de alto valor e interésse as contribuicbes da
jurisprudéncia; neste artigo, porém, nio nos propomos a elencar a casuistica
dos diferentes direitos, mas apenas dar-lhes os tragos principais, no tema que
nos interessa. E isso pensamos ter conseguido, em modesta sintese, fazer
quanto ao atual alemio, concluindo com a observagio de que o artigo 34 GG
traz a vantagem de elevar a garantia constitucional o principio da responsa-
bilidade do Estado, mas, por outro lado, dados os seus dizeres, sera um obsta-
culo a que, na Alemanha, venha a florescer o principio da responsabilidade
causal, objetiva ou aquela teoria defendida perante a “Nona Jornada de Ju-
ristas Alemies”, de 1871, a que fizemos anterior referéncia.

6. Ligeira apreciacio dos direitos austriaco e italiano. — Nio obstante
ser notavel a contribui¢io dos austriacos para o conhecimento e progresso dos
varios ramos do direito, s6 muito recentemente é que vieram a promulgar
legislagdo, enterrando o velho dogma da irresponsabilidade do Estado (33).
Seu Cédigo Civil, um dos mais antigos (1811), nada previa, quer mesmo
quanto a responsabilidade pessoal dos funciondrios; alids, um decreto real de
14 de marco de 1806 determinava a proibicio de serem demandados, por suas
acoes oficiais, os funciondrios perante a jurisdicio civil. Essa situacio foi,
em parte, mitigada por certas leis particulares, mas s6 a Constituicio repu-~
blicana de 1920, inspirada na de Weimar, é que, no artige 23, veio a admitir
o principio da responsabilidade do Estado, mas sem alcance prético: inter-
pretou-se nao ser auto-aplicavel o artigo, mas tdo sé programdtico, depen-
dendo de legislacio ordinaria. Bsse artigo, finda a Segunda Guerra Mundial,
teve sua redagio modificada pela Novela de 1949 e, finalmente, veio a legis-~
lagdo almejada: o Amishaftungesetz (AHG), de 18 de dezembro de 1948,
prevendo a responsabilidade do Estado. Uma lei administrativa de 1952
(“Verwaltergesetz 1952”), em seu § 13, prevé, também, a responsabilidade

.

cipio referido, que, na origem, apenas pretendeu abolir os privilégies feudais,
no que tocava aos encargos fiseais.

(32) Na coletinea Verfassungsschutz des FEigentums, Tiibingen, pégi-
nas 104/108.

(33) Sébre o que afirmamos aqui, quanto ao direito austriace, conferir:
Prof. Lupwic ADAMOVICH, presidente do Tribunal Constitucional, Verwaltungs-
recht, 52 ed., vol. I, pags. 285/290; Dr. HaNs KAPFER, ministro da Justica e
vice-presidente do Superior Tribunal de Justica, Pas Allgemeine biirgerlich Ge-
setzbuch, edigiio de 1963, onde (pégs. 1.781/1.790) transcreve a nova lei de 18
de dezembro de 1948 (AMG), regulando a responsabilidade do Estado e indica
as solugbes jurisprudenciais,
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pessoal dos administradores, pelos danos que, culposamente, com violagio do
dever, ocasionarem: (“Die offentlichen Verwalter haften fiir jeden aus schul~
dhafter Pflichtverletzung entstandenen Schaden.”).

Pelo § 1.° do AHG suso referido, o Estado Federal ou os Estades da
Federagio e demais entidades publicas respondem pelos danos dos seus fun-
ciondrios (“ihre Organe handelnden Personen”) causados a patriménios ou
4 pessoa, na execuclio das leis através de um procedimento ilegitimo, mas
sempre com culpa causados (“wem immer schuldhaft zugefiigt haben”)}. Vé-
se do texto claro do pardgrafo que o legislador austriaco recente se filiou ao
critério arcaico da culpa do funcionaric, como pressuposto para ensejar a
demanda do lesado contra o Estado; e, restringindo ainda mais contra o par-
ticular, prevé que o funcionirio niio responda frente ao lesado (“dem Ges-
chadigtem haftet das Organ nicht”). A indenizagio serd sempre em dinheiro.

Como ponto favorivel do pardgrafo, ressalte-se ter éle deixado expresso
que o funciondrio, para os fins da lei, serd qualquer pessoa fisica, quando
atuar na execucio das leis — Justica inclusive (mas a jurisprudéncia ji
decidit que um perito judicial nio o sera tal} —, que tenha sido inves~
tido em cardter permanente ou nio ou MESMo Para O CASO COnCreto, mesmo
que tenha sido contratado pela lei trabalhista ou civil. Também interessante
o § 2.9 quando diz nfo ser necessariv ao prejudicado indicar guel o funcic-
nario causador do dano para propor a agio; basta fazer a prova de que o
dano foi causade por wm funcionario. Mas nio haverd espa¢o para a agio
se o lesado, por meio juridico, pudera ter impedido, através do Tri-
bunal Administrativo, a ocorréncia do seu prejuizo. E, antes de propor a
agio — da competéncia da Justica ordindria (§ 9.°) — o prejudicado deve
ter pedido reparagio pela via administrativa e s6 se ndo lograr bom éxito,
no todo ou em parte, é que poderd recorrer a Juizo, marcando o § 8.° trés
meses para a Administracdo responder i sua reclamagio, que ha de ser es-
crita. Se o prejudicado f6r estrangeiro, sé gozard da protegio dessa lei no
caso de reciprocidade internacional (§ 7.9).

O paragrafo 3.2 prevé a agho regressiva, devendo pelo § 10.° o funcio-
nirio ser notificado pelo réu da agio proposta, podendo éle intervir no pro-
cesso ad adjuvendwm (“als Nebenintervenienten beitreten”.}.

Bstes os pontos prineipais da nova legislagiio austriaca, que, com ela,
se afastou do dogma da irresponsabilidade do Estado, embora dentro de certos
limites, como vimos.

De maior interésse para nds a posigio italiena, no tema do nosso artigo,
sabida que é a grande autoridade que entre nds sempre mereceram seus emi-
nentes mestres de direito administrativo, ontem como ainda hoje. Pésto nio
seja exato que a respeito os italianos hajam procurado imitar os mesmos
principios adotados pela jurisprudéncia francesa, como alguns autores afir-
mam — e essa Justica se deve fazer aos italianos, como ja advertia o nosso
AMaro CAVALCANTI (op. cit., vol. II, n°® 78, pig. 533) — o certo & que a
jurisprudéncia italiana tem chegado a conclusdes paralelas a francesa.

A distingio entre atos de império e de gestdo tem-lhe sido bastante cara,
ainda encontrando defensores do porte de um REnato ALESsI, autor que,
contemporaneamente, melhor tem versade o tema do nosso artige, em ita-
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liano (34). Em obra mais recente, publicada ji no regime da nova Constitui-
Gdo republicana (35), defende a distingdo, apenas criticando a consegiiéncia
de parcial irresponsabilidade da Administragio, que de tal distingio se pre-
tgnde extrair: “la siffatta distinzione... ha la sua ragion d’essere, como sap-~
piamo, appunto in vista della diversa regolamentazione giuridica; il torto
della dottrina qui criticata fu di aver applicato la distinzione in esame a limi-~
tare il campo della responsabilita dell'amministrazione in base alla pretesa
incompatibilitd tra sovranitd e respomsabilitd, tra I'esercizio del potere di
impero o possibilita di essere soggetto ad una manifestazione del potere stesso
e ad una declaratoria giudiziaria di responsabilita emanata a favore di uno
dei soggetti al potere suddetto”. Assim como o professor Aupy (como mos-
tramos ao versar o direito francés) também ha na Itilia, quem, com idéntica
autoridade, defenda a distingdo tdo do desagrado dos juristas brasileiros.

Outro ponto em que o direito italiano — mesmo apds a atual Constitui-
¢do — se mostrou semelhante ao francés, foi no basear a responsabilidade do
Estado no conceito de culpa da Administracio. Isso por obra da jurispru-
déncia, que, por isso mesmo, nao admitia a chamada responsabilidade indireta
(“la giurisprudenza é tuto ramolto restia ad ammetterne la possibilita nel
caso degli enti pubblici”, observa ALESssI, op. cit., pag. 47). Mas, em dou-
trina, sempre houve grandes nomes, defendendo a responsabilidade objetiva
e sem os limites aludidos (36), como o préprio ALESSI.

Com a Constituigdo da Reptiblica, de 1948, o instituto que nos interessa
sofreu um progresso, por haver sido incluido no texto constitucional, mas
que, por sua vez, criou novos problemas de interpretacio.

De fato, o art. 28 — classificado como “uno dei piti profondamente rivolu-~
zionarii di tutta la Costituzione” (37) — passou a preceituar: “Os funciond-
rios e os dependentes do Estado e dos entes publicos sio diretamente respon-
sdveis, segundo as leis penais, civis e administrativas, pelos atos praticados
com violagio dos direitos. Em tais casos a responsabilidade civil se estende
ao Estado e aos entes ptiblicos”. Ao par désse artigo, ha o nio menos impor-
tante 113, que recita: “Contra os atos da administracio pablica é sempre
admitida a tutela jurisdicional dos direitos e dos interésses legitimos perante
os orgios de jurisdi¢io ordindria e administrativa. — Tal tutela jurisdicional

(34) Autor de obra ja classica, de leitura obrigatéria, Lo responsabilitd
della pubblica amministrazione, dois volumes (Mildo, 1989/1941).

(35) Cf., Diritto amministrative (Mildo, 1950), vol. II, pags. 67/68. Quando
no texto nos referirmos a ésse professor de Parma, sem outra indicagio, esta-
remos considerando éste volume.

(36) Assim: SANTI ROMANO, em famoso artigo de polémica de 1903 e repu-
blicado em Seritti Minori (Mildo, 1950}, vol. II, pags. 157/169; ORLANDO, em
artigo de 1893 (apud GUIDO ZANORINI, Corso di diritto wmministrativo, 42 ed.,
vol. I, pdg. 306, nota 3). Todavia outrog professores defendiam a bondade dessa
jurisprudéncia, pela qual o Estado nfio responderia pelos atos de seus prepostos
(responsabilidade indireta), como, p. ex., FRANCESCO D'ALESSIO, Fetituzioni di di-
ritto amministrativo, 3.2 ed. (1943), vol. II, n.° 481, pag. 242, ¢ Luicr RAGGr,
Diritto amministrativo (ligoes), vol. II (Génova, 1947), pag. 195 (contra a res-
ponsabilidade objetiva) e pag. 202 (exigindo o exame da culpa, mesmo 1o caso
de responsabilidade direta).

P (37) Cf,, GASTONE BASCHIERI e outros, La Costituzione Italiana (1949),
phg. 168.
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ndo pode ser excluida ou limitada a particulares meios de impugnacio ou para
determinada categoria de atos. — A lei determina quais 6rgios de jurisdigio
podem anular os atos da administragio publica, nos casos e com os efeitos
previstos na propria lei”.

De imediato se nota que ésses artigos abriram novos horizontes para o
problema, de que vimos tratando. Mas, por sua vez, deram espago a depar-~
ticbes na doutrina ; assim, quanto a ésse tiltimo artigo, ha os que sustentam (38)
que os préprios atos politicos do Govérno ficam sujeitos ao controle da juris-
digdo administrativa e os que, como BASCHIERI (op. cit., pag. 377), com
fulero em AMorTH, dizem que nio.

Qutra divergéncia, com maior repercussio na pratica, é relativa ao ar-
tigo 28. Fundando-se na sua ma arrumagio, os citados BASCHIERI e com-
panheiros de comentario, acham que (op. cit., pag. 170) a responsabilidade
do Estado €, apenas, subsididria; responsavel primdrio sera o funcionario. Ja
0 mencionado RENATO ALEss1 (vol. cit., nota 1 a pag. 46), invocando os tra-
balhos preparatorios, o artigo 113 e o sistema, sustenta que ndo serd assim
que se devera interpretar o artigo 28.

Duas coisas sido certas: com a Reptiblica o direito italiano evolveu, no
sentido de uma maior responsabilidade do Estado; mas, como observa Cino
Virta (39), encerrando o seu precioso tratado, na pritica continua a haver
muitas incertezas (“le incertezze in pratica sono state molte”).

7. A superioridade do direito brasileiro. — Quando CarLos Ma-
XIMILIANO (40), comentando o artigo 194 da Constituicio de 1946 (que
tratava da responsabilidade, que vimos versando) dizia ser a nossa lei “adi~
antadissima neste particular” — disse algo que de logo se apura exato e
justo, confrontando o direito pétrio, no pertinente, com os dos paises ditos
cultos e que acabamos de expor, nos nimeros anteriores. Pode-se, até, dizer
que o principio da responsabilidade do Estado é um filho querido da nossa
Reptiblica, passando a integrar uma daquelas decisdes fundamentais e, por
isso mesmo, sobranceiras as vicissitudes e borrascas da nossa labilidade cons-
titucional.

A primeira Constituicio republicana nio era infensa a adogiio dessa res-
ponsabilidade entre nds, como ja inicialmente pensamos ter demonstrado e,
por isso, a jurisprudéncia, pouco a pouco, a foi construindo. A segunda Cons-
tituicio republicana (1934), democritica e oriunda de uma Constituinte, a
reconheceu em termos expressos (artigo 171 e seus paragrafos), prevendo
a responsabilidade soliddria dos funcionarios publicos e da Fazenda, mas exi-
gindo que na agiio proposta contra o Fisco o funciondrio fosse citado como
litisconsorte e (§ 2.°) “executada a sentenca contra a Fazenda, esta promo-
verd a execugio contra o funciondrio pablico” (41). Essa exigéncia de citar-~

. (38) Cf., G. BALLADORE PALLIERE, Diritto costituzionale, 1949, n.° 134, pé-
gina 324,
(39) Cf., Diritto amminisirativo, 3.2 ed. (1950), vol. II, pag. 741.
(40) Cf., Comemidrios a Constituicio, 4.2 ed. (1948), vol. IIl, pig. 255.
(41) Data venia ininteligivel a licio de TEMISTOCLES CAVALCANTI (A Const.
Federal Comentada, ed. de 1949, vol. 1V, pag. 192), contraria & letra do § 2.0 e
admitindo um absurdo bis in idem: “Quanto a éste dltimo ponto, convém lembrar
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se o funciondrio como litisconsorte desnaturou, em parte, o instituto da
solidariedade, pelo qual, pelo direito comum, o credor nio precisa de deman-
dar todos os devedores; ficou expresso, justamente por ser um desvio, que,
por critério de oportunidade, o constituinte resolveu editar (mais téenico seria
fazer como o legislador austriaco recente: obrigar a Administragic a convo~
car o funciondrio, ad adjuvandum tantum).

Sem ser uma solugio ideal ou, ao menos de técnica perfeita, forca é
reconhecer que, na época, ja foi uma solucio de progresso; o artigo da Cons-
tituigdo de Weimar, como vimos, era de menor alcance e outro medéle nio
havia para ingpirar o nosso constituinte. A solugio impés-se a prépria Dita-
dura, eis que — excluindo a obrigatoriedade do litisconséreio e omitinde
referéncia a aglo regressiva — a Carta de 1937, em seu artigo 158, recitava:
“Os funcionirios publicos sio responsiveis solidariamente com a Fazenda
nacional, estadual ou municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de ne-
gligéncia, omigsdo ou abuso no exercicio dos seus cargos’,

Ambas, porém, com a referéncia a prejuizos decorrentes de negligéncia,
omissdo ou abuse no exercicio dos seus cargos, dificultando a jurisprudéncia
no reconhecer a responsabilidade causal, objetiva, do Estado, como propug-
nado pela mais respeitdvel doutrina, entre nos. -

O grande passo & frente veio a ser dado pelos Constituintes de 1946, eis.
que a Constituicio de 1946, no artigo 194 preceituou: “As pessoas juridicas
de direito pdblico interno sio civilmente responsaveis pelos danos que os
seus funciondrios, nessa qualidade, causem a terceiros”. E o respective pard-
grafo dmico: “Caber-lhes-d acfio regressiva contra os funciondrios causado~
res do dano, quando tiver havido culpa déstes”.

Antes de nos determos no passo avante contido no caput do artigo, seja-
nos licito demorarmo-nos sobre a agio regressiva, que mereceu palavras de
reserva do insigne PoNTes pE Miranpa (41-A), para quem, por ela, os
interésses do Estado passaram “a segunda plana — nfo hd litisconsdrcio ne~
cessario, nem solidariedade, nem extensio subjetiva da eficicia executiva du
sentenga contra a Fazenda nacional, estadual ou municipal, ou confra ouire
pessoa juridica de direito pitblico interno” (grifos nossos). Assim é, semy
ditvida, porque o corpo do artigo, como veremos, teve em mira justamente
alatgar a responsabilidade do Estado, considerando-a primaria e afastando os
inconvenientes dos textos constitucionais anteriores.

Quanto & referéncia por nos sublinhada, é dificil de deparar precedente
entre nds. Embora ndo esteja na finalidade déste artigo catalogar julgados,
de uma pesquisa sb nos sobrou um -— interessantissimo, pela singularidade
da espécie e da fundamentagfio, a merecer a atengio da critica especializada.

gue a idéia de solidariedade, na pritica, ndo execluia de todo a aclo repressiva,
pela dificuldade de liguidar-se na prépria agdo (mas lgnider-se nie signifies
apurar na execuciio?), a responsabilidade atribuida ae Estade e ao seu funecie-
nério”.

Na verdade, pela letra do caput do artigo, a responsabilidade primdric seria
do funciondrip e, nio existisse a referente & solidariedade, a Fazenda s poderia
ser demandada, subsididriamente.

(41-A) Cf., Comendarios & Constituigdo, ed. de 1947, vol, 1V, pdg. 169,
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Trata-se de acérdio relatado pelo ilustre desembargador Epuarno Jara (42),
da 1.2 Cimara Civel do Tribunal de Justica do Estado da Guana-
bara, que passamos a focalizar, Vé-se do Relatério que contra o Estado da
Guanabara foi proposta uma agio de perdas e danos, por “atos de pilhagem
pela multiddo, no mercado de Sdo Sebastifo, no dia 3 de jultho de 1962*.
Vé-se ainda do fiel Relatdrio: “O Govérno Federal {fls 120-124), através de
seus servidores a época, organizaram e provocaram os acontecimentos crimi-
nosos, quando se celebrizou o chamado Comando Geral dos Trabalhadores”

O Estado da Guanabara pediu a citagiio da Unido Federal, mas, quer o
juiz, quer o acdrdio, nido o atenderam, condenando-o a indenizar, por ser sey
dever constitucional garantir a propriedade, cabendo-lhe organizar sua Po-
licia, para a qual todos concorrem, através de tributo para sua manutencic.
No que tange i citagio da Unido, 1é-se no acdrdio: “N3o hd porque com~
pelir o particular a citar a Unido como responsivel, em razio da drea de
atrito, outrora, entre o Govérno da Unifo e o do Estado. A éste é facultade
o direito regressivo, se for o caso, e demonstrar a ocorréncia da fér¢a maior
que impossibiliton a contencio do sague”.

Esse acérddo, ao que nos consta, o Gnico que prevé uma agio regressiva
contra outra entidade de direito publico interno, nio obstante o pardgrafo
fnico constitucional s6 referir tal acdo “contra os funcionirios causadores do
dano”. Alids, o tema da acio regressiva, no que toca an dmbito federal, s&
diz respeito aos funciondrios, como estd no paragrafo e diz a lei ordindria
(lei n.2 4,619, de 28-4-1965).

Outro ponto, em que o questionado parigrafo deixou espaco para diver-
géncia de opiniGes, ¢ o de ser licito ao lesado demandar, simultineamente, o
Estado e o funciondrio causador do dano. A nosso ver acertado o acérdio
paulista (43), tanto mais que o principio é o da escolha de agdes pela viti-
ma (44). Mas, em sentido contrdrio, vencido o eminente ministro Harne-
MANN GUIMARAES (45), decidiu o Supremo Tribunal Federal, em caso eata-
rinense, isto é, pela negativa.

Quanto ao caput do artigo niio pode o intérprete obscurecer que éle se
afastou dos limites, que os textos anteriores, de certa forma, permitiam de-
fender. Os constituintes receberam a influéncia de luminosos votos no Suapre-
mo Tribunal Federal, proferidos pelos ministros OrosiMpo NowaT0 e Fina-
DELFO AZEVEDO, ainda no regime da Carta de 1937 e que, com copia de argu-~
mentos, se afastavam do critério civilistico da culpa (46). Alids, contempo-
rineamente a aquéles votos, um aresto unanime, pouco citado, mas muito
preciso, relatado pelo ministro Josié Linmares (47), expressamente afirmava
que “a teoria vencedora, hoje em dia, é a do risco integral”.

(42} Ver, “ap. civ.”, n.? 40.928, na Rev. Jurispr. Trib. Just. G. B., vol, 14,
pags. 175/176.

{43) Cf. Revista dos Tribungis, vol. 177, pdg,. 853.

(44) Cf., RENE CHAPUs, op. cit., pégs. 219/220,

(45} Cf., Revista de Direito Administrative, vol. 31, pdgs. 282/285,

(46} Tais votos estio hem resumidos em AGUIAR Diss (velume citado, pi-
ginas 177/180).
A (él’?) Ci., “ap, civ,” n0 7,946 no Didrie do Jushipd, de 5/1/1943, suplemento,
pag. a.
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A nosso ver, €sse acorddo é que bem antecipou aquilo que veio a ser
legislado no artigo 194. Nio ignoramos que ndio pensa assim o ilustre pro-
fessor HELy Lopes MEIRELLES (op. cit., pag. 531), fundado num livro
de 1933, de um filésofo do direito francés (Jean Defroidmont), direito ésse
que ndo tem o nosso texto constitucional e que, apesar do alto valor que ja
lhe reconhecemos, nao pode servir-nos mais de modélo (como, alids, ja com
algum rigor destacava AMAR0 CAVALCANTIL).

Nao podemos aderir 4 licio do professor paulista, que passamos a repro-
duzir: “A teoria do risco integral é a modalidade extremada da doutrina do
risco administrativo, abandonada na pratica, por conduzir ao abuso e A ini-
quidade social. Por essa formula radical a Administragio ficaria obrigada a
indenizar todo e qualquer dano suportado por terceiros, ainda que resultante
de culpa ou dolo da vitima. Dai porque foi acoimada de “brutal”, pelas graves
conseqiiéncias que haveria de produzir se aplicada na sua inteireza. Kssa
teoria jamais foi acolhida entre noés, embora haja quem sustente a sua admis~
sibilidade no texto do art. 194 da Constituicio Federal vigente. Contestamos
formalmente ésse entender, que se desgarra da doutrina acclhida pelo nosso
direito e se divorcia da jurisprudéncia que se formou acérca do citado dispo-
sitivo constitucional, consagrador da feoria objetiva, mas sob a modalidade
do risco administrativo e ndo do risco integral.” (48)

A afirmativa de que essa tese “se divorcia da jurisprudéncia que se
formou acérca do citado dispositivo constitucional” nio pode ser recebida.
Ao contririo, vé-se que, no Supremo Tribunal Federal, a ela se converteram
antigos opositores. Assim é que, no “recurso extraordinario”, n.® 52.311, de
que foi relator o saudoso ministro RiBeiro pA Costa (49), julgado
em sessao de 30 de abril de 1963, éste expressamente declarou que mudava
de opinido anterior e, por isso confirmava o acordio recorrido, norte-rio-
grandense, cuja ementa dizia: “A Constitui¢io Federal, em seu artigo 194,
adotou a teoria do risco, para o ressarcimento dos danos causados pelos fun-
cionarios ptiblicos, bastando para a configuracio da responsabilidade civil do
Estado no evento danoso, apenas, a verifica¢io do dano, a condi¢io de funcio-
nario causador do prejuizo e que tenha éste agido na qualidade de 6rgio da
Administracio.” O Relator houve por bem de, em seu voto, fundar-se na
sentenca do juiz singular, cuja argumenta¢io erudita recebeu como razio de
decidir e a referida sentenga, por inteiro lida e transcrita no voto do Relator,

(48) O ilustre professor e politico paulista escreveu essas linhas transeritas,
eriticando a interpretacio dada ao art. 194 por seus conterrdnecs MARIO MASAGAO
(Curso de Direito Administrativo, 1960, pig. 323) e OTAvio pE BARrROS (Respon-
sabilidade Piblica, 1956, pag. 103), que a nosso ver merece acompanhada.

Também nés, em nossa Constituicio Anotade, Rio, 1957, vol. III, pag. 79,
assim concluimos, poig o caput fala em danos e prevendo — vé-ge do paragrafo —
casos de indenizaciio sem culpa do preposto. Posteriormente, em acirdio da 4.% Ca-
mara Civel, de que fomos relator, demos igual interpretagio ao art. 194, que
se contenta com a responsabilidade causal e objetiva, tendo tido a honra da
adesiio dos eminentes desembargadores OScArR TENGRIO e SALVADOR PINTO, também
participantes do julgamento (ver, Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Jus-
tiga, GB, vol. 18, pag. 263).

(49) Cf., Arquivos do Ministério da Justiea, n.O 88, pags. 141/143.
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expressamente se refere, com arrimo em Pepro LEessa, 4 teoria do risco
integral. EBsse julgamento ¢é significativo, porque néle tomaram parte, sem
qualquer ressalva, os eminentes ministros Vicas Boas, Vieroz Nuxes Leawn
(cuja autoridade em direito pablico é por demais sabida) e HamNeMANN
GUIMARAES, éste (iltimo também convertido & correta inteligéneia do artigo 194,
eis que, anteriormente, se filiava 4 doutrina da culpa (50), sustentando: “A
responsabilidade do Estado por atos dos seus servidores pressupde a injiria
objetiva e a subjetiva; consiste esta na culpa do agente da administragio
publica”.

Nem é exato que a férmula seja radical e que, por ela, a Administragio
fique obrigada a indenizar todo e qualquer dano suportade por terceiros, ainda
que resultante de culpa ou dolo da vitima. No direito civil, que ¢ o direito
comum, ji se pds o problema e o prof. Dr. A, Homeercer (51), tratando
justamente, da responsabilidade causal (Keusalhaftung), di a férmula cor-
retiva: “Ocorram circunstincias, pelas quais seja responsdvel ¢ lesado, que
tenham influido na génese ou no agravamento do dano, deve o juiz diminuir
ou de modo tal relevar o obrigado do dever de indenizar” (.. .so soll {kann)
der Richter die Ersatzpflicht ermissigen oder ginzlich von ihr enthinden™).

O que ndo nos parece € que ésse texto constitucional pessa servir para
fundamentar pedidos de danos, que nio sejam oriundos de atos da Adminis-
tragdo. Tais danos podem vir a ser indenizados, mas por outros principios,
ndo sendo o sistema infenso a que o legislador, em determinadas hipdteses, pre-
veja a indenizagio (caso da revisio criminal, admitida no art, 630 ¢ seu § 1.°
do Cddigo de Processo Penal) ou que a jurisprudéncia dos tribunais a venha
reconhecer devida, como inferéncia das garantias da igualdade e da proprie-
dade, como o fazem os juizes franceses e é de velha pritica entre os alemies
{ Aunfopferungsanspruck), com os reguisitos que expusemos ao tratar daqueles
dois direitos continentais europeus. Esses casos, nio incluides no artige 194 e
seu pardgrafo, nio se resolvem pela responsabilidade causal, objetiva, pela
aplicagio da teoria do risco, mas sim como coroldrio daqueles outros prin-
cipios, como nio se resolve pelo artigo 194 e seu paragrafo o dever de inde-
nizar, conseqiiente a desapropriagio ou quando a Unmido presta auxilio, em
casos de calamidade pablica. Outros textos e principios constitucionais é que,
nessas hipéteses, estardo em jogo.

Vé-se, pois, que a Constitui¢io de 1948, entre nds, é que nos colocon,
no tema que ora nos preocupa, na posi¢io de termos um direito dos mais

(50) Cf, acordio mo “rec. extr.” n® 4.622, no Didrio de Justige, de
9/1V /1948, apenso, pag. 1.200.

(51) Na separata de Verhendlungen des Schweizerischen Juristenvereins,
1980, (“Brstes Heft”), pips. 50-a/51-¢. Na mesma publicacio (pdgs. 83-2/8b-a)
4 licio do Dr. MAX PETITPIEREE: “La régle d'aprés laquelle le dommage impu-
table exclusivement au 1ésé, ce qui suppose l'inexistence d'on lien de causalité
adéquate avec une circonstance autre gue la faute de ce dernier, doit étre sup-
porté par lui, est applicable dans tous les cas de respensabilité causale... En
cag de faute du lesé, la responsabilité causale n'est pas néeessairement exelue,
mais il faut fenir compte, comme dans le cas de fautes concurrentes du lésé et
du défendeur, des différents éléments qui sont rattachés au dommage psr un
lien de causalits”,
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-

justos e evolutivos, isto €, “adiantadissima neste particular”, na frase suso
lembrada de Carnos MAXIMILIANO,

E com um sentido de permanéncia, tanto assim que o Diploma Consti-
tucional de 1967 e a mais recente Carta Constitucional de 1969 — que mol-
daram, na forma e na substdncia, outros direitos — a respeito nada medifica-
ram de substancial, limitando-se a piorar a redagiio.

De fato, 1é-se no Diploma de 1967, de tio curta duragio, em seu ar-
tigo 105: “As pessoas juridicas de direito pliblico respondem pelos danos que
os seus funciondrios, nessa qualidade, causems a terceiros”. E neo § tnico:
“Cabera agio regressiva contra o funcionario responsivel, nos casos de culpa
ou dolo”. A Carta vigente, de 1969, no seu artigo 107 e § dnico, corrigiu no
caput o tempo de ambos os verbos, pondo-os no futuro e, no parigrafo, tio
so reproduziu o texto anterior.

Nada de novoe, como se vé. Mas algo de ndvo e censuravel se féz, nesse
meio tempo, através de lei ordinaria, da lavra do prof. GaMa E Sitva, entio
Ministro da Justica e que, nos dltimos dias da sua gestio, referendou o de-
creto-lei n.? 1,030, de 21 de outubro de 1969, editado pelos Ministros Mili-
tares, modificando o artigo 882 do Cadigo de Processo Civil, acrescentando-
lhe o seguinte pardgrafo tmico: “Se proposta agio rescisdria, ficard sobres-
tada em relagio & Unifio, Estados, Municipics e Distrito Federal, a execugio
da sentenga rescindenda referente a dominic ou posse de imdveis, ou a re-
classificacfio, equiparagio ou promogio de servidor publico civil ou de mili-
tar, desde que a parte autora for uma daguelas entidades”.

Esta Tei constitui um ponto negativo no nosso sistema, eis que — cor-
tririamente ao previste no austriaco recente — nfo temos preceito que diga
que a reparagio ha de ser sempre em dinheiro. Assim, entre nds, se o ato
arbitrario da Administracio tiver consistido na retengfo indevida da coisa
particular ot na sua ocupagio irregular, o prejudicado tem direito a que o
juiz nio so condene a pessoa juridica de direito piblico nas perdas e danos
que couberem, mas deverd mandar fazer a restituicio. Por essa nova fei Goma
e Silve, apesar de esgotados todos os recursos e de transitada em julgado a
sentenga, ndo poderd o particular executa-la, se proposta agio rescisoria pela
Unido, Estados, Municiplos e Distrite Federal. Aqui, em térmos de técnica,
de logo & de estranhar que os Municipios fomem a dianteira, ma enumeragio
dos favorecidos pela lel, ao Distrito Federal; mas, em térmos de téenica, tam-
bém, que se omitam os Territorios Federais. Ainda em térmos de téenica:
que nao ocorra ésse sobrestamento, pendente recurse de revista ou extraor~
dindrio, que nao tém efeito suspensivo quanto 4 execugdo (mas que, enguanin
nio decididos, impedem a propositura de agiio rescisdria, como se sabe) e tal
efeito venha a ser dado muito depois. Mas jd nfio é em térmos de técnica
apenas que se hd de desapreciar tal lei, mas sim por wicladora do principio
da igualdade das partes no processo -— ligado a garantia individual ds iguai~
dade perante a lei, em que repouss téda a concepgio democridtica —— uma
vez que a lei nfo di tal efeito suspensivo, quando autor da resciséria for o
particular vencido e que terd que sujeitar-se 4 execugio. Parz a malfadada
lei pouco vale o postulado da igualdade juridica funcional (Funkiionelle
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Rechtsgleichheit), mas que a licio dos doutos diz ser vinculativo para o Es-
1ado e para os suditos (fiir Herrscher und Untertanen) (52).

Mas se a LEI CONSTITUCIONAL em vigor continua recitando (ar-
tigo 153, § 3.°) que a lei nio prejudicard a coisa julgada, essa lei Gama e
Silva com essa garantia individual nio se coaduna, porque negar efeito exe-
cutdrio o mesmo ¢ que contestar a garantia de autoridade da coisa julgada (53).

E uma lei inconstitucional, que precisa ser revista e excluida do nosso
<orpo de leis.

(52) Cf., Dr. SIMON FRIcK, Die Gleichheit vor dem Gesetz, Aarau, 1945,
pags. 143/144. ’

(53) Cf., EpuarRpo J. COUTURE; La constitucién y el proceso ciwil, Buenos
Aires, 1948, pag. 89: “El contenido de la jurisdiccion no se reduce a la acti-
vidad cognoscitiva de la misma sino también a su actividad ejecutiva. Conoci-
miento y declaracién sin ejecucién es academia y no justicia; ejecucién sin co-
nocimiento es despotismo ¥y no justicia. Sélo un perfecto equilibrio entre las
garantias del examen del caso y las posibilidades de hacer efectivo el resultado
de ese examen, da a la jurisdiceion su efectivo sentido de realizadora de la
Justicia”,



O MINISTERIO PUBLICO E OS RECURSOS DE OFICIO
CRIADOS PELA LEI N.° 1.521, DE 26 DE DEZEMBRO
DE 1951
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foi aprovada, em assembléia plendria, contra o voto isolado e dnico do juiz
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SUMARIO: I — E principio tradicional, assente e pacifico no Direito
brasileiro, o de que, nos crimes de acdo publica, a instauracio da acéo
penal é de iniciativa prépria e competéncia privativa do Ministério Piblice.
Conseqglientemente, também lhe pertence a inauferivel competéncia para dis-
cernir e deliberar sbébre os arquivamentos de inquéritos policiais ou pecas
de informacao, II — A independéncia do Ministério Publico — base de
sua autonomia funcional — é, hoje, um postulado de direito piblico e
constitui prerrogativa orgénica, inerente & natureza e ao fim da insti-
tuigiio, condigiio de sua prépria existéncia e funcionamento, III — Nenhum
orgao da Magistratura tem a legitima competéncia para impor a propesi-
tura da acdo penal ao Ministério Pidblico quando éste se julga sem condigdes
para fazé-lo e reguer o arquivamento do inquérito. 86 o Procurader-Geral
da Justica, como Chefe do Ministério Publico, tem hierarquia ¢ compe-
téncia legal para, em tal hipétese, apreciar e rever o ato do Promotor
Piblico, 'na conformidade do disposto no art. 28 do Cdédigo de Processo
Penal. IV — Injuridico é, pois, o aresto de érgdo do Poder Judicidrio que,
dando provimento a recurso de oficio interposto por Juiz de primeira ins-
tancia com fulero no art. 7., in fine, da Lei n.? 1.521, de 26 de dezembro
de 1951, “determina” que o Ministério Publico promove o cgdo penal.
V — A nova legislagio penal consagra esta orientacéio, conforme o evi-
denciam o Cédigo de Processo Penal Militar e o projeto de Cédigo de
Processo Penal, de futura e préxima vigéncia. VI — Conclusio. A dispo-
sigdo do art. 7.9, in fine, da Lei n® 1.521, de 26 de dezembro de 1951,
com o preceituar que os juizes recorreriio de oficio... “quando determi-
narem o arquivamento dos autos do respectivo inquérito policial”, hi de ser,
necessariamente, interpretada e aplicada em harmonia com os principios e
normas de direito que asseguram a autonomic e a competéncia do Minis-
tério Pablico. Assim, ¢ provimento do recurse de oficio, em tais casos,
nio pode ter como efeito juridico legal a imposigdo, pelo Tribunal ad quem,
ao Ministério Publico, de propor a a¢éo penal; mas, sim, o de negar defi-
nitividade & decisio recorrida, até que — submetido o ato do Promotor Pu-
blico a reexame e deliberagéio do 6rgdo para tal fim competente, que € o
Procurador-Geral da Justica — decida éste, e sd éle, se deve ser oferecida a
dentincia, ou mantido o pedido de arquivamento, nos térmos do art. 28 do
Céodigo de Processo Penal.

I

1. Constitui, sabidamente, um principio tradicional e pacifico no direito bra-
sileiro — consubstanciado na lei e prestigiado pela doutrina, tanto quanto pela
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jurisprudéncia — o de que, nos crimes de agdo piiblica, a instauragio da agio
penal é, em regra, de iniciativa propria e privativa competéncia do Ministério
Puablico.

Bisse principio se acha cristalizado no § 1.° do art. 102 do nosso Cédige
Penal vigente, nestes precisos térmos:

“§ 12 — A acho piablica é promovida pelo Ministério Publico,
dependendo, quando a lei o exige, de representagio do ofendido
ou de requisicio do Ministro da Justiga™.

Por igual, com redagio diversa, no art. 24 do Cédigo de Processo Penal:

“Art, 24. Nos crimes de agio publica, esta seri promovida por
demincia <o Ministério Pablico, mas dependera, quando a lei o
exigir, de requisi¢io do Ministro da Justia ou de representagio
do ofendido ou de quem tiver qualidade para representa-lo”,

Ademais do que, de modo geral, no mesmo sentido consignaram virias
leis de organizagio judiciaria neste pais, é de mencionar-se que o Cédigo do
Ministério Pablico do antigo Distrito Federal, hoje Estado da Guanabara,
— Lei (federal) n.% 3.434, de 20 de julho de 1958, — em seu art. 3.%, inciso I,
atribuiu também aos érgaos do Ministério Pablico “promover a agio penal”.

2. A razio politico-juridica inspiradora dessa outorga legal, fundada, por sem
ditvida, no melhor entendimento doutrindgrio, foi, como se sabe, a de que, di-
versamente do que sucede em relagio & agio privada, ou particular, fundada
no interésse exclusivo ou predominante da parte ofendida, a agde piblica se
funda no interésse pablico, que o Estado representa. E, como ja explicara
Moura Romeiro, “um direito que se relaciona estreftamente com a soberania
nacional” (1) ; constitui, no dizer de Aroysio pe Carvarmo Finme, “atributo
do Estado, incisiva manifesta¢io da sua pofestes, numa das expressdes mais
caracteristicas: — o jus puniendi” (2). Dai por que, como, em Portugal,
acentua Luiz Osorio, “a agio penal pertence ao Estado, e éste a exerce por
meio dos érgios do Ministério Piblico” (33.

“Nel processo penale pubblico” — pontifica MANZINT — “non &
il singolo offeso che faccia valere una pretesa giuridica; ma ¢ lo
Stato che attua la propria funzione di difesa sociale” (4).

Através da agio penal, aduz Froriaw, exercita-se “um direito publico do
Estado: -— o direito de punir”; e o exercicio désse direito o Estado o delega e
confia ao drgao por éle especialmente criado e mantido para a protegiio e pro-
mogio dos legitimos interésses da sociedade: — o Ministério Publico.

(1) Joio MARcoNDES DE MoUrRAa ROMEIRG, Diciondrio de Direito Penel, Ric
de Janeiro, 1905, pag. 9.

(2) Avrovsio DE CARVALHO Fiumo, Cementdrics go Cddige Penal, vol. IV
da cole¢io NELsoN HUNGRIA, Rio de Janeiro, 1944, pdg. 13,

(3) Lutz Osério pa GAMA E CASTRO DE OQLIVEIRA BATISTA, Comentdrio ao
Cédigo do Processe Penal Portuguéds, Coimbra, 1932, temo [, phg 142.

(4) VinceEnzo Manzinig, Trattate &8 Diritte Precessuale Penale Italiano,
19381, vol. 11, pag. 224,
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Epuarpo Espinora FiLmo, depois de dizer que “ao Ministério Publico
é que compete, de direito, o poder de pér em movimento a engrenagem da jus-
tica penal”’, explana, mais além:

“A regra geral é a da competéncia do ministério publico para, ofe-
recendo dentincia, movimentar a agiio criminal que apurard se é de
aplicar-se a pena ao infrator da lei penal”.

“Se, como acentua RoGroN, tem a agfio penal por fim a reparagiio
do dano causado a todo o corpo social (Code d’instruction crimi-
nelle expligué, 1841, pag. 2), é rigorosa a conseqiiéncia apontada
por MANZINI ao acentuar que a pretensio punitiva do Estado, em
virtude de um crime, deve fazer-se valer por um 6rgio pablico,
que deve agir por iniciativa propria, sem necessidade de qualquer
excitagio exterior, para o cumprimento désse seu dever funcional
(Trattato di diritto processuale penale italiano secondo il nuovo
Codice, vol. I, 1931, pag. 203)” (5).

Destarte bem se compreende o sentido da expressio de ManziNt quando
afirma que “o Ministério Publico tem, por assim dizer, o dominio da acio
penal” (6) e, do mesmo modo, por que o denominam, na versio francesa,
“le seigneur de Paction”, em correspondéncia ac “dominus litis”, da versio
latina universalizada.

* ok *

3. Do exposto decorre, como consectario logico e juridico do principio que
vimos de examinar, uma regra igualmente consagrada no direito patrio, qual
seja a de que também ao Ministério Publico — e somente a éle — compete,
em face dos instrumentos de instrucio criminal, isto é, dos elementos ou pegas
de carater informativo, que lhe sio levados ao conhecimento e exame, através
de seus Orgios proprios, aprecia-los e concluir, em cada caso concreto, se a
espécie se apresenta — como fate e como tipo — revestindo as condigbes e
caracteristicas legais justificadoras do oferecimento de uma denincia, ou se,
ao contririo, deve o inquérito ser arquivado, por despacho judicial, a seu
requerimento,

O preclaro Massari, fiel a “laffermazione della dottrina moderna che il
processo penale s'inspira al principio dell'officialita dell'asione penale”, infor-
ma que, no sistema da legislacio italiana, é “svincolato da ogni controllo del
giudice il potere d'archiviazione, spettante al Pubblico Ministero”, E ilustra o
asserto com o prestigio da tradigiio, invocando e reproduzindo um trecho da

£ = L2} 2 ’ . -~ g 4 oy
Relazione al Re” sobre o cariter da instrugio sumairia, onde ja se decla-
rara que

i s .« . v . . .
il pubblico ministero”... “conserva l'assoluto dominio dell’azione
penale, e percid é razionale che mantenga la facolta di non richie-

. (5) Epuarpo Espinora Fiimo, Cédigo de Processo Penal Brasileiro anotado,
Rio de Janeiro, 1954, vol. I, pig. 34..

(6) VINCENZO MANZINI, op. cit., vol. II, pag. 224,
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dere l'intervento della garanzia giurisdizionale quando si avvede
della infondatezza della incolpazione, anche dopo aver compiuti atti
" d’istruzione sommaria, compresa la emissione di un ordine di
cattura, d’accompagnamento o di comparizione” (7).

E sio, entre nos, ainda neste tema, do saudoso mestre Epuarpo Espinora
FiLuo os conceitos que se seguem:

“E, indiscutivelmente, o 6rgio do ministério publico, a quem se
distribui um inquérito, uma representagio, uma pega de informa-
¢oes, a pessoa em ordem de fazer a apreciagio do caso, verificando
se ha, de fato, infragiio punivel, e ainda suscetivel de o ser, se per-
mite ela a instauragio de agiio penal por denincia, se o autor estd
individuado em forma a poder ser caracterizado, ao menos, por
sinais que lhe facultem a identificacio no futuro; e somente se
opinar afirmativamente, é que se lhe impde a obrigagio de, sob a
responsabilidade do seu cargo, oferecer a deniincia. Em caso con-
tririo, requerera o arquivamento” (8).

4, Como, porém, é de Gbvia conveniéncia que tio importante deliberagio nio
fique exclusivamente ao critério individual do érgio da Promotoria competente
para a propositura da acio penal piiblica, e 2 que haja o juiz de submeter-se,
passiva ou indiferentemente, quando lhe pareca cabivel o oferecimento da de-
niincia, ou resignar-se o interésse do ofendido; mas, ao revés, deva a espécie
subir a reexame e consideracio de outra autoridade que, sem configurar pro-
priamente uma segunda instancia, constitua uma segunda esfera de competén-
cia para a revisio e possivel corregio do ato do Promotor, entenden-se — e a
lei consagrou tal solugiio, como adiante se vera pela analise do art. 28 do Cé-
digo de Processo Penal — que o drgido superior competente para o exercicio
dessa fun¢io revisora, quica corretiva, seria, como realmente é, o Procurador-
-Geral, na sua ascendéncia hierarquica de Chefe do Ministério Publico.

* ok =%

Anote-se, de relance, que, em algumas decisdes judiciais, se tem qualifi-
cado como manifestacio de uma “segunda instancia” o exercicio do poder de
reexame e eventual corregio dos atos judiciais do Promotor Pdablico pelo
Procurador-Geral, inclusive e mui especialmente na ocorréncia da hipitese
prevista no art. 28 do Cédigo de Processo Penal.

Neste sentido assim se manifestou a colenda Primeira Camara do Tri-
bunal de Apelagio do antigo Distrito Federal, em Acordio de 23 de agosto de
1943, no recurso criminal n.? 2.240:

“Quando o arquivamento parece ao ofendido, ou seu representante
legal, improcedente, cabe o recurso do art. 28 do Cédigo de Pro-

(7) EpuArpo MAssARl, Il Processo penale mella nuova legislazione italiana,
Napoles, 1934, pags. 19, 552, 556, 558, etc.; idem, in Ac. cit. por PLAcmo DE S
‘CARVALHO, Cédigo de Processo Penal interpretade pelos Tribunais, Rio de Janeiro,
1946, péags. 59/60.

(8) Ebuarpo EspiNorLa FILHO, op. eit., vol. 1.9, pag. 360.
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cesso Penal, e ndo a aglo privada...” o fnico “contrile” que se
pode exercer sibre ésse arguivamento é a intervengio ji mencio-
nada, do Ministério Pablico em segunde instdncie, ou seja o do
Procurador-Geral”,

(Didrio da Justica de 24 de setembro de 1943, apenso ao na-
mero 222, pig. 3.814).

Precisamente em caso de erguivamento de inquérito policial a requeri-
mento do Promotor, assim também entendeu o egrégio Tribunal de Justica de
Sio Paulo, em Acordio de 26 de fevereiro de 1957, no habeas corpus n.® 52.621
(relator o Desembargador MARrTINS FERREIRA), como se vé expresso neste
trecho do voto vencedor: :

“E indiscutivel o direito de supervisio da segunda instincia do
Ministério Piblico sobre o andamento dos processos em geral,
como uma intervengio direta ou por delegagio. E mesmo uma
obrigacio legal” (9).

Atentos, porém, os consagrados principios da unidade ¢ indivisibilidade
do Ministério Pablico, em necessiria correspondéncia com o principio de
hierarquia, que estd no cerne e na base da institui¢io, niio aderimos a ésse
entendimento.

Haja vista ao que, no particular, ensina o ilustre professor mexicano
GonzALEZ BUSTAMANTE:

“Sujeita a wna sd6 unidade e direciio, a instituicio do Ministério
Pablico reconhece como seu chefe nato o Procurador-Geral da
Justica. Para lograr a unificagio nas diversas atividades que cor-
respondem a instituicio, ¢ necessirio que seus funciondrios obe-
degam a dm s govérno: o Procurador-Geral da Justica: e que
obedecam a éstes trés principios: a wnidade, a indivisibilidade e a
independincia” (da instituigio) (10).

Parece-nos, pois, nio se configurar, propriamente, na aludida hipotese do-
art. 28 do Cddigo de Processo Penal, a fungiio de uma “‘segunda instincia” no
sentido téenice da expressfio, e, sim, como acima foi dito, o simples exercicio
do pader de revisio do ato do Promotor Piiblico numa mais alta esfera de
competéncia representada pelo Procurador-Geral e fundada no ascendente da
hierarquia funcional em que a lei investiu o Chefe do Ministério Ptblico.

IT

5. Ja se constituiu um truismo, dir-se-ia até um lugar comum, na literatura
do direito piiblico moderno, mui especialmente no trato dos temas concernen-

(9) Revista Forense, vol. 181, pig. 339.

(10) GowzALez BUSTAMANTE, Principios de derecho procesal penal mexicano,
México, 1941, pdg. 75.
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tes ao Ministério Pblico, falar-se de sua independéncia, de sua autonomia
funcional, como caracteristica organica, essencial, inerente i sua natureza e
finalidade, coridi¢io sine qua non de sua propria existéncia e funcionamento
no carater de érgiio a que impende, no Estado de Direito, o alto encargo de
zelar pelo fiel cumprimento da lei, preservar a ordem juridica e promover a
defesa social.

Prerrogativa necessaria, politica e filosoficamente concebida e estabelecida
no ordenamento juridico das nagdes cultas, principalmente nos sistemas demo~
criticos, como indeclinivel suporte a dindmica de sua missio providencial e
garantia a valoragiio dos critérios de verdade e imparcialidade legal em que
deve inspirar-se o seu oficio de colaborador com a Justica na vigilante e ativa
defesa dos interésses publicos, a independéncia, ou — se se prefere — a auto-
nomia funcional do Ministério Publico em relagio aos Podéres constitucionais
do Estado, ja pelo grande CARRARA téo brilhantemente exaltada, é, hoje, niio
apenas um simples principio de direito, geralmente reconhecido e acatado,
mas, além e acima disso, um postulado politico-juridico que cada vez mais se
afirma e se impde a evidéncia, entre outras razdes, pela prépria natureza, im-
portancia, grandeza e fim social da instituigio.

6. Para que éle seja, verdadeiramente, o fruto daquela “lei admirdvel”, a
que aludira MoNTEsQuIEU; “0 brago da lei”, segundo OrtOLAN; “0 brago
direito da sociedade”, na frase de PIMENTA BUENo; “0 asilo das leis, a mura-
lIha da justica e da inocéncia atacadas”, na concep¢io de BUDEE; a “instituicdo
sublime” da qual, no magistério de Pauvra Pessoa, dizia o orador do Con-
selho de Estado em Franca ser aquela “a que se entrega o depdsito precioso da
ordem pliblica e o exercicio da agio criminal, a paz e a trangiilidade dos ci-
dadios confiados a sua coragem e lealdade”, é condicio primeira, intrinseca,
nuclear, inerradicavel, a de sua imunidade de pensamento e de agio no desem-
penho das fungdes e atribuigies que a Constituigio e as leis lThe assinalam e
impdem.

Prelecionam VipaL ef MagNoL que, “em principio, o Ministério Ptblico
é independente para o exercicio da acio publica” e “aprecia, portanto, livre-
mente, a oportunidade das dentincias” (11). Gover, em seu classico trabalho
sobre o Ministério Piblico, ao indicar quais os caracteres distintivos essenciais
que ostenta, entre éles inclui o da “independéncia em relagio aos tribu-
nais” (12).

£ de ver-se, por igual, o que, ao propdsito, consignam as famosas
“Pandectes Belges” :

“Le Ministére Public est indépendent des tribunaux et des parti-
culiéres; comme appartenant i la magistrature, il est indépendant
de gouvernement pour les actes de magistrature proprement dits,
en ce sens, lorsqu'il n'obéit qu'a sa conviction”,

(11) VAL et MAgNoL, Cours de Droit Criminel et de Seience Penitenciaire,

Paris, 1935, pag. 737.
(12) F. Goyer, Le Ministére Publie, Paris, 1939, pag. 18.
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Sem necessidade de buscar novos e mais alentados subsidios na autori-
dade de publicistas estrangeiros, tem-se, por aqui mesmo, a mio de semear, o
ensino de grandes mestres nacionais.

O classico Tavares Bastos, apos advertir de que, em tddas as causas em
que haja de intervir, “deve o Promotor emitir o seu parecer com téda a inde-

pendéncia, seja qual for a autoridade contra a qual se intente o processo”,
assim predica:

“A independéncia, por completo, da institui¢gio do Ministério Pi-
blico do Poder Executivo ¢ matéria que se impde. Cumpre, pois,
que os Estados da Unifio procurem garanti-la e isenta-la das exi-
géncias dos Presidentes e Governadores estaduais, para que pos-
sam os seus representantes agir com toda a independéncia, caracte-
ristico primordial das fungdes nobres do Ministério Piblico e para

que éste possa ser tido como representante da sociedade quando
ofendida”.

E transcreve, mais além, éstes trechos do Relatério de 1897, do Desem-
bargador Procurador-Geral do Estado do Rio de Janeiro:

“De todas as imunidades do Ministério Publico, a por que mais

propugnam os seus representantes é a incondicional libertacio de
instituto da tutela do Govérno”.

D A A ) cr e s ew e sr et e et e e

“A independéncia do Ministério Publico subsiste e subsistira
sempre, no Estado, porque ésse predicamento conquistaram todos
os titulares do instituto” (13).

GALDINO SIQUEIRA, em escor¢o historico sébre o Ministério Pablico do
antigo Distrito Federal, louvou a orientagio de Campos SALLEs estatuindo
“a reciproca independéncia entre ésses funcionarios” (os membros do Minis-
tério Publico) “e os da ordem judiciiria, no exercicio das suas fungdes”, ao
czzl'gmizar a Justiga local pelo Decreto n.° 1.030, de 14 de novembro de 1890

4).

CurysoLiTo pE GusMAo, salientando a importincia e necessidade de
preservar-se a independéncia do Ministério Piablico contra as tendéncias adver-
sas da prepoténcia e do arbitrio, escreveu:

“Felizmente, em nosso pais, essas tendéncias nio tém encontrado
campo em que medrar e o conceito que se tem firmado em nossas
leis é o de considerar o Ministério Publico o representante da lei

e fiscal de sua execugiio. Dispée o art. 125 do Decreto n.° 16.273,
de 1923:

. (13) JosE TAvARES BAs10s, As atribuwigies do Promotor Piblico ma Repi-
blica. Rio de Janeiro, 1907, pags. T, nota 44; 35, nota 114 e 59, nota 239,

(14) GaLDINO SIQUEIRA, Curse de Processo Penal, 2% ed., Rio de Janeiro,
1924, pags. 54/55.



LEI N.° 1521/61 — RECURSOS DE OFICIO 37

“0O Ministério Piiblico é o orgio da lei e o fiscal da sua execugio,
nos térmos déste regulamento.

Paragrafo tnico. No exercicio de suas funcdes, hd reciproca
independéncia entre os érgaos do Minisiério Pitblico e os membros
da Magistratura”.

Justificando ésse dispositivo, aceito pelo Govérno, escrevemos
em nosso anteprojeto: — “Entendi que, diante das modernas ten-
déncias concernentes ao Ministério Publico, a sua independéncia e
conservagio nio devem ficar sujeitas ao arbitrio de cada época e de
cada govérno...” (15).

Em seus comentarios a Constituicio de 1934, encareceu Araujo CASTRO
a independéncia dessa instituicio no exercicio de suas fungdes como orgio da
lei e representante da defesa social (16). E RoBerto Lyra, também em face
da mesma Constitui¢io, considerou “indispensdivel a independéncia funcional
do Promotor Piblico” (17).

Na substanciosa dissertagio de concurso, que oferecen a egrégia Faculdade
de Direito do Recife, em 1950, HomEro FrEIRE, abeberado na ligio de Gras-
soN et TISSIER, externou éstes oportunos conceitos:

“Os magistrados do Ministério Publico sio plenamente indepen-
dentes dos tribunais em que exercem suas fungdes. Estes niio po-
dem, sem cometer um excesso de poder, se imiscuir em suas fun-
¢oes, submeté-las a injungdes, nem criticar ou censurar seus atos,
embora as Cortes de Apelagio possam denunciar abusos dos oficiais
do Ministério Publico cometidos no exercicio de suas fungoes”.

® 5 s 8 % B v a4 et e 88 &4 8 50 TN e s ss s Aesseasesseane s s e s e ase s

“F unc1ouando estreitamente ligado ao Poder Judiciario, embora
déle independente, é o Ministério Puablico essencial garantia da
melhor e mais eficaz administraqio da justiga”.

L T T R R L T T R B A e e s e n e I S

i Pelas caracteristicas proprias da funcio, pelos altos interésses de
que a mesma se reveste, de acusar quem quer que viole a lei, seja
a mais importante autoridade, seja a figura mais prestigiada pela
posicio social, politica ou de riqueza, é de toda conveniéncia que
quem a exerga nio esteja sujeito ao receio de represilia, antes
saiba que tem o amparo e o prestigio das garantias que a lei con-
cede & sua magistratura.

(15) CHRYSOLITO CHAVES DE GusMAo, Instituicies de Direito Judicidrio
(publicagdo pdéstuma), Rio de Janeiro, 1930, pédgs. 85/86.

(16) ArauJo CAsmo A Nova szstttmgao Brasileira, 2% ed., Rio de Ja-
" neiro, 1936, pag. 319.

(17) Rosm’m Liyra, Teoria e Prdtica da Promotoria Piblica, Rio de Janeiro,
1937, pig. 143.
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Aos membros do Ministério Puablico, pois, nio devem faltar
integral seguranga no exercicio dos respectivos cargos, sem exce-
gio, ¢ completa autonomia de a¢do com respeito a qualquer outro
orgio do govérno” (18).

MArio Dias, na sua conhecida obra intitulada Ministérie Piblico Brasi-
leiro, foi igualmente categorico nestas observagoes:

“QOs orgios do Ministério Pablico, no exercicio de suas fungdes,
sio inteiramente aulénomos ¢ independentes das autoridades judi-
cidrias.

Algumas leis estaduais de organizagio judicidria fogem, as
vézes, a ésse principio fundamentalmente caracteristico da institui-
cio do Ministéric Publico, permitindo aos juizes determinar aos
promotores de Justica que oferegam dentincia, mesmo guando éstes
nio encontram base nos inquéritos policiais para o procedimento
oficial. Tal pritica é repelida, por isso que apenas aos Procurado-
res-Gerais e aos Secretirios ou Ministros da Justica devem os
promotores de Justica obediéncia” (19).

Em excelente explanagio juridiea acérea do Ministério Piblice, seu con-
ceito e suas garantias, NoGuEIRA ITAaciBA pde em relévo, como tragos mar-
cantes essenciais de sua estrutura constitucional, a autenemic e a imparcia-
lidade, quer em face do Poder Executivo, quer em face do Judiciario:

“E o Ministério Pablico uma magistratura organizada para a de-
fesa dos interésses publicos ou dos incapazes perante a Justica.
Na Franga se diz que os juizes vitalicios formam a magistratura
sentade, enquanto os membros do Ministério Puablico constituem
a magistramm de pé.

o Ministério Publico, em verdade, uma magistratura autd-
noma e especial. Atua em nome do Estado, da sociedade e da lei,
sem atender as determinacdes dos juizes e obedecer ds ordens go-
vernamentais” (20).

w No mesmo sentido é a prelecio do insigne constitucionalista PONTES DE
IRANDA ;

“Trata-se de oficio particularmente ativo, a que se nio pode em-
prestar, sem grave flefurmat;ﬁo semantica, o significado de drgio
coordenador de atividades governamentais”,

L L R R R I S NS I A I R ] L]

(18) Homero FREWRE, A natu bl 4
pégs. 19 e 147. natureza piblica da agdo penal, Recife, 1980,

o (2]891} MArio Dras, Ministério Puiblico Brasileiro, Rio, de Janeiro, 1932,
_-(20). Ivam Nocuerka ITAGiBA, O pensaments politico universel ¢ a Consti-
tuigdo Brasileira, Rio de Janeiro, 1947, pég. 528. r
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“O Governador ndo pode, como o Presidente da Repiblica tam-
bém nao o poderia, ordenar que, em certo caso, ou em certas es-
pécies, o Ministério Publico nao promova.

A inser¢io do Ministério Plblico na tratagio institucional da
Constituicio explica-se pela natureza obrigatiria do seu oficio.
Nio se pode cercear ou tolther, ou dirigir a liberdade de juizo, de
pensamento e de acio do Ministérie Piiblico”.

"émaa gite fica exposto & zwnmde de outro drgdo nio tom aguels
independéncia que féra mister @ concepedo do Ministério Puiblico”
(21). (Os grifos sio nossos).

Arcivo Pinto Farcio e J. bE Aguiar Dias, em comentirio ao art. 125
<da Constituigio de 1946, assim, por sua vez, se exprimiram sobre o assunto:

“Preocupou-se a Constitui¢io em dar existéncia constitucional &
instituicio do Ministério Pdblico, inclusive tragando normas para
garantia de seus membros e para que nestes floresga o sentido de
independéncia tio necessirio para contraposigio a déspotas, cuja
ascensio é sempre facilitada quando o Ministério Péablico é subser-
viente, nio compenetrado da sua alta funcio, e se supde mera
fonga manus do Govérno ou, até, de simples autoridades poli-
ciais” (22).

Atente-se, ainda, no que, mais recentemente, escreveu ¢ douto professor
paulistano Samip MaLur em seu livro Direito Constitucional conforme a
Constituicio de 1967 :

“O Ministério Priblico é uma magistratura ative e independente.
Sua fungio é de representacio e defesa dos interésses pablicos
perante o Judiciario. Representa o Estado, a sociedade, a lei. Age
por iniciative propria, em nome da lei, acusando, defendendo ou
promovendo as medidas de interésse da scciedade, sem subordi-
nagio a qualquer dos trés Podéres do Estado”.
“Q Ministério Pablico nio ¢ érgao do Poder Judmano E, mais
aproximadamente, érgio do Poder Executivo; porém drgdo auté-
nowmo, porgue ndc obedece sendo oo seu juizo préﬁria, ista é, pensa
e age livremente, dentre dos lunites do ler”,

“Esta fun¢do, embora auténoma, nio chega a constituir um
quarto Poder, como pretendem alguns autores. Seria, antes, uma

(21) PonNTES DE MIRANDA, Comenidrioe 4 Constituigdo de 1246, 3.% ed., Rio
de Janeiro, 1960, tomo III, pdgs. 492/493.

(22) AvciNo Pinto FALCAO e JosE be Acuisk Dias, Constituigio Anotada,
Rio de Janeiro, 1956, pags, 267/268.
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magistratura de pé, como dizem os franceses, asentuanqo a dife-
renca com a magistratura sentada exercida pelos 6rgios judicantes
E, como tal, seria um orgio awténomo, de cooperagio com os trés
Podéres do Estado”.

“Nio obstante, estd o Ministério Publico longe de ser érgio do
Judicidrio. Seria, antes, orgio da soberania do Estado, indepen-
dente dos trés clissicos Podéres” (23). (Os grifos sio nossos).

O ja citado Codigo do Ministério Piblico do antigo Distrito Federal,
hoje ainda em pleno vigor no Estado da Guanabara (Lei n.° 3.434, de 20 de
julho de 1958), estabelece no parigrafo dnico de seu art. 3.9:

“No exercicio das respectivas atribwicdes, hd reciproca indepen-
déncia entre os érgios do Ministério Publico e as autoridades
judicidrias”.

* k%

7. A tal ponto se tem considerado e encarecido a importincia da independén-
cia como base da autoridade politica, moral e juridica do Ministério Ptblico
e a necessidade de, ndo apenas preservar, mas ampliar e fortalecer essa auto-
ridade, que uma mais avancada corrente de opinido chegou a propugnar sua
ereqao a categoria constitucional de um guarto Poder do Estado.

Disso nos deu elogiiente testemunho o eminente jurisconsulto Professor
Harorpo VALLADAO, em seu discurso de posse na Procuradoria-Geral da Re-
publica, a 19 de abril de 1967, invocando a doutrinagic de seu ilustre pai
ALFREDO VALLADAO, com estas palavras:

“As fungdes 'do Ministério Publico se alargam dia a dia no
Brasil, segundo tenho acentuado em virios trabalhos, e cada vez
mais se torna realidade o que ALrFrEDO VALLADAO pds em pritica,
corajosamente, como Ministério Phblico junto ao Tribunal de
Contas da Unido de 1907 a 1915, e conceituou de forma brilhante
em conhecido trabalho publicado em 1914, citado e recitado no
Brasil e nas Américas, nos seguintes térmos: — “As fungdes do
Ministério Piblico subiram, pois, ainda mais, de autoridade em
nossos dias. Ele se apresenta com a figura de um verdadeiro Poder
do Estado. Se MONTESQUIEU tivesse escrito hoje o “Espirito das
Leis”, por certo nio seria triplice, mas quddrupla a divisio dos
Podéres. Ao orgio que legisla, ao que executa, ao que julga, um
outro érgio acrescentaria éle: — o que defende a Saciedade e a
Lei perante a Justica, parta a ofensa de onde partir, isto é, dos
individuos ou dos préprios Podéres do Estado”.

Yy ég) SAHID MALUF, Direito Constitucional, 4.2 ed., Sdo Paulo, 1968, pigs.
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8. E de registar-se, alids, como fato histérico de grande significagio, que,
no seio da Assembléia Constituinte de 1934, houve um movimento no sentido-
de erigir-se em quarto Poder o Ministério Publico; movimento ésse nio
apenas inspirado na “insuperdvel relevancia” de sua alta missdo, mas, ainda
e principalmente, visando a situd-lo, com a atribui¢io da categoria de “Poder
constitucional”, numa posicio de igualdade, independéncia e equidistincia em
face dos Podéres Executivo e Judiciario, de modo a resguardi-lo, em defini-
tivo, da possivel hegemonia ou ascendéncia de um ou do outro. Trata-se da
Emenda n.° 952, assinada pelos ilustres entio constituintes deputados Josg
Maria ALkMIN, OpiLoN Braca e Francisco NEGrA0 DE LiMA, inserida no
anteprojeto da Constituigio e assim justificada :

“Ao lado do Poder Judicidrio, como representante da sociedade e
dos interésses que ela protege, érgiao também da lei e fiscal da sua
execugio, surge o Ministério Pidblico. O rol dos deveres que lhe
sdo assinalados em nossas leis de organizagio judiciaria é de insu-
peravel relevincia, Nos povos de espirito comundrio, tal qual o
nosso, nos quais o individuo é deficiente como defensor dos inte-
résses abstratos da coletividade, sobe de ponto essa missio de alta
inspecio legal e de assisténcia tutelar, inerente ao Ministério Pi-
blico. Bste, porém, até aqui nio era um Poder: era apenas uma
funcdo. O Poder é livre, autonomo, nio obedece a subordinagior
alguma, salvo a da Constituicio. Reduzido a uma funcio que se
interpunha entre o Judicidrio e o Executivo, mas subordinado a
éste, 0 Ministério Piblico era um érgiio atrofiado e falho. Ora bem =
se o cidadio brasileiro, por sua formagio comundria. deve ser con-
siderado um fator civico deficiente, que tudo espera do préprio
poder puablico, e se, pela ordem natural das coisas, ao Ministério
Piblico é que incumbe suprir tais deficiéncias, que nos restava
fazer? Eleva-lo, como féz o anteprojeto, a categoria de “Poder
constitucional”, libertando-o da influéncia do Executivo e fortale-
cendo-o perante o Judicidrio”,

9. As mesmas adverténcias cautelares que se tém levantado em defesa do
principio da independéncia e autonomia funcional do Ministério Publico em
face do Poder Executivo, sob os regimes constitucionais que na area déste ulti-
mo o situaram, também foram suscitadas de referéncia ao Judiciario, a pro-
posito de haver a Constituigio de 1967 enxertado as normas atinentes aquela
institui¢gio no Capitulo “Do Poder Judicidrio” (Titulo I, Capitulo VIII,
Secio IX).

Haja vista, por mero exemplo, para o que, sGbre o assunto, declarou o
supracitado Professor Harorpo VALLADA0, em conferéncia sob o titulo “Re-
forma Constitucional”, proferida no auditério do Tribunal de Contas da Unido,
em Brasilia, a 14 de dezembro de 1966 e, portanto, apenas quatro meses antes.
de investir-se nas elevadas funcdes de Chefe do Ministério Publico federal
brasileiro :
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“Haveria um capitulo néve, VIII, Do Ministério Piiblico, para
onde seria transferida toda a dltima Segio, n.° IX, do Capitulo
VIII, Do Poder Judicidgrio.

O Ministério Publico, como a Advocacia, ndo podem jamais
ser uma Seciao do Poder Judiciario, pois sio plenamente autonomos.
Essa posi¢iao de independincia do Ministério Pablico — constante
do direito brasileiro — pregada por ALFREDO VALLADARO e MUNIZ
Barreto, foi consagrada desde a Constituigio de 1934, que o situou
fora do Judicidrio, no Capitulo VII de outro Titulo, e na atual, de
1946, com um Titulo préprio, o II.

Essa independéncia do Ministério Piblico esta atualmente em
apogeu, com a vulgarizagio, ainda nos Estados Unidos, em livro
editado pela Harward University — “Ombudsmen and others” —
do Professor WALTER GeLLHORN, 1966, do “Ombudsman”, insti-
tuicio sueca de um alto Ministério Phblico com plenos podéres
para proteger os direitos dos individuos” (24).

E, pois, como se vé, um postulado de direito piiblico o de que, pela
prépria natureza, indole e destinagio politica do Ministério Pablico, ndo sé
a sua autoridade funcional, mas a sua propria existéncia e rasio de ser assen-
tam e se nutrem no principio orgénico, constitucional, inalienivel e inaufe-
tivel, de independéncia s pressoes, injungdes ou influéncias externas advin-
das quer do Poder Executivo, quer do Judicidrio.

Se é éle o 6rgiio competente para a instauragio da agio penal piblica e,
pois, sb a éle é dado discernir e decidir sébre o cabimento da denunciacio cri-
minal, conseqiientemente, s6 a éle ha de impender, por igual, a faculdade de
promover o arquivamento do inquérito:

Neste sentido é de lembrar-se que o brilhante penalista Professor CArLOS
Banpeira StAmrpA, hoje a ilustrar, como desembargador, o egrégio Tribunal
de Justica do Estado da Guanabara, tendo em consideracio essa realidade e,
também, a wnidade e indivisibilidade do Ministério Piéblico, sustentou, numa
de suas teses de concurso, que, em matéria de instauracio da agio penal e de

promogio do arquivamento dos inquéritos, éle constitui uma instdncia vinica e
drrecorrivel,

II1

10 O vigente Codigo de Processo Penal brasileiro, fiel 4 orientagio doutri-
naria j& exposta e sustentada, ao depois de haver prescrito, no art. 24, que

nos crimes de agdo piiblica esta serd promovida por demtincia do Ministério
Piiblico”, prescreveu, no art. 28:

(24) Correio da Manhd de 20 de dezembro de 1966.
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“Se o orgio do Ministério Pablico, ao invés de apresentar a de-
nuncia, requerer o arquivamento do inquérito policial ou de quais-
quer pecas de informagio, o juiz, no caso de considerar improce-
dentes as razdes invocadas, fard remessa do inquérito ou pecas de
informagio ao procurador-geral, e éste oferecera a dentincia, de-
signara outro Orgdo do Ministério Pdblico para oferecé-la, ou
insistird no pedido de arquivamento, ao qual sé entio estard o juiz
obrigado a atender”.

Assim, coerentemente, adotando e prestigiando o principio da indepen-
déncia do Ministério Piblico para o exercicio da agio publica, do mesmo
passo, como nio podia deixar de ser, consagrou, positivou, em norma expressa,
o seu corolario logico, natural, implicito, qual seja o direito de fazer valer
livremente seu convencimento e deliberacio sobre o cabimento e oportunidade
«das dentincias, sob a tinica reserva de poder o juiz submeter o ato do Promotor
competente para oferecé-las ao controle hierdrquico, isto é, & correcio ou a
referenda definitiva e irrecorrivel, do orgio que lhe é superior, na esfera admi-
nistrativa: — o Procurador-Geral.

Bem expressiva, neste lango, é a explanagio do Professor HELio Tor-
NAGHI:

“Se o juiz repele as razdes apresentadas pelo Ministério Publico,
remete os autos de inquérito ou pecas de mformagho ao procura-
dor-geral, que decidird irrecorrivelmente sobre o cabimento da
agio. Se o procurador-geral concerdar com o juiz, poderd oferecer
dentincia ou designar outro membro do Ministério Publico para
fazé-lo. Se acordar com o orgio do Ministério Publico que pediu
o arquivamento, insistird no pedido, que o juiz ferd de deferir.

Como se vé, neste caso, cabe ao Ministério Pitblico a tltima
palavra sobre a pertinincig da agdo, o que se compreende levando
em conta que éle, Ministério Piblico, é o drgio do Estado enquanto
dominus litis. Se o juiz pudesse compelir o Ministério Publico a
agir, estaria, por via obliqua, violando o principio ne procedat
judex ex officio” (25). (Os destaques sdo nossos).

11. Esse ponto de vista encontra respaldo na melhor doutrina professada por
processualistas criminais estrangeiros antigos e modernos.

Assim, por exemplo, VinaAL ef MAagNoL consideram que, “em principio, o
Ministério Ptblico é independente para o exercicio da agio piiblica” e “apre-
cia, portanto, livremente, a oportunidade das dentincias”, embora “sob reserva
da fiscalizacio hierarquica”, pela razio de que os funcionirios do Ministério
Piiblico “siio ligados uns aos outros pelos lagos de uma subordinagio hierar-
quica, em virtude da qual os superiores podem dar aos inferiores ordens rela-
tivas a propositura e andamento da agio penal e a todos os atos a ela concer-

(25) HeLo TorNAGHL, Compéndio de Processo Penal, Rio de Janeiro, 1967,
tomo II, pags. 467/468.
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nentes” (26). VINCENzO MANzINI reconhece caber ao 6rgio da acusagio

publica o “poder de arquivamento” ; e explica, com fulcro no art. 74 do Cé-
digo italiano:

“0 poder de arquivamento pode exercitar-se enquanto o Ministé-
rio Phblico nio haja investido o juiz da acfio penal, isto é, en-
quanto ndo haja requerido a instrugio formal ou a decretagio da
citagio judicial” (27).

Observa Massarl, de referéncia aos institutos ‘“della richiesta, della
querela e della istanza”, mencionados no texto do art. 74 do Cédigo italiano,
que éles ndo constituem derrogagio ao principio da oficialidade da a¢do penal
(“officialita dell'azione penale’), nem casos de substituigio do Ministério Pa-
blico no inicio e no exercicio da acusagio; pois que, também quanto aos crimes
que reclamam a aplicacio de tais institutos,

“la potesta di archiviazione degli atti rimane presso il pubblico
ministero indeminuta e incondizionata” (28).

12. Vale, ainda, reproduzir, neste ensejo, a licio magistral de Epuarpo
Esrinora FiLno:

“Mas, nio ha desconhecer que constituiria um abalo dos mais
graves a independéncia do ministério pablico, anulando-lhe o poder
de apreciar o préstimo e a suficiéncia dos elementos colhidos para
instauragio da agio penal, admitir que, niio acolhendo o pedido de
arquivamento, o juiz pudesse ordenar ao promotor o oferecimento
de uma dentincia, que a ésse se nio afigurasse em condi¢bes de ser
dada, Doutra parte, a acfio penal precisa de ter a base de uma
inicial, dentincia ou queixa, em que se consubstancie a acusacio, a
ser provada, e pela qual se guie a parte contraria, na construgio
da sua defesa. Ora, o juiz que, afinal, tem de, com a sua sentenga,
proclamar a procedéncia da acusagio ou da defesa, ficaria numa
posicio verdadeiramente estranha, se éle proprio redigisse a peca
acusatoria inicial, colocando-se, portanto, em situagio eminente-
mente parcial.

Para conciliar todas essas conveniéncias e todos ésses interés-
ses, em foco, sem invasiio de atribuighes, mas em sacrificio de opi-
nides dignas de téda consideraciio e respeito, o Codigo Processual
estabelece o principio de que o juiz nio fica adstrito 4 conclusio do
seu promotor, sobre o arquivamento do inquérito, representagio ou
qualquer peca de informagdes. Mas, divergindo da apreciagio feita
désses elementos, quer porque dé de improcedentes os argumentos
da fundamentacio da promotoria, quer porque veja no inquerito,

(26) VmaL et MAGNOL, op. cit., pAg. T37 e nota 3.
(27) MANzINI, op. ecit., vol. IV, pags. 12 e 13.
(28) MAsSSARI, op. cit., pdg. 558.
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representa¢io ou informacio, uma base suficiente para o inicio da
agio penal, quer porque ndo reconhega ajustiveis as razdes da pro-
mogio as virias pegas constitutivas désses instrumentes, o que lhe
compete é requisitar a atencio, para ¢ caso, do chefe do ministério
publico, o procurador-geral, a quem remeterd os referides instru-
mentos.

Ao procurador-geral cumprira, entio, relazer o exame dos ele-
mentos apresentados, SENDO DEFINITIVA A SUA CON-
CLUSAQO, SE INSISTIR PELO ARQUIVAMENTO” (29).
(As maitsculas sio 10ssas).

* & %k

13. A idéia de que haja alguma contradigio entre os dispositivos dos arts. 28
e 381, inciso I, do Cdodigo de Processo Penal, porque neste filtitio se declara
caber recurso no sentido estrito “da decisio, despacho ou sentenca”. .. “gue
nio receber a dentincia ou a queixa”, é de esclarecer-se, dissipando i limine
quaisquer davidas, que se trata de espécies e hipdteses completamente diver-
sas entre si. No caso de recurso estrifo previsto no inciso I do art. 381, — &)
© apélo é deixado ao arbitrio das partes, isto €, o denunciante (Ministério Pa-
blico) ou o guerelante; b) pressupde, no primeiro caso, o efetivo oferecimento
da dendncia pelo érgio da acusacio piiblica, que o juiz recusa receber.

Espinora Firmo, precisamente emt comentario ao art. 581, I, pée em
foco ésses aspectos e, logo apds, na mesma pédgina, aclara a diversidade das
espécies, ohservando:

“Contra o despacho que defere o pedido de arquivamento do inqué-
rito policial, #do ecabe recurse”™ (30).

Ao propésito, explica, por sua vez, Hirio TorRNAGHI:

“As duas hipoteses sio diferentes. Na primeira, trata-se da perti-
néncia da agio, na segunda, de sua admissibilidade. 4 gquestio du
pertinéncie deve ser decidide pelo Minisiério Piblico, e se éle de-
cide pela impertinéneia, ndo ha como passar & segunda qtrestio:
a admissibilidade. Se, entretanto, ¢ Ministério Pablico entende
pertinente a agdio, cabe ao juiz decidir se, além disto, ela é admis-
sivel ou ndo. Al ji entra o julgamento acérca dos pressuposios
processuais ¢ das condigBes da agio”™ (31). (Os grifos sio nossos}.

* & ok

14. Na Conferéncia dos Desembergadores, realizada na cidade do Rio de Ja-
neiro (antigo Distrito Federal) em julho de 1943, sustentou, vitoriosamente,
o ilustre e saudoso Desembargador Josf Duarte:
e ——

(29) Epuarpo Esefwora Finmo, op. eif., vol, T, pags. 861/362.

(30) Epuarpo EspinoLs FILmo, ep. eit, vol, 6.2, pig. 76,

(31) Herwo TorNAGHI, op, ¢if, pag. 468,
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“Desde que o representante do Ministério Piiblico estd conven-
cido de que nio hd razio para oferecer a dentincia, pede o arqui-
vamento do processo e sOmente ndvo inquérito poderd agitar o
caso, ou determinagio do Procurador Geral”,

L I R R R I A R R R B B A S PSR SR S S R R R R D I I A P

“Or direito de punir pertence ao Estado e so éste pade exerciti-ic”.
Secundou-o o grande e pranteado mestre NErsonw Hungrra:

“. ..o Ministério Pablico nfio oferece a denfincia, mas pede o ar-
quivamento. Ble é o arbitro do interésse da sociedade e da viabi-
lidade da aglio penal, de modo que, uma vez requerido o arguiva-
mento, o processo se fari da maneira por que esta regulado no
art. 28.

Se o juiz entender que o fato merece mais detido exame, reme-
terd os antos ao procurador geral e éste, entio, opinara, confir-
mando a orientacio do seu inferior hierarquico ou dando outra
orientagdo ao caso” (32).

15. Afeicoada a essas mesmas diretrizes, a Lei (federal) n.© 3.434, de 20 de
julho de 1958, que estabelecen o Cédigo do Ministério Péblico do antigo
Distrito Federal — ainda vigente no Estado da Guanabara —, assim precei-
tuou no § 1.2 do seu art. 10, onde se indicam os casos em que os drgaos do
Ministério Piiblico podem deixar de promover a aciio penal:

“Em cada casp o 6rgio do Ministério Publico declarard, por es-
crito, nos autos do inquérite policial ou junte as pegas de infor-
magao, os motivos pelos quais deixa de intentar a agio, e reque-
rera ao juiz o respectivo arquivamento, Deferido éste, o drgio do
Ministério Piblico comunicard o fato ao procurador-geral, o qual
poderd requisitar os autos ou as pegas de informacao ac juiz, e,
se for o caso, oferecer a dentincia ou designar um procurador para
oferecé-la”.

16. E de notar-se que o rigor do entendimento, no particular, tem conduzido
a jurisprudéncia a decidir que, mesmo nos casos em que julgue necessiria a
producio de novas provas em complemento ou reforgo as ja coligidas no in-
quérito, para justificagio da dentincia, ndo pode o juiz por iniciativa propria
determinar diligéncias em tal sentido antes de instaurada a acfo penal, por
ser essa medida de competéncia privativa da Prometoria Pdblica ou do Pro-
curador-Geral, conforme as hipdteses previstas na lei, talqualmente decidin o

(82) Conferéncia dos Desembargadores, no Distrito Federal, 1943, Conelu-
8do n° IV,
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antigo Conselho de Justica do Distrito Federal, em Acérdio unénime de 15 de
junho de 1943 (relator o Desembargador Epcarp CosTa), na reclamagio
n.2 607, publicado na Revista do Ministério Piblico, vol. 10, pag. 125, e ci-
tado por Pricmo pe SA CarvaLmo (33), in verbis:

“Acordam os juizes do Conselho de justica, por unanimidade de
votos, em julgar dita reclamagio procedente para ¢ efeito de, cas-
sado o despacho reclamado, determinar ao Dr. Juiz que se cinja
a observincia do disposto no art, 28 do Cddigo de Processo Penal,
dés que entenda improcedentes as razoes invocadas pelo represen-
tante do Ministério Pdablico para o arquivamento do imnquérito, —
isso porque, antes de intentada a a¢io penal, com o oferecimento
da dentincia, nio tem o juiz atribuigo de determinar dihgéncias,.
sejam quais forem e para que forem, o que é privativo do Minis-
tério Pblico, como corolirio de sua afribuicdo privativa de pro-
mover 4 agio penal”.

r

17. Tem-se pretendido, nio obstante, criar direifo néwo sbrindo brecha na
estrutura do principio ora exposto e fundamentado, sob a invocagio de uma
disposicfio enxertada na Lei n.® 1.521, de 26 de dezembro de 1951, sdbre
“evimes contra a economia popular”, qual seja a do seu art, 7.2, do seguinte
teor:

“Qs juizes recorrerio de oficio sempre que absolverem os acusados
ein Processo Par crime contra a economia popular ou contra a satde
pliblica, o guando determinarews o arquivamento dos aufos do
respectivo inquérite policial”,

Com hase no que, sumariamente e sem outros desenvolvimentos conse-
qitenciais, se estatuin na cauda désse artigo — de resto, jamais regulamen-
tado -—, e por obra de uma interpretagio literal epidérmica e imediatista, que
ndo se compadece, date venta, com os melhores cinones da hermendutica ju-
ridica, certos julgados de segunda instincia se tém permitido dar provimento
a recursos de oficio em tais hipGteses manifestados, por juizes, de despachos.
deferidores do arguivamento de inquéritos, requerido pela Promotoria Pablica,
mas para “determinar”, “mandar”, “ordenar” que seja por esta, com a dendn-
cia, instaurada a agio penal.

Haja vista, a titulo de mero exemplo, para o recente Acdrdao da colenda
3.2 Cimara Criminal do Tribunal de Justica do Estado da Guanabara, de 7 de
maio de 1970, proferido no recurso criminal n° 7.071, em que foi relator o
ilustre Desembargador LimA RocHA, no limiar de cujo texto decisdrio — con-

. (83) Pricmwo pE SA& CARvALHO, Cédigo de Processo Penal interpretade pelos
Tribunais, Rio de Janeiro, 1946, pdgs. 67/68.
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trariamente a fundamentado parecer favordvel a manutencio do arquivamento,
emitide, nos autos, pelo Procurador da Justica com fungio na segunda instin-
«cia e junto 2 mesma Ciamara — assim foi dito:

“ACORDAM os juizes da 3.2 Camara Criminal do Tribunal de
Justica do Estado da Guanabara, uninimemente, em dar provi-
mento ao recurso de oficio, a fim de determinar seja proposta a
acao penal”. (O grifo é nosso).

Bsse modo de interpretar e aplicar a parte final do art, 7.° da Lei n.° 1.521,
sobre implicar manifesta postergacio do principio fundamental da indepen-
déncia do Ministério Publico, cuja demoligio s6 por absurdo se poderia
supor intuito do legislador, conflita, outrossim, flagrantemente, com as regras
estabelecidas no art. 28 do Cddigo de Processo Penal € no § 1.° do art. 10
-do Cédigo do Ministério Publico do Estado da Guanabara (Lei federal
n.% 3.434, de 20-7-1958), além de fazer tabula rasa do patriménio doutri-
nario construido, s6bre o assunto, com as sabias e prudentes licoes dos
melhores mestres do direito processual patrio e estrangeiro.

18. No primeiro Encontro Nacional dos Procuradores-Gerais da Justica, hi
pouco realizado na cidade fluminense de Petropolis, sob a presidéncia do Pro-
curador-Geral da Reptiblica, Professor XAvVIER DE ALBUQUERQUE, foi o tema
apresentado e discutido; e, por proposta da Procuradoria-Geral da Justiga da
‘Guanabara, representada pelo Diretor-Geral de sua Secretaria, Curador MAr1o
Tosras Ficurira DE MELLO, o plenario, sem discrepancia, aprovou indicacio
no sentido da adogio das providéncias legais imprescindiveis a preservagio
— nos apontados casos — da prerrogativa de independéncia do Ministério
Pablico, marcante da funcio, que lhe impende, de fiscal da lei e da sua
execucao.

O pensamento entio ali manifestado em nome da Procuradoria-Geral da
Justica da Guanabara foi o de que o recurso de oficio mandado interpor dos des-
pachos determinadores de arquivamento do inquérito (nos casos dos processos
a que alude) pelo art. 7.2 da citada Lei n.° 1.521 deve ser compreendido como
forma de impor-se a fiscalizacdo da instancia superior no tocante i procedén-
cia do ato do juiz ao deferir o arquivamento pedido pelo Promotor Prblico
sem o uso da providéncia a éle facultada no art. 28 do Caédigo de Processo
Penal. Em tais casos, se o Tribunal reforma o despacho do juiz, fa-lo para o
efeito de serem os autos remetidos ao Procurador-Geral a fim de que éste
proceda ao reexame do assunto e delibere na conformidade do principio esta-
belecido naquele mesmo art. 28 do citado cddigo; e nio para o efeito de, por
iniciativa prépria e direta, sem a audiéncia e deliberagio do Chefe do Minis-
tério Publico, “determinar”, “ordenar”, 4 sua revelia, que o 6rgio da Promo-
toria, a éle subordinado, promova, instaure a agio penal para cuja propositura
ndo teria, em sua consciéncia juridica, encontrado base legal ou suficientes
elementos de convicgio.

Esta é, realmente, a interpretagio légica e juridica indicada a espécie,
por ser a que concilia os mandamentos legislativos em confronto, ao invés de
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po-los em antinomia e contradi¢io; a que acautela o interésse piblico sem
violar outros textos legais tradicional e definitivamente incorporados ao orde-
namento juridico em vigor, nem investir principios institucionais e fundamen-
tais estratificados no direito e na consciéncia politica da nagio.

19, No caso, a questionada lei prescreveu ao juiz recorrer de oficio dos des-
Pachos que determinarem o erguivamento, mas silenciou por completo sdbre
os efeitos do provimento a tal recurso, sendo certe, porém, que o legislador
ndo desconhecia, nio podia desconhecer a existéneia do preceito contido no
art. 28 do Codigo de Processo Penal atribuindo expressamente ao Procura-
dor-Geral a competéncia privativa para o reexame e decisio acérca do cabi-
mento ou descabimento da dentincia que a Promotoria recusa oferecer; pre-
ceito cuja derrogaciio nio se pode presumir, por nio haver incompatibilidade
radical e irredutivel entre os dois dispositivos, nem seria de admitir-se sem
aluir as bases do sistema; — além do que, violaria o principio fundamental da
independéncia do Ministério Piblico. E, mais ainda, a jurisprudéncia do egré-
gio Supremo Tribunal Federal, como adiante se verd, desautoriza totalmente
a absurda hipétese.

Nessa conjuntura, e desde que o recurso de oficio ordenado pelo art. 7.°
da Lei n.% 1.521 ndo exclui a providéncia prescrita no art. 28 do Cadigo de
Processo Penal, e que pode ser — esta sim — determinada pelo Tribunal cor-
rigindo o despacho do juiz que dela prescindiu, seria de ter-se em mira, sobre-
tudo, os salutares principios de continuidade ¢ harmopizacio das leis, segundo
0s quais as leis posteriores se entrosam e combinam com as anteriores se lhes
ndo forem contrarias (“Posteriores leges ad priores pertinent, nisi contrariae
smt”), devendo, pois, o intérprete buscar férmulas e soluges exegéticas por
virtude das quais as normas coexistam e se conciliem dentro do espirito do
Sistema.

Ericit Daxz justamente adverte o hermenenta de que

“as palavras da lei nunca passam de um esquema, e muitas vézes
bem deficiente, dentro do qual o jurista deve procurar livremente
a solugio necessaria” (34).

Segundo GEny (Méthode d'interprétation ot sources de droit privé
positif) citado por FasreGUETTES, a lei escrita niio oferece, por si s6, uma
suficiente fonte de solugdes juridicas para resolver as questiies novas suscita-
das pela propria legislagio. “T. na natureza das coisas” — diz éle — “fecunda-
da por uma logica sistematizada, que se deve procurar a solucgio dos proble-
mas”, tendo-se em vista a justica e a utilidade social (35).

Carvarmo pE Brito, depois de observar que “cada sentido de lei é uma
Perspectiva de fatos que se entrosam formando um tecido”, conceitua a “inter-
g"-'r"'-‘—-v=——m

(34) EricH Danz, A interpretacdo dos negdeivs juridices, versio portuguésa
de Fernando Miranda, Coimbra, 1941, pag. 131,

{35) M. P, FABREGUETTES, A ldgice judicidria e o arle de julgar, versio
Portuguésa de Henrique de Carvalho, Sfoc Paulo, 1914, pag. 28.
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pretacio racional” “como meio de coordenar a lei com o sistema geral de
direito” (36).

Foi abeberado na sabedoria de tais ensinos que o ilustrado Ministro ABNER
pE VAsconceLros, em licido voto proferido no egrégio Supremo Tribunal
Federal, em Acérdio de 29-7-1949, no mandado de seguranca n.° 939, sus-
tentou que, “na interpretagio da lei”,

“mais se leva em conta o espirito do sistema do que propriamente
o sentido restrito de um dispositivo” (37).

Haja vista, igualmente, para éstes assertos do sabio Ministro OROSIMBO
NowaTo, feitos também perante o Pretorio Excelso:

“O principio que domina é o da continuidade das leis. Elas podem
se suceder sem que haja derrogagdes: — posteriores leges ad
priores pertinent nisi contrarizge sint. Enquanto ndo ha revogacio
expressa ou incompatibilidade radical e irredutivel entre a lei an-
tiga e a novus ordo, aquela remanesce” (38).

“Faz-se mister que as duas leis, salvo a hipotese de revogagio ex-
pressa, encerrem contetdo inconcilidvel, ou que a lei posterior re-
gule completamente a matéria versada na lei antiga. De fora parte

essas hipiteses, o que prevalece é o principio da “continuidade
das leis” (39).

CarLos MAXIMILIANO, o maijor mestre da hermenéutica juridica no
Brasil, recomenda ao aplicador da lei que, na interpretacio dos textos. prefira
o sentido “mais claro, légico, verossimil, de maijor utilidade pratica e mais em
harmonia com a lei em conjunto, os usos, o sistema do Direito vigente e as
condigbes normais da coexisténcia humana”; e ministra, ainda, os seguintes
preciosos ensinos:

“Nio se encontra um principio isolado, em ciéncia alguma; acha-se
cada um em conexio intima com outros. O Direito objetivo nio €
um conglomerado cadtico de preceitos; constitui vasta unidade,
organismo regular, sistema, conjunto harmoénico de normas co-
ordenadas, em interdependéncia metddica, embora fixada cada uma
em seu préprio lugar. De principios juridicos mais ou menos ge-
rais deduzem-se corolarios: uns e outros se condicionam e restrin-
gem reciprocamente, embora se desenvolvam de modo que cons-
tituam elementos auténomos, operando em campos diversos. Cada

. (36) A. R. CARVALHO DE BRrITTO, Sistema de hermenéutica juridica — Lé-
gica da interpretagdo, Rio de Janeiro, 1927, pag. 64.
(37) Revista “Direito”, vol. LXV, pag. 92.
(38) Acérdio unénime (S.T.F., tribunal pleno) de 30-8-1934, in LEOPOLDO
BRAGA, Pareceres e Estudos Juridicos, Rio de Janeiro, 1967, tomo II, pag. 150,
(39) Revista Forense, vol. CXX, pig. 426.
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preceito, portanto, ¢ membro de um grande todo; por isso do
exame em conjunto resulta bastante luz para o caso em aprégo”.

“O hermeneuta eleva o olhar, dos casos especiais para os princi-
pios dirigentes a que éles se acham submetidos; indaga se, OBE-
DECENDO A UM, NAO VIOLA OUTRO; inquire das conse-
giiéncias possiveis de cada exegese isolada. Assim, contemplados
do alto os fenémenos juridicos, melhor se verifica o sentido de
cada vocabulo, bem como se um dispositivo deve ser tomado na
acepgio ampla, ou na estrita, como preceito comum ou especial”.

--------- D R R R N I T T T t e e e s anae

“Incumbe-lhe, preliminarmente, fazer tentativas para harmonizar

0s textos”... “Procure-se encarar as duas expressdes do Direito
como partes de um so todo, destinadas a completarem-se mutua-
mente”.

“O confronto de disposicdes vigentes com outras anteriores, para-
lelas ou anilogas, nio s6 evidencia a continuidade, embora pro-
gressiva, de idéias e teorias preexistentes; como também prova que
essa perpetuacio relativa é a regra”.

“As leis posteriores, desde que ndo sejam contrarias as anteriores,
fazem parte destas, cujas prescri¢des ratificam, esclarecem ou com-
pletam”.

PR R PP e .. D R I R R S R R S S BN SRR R RS R Y

“Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: nio de modo
que a ordem legal evolva um absurdo, prescreva inconveniéncias,
va ter a conclusées inconsistentes ou impossiveis” (40). (Os des-
taques s30 n0SS0S).

20. Ora, em face désses ensinos, bem ¢ de ver-se que a ora impugnada inter-
pretacio relativamente ao pretenso efeito do provimento aos recursos de oficio
prescritos na cauda do art. 7.2 da Lei n.° 1.521, ou seja o de poder o Tribunal
mandar, ordenar, impor que o 6rgio da Promotoria Piblica promove a instau-
racio da agao penal, é, data venia, absolutamente injuridica e de todo ponto
inadmissivel, em face do Direito e da hermenéutica, posto que:

I — Contraria frontalmente o sistema adotado pelo ordenamento ju-
ridico brasileiro (art. 102, § 1.2 do Cédigo Penal e art. 24 do Cébdigo de
Processo Penal) e, do mesmo passo, viola principio de direito fundamen-
tal 4 existéncia e funcionamento de uma instituicio constitucional da
Republica — a instituigdo do Ministério Publico.

Realmente, ji vimos, com apoio na lei, na doutrina e na jurisprudéncia,
que o sistema adotado pelo direito nacional é o de caber privativamente ao

. (40) Carros MAXIMILIANO, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 3.2 ed.,
Rio de Janeiro, 1941, pags. 151, 161/162, 168/169, 174 e 179.



52 LEOPOLDO BRAGA

Ministério Piblico a iniciativa da ac¢iio penal ptiblica, o que requer liberdade
de pensamento e de aciio, condicionada apenas aos ditames da lei. J4 vimos,
com iguais subsidios, que no ordenamento juridico brasileiro, como nos da
maioria dos regimes democraticos, transcende de um simples prineipio juridico
para um verdadeiro postulado de direite ptblico o da independéncia e auto-
nomia funcional do Ministério Pablico, como condi¢do de sua pripria existén-
cia e cumprimento da missio, que se lhe atribuin, de defensor da lei, do inte-
résse pablico, da ordem, da paz e do equilibrio social. Foi poste em evidéncia
que, além de lhe caber “o dominio da agdo penal”, ha “reciproca independéncia
entre os seus drgios e os da Magistratura”, isto €, sfo aquéles, no exercicio
de suas atribuicdes legais, “inteiramente anténomos e independentes das auto-
ridades judicidrias”, “independentes dos Tribunais em que exercem suas fun-
¢des”. Invocamos, inclusive, o conceito magistral de PonTeEs pE MiraNDa, de
que “drgdo que fica exposto a voniade de oulro drgdo wndo tem aquela inde-
pendéncia que féra mister & concepgido do Ministério Piblice”. Nio ha muite,
no seio do egrégio Supremo Tribunal Federal, quando do julgamente da re-
presentacio n.? 753, de Sio Paulo, o eminente Ministro AMARAL SANTOS de-
finiu o Ministério Pablico como

“uma instituigio que ocupa lugar especial na administragdo pdbli-
ca, dentro da qual conserva AUTONOMIA SEM 4 QUAL
NAO PRESTARIA OS SERVI(C0OS QUE LHE SA0 ATRI-
BUIDOS, COM 4 NECESSARIA INDEPENDENCIA”. (As

maitiseulas s3o nossas),

JA citamos a opinido de Espivora Firmo — de que “constituiria wimn
abalo dos mais graves & independéncia do Ministério Publico, anulando-lhe o
poder dé¢ apreciar o préstimo e a suficiéncia dos elementos cothidos para a
instauracdo da agfio penal, admitir que, ndo acolbendo o pedido de arquiva-
mento, o juiz pudesse ordenar ao Promolor o oferecimento de wma deniincia
que a ésse se ndo afigurasse em condicdes de ser dada”. E é claro que o “grave
dano” a essa independéncia tanto resultaria da impesigdo do juiz de primeira
instancia como da que partisse de um on de varios desembargadores, nio im-
portando os meios atraves dos quais se manifestasse, nem os argumentos juri-
dicos invocados para justifici-la. Trazida, foi, também, a ensinanca de Hirio
TornacHI, — de que o Procurador-Geral é que *“decidird irvecorrivelmente
sobre o cabimento da agio” e, assim, no caso de arquivamento da dentdncia,
“cabe ao Ministério Pablico ¢ sltima palavre sobre a pertinéncia da agio”, de
vez que “é o érgio do Estado enquanto dominus Hiis”, E note-se que todas
essas manifestagies foram langadas, sem ressalva, em obras publicadas poste-
rigriente ao advento da Lei n.® 1,521, de 1951.

II — Violenta o principio de liberdade de comsciéncia e a propria
personalidade moral do orgio do Ministério Pablico, com o pretender
smpor-lhe compulsoriamente a obrigagio de oferecer wma denfincia sem
condiges que, a seu juizo, autorizem o procedimento penal, ou que éle
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entende e, fundamentadamente, ja sustentou, nos autos, nio ser cabivel em
face dos elementos de fato e de direito postos a sua disposigio para tal fim.

Bsse aspecto do problema sensibilizou Epuarpo Espinora FiLHO e o
levou a manifestar sua discordancia com a hipdtese de que

“o juiz pudesse ordenar ao promotor o oferecimento de uma de-
ntincia que a ésse ndo se afigurasse em condicGes de ser dada” (41),

entendendo, alids, que nem mesmo o seu superior hierdrquico — o Procura-
dor-Geral — poderia

“impor a ésse o vexame de uma deniincia compulsoria, contraria
4 sua convicgdo”,

cabendo-lhe, sim, ‘““oferecer, éle préprio, a dentincia, ou, para isso, designar
outro 6rgao do ministério publico” (42), tal como expressamente estabelecido
no art. 28 do Cédigo de Processo Penal.

Nenhum jurista repetiria ou endossaria, ja hoje, aquéles conceitos ana-
cronicos expendidos, no remoto ano de 1884, em artigo na revista “Direito”, e
em livro, pelo ilustre magistrado Macepo Soares, de que “consciéncia de
Promotor Publico” ¢é “figura de retérica sem sentido algum legal ou fo-
rense”’, pois “o Promotor Piblico nio tem consciéncia”, mas é apenas “um
cumpridor, ¢ submisso, das ordens do Poder Executivo” (43). Opinides como
essa nio teriam sentido numa época em que se reconhece ao Ministério Pabli-
co a importancia, respeitabilidade e dignidade de uma verdadeira magistratura
auténoma e paralela a do Judiciario, colaboradora desta no servigo da Justiga.

Razdo inteira assistia, pois, ao eminente Desembargador OvLIVEIRA So-
BRINHO, ao proclamar, na Conferéncia dos Desembargadores, de 1943, no entio
Distrito Federal (Conclusio X1LIX):

“O Promotor ndo pode ser forcado a proceder contra a sua opinido
— opinifo fundamentada no requerimento em que pediu o arqui-
vamento do inquérito policial — para obedecer a determinacgio do
Procurador, ‘O que o Procurador do Estado pode e deve fazer é,
ou oferecer éle proprio a denfincia, ou designar outro Promuotor,
e isso quer haja, quer ndo haja provas em aditamento, porquanto
a devolu¢io ao mesmo Promotor que pediu o arquivamento impor-
taria em forcar a consciéncia juridica do funciondrio, expressa na
opiniio que deu ao pedir o arquivamento”.

O egrégio Tribunal de Justiga de Sio Paulo, em seu Acordio de 26-2-1957,
encarando a hipétese de que “o Promotor, dentro de um convencimento pessoal,

(41) Epvarpo Espinona FILHO, op. cit., vol. 1.9, pig. 361.

(42) Epuarpo EspinoLA FILHO, op. cit., vol. 1.0, pag. 362.

(43) ANTONIO JOAQUIM DE MACEDO So0ARES, Direito, vol. XXV, piag. 161;
idem, in Estudos Forenses, Rio de Janeiro, 1887, pags. 161, 163 e 167.
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nio éncontre tipicidade entre o fato e a lei penal” e, assim, “por obra de uma
exegese pessoal requer o arquivamento do inquérito ou dos elementos de infer-
magio”, ensejando “o reexame da Procuradoria-Geral da Justiga para verificar
se houve uma orientagiio segura”, — reconheceu e declarou que, todavia,

“nao é possivel subverter o ordenamento funcional, auma viola-
¢io manifesta da prdpria personalidade moral do Promotor”,
(Revista Forense, vol. 181, pig. 340).

A luz désses principios e dessas verdades irrefragiveis, torna-se evidente
que o Promotor, que haja, fundamentadamente, deixado de oferecer a dendn-
cia e requerido o arquivamento do inquérito, mesmo em face de um aresto de
Camara Criminal (ou de Tribunal pleno) que, com pretensa base no art, 7.9
da Lei n.% 1.521, ordene a propositura da agio penal, ndo pode ser coagido a
fazé-lo éle préprio, ainda que lh'o determine também o Procurador-Geral; e
ndo foi senio por isso que o art. 28 do Cddigo de Processo Penal owmitin a
hipdtese, adotando apenas duas outras solugdes alternativas para o caso de
discordar ésse dltimo das razées do Promotor: oferecer a dentincia éle proprio,
ou designar outro érgio do Ministério Piiblico para oferecé-la.

Mas, pode acontecer que também o Procurador-Geral, conhecendo da re-
cusa e concordando com as razdes do Promotor, considere inexistentes as con-
digtes de fato ou de direito necessirias & instauracio da agio penal e, pois,
incabivel a dentincia determinada pelo Tribunal. Qual a conseqiténecia daj re-
sultante? Poderia o Chefe do Ministério Pdablico ser, também éle, coagido a
oferecé-la, ou — pior ainda — mandar que outro dos seus subordinados pra-
tique o ato que lhe repugna & consciéncia juridica? Onde ji se viu nascer
direito da arbitrariedade e da violéncia moral?

IIT — Viola, por via obliqua, o principio “ne procedat judex ex
officio, tradicionalmente consagrado no direito patrio.

Disse-0, com justeza, o ilustre Professor Hirio TornacHI, em obra re-
cente (muito posierior, portanto, ao advento da Lei n.° 1.521, de 1951}, ao
tratar precisamente da hipdtese de arguivamento do inquérito, requerido pelo
Ministério Pablico, em trecho que vale aqui repetir:

“Se o juiz pudesse compelir o Ministério Publico a agir, estaria,
por via obliqua, violando o principio ne procedat judex ex efficio”
(44).

Realmente, se, no caso, o Ministério Pdablico, tolhido em sua indepen-
déncia e autonomia funcional, se despersonaliza e descaracteriza de orgéo ative
para ser mero executor passivo da ordem de outro drgde; se deixa de agir por
espanidnen iniciativa e livre vontade, como dominus lLitis, ¢ passa a fazé-lo

(44) HELI0 TORNAGHI, op. ¢it., pag. 468.
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coarctado, constrangido por imposicio da autoridade judicidria, evidenciada
indisfarcivelmente nos proprios autos do processo, isto equivale, i luz da 16-
gica mais elementar, ao fato de partir da mesma autoridade judicidria impo-
nente a iniciativa da agio penal piiblica, como se ela prépria fosse promotora,
€ redatora da dentincia, tudo redundando, em dltima andlise, naquela estranha
posicio a que se referiu Espinora FiLHo com éstes dizeres:

“Ora, o juiz que, afinal, tem de, com a sua sentenga, proclamar a
procedéncia da acusagfio ou da defesa, ficaria numa posi¢io verda-
deiramente estranha, se éle proprio redigisse a peca acusatéria ini-
cial, colocando-se, de antemio, portanto, em situagdo eminente-
mente parcial” (45).

A causa teleolégica e o substrato moral, politico e juridico do principio
“ne procedat judexr ex officio” residem na necessidade de nfo se reunirem
numa entidade tnica o que promove e o que decide: o acusador e o juig.

Massari, acentuando que ésse principio “é tradizionalmente accolto nel
processo civile come un canone fondamentale ¢ indiscutibile”, mostra a sua vi-
géncia e relevincia também no processo penal moderno, e explica:

“I1 principio “ne procedat judex ex officio” esprime il concetto
che l'esercicio della giurisdizione non pud verificarsi senza una
domanda di un soggetto diverso dal giudice, ossia sensa che
Uintrevento del giudice sia invocato da colui che & titolare dell’
azione”.

Refere o eminente processualista peninsular que, na Italia, o valor désse
principio, mais nitidamente afirmado naquele tipo de processo conhecido com
0 nome de processo acusatdrio, acabou, afinal, por transitar no processo mo-
derno embora nio correspondente ao tipo do processo acusatério, o que explica
0 fato de haver passado a ter, no vigente processo italiano, a mais ampla
aplicagio. In verbis:

“Il valore del principio medesino nel processo penale e intimamente
legato alla evoluzione storica del procedimento; poiché... la sepa-
razione dell’accusatore dal giudice, che costituisce l'applicazione
pitt importante di quel principio, non si afferma nettamente se non
in quel tipo di procedimento conosciuto col nome di procedimento
accusatorio.

Comunque, il principio in esame ha finito ormai per transi-
tare nel processo moderno ancorché non rispondente al tipo del
procedimento accusatorio. E cid spiega come, pur nel vigente pro-
cedimento italiano, esso abbia trovata la pitt ampia applicazione”
(46).

(45) Epuarpo EspfNorA FiLHO, op. cit., vol. 1.2, pig. 361.
(46) MaAssARI, op. cit., pag. 50.
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O mais expressivo, porém, é isto: informa, a seguir, o emérito tratadista
que, no anierior sistema processual italiano, o principio “ne procedat judex ex
officio” sofria duas derrogagbes excepcionais, uma das quais concernia preci-
samente 4 hipotese de nfo aceitar o juiz instrutor o pedido de arquivamento
dos atos, formulado pelo Ministério Publico; caso em que o art. 281 do codigo
revogado dispunha que o juiz iniciasse de oficio a instrugfo formal; mas, com
a mudanca do sistema processual, ambas essas exceghes desapareceram no
névo cédigo em wigor, tornando-se, desde entio, “desvinculade de todo con-
trile do juiz o poder de arquivamento periencente ao Ministério Puiblico” e,
pois, como era hatural, tampouco viria a ocorrer a conseqiiéncia de uma instru-
¢io formal procedida sem ou conidre a iniciativa do Ministério Pdblico:

“L'una e laltra eccezione sono, peraltro, sparite dal codice ora in
vigore. -

Quanto alla potesta del giudice istruttore di instaurare lg
istruzione formale di ufficio, nell'ipotesi di dissenso sull’archivia-
zione degli atti, essa costituiva un potere strettamente connesso ad
un decreto del giudice istruttore l'arquiviazione delle denunzie
infondate.

Disconosciuto tale sistema del nuovo codice, e swincoleto da
ogni conirollo del gindice i potere d'archiviazione spetionte al
Pubblico Ministero, era naturale che venisse meno la conseguenza
di una istruzione formale che possa verificarsi senza, anzi conivo
la iniziativa del Pubblico Ministero” (47).

Ora, enguanto noutros paises de adiantada cultura juridica fortalece-se o
salutar principio “ne procedat judexr ex officio”, e se acresce o patrimonio
moral de liberdade e independéncia do Ministério Ptblico, emancipando-o, no
desempenho de sua alta missio, da influéneia do Executivo e da tutela do
Judicidrio, — inclusive “desvinculando de todo contréle do juiz o poder de
arquivamento a éle pertencente”, — nao é admissivel que neste pais prospere,
em matéria de tamanha relevincia, uma interpretacio, dafa vemia, retrégrada,
contraria & indole do sistema processual penal vigente, deformadora do sen-
tido teleoldgico da lei, e que, em tltima andlise, reduziria a nobre instituicio
do Ministério Publico a um pseudénimo, a uma caricaiura de autoridade!

IV — Conduz ao absurdo a tncoeréncia e ao impossivel, porquanto:

1.°) Nio é licito supor-se, em bom direito, e nem é sequer werossimil,
houvesse o legislador, neste estidio de nossa cultura juridica, pretendido gol-
pear a base moral, anular a caracteristica precipua, truncar a prerrogativa
fundamental, orginica, vital, do Ministério Publico, reduzindo a fabule resa
o principio de sua tndependéncia, inerente, como ja vimos, a sua propria na-
tureza e condigic de sua existéncia. Bem ao revés, a inverossimilhanga da
premissa induz a falsidade da conclusdo; — “Verosimile quod non est praesu~
wmitur falsum”,

£ ésse o primeiro abstrdo a que conduz a interpretagio ora contestada..

(47) MASSARI, op. ¢it., pags. b1/52.
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2.°) Nada autoriza afirmar-se que o dispositivo do art, 7.%, in fine, da
Lei n.° 1.521, de 1951, teria derrogado, na hipdtese em tela, a regra do art. 28
do Cédigo de Processo Penal; entre outras, por duas obvias razdes, a saber:
a) porque, face aos principios de continuidade e harmonizagio das leis — se-
gundo ji demonstrado com apoio nas lighes de OrosimBo Nowarto, CARLOS
MAXIMILIANO e outros mestres, — a disposi¢do nova so abole a antiga quando
a revoga expressamente ou quando haja entre ambas incompatibilidade radical
e irredutivel, o que, no caso, nio ocorre; b) porque a reiterada jurisprudéncia
do egrégio Supremo Tribunal Federal, como se vai mostrar mais além, é no
sentido de competir ao Chefe do Ministério Publico a deliberagio final sobre
a procedéncia ou improcedéncia do pedido de arquivamento do inquérito, pelo
Promotor, na forma do art. 28 do dito Codigo de Processo Penal, mesmo nos
casos de aplicagido do recurso de oficio em razdo de arquivamento de inquéritos,
previstos no art. 7.° da aludida Lei n.° 1.521; — e seria intoleravel absurdo
pretender-se que, com ésse entendimento, incida e reincida em érro a mais
alta Corte de Justica do pais.

3.2) Ainda que se possa ver no recurso de oficio instituido no art. 7.9,
in fine, da Lei n.® 1.521, para os casos de arquivamentos de inquéritos, uma
medida acautelatéria do interésse publico contra eventuais facilidades de pro-
motores e juizes no requererem e deferirem tais arquivamentos, nio seria
ortodoxo presumir-se o absurdo de haver o legislador pretendido negar aos
Procuradores-Gerais a idoneidade, a isencio moral e o zélo funcional necessa-
rios ao exercicio da fungdo fiscalizadora e corretiva dos atos de seus subordi-
nados, a ponto de lhes retirar a competéncia para o reexame dos pedidos de
arquivamento de inquéritos, que lhes conferiu o art. 28 do Cddigo de Processo
Penal, e transferi-la a drgios da segunda instincia judiciaria, dando a éstes,
ademais, o poder de, a revelia dos mesmos Procuradores-Gerais, anularem os.
requerimentos daqueles membros do Ministério Publico e lhes ordenarem
diretamente a instauracio da agio penal.

Contra-a possibilidade de tdo grave e injurioso julgamento, aberrante da
ética, da nogiio de responsabilidade e do préprio senso comum, que nido pode
ser atribuido, de boa mente, aos ilustres e dignos elaboradores da lei, milita o
testemunho de intimeros juristas e magistrados. Nessa farta seara é de co-
lhér-se, exempli gratia, o honroso conceito a ésse mesmo proposito externado.
sobre os Procuradores-Gerais, na Conferéncia dos Desembargadores, de 1943,
no Rio de Janeiro, pelo ilustre Desembargador Dario CARDOSO :

“Desde que o Ministério Piblico examina os documentos que vie-
ram ao seu parecer e verifica que ésses eleme<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>