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1. Ainda quando o principio da igualdade juridica possa parecer,
na literalidade da sua enunciacdo pela Constituicao da Republica,!
apenas enderecado ao aplicador das normas legislativas — o adminis-
trador ou o juiz — o certo é que, pelas razoes superiores que o inspiram
e pelas finalidades a que se destina, é enderegado, também, ao legislador.
Para melhor compreender a exatiddo dessa verdade, basta atentar em
que o canone da igualdade perderia por inteiro a sua significacdo, como
principio expresso nas Cartas Politicas dos Estados democraticos, se o
Poder Legislativo o pudesse desconhecer. As desigualdades nio nas-
ceriam eventualmente de atos administrativos ou de sentencas, mas
se multiplicariam a critério do 6rgao legiferante, exatamente aquéle
que, pelo largo alcance dos seus atos quanto as pessoas, maior nimero
de situacoes pode afetar com tratamento discriminatério. O prineipio
resultaria “supérfluo ou destituido de qualquer significacao. 2

2. O enunciado do texto que, entre nés, vem das Constitui¢des
Republicanas anteriores, 3 remonta, em sua apari¢do no Direito Publico
universal, a uma época na qual se tera tido em vista, realmente,
o executor do direito. O Executivo, poderoso e absoluto, era, entdo,
o poder a ser contido. Das Camaras Legiferantes, porque essencial-
mente representativas do povo, ndo se suspeitava pudessem feri-lo com
desigualdades iniquas.

A evolugdo do Direito Politico, no entanto, com o gradativo aper-
feicoamento das institui¢cées constitucionais, féz ver que cumpre res-

1 “Todos sio iguais perante a lei’””, art. 141, § 1.°
2 Francisco Campos, Parecer, Rev. Forense, vol. 116, pag. 396.
3 1891, art. 72, § 2.°; 1934, art. 113, n®° 1; 1937, art. 122, n° 1.
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guardar o individuo contra a discriminacdo injusta, provenha ela de
onde provier, pois o fato de um dos poderes do Estado ser menos
tendente ao abuso niao exclui que chegue a exorbitar. E, entdo, o prin-
cipio da igualdade se houve como limitacdo imposta aos diversos 6rgaos
estatais, traduzindo-se o seu conteiido, para o intérprete, na fé6rmula
genérica de que a lei é igual parc todos. Assim, alids, o enunciava a
Constituicdo Imperial. 4

3. Tao vital se afigura o principio da igualdade ao perfeito
estruturamento do estado democratico, e tal é a sua importancia como
uma das liberdades piiblicas, para usar a classica terminologia de ins-
piracdo francesa, que, ndo obstante expresso como garantia conferida
a “brasileiros e estrangeiros residentes no pais”, > o que denota, & pri-
meira vista, ter tido em mira apenas as pessoas fisicas, se tornou
pacifico alcancar, também, as pessoas juridicas.

Aquela referéncia, conquanto restrita na sua literalidade, se ha
de entender como compreensiva de quantos sujeitos de direito, pessoas
fisicas ou juridicas, pelo nascimento, pela residéncia ou pela sede,
que é a residéncia (e, mais que isto, o domicilio) dos entes morais,
vivam ou existam sob a jurisdicdo do direito positivo do Brasil.

4. Os preceitos, que as Declaracoes de Direitos referem, cons-
tituem canones fundamentais de toda a ordem juridica em que se
organiza o Estado. Aplicam-se, no que pertinente, conforme as cir-
cunstincias e as pessoas, aos interésses e relagbes juridicas de qual-
quer natureza, que nascem sob a jurisdicdo territorial das respectivas
Constituicdes.

As referéncias a “studitos do Reino” (Declaracao Inglésa de 1688),
a “direitos do homem” (Declaracao Francesa de 1789), a “todos os
homens” (Declaragdo Francesa de 1793), das primitivas Declaragées
de Direitos, se explicam pelo seu sentido histérico-politico. Em épocas
nas quais se desconhecia ao povo qualquer parcela de atuacgao politica
e se relegavam a plano inferior tédas as suas aspiracdes, se concre-
tizavam nelas o que seriam, para o tempo, direitos primarios e essen-
ciais & posicdo condigna da pessoa humana, do homem, enfim, no
conjunto social. Constituiam, por isto, cartas dos direitos do homem.
Assim nasceram e assim se transmitiram de uns povos a outros.
Quando ji diferentes as condig¢bes politico-sociais, e nessas cartas se
definindo direitos que ultrapassam o limitado das declaragdes pri-
mitivas, guardam elas, na referéncia ao homem, aos nacionais, ao
estrangeiro, uma vinculagcdo com o passado, que, sem lhes restringir
o alcance, encontra explicagdo nas origens histéricas do estatuto juri-
dico do cidadao.

5. Outro entendimento conduziria ao absurdo, como teve oportu-
nidade de demonstrar Rui Barbosa, em térno da Constituicio de 1891,

4 Art. 179, n° 13,
5 Art. 141, caput.
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pela negacdio, até ao nacional, em via obliqua, de direitos peculiares
seus, désses mesmos direitos que a Constitui¢do lhe reconhece indivi-
dualmente (pois o problema ndo diz apenas com o principio de igual-
dade, sendio com todos os denominados direitos individuais), desde que
lhe adviessem como participes de pessoa juridica. Protegido o homem,
mas nio protegidas as pessoas juridicas que criasse, o usar de um
dos direitos assegurados na Lei Suprema — o direito de associacdo —
acarretar-lhe-ia, enquanto para aquelas levasse o cabedal dos seus bens.
e do seu esférco, o risco do arbitrio indiscriminado e sem limites do
legislador e até da Administracao publica. ¢

Mas ndo s6 a ésse absurdo chegar-se-ia. Também a outros como,
por exemplo, o da admisséo de quaisquer restri¢oes, mesmo do confisco,
gObre a propriedade de estrangeiros nao residentes nmo Brasil e de
sociedades estrangeiras aqui operantes. N&o beneficiados pelas ga-
rantias constitucionais, todas as restricoes e espoliacGes lhes poderiam
advir de atos do Congresso. Para uns e outras, tantas vézes chamados
a4 cooperacio em vultosos empreendimentos de interésse nacional,
o estatuto juridico seria ditado pela vontade oscilante do legislador
ordinario. Flutuaria segundo as tendéncias inspiradoras das renovacdes
periédicas do Congresso.

Dai porqué Pontes de Miranda, ante o imperativo de nao cons-
tranger a protecéo constitucional a estreiteza literal da féormula — bra-
sileiros e estrangeiros residentes no pais — vale-se do conceito de
garantia institucional:

“Ha preceitos que independem da afirmacéo inicial sobre cidadios
e estrangeiros residentes no Brasil, e independem pela prépria natureza
das coisas: sfo as garantias institucionais; e as garantias institucionais
sao desligadas da subjetividade eventual.” 7

6. O problema da equiparacdo das pessoas juridicas as pessoas
fisicas, diante dos textos constitucionais, encontra autorizado subsidio
e solucao feliz na jurisprudéncia e no direito norte-americanos. A sua
evolucido se processou, na frase de Hugh Evander Wills, pela pre-
valéncia do poder da razdo sobre o poder da forma.® A principio, ndo
se equiparava a pessoa juridica ao individuo para qualquer efeito.
Estando previsto na Constituicio americana (como nas nossas ao
tempo da dualidade de justiga), que os pleitos entre cidaddos de
Estados diferentes seriam ajuizados na Justiga Federal, ndo se aamitia,
entretanto, que uma pessoa juridica (corporation) acionasse perante
os juizes da Unido, ou perante éles viesse a ser demandada, quando a
outra parte f0sse pessoa domiciliada em Estado diferente daquele no
qual tinha sede. A pouco e pouco, porém, se foi reagindo aos incon-
venientes e ao ilogismo désse apégo a literalidade do texto. Em caso

6 Comentdrios a Constitui¢io Federal Brasileira, coligidos e ordenados por Homero.
Pires, vol. V, pigs. 197/203.

7 A Constituicgio Federal de 1946, ed. Cahen, vol. III, pig. 164.

8 “The power of reason has prevailed over power of ritual”, Constitucional Law,
of the United States, ed. Principia Press, pig. 849.
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no qual tedos os acionistas de uma sociedade eram cidadaos do Estado
onde a mesma se constituira, e a outra parte era cidadi de Estado
diferente, considerou a Suprema Corte se dever levar em conta que,
por tras da sociedade, como ser ficticio, artificial unit, estavam as
pessoas dos sécios. E admitiu a jurisdigdo federal. Ja4 numa segunda
demanda foi mais longe o critério jurisprudencial. Tratava-se de
sociedade da qual alguns acionistas eram naturais do mesmo Estado
de que era cidadao o outro litigante. A Corte Suprema houve como
cabivel a jurisdicdo federal porque, para os fins da cidadania de que
falava a Constituicio, todos os sécios se deviam haver como cidaddos
do Estado onde tinha dcmicilio a sociedade. Assim, o pleito se armava
entre cidadaos de Estados diferentes. E mais. Assentou qgue essa
presuncio era absoluta, ndo admitindo nem afirmacio, nem prova em
contrario (“no averment or evidence to the contrary is admissible”).
Hoje se considera, sem discrepincia, que o ente moral “é, éle mesmo,
cidaddo do Estado onde se constituiu”, para os “fins da diversidade
de cidadania”.?

Por tal forma se ampliou a compreensao dos textos as corporations
que, segundo Wills, ha julgados onde se pressupde o direito delas até
as liberdades de palavra e de imprensa”. 1*

Do mesmo modo se tiveram como abrangidas as pessoas juridicas,
inclusive estrangeiras, pelas clausulas de igualdade perante a lei e
due process of law, instituidas em térmos tais (com referéncias a
cidaddos, a pessoas, & vida e a liberdade), que uma exegese literal
faria supor alecancassem apenas as pessoas fisicas. Considera-se que
uma pessoa juridica estrangeira (foreign corporation), uma vez auto-
rizada a operar no pais, fica habilitada a igual protecdo das leis, bem
como ao mesmo tratamento dispensado as pesscas juridicas mnacionais
(domestic corporation).1

7. Mas niao <6 nos Estados Unidos se tém as pessoas fictas, em
geral, como usufruindo estatuto juridico equivalente ao das pessoas
naturais, inclusive no que diz com o direito & igualdade de tratamento
pela lei e em face da lei.

Santi Romano, estudando o principio da igualdade no direito do
seu pais, considera que éle se estende “também as pessoas juridicas,
se a sua capacidade ni3o for determinada de modo particular”. 12
A regra é a extensfo, salvo restricdes expressas da lei ou do ato, que
autoriza a sua constituicao.

E Menotti de Francesco, no Nuovo Digesto Italiano, atribui as
pessoas juridicas a mesma capacidade das pessoas naturais, quer nas
relacdes de direito privado, quer nas de direito publico, trate-se de

9 Wills, ob. cit., pags. 848/856; W. W. Willoughby, Constitucional Law, ed. Ba-
ker, Worrhis @ Company, vol. II, pigs. 882/884, 894/986: Bromazge, State Go-
vernment and Administration in the United States, ed. Haper % Brothers, pig. 321.

10 Ob. cit., pags. 856/857.

11 Corpus Juris, volume 14-A, § 3.950; Wills, ob. cit., pig. $53.

12 Corso di Diritto Costituzionale, 4.2 ed., pag. 153.
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direitos subjetivos, trate-se apenas de interésses (verbete Persona
Giuridica, n.° 20).

8. Ha um acérddo do Supremo Tribunal em que se exclui a apli-
cacdo do principio da isonomia a estrangeiros habitando no exterior.
por aludir o texto censtitucional apenas as “pessoas residentes dentro
do territério nacional”. Néle se defende até a legitimidade moral e
politica da tributacado discriminatéria entre residentes no pais, na-
cionais ou ndo, e estrangeiros residentes no exterior, no que ha certa
razao. ¥ Afigura-se-nos, entretanto, que a simples residéncia no es-
trangeiro cria uma diferenca de situacdo entre os que 14 residem e
os aqui radicados, que dispensa cogitar do principio de igualdade. Mas
quando assim néo f0sse, seria de considerar a inaplica¢do do principio
pela sua proépria natureza. O seu sentido é de garantia aos que se
pboem sob a bandeira do pais, usufruindo as vantagens decorrentes da
participacdo na vida do Estado brasileiro (politica, social, econémica)
e sujeitos, em contrapartida, aos 6nus que a todos alcancam, numa
comunhao de trabalho, de sofrimentos, de acido, de interésses. Nao ha,
pois, como beneficiar, com o seu alcance, os que estdo fora da comunhio
brasileira.

9. Enquanto para o administrador e o juiz, a aplicacdo do prin-
cipio se simplifica, porquanto, no que diz respeito & execug¢do, cabe,
apenas, a fim de torna-lo efetivo, ndo executar uma mesma regra legal
de modo diferente para situacoes iguais, em relacdo ao legislador ela
se arma de maior complexidade. O critério da igualdade hi de ser
encarado a dois Aangulos diferentes, conforme atue através de leis
materiais ou formais.

10. Quando o legislador edita normas de conduta, gerais e abs-
tratas (leis em sentido material), o que lhe cumpre é, dentro delas,
nao dispensar vantagens ou criar 6nus para pessoas ou relagdes, que
estejam, pela sua posicdo ou configuracio, em pé de igualdade. O prin-
cipio significa para éle que, ao elaborar a lei, deve reger, com iguais
disposicoes — os mesmos Onus e as mesmas vantagens — situacdes
idénticas, e, reciprocamente, distinguir na reparticao de encargos e
beneficios, as situagbes que sejam entre si distintas, de sorte a aqui-
nhoi-las, ou grava-las, em proporcdo as suas diversidades.

Traduz-se a isonomia numa proporedo da justica, de que Luiz San-
ches Agesta aponta, como expressivo exemplo, o da moderna legislacéo
do trabalho, favorecendo o empregado e onerando o empregador, pela
consideracdo da debilidade econdémica e social daquele ante éste. 4
Se o legislador elabora uma lei, na qual discrimina entre pessoas que
estdo, pelas suas atividades, posicoes, etc., em pé de igualdade, afasta-se
do principio da isonomia; fere-o. Quando, diante de pessoas ou cir-
cunstancias diferentes, reparte, desproporcionalmente, as suas diversi-

13  Rev. Forense, vol. 67, pigs. 74/5.
14 Lecciones de Derecho Politico, 1951, pig. 560.
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dades, gravames ou favores, também atenta contra éle. Advirta-se, de
passagem, que ali é muito mais facil identificar o atentado & igualdade
do que aqui, pois a identidade é mais facilmente constatiavel do que a
proporcdo devida entre situagdes desiguais. Por isto Soriano de Sousa
ponderava que se “é facil compreender e admirar o valor intrinseco do
principio da igualdade civil, ndo é tdo facil a sua aplicagido, nem a sua
conciliacdo com as desigualdades das capacidades individuais”. 1

11. A tarefa legislativa, no caso das leis materiais, se afigura,
em principio, de facil desempenho. Considerando, simultineamente,
um conjunto de situacées, o legislador sé distinguira entre as que forem
idénticas por deliberado propésito, ou por gritante érro de técnica.

12. Qualquer elemento de fato, que leve a diversificarem entre
si, ainda que minimamente, duas situacdes, afeta o critério do igual
tratamento. Para que &ste haja necessariamente lugar, é preciso tra-
tar-se de situacbes que se possam justapor, com exatiddo, pelas suas
caracteristicas materiais.

Assim é que o usufruto e o fideicomisso podem ser tributados
diferentemente, sem embargo da semelhanca que guardam as situacoes
dos respectivos beneficiarios, pois entre ésses institutos ha analogia,
mas nédo identidade. !¢

No que diz, por exemplo, com os cargos de carreira no servico
plblico, ndo é possivel, atentas a natureza e a estruturacido das car-
reiras, pretender a igualdade de remuneracao, apenas porque idénticas
as funcoes e as responsabilidades. A hierarquia dos padroes de venci-
mentos obedece, entdo, a critério que, ndo sendo o da identidade dos
deveres, da competéncia, etc., é, no entanto, bastante para ensejar
distinguir entre servidores. E o critério da maior permanéncia no
servico (promogdes por antigiiidade), ou o do melhor desempenho da
fun¢do (promogdes por merecimento). 17

A simples diversidade de critérios na investidura, também afasta
a obrigatoriedade de igual tratamento. 18

Na verdade, uma investidura que obedece a exigéncias mais sérias,
inclusive concurso, coloca o servidor (funcionario) em situacdo dife-
rente da daquele, que logrou ingresso no servico publico pela via su-

15 Principios Gerais de Direito Publico e Constitucional. 1893, pig. 408.

16 Supremo Tribunal Federal. em 23-8-934, sébre voto do minisiro Arthnr Ri-
beiro, Rev. Forense, vol. 67, pags. 74/5.

17 O Tribunal Federal de Recursos ji assentou, acolhendo vcio do juiz Elmano
Cruz, em acio na qual contadores do quadro ordinirio do Ministro da Fazenda preten -
diam equiparacio aos do quadro complementar:

“O principio da isonomia deve ser aplicado com tdda a cautela no tncante 2 cargos
de carreira, pois nestes cargos de carreira, embora as funcdes sejam iguais, as remunera-
¢des sdo necessiriamente diferentes. Assim um oficial administrativo letra J, exerce as
mesmas fun¢des do oficial administrativo letra K, embora diversamente remunerados’ (Ap.
3.843. Didrio da Justica de 4-8-53, Apenso ao n.° 177, pig. 2 196.” \

18 Assim decidiu o Tribunal Federal de Recursos, na apelagin civil n.° 3 447,
relatada pelo juiz Mourido Russel, para afastar equiparacio pretendida entre funcionirio e
extranumerario (Didrio da Justica de 4-8-53, Apenso ao n.° 177, pig. 2 191).
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méria do contrato, as vézes sem sequer indagacdes sbbre a sua habi.
litagdo (extranumerario). As maiores exigéncias de admissdo pode
corresponder, e de modo geral deve mesmo, um tratamento melhor
quanto & remuneracio e estabilidade.

13. O Supreme Tribunal admitiu que a diversidade das regidGes
onde habitam os atingidos pela lei justifica a desigualdade de trata-
mento por parte do legislador. Conquanto em tese tal seja possivel,
pois muito diversas as condicdes geo-econémicas em que atua a lei,
num pais tdo vasto como o nosso, hao de surgir situagées nas quais a
desuniformidade das condicGes de vida justifique a diferenciacio dos
critérios legais, a excecdio deve ser acolhida com a maior cautela. Até
porque serd raro, rarissimo, que isso possa ter lugar, pois uma das
pilastras mestras da Federacao esta, exatamente, na igualdade juridica
e civil, de quantos vivem sob a bandeira da Unido. 1?

14. Quando o legislador é induzido, pelas circunstincias, i edicéo
de leis formais, o problema se mostra de mais delicada colocacéo.
Excepcionalmente, pode mesmo se tornar carente de objetivo e apli-
cacdo do principio.

15. Havendo lei material s6bre um assunto, a ela fica o Congresso
adstrito, no dispor s6bre situacdo que, nido obstante regulada por ato
legislativo individualizador, caia no dmbito da lei disciplinadora de
situacoes idénticas. J4 nado se encara o respeito & igualdade em face
da Constituicdo diretamente, e sim diante das leis materiais, que, abaixo
da Carta Magna, regulam as atividades, ndo s6 dos Poderes Executivo
e Judiciario, como, também, do préprio Poder Legislativo. Nao é per-

19 Alids, no caso do acérdio cita’o se nos afigura, dala venia, ser menos defen-
sivel o tratamento diferencial. Foi éle prolatado a propdsito do art 894 da Consolidagio
das Leis do Trabalho. Esse dispositivo institui o recurso de embargos, para o préprio
juizo prolator da sentenga, como o recurso de que se poderd valer o interessado no caso
de decisoes definitivas das juntas e juizes em dissidios individuais relativos a salirios,
férias e indeniza¢des conseqiientes de rescisio de contrato. E toma por base o valor do
pedido e as regides onde ajuizado, de sorte que o recurso serd cabivel, ¢m umas circuns-
crigdes territoriais, se a reclamagio tiver o valor miximo de Cr$ 150,00 (Municipios do
interior do Acre, Amazonas, Pari, etc.), em outras se &sse valor chegar a Cr$ 300,00
(Municipios das capitais do Acre, do Amazonas, Pari, etc., e do interior do Ceard, de
Pernambuco, da Bahia, etc.}), a Cr$ 500.00 (Municipios do interior do Estado do Rio
e de Sio Paulo), a Cr$ 600,00 (Municipios das capitais do Ceari. de Pcernambuco, etc.),
e, finalmente, a Ct$ 1 000,00 (Distrito Federal e capitais dos Estados do Rio e de
Sio Paulo) (Agravo n.° 13.234, Reuvista Forense, vol. 118, pig. 426/9) . Ora. isso
implica em tratar diversamente os habitantes de diferentes Municipios do pais, a propé-
sito de rela¢Bes juridicas de igual natureza. Nem a razio que sempre justificou a juris-
digio por alcada — a menor importincia econdmica, para os interessados ¢ a coletividade,
dos pleitos de menor valor pecuniirio — explica a distingio. Aqui, ésse critério é inver-
tido. Se maijor o valor da reclamagio e, conseqgilentemente, mais importante cla para o
reclamante, menos possibilidade terd éle de recorrer. O critério foi, por conseguinte, pura-
mente geografico, e a Constitui¢io o veda no art. 31, n.° I. que. no seu amplo alcance,
atinge, também, o tratamento desigual 3 base do domicilio ou da residéncia Acentue-se
que a proibi¢io de discrimina¢io de cunho estritamente geogrifico exsurge doutros textos
da Lei Magna (arts 17, 27 e 32), o que bem se explica com» um imperasivo da orga-
nizagio politica federal.
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mitido ao legislador, sem violacdo do principio da isonomia, ignorar
a lei geral para regular, a revelia do seu texto, situacdes que ela alcanca,
ao lado de cutra ou doutras. N&o é possivel ao Poder Legisiativo, sem
ferir o principio da igualdade, dispor de modo especial, sobre uma
determinada situacfo, distinguindo-a, desfavoravelmente, em compa-
racdo com as demais idénticas, gravando-a, em suma, de mocdo par-
ticularmente mais oneroso. O que lhe compete, quando se desenha caso,
no qual ha de praticar ato legislativo (formal) de individualizacao
(e isto ocorre excepcicnalmente, pois a func@o individualizadora do
direito positivo é pertinente, via de regra, aocs Poderes Executivo e
Judiciario), é pratica-lo atendo-se as normas gerais, que, num outro
ato seu (lei material), se tragcaram. A sua posicdo nao difere da do
administrador quando, na rotina da sua atividade, individualiza situa-
¢oes juridicas. Tanto quanto éste, deve aquéle resolver uma situacao
determinada, ajustando-a aos textos normativos preexistentes. Nao lhe
é licito passar por cima da regra geral, a que éle préoprio quis submeter
uma série de casos. Impde-se, entdo, considerar, para resguardo do
critério da igualdade, de um lado a posi¢do da pessoa ou relacao juridica
afetada pelo ato legislativo, e de outro a das pessoas ou relacdes que
a ésse ato possam escapar, embora idénticas aquela. Quer para nao
gravar, quer para nido favorecer a um sé, deixando outros em situacoes
possivelmente idénticas, fora do alcance do 6nus ou beneficio instituido.

16. Inexistindo lei material, mas tendo o Poder Legislativo diante
de si, a pedir solucao, caso identificavel com cutros de possivel ocor-
réncia, toca-lhe, para nao fugir ao principio da isonomia, criar normas
que, resolvendo ésse caso emergente, se prestem ao enquadramento
daqueles outros de configuracdo possivel e eventual. Nao n’o fazendo,
estara, pelo menos, dando lugar a que situacfo idéntica surgida de
futuro, nao encontre na lei os caminhos abertos a situacao anterior-
mente cogitada e resolvida por uma solicitude unilateral. N%o sera fora
de proposito, que o titular do direito descurado ou pteterido pela
omissdo do legislador, possa invocar, em via jurisdicional, tratamento
idéntico ao que, se genérico o texto por ésse elaborado, ja o estaria
beneficiando.

17. Quando se esteja diante de situacdo singular, Unica, com
respeito 4 qual nfo exista norma reguladora, j4 ai é possivel ao legis-
lador dispor tdo somente sobre ela. O que é preciso é que as circuns-
tincias mostrem que, realmente, s6 de tal situacio se poderia cogitar.
Entdo a lei que elaborar serd rigorosamente formal, pois sé terid o
nome de lei porque emanada de 6rgéo legiferante.

18. Para o administrador h4 sempre uma lei a aplicar, ainda que
por analogia, de sorte que o caso singular em suas mios serd aquéle
que, embora inico como ocorréncia na pratica diuturna da Adminis-
tracdo piblica, na legislagdo se previu, mais ou menos claramente,
pudesse surgir ao lado de outros. O que lhe cabe, por conseguinte,
é, independente dessa singularidade, a &le aplicar — como a outros
também aplicaria, se outros iguais houvesse — a lei adequada.
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Para o legislador o caso singular é aquéle que exige norma especial
para a sua solucdo, por nenhuma haver, capaz de resolvé-lo entre as
ja existentes. Cabe-lhe, ou deixar & Administracdo aplicar essa norma
especial, ou adiantar-se no executa-la, individualizando, desde logo,
a situacdo visada. A Administracdo publica ficardo, nesta dltima hipé-
tese, apenas providéncias complementares de aplicacdo, isto é, de indi-
vidualizagdo imediata.

19. Sendo tal a situagdo, ndo ha cogitar de aplicagdo do principio
da isonomia. Especial e tinica a situagdo, nenhuma havendo a se con-
frontar com ela, ndo hi como falar de tratamento desigual. A lei
formal, destinada a reger um caso assim especifico, que, portanto, pela
sua configuracdo mesma, escapa ao confronto com outros, tem de ser
encarada levando em conta essa singularidade.

Os conceitos de igualdade e de desigualdade sdo relativos, impoéem
a confrontag@o e o contraste entre duas ou varias situacdes, pelo que
onde uma s6 existe ndo é possivel indagar se houve tratamento igual
ou discriminatério. Desde que “a discriminacdo ji é um dado de
fato, a lei que reconhece a diferenca, para tratar cada caso de acérdo
com a sua natureza especifica, nao esta, efetivamente, discriminando”.2?
Podera haver, ai, tratamento benevolente, justo ou rigoroso, mas nio
privilegiadc ou discriminatério.

20. E certo que muito dificilmente se podem figurar situacdes
assim isoladas, sem similar, tdo reiterados sdo, geralmente, os fatos
econdmicos e sociais com que lida o Estado. A pratica, entretanto,
mostra que podem ocorrer. 2!

20 Francisco Campos. Parecer e Rev. cits., pag. 400

21 Em matéria de desapropriacio por utilidade publica, declarada por ato do Poder
Legislativo Federal, hi dois casos de que, nio faz muito tempo, tivemos oportunidade de
nos ocupar, os quais, comparados, servem ao esclarecimento de quanto se vem de expor.

Um déles diz com a desapropriagio de imodvel de propriedade do Banco Francés-
-Ttaliano para a América do Sul, o outro concerne ao expropriamento das acdes do Banco
Hipotecirio e Agricola de Minas Gerais.

No primeiro caso a Unido, por um ato legislativo — o Decreto-lei n.® 5 992,
de 12 de novembro de 1943 — desapropriou (néle se fala de incorporacdo ao patriménio
nacional) um imével na Capital da Repiblica, fixando-lhe o preco, que. ao invés de
ser depositado ou pago antecipadamente, foi creditado ao Banco, entic em liquidagao
forcada conseqgiiente da legislagio de guerra.

Ora, a expropriagic de iméveis era regulada, a ésse tempo, como ainda o ¢ hoje.
por uma lei geral sébre desapropriagio — Decreto-lei n.° 3.365, de 21 de junho
de 1941 — sendo mesmo os imébveis os bens de que trata por exceléncia (art. 27 e
parigrafo tnico, e art. 37).

Dela abstrair num caso determinado, para tornar um sO imével sujeito a processo
especial de apropriagio forcada pelo Estado, com posse imediata sem o depdsito prévio
que a lei prevé (art. 15), com fixacio do preco pelo préprio interessado — a Uniio —
e nio mediante acdérdo ou processo contencioso, como, também, previsto na lei (art. 10),
¢ discriminar, sem divida, flagrantemente, pois é dar tratamento de exce¢io a uma situagio
igual a centenas de outras situagdes. Enquanto em todo o pais, didriamente, ao ter de
usar o poder de expropriamento, a Unido Federal (para nio falar dos Estados ¢ Muni-
cipios) chama o proprietirio a juizo, pede i Justica a imissio proviséria na posse, fa-
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Por isto Santiago Dantas, num ensaio meritério (Igualdade pe-
rante a Let e Due process of law), sem embargo de ressaltar o perigo
das iniqiiidades oriundas de tratamento especifico por parte do legis-
lador, admite que éste, por vézes, se impoe e justifica:

zendo para tal um depédsito estipulado em lei, e debate perante o Poder Judiciirio, em
duas instincias pelo menos, o valor da indenizagio, s6 apds pagi-lo se¢ convertendo em
proprietiria dos bens do seu interésse, nesse caso faz de partz e de juiz, declara a utilidade
e fixa o preco, prescindindo de todo o formalismo naqueles religiosamente obedecido.
Nenhuma discriminacio mais palpavel .

No caso do Banco Hipotecirio e Agricola as coisas se passaram de modo diferente.
A Unido, pelo Decreto-lei n° 6 953, de 12 de outubro de 1944, considerou-o. ¢ as
respectivas agbes, como de utilidade plblica, para os efeitos previstos na lei de Desapro-
priagio (art. 1.%), aurorizou o Govérno do Estado de Minas Gerais a expropriar as
a¢des referidas (art. 2.°), e, por fim, atribuiu a cada uma destas o valor resultante da
divisio do ativo liguido. constante do ultimo balan¢o publicado, pelo nimero total das
que estivessem em circulacio (art. 3.°) . Com assim proceder adotou providéncias espe-
ciais, abstraindo da lei geral preexistente — o Decreto-lei n.® 3 365, de 21 de junho
de 1941 Mas na Lei de Desapropriacio inexiste qualquer referéncia zos bens que se
queria expropriar — agOes de sociedade mercantil. A desapropriacio de valores dessa ordem
¢ra inédita no pais e nio se cogitava de fazé-la uma operacio usual. pois sdmente cir-
cunstincias especiais induziam a chamar ao patriménio publico a gestio de um estabe-
lecimento banciario vital i economia de certo Estado da Federacio Inclusive algumas
relacionadas com a anormalidade que no momento acometia o Mundo — a2 Segunda
Grande Guerra — donde resultava que muitos portadores de agOes. residindo em pais
conflacrado. escapavam a qualguer possibilidade efetiva de sujei¢io as leis e aos Orgios
administrativos, ou jurisdicionais brasileiros

Nio havia conflito, portanto, em principio, entre a legislacio especifica (lei formal)
e a genérica (lei material) O assunto tratado naquela escapara i regulacio por esta.
Enquanto isso a Lei de Desapropriagio, no art 27, recomendava 20 juiz, como bases
preferenciais 3 fixa¢do do preco de coisa expropriada, critérios inaplicdveis, com proprie-
dade, 3 fixacio do valor de ac¢Ses das sociedades andénimas. Os {inicos trés elementos que
delas se podiam inferir. ajustiveis i estima¢io do prego de agdes —- valor para efeitos
fiscais, preco de aquisi¢io, interésse auferido pelo proprietirio — tornavam-se por vézes
inconcilidveis e, consegilentemente, inexpressivos como dados a articular para o levanta-
mento do quantum a ser indenizado Era o que sucedia. por exemplo, ccm a tributacio
que. na falta de oportuna cotacio dos titulos em bdlsa, devia incidir sdbre o sen valor
nominal (Decreto-lei n.® 4 655, de 3 de setembro de 1942, tabela anexa, art 43,
nota 2.3), o qual, como em regra ocorre, niao correspondia ao preco de aquisi¢io.
Também o decreto-lei especial nio retirava ao Poder Judicidrio a atribuicio de fixar o
valor da indenizacio da coisa expropriada, que na Lei de Desapropriacio lhe é come-
tida. O que néle se fazia era vincular essa competéncia a um certo critério. —- o da di-
visio do ativo liquido. constante do tltimo balan¢o, pelo niumero de¢ acdes integrantes
do capital. Dentro désse critério legal ficava a Justica, examinada a prova e ponderadas
as obje¢des que se levantassem quanto ao contetdo dela e 3 sua valider. acertar o prego
a ser pago por agio.

Por outro lado nio bhavia por que reger, de modo geral. a desapropriagio de acdes
de sociedades bancirias Do ponto de vista do interésse publico era até desaconselhivel
fazé-lo. A lei especifica encontrava explicagio num critério de prudéncia do legislador.
Assim é que, nio havendo o propédsito de expropriar a¢des em geral, de sociedades and-
nimas entregues ao comércio bancirio, mas ocorrendo apenas a necessida’c de chamar 2
propriedade do Estado, por circunstincias especiais. o acervo de um so estabelecimento,
porque s6 éle gerido de modo considerado nocivo i economia coletiva, uma lei que, para
predispor a essa medida especifica, admitisse, em tese, a desapropriacio de estabelecimentos
bancarios, traria a inquietacio e talvez o pinico a um setor importante da economia do
pais  Nela supor-se-ia estar o instrumento de uma nova politica do FEstado em relacio
ao ctédito. possivelmente a tendéncia a monopolizi-lo, tudo acarretando incerteza ¢ in-
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“Essa diferenciacdo, muitas vézes se justifica e satisfaz a con-
veniéncia juridica.”

Reconhece, outrossim, que ‘“a politica econémica do Estado mo-
derno nao dispensa as medidas legislativas de excecdo, que vém sub-
meter a tratamento diverso casos compreendidos na mesma norma
geral”. 22

E o Supremo Tribunal ja houve ocasiao de decidir, sébre voto do
preclaro Orosimbo Nonato, que tendo o principio da isonomia, como
finalidade, “impedir privilégios e distingées por motivos desligados
do interésse comum’, ndo constitui obsticulo a “elaboracdo. de jus
speciale”. 23

21. Dir-se-4 que, configurada uma situacdo especifica, o Poder
Legislativo, para nédo legislar discriminatoriamente, diante do caso
singular, deve prever a sua multiplicidade e construir, embora éle seja
um s6, regras que, alcan¢cando-o, possam, ao mesmo tempo, servir para
o enquadramento de situacoes hipotéticas, de situa¢des imaginadas para

trangiiilidade, quer 3 vida comercial. quer i produgio, pelos reflexos das crises do crédito
bancirio s6bre elas.

Impunha-se, por conseguinte, regular especialmente o caso, por omissa a lei geral, e
era até conveniente que somente déle se tratasse, de vez que perigosa a regula¢io de situagdes
assemelhdveis .

Admita-se, semelhantemente, que circunstincias excepcionais levassem a Unido a con-
siderar imperioso incorporar ao seu patrimdnio, para dela dispor no interésse coletivo, a
formula de um produto farmacéutico. Nio previsto na Lei de Desapropria¢des o expro-
priamento de bens dessa natureza, far-se-ia mister ato do Congresso a respeito Porém,
numa tal hipdtese, dizer expropriiveis as férmulas farmacéuticas, em geral, e tracar regras
as respectivas indeniza¢Ses. ou simplesmente instituir, dentro do sistema do Decreto-lei
n.® 3 365, de 21 de junho de 1941, mais um caso de expropriamento, que as abran-
gesse, seria deixar téda a industria de drogas sob ameaga potencial de desapropriagio do
objeto da sua atividade, e, ademais, sujeitar as formulas expropriiveis a um inviivel pro-
cesso de avaliagio. Impor-se-ia, pois, como um critério mais justo e cauteloso, afetar,
por ato legislativo, apenas a férmula e o proprietirio visados, prevendo, ao mesmo tempo,
bases especiais para a afericio do desfalque patrimonial conseqitente O legislador ao esta-
belecer critério peculiar para ésse caso, também peculiar, n3o estaria discriminando, mas
tio sdmente dispondo, em espécie, para o que s& em espécie seria de dispor.

Vé-se, por ésses exemplos, como ¢é delicado, na pritica, conter o legislador, no uso
do poder de legislar para casos singulares, dentro de cinones engendrados a priori, a fim
de preservar a igualdade de todos perante a lei.

Aliis, as duas situagGes descritas, tio caracteristicamente diversas no seu conteudo
juridico, ensejaram, da parte de interessados no desate do caso do Banco Hipotecirio, uma
deturpagio do nosso pensamento no caso do Banco Francés e Italiano, com o propésito
de convencer de que opiniramos contraditoriamente, sustentando naquele, ponto de vista
que nio féra o mesmo exposto neste outro (Memorial dos ex-acionistas do Banco Hipo-
tecirio subscrito pelo Dr. Dario de Almeida Magalhies). Para lograr o seu objetivo,
o ilustre patrono do Banco (apéds classificar de grosseiro sofisma a assercio que fizéra-
mos, a propdsito do expropriamento das a¢bes bancirias, de que supondo o principio da
igualdade uma relacic entre pessoas ou situagdes, nio hi como o levar em conta quando
se trata de caso singular, insusceptivel de confronto com outro qualquer) teve de isolar
trechos do nosso primeiro parecer e confronti-los com trechos, igualmente insulados,
do segundo. Trechos em que transpareciam conceitos gerais compativeis com ambos os
casos. Um expediente de defesa. Mas um deplorivel expediente.

22 Problemas de Direito Positivo, 1953, pig. 37-38

23 Agr. de petigio n.° 13.234, Rev. Forense, vol. 117, pags. 426/429.
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o futuro. Désse modo procedendo, nao distinguiria essa situagdo da-
quelas em que o caso a resolver ndo é Unico por sua natureza, mas
apenas eventualmente, porque outros iguais ainda nfo ocorreram.
Afigura-se-nes, entretanto, que o prineipio constitucional da isonomia
nao deve ser levado tdo longe, de modo a transplantar-se do dominio
objetivo para o das abstracoes e das hipéteses, que a pratica da vida
repele. O que com éle se quer ¢é evitar a iniqiiidade de dois pesos e
duas medidas. Se isto nfio esti em jogo, parece demasiado que, por
um artificio, se imagine uma multiplicidade de situacdes, sé para
admitir em teoria a sua aplicacdo, quando efetivamente inexiste opor-
tunidade para de tais situacdes cogitar.

22. O principio da igualdade, ainda mal explorado nas suas re-
percussées juridicas sdbre os atos do Poder Legislativo, muito pode
contribuir 4 protecdo do individuo contra a discri¢do do legislador,
e, também, ao aperfeicoamento da ordem legal sob a supremacia da
ordem constitucional. A éle esti reservado, sem embargo das dificul-
dades que muita vez a sua aplicacdo suscita, um papel relevante na
preservacdo dos direitos individuais e do interése piblico contra atos
arbitrarios do orgao legiferante.

Quando éstes firam direitos subjetivos do individuo, a invocacgdo
do critério de igualdade tera lugar através da via processual que, con-
forme o tipo de lesdo, se torne adequada (mandado de segurancga, acao
cominatdria, acde condenatoéria, etc.). Em tais casos a demanda seguir-
-se-4, quase sempre, a ato administrativo de aplicagdo da lei incons-
titucional. So, por excegcdo, quando o préprio ato legislativo (caso de
lei formal exeqiiivel sem interposi¢cado de medida administrativa) acar-
rete diretamente a leso de direito, sera de ataca-lo em si mesmo. Ele
participara, entdo, da natureza legislativa pela origem e da adminis-
trativa pelo contetido, e porque na esséncia é ato administrativo, isto é,
determinante ou definidor de situacdo juridica individual, o Poder
Judiciario o pode apreciar de imediato.

Em se tratando de ato legislativo que, ao desprezar o principio
da igualdade, néo fira direito subjetivo do individuo, mas lese o patri-
monio da Uniado, de algum Estado ou Municipio, de alguma entidade
autarquica ou sociedade de economia mista, o remédio adequado para
atacd-la judicialmente é a ac@o popular. A qualquer cidadido fica a
faculdade de propéd-la.

24 Constituigio Federal, art. 141, § 38.



