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RESUMO: A pandemia causada pelo Covid-19, que assola a nagdo brasileira no ano de 2020, produziu modificagdes ndo s6 nas
relagées socioecondmicas, mas, também, no Direito, através da produgao de normas juridicas ou da mudanca da interpretagdo dos
fatos juridicos perante regras ja expostas. O objetivo desta pesquisa, considerando a mudanca econdmica dos brasileiros, que se
viram privados de parte de suas rendas de forma abrupta, é analisar o Projeto de Lei 1.179/2020, de autoria do Senador Antonio
Anastasia, que se transformou na Lei 14.010/2020, e a proposta inicial de moratoria para pagamento dos aluguéis mensais. A
medida contida no texto original representava uma intervengdo do Estado no contrato, devendo sua viabilidade ser tratada a luz do
inciso XXXVI do artigo 5° da CF e do principio da fungdo social do contrato. Para o atingimento de tal finalidade, utilizou-se como
metodologia a pesquisa bibliografica doutrindria e jurisprudencial, representada pelo precedente contido na ADI 493, e o método
hipotético-dedutivo. Com a pesquisa, atingiram-se 0s seguintes resultados: a) a regra de moratoria prevista no projeto de lei ndo
estaria em conformidade com o preceito constitucional citado; b) a intervencao do Estado na economia deveria se dar através de
crédito aos inquilinos; c) faculdade de os locatarios requisitarem revisao da obrigagao via alegagdo de fato imprevisivel.
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ABSTRACT: The pandemic caused by Covid-19, which plagues the Brazilian nation in 2020, produced changes not only in
socioeconomic relations, but also in Law, through the production of legal norms or a change in the interpretation of legal facts under
rules already exposed. The objective of this research, considering the economic change of Brazilians, who were abruptly deprived of
part of their income, is to analyze the Bill of Law 1,179 / 2020, authored by Senator Antnio Anastasia, which became Law 14.010
/ 2020 , and the initial proposal for a moratorium to pay monthly rent. The measure contained in the original text represented an
intervention by the State in the contract, and its viability must be dealt with in the light of item XXXVI of article 5 of the Constitution
and the principle of the social function of the contract. In order to achieve this goal, the doctrinal and jurisprudential bibliographic
research, represented by the precedent contained in ADI 493, and the hypothetical-deductive-hypothetical-deductive method were
used as methodology. With the research, the following results were achieved: a) the moratorium rule provided for in the bill would not
be inaccordance with the aforementioned constitutional precept; b) State intervention in the economy should take place through credit
to tenants; c) the lessee’s ability to request a review of the obligation via allegation of an unpredictable fact.
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1. INTRODUGAO

A pandemia do Coronavirus, ou Covid-19, trouxe um grande desafio para os paises,
nao apenas em termos da imposicao de medidas de protecao da saude das populacoes,
mas também o tradeoff ocasionado com os impactos econémicos decorrentes das medidas
de isolamento, especialmente no Brasil. Nesse contexto, muitas familias e empresas tiveram
reducao de suas rendas e faturamentos para o pagamento das despesas basicas, o que
leva-as a eleger as prioridades das dividas em tempos de crise (alimentacéo, despesas com
pagamento de salarios, energia elétrica etc.). Os alugueis, por sua vez, ficam relegados a
segundo plano, fato bastante preocupante em virtude do carater estrutural desse segmento
para o mercado, decorrente do efeito cascata na economia.

A pesquisa desenvolvida tem como tema as relagdes juridicas advindas do contrato de
locacao imobiliaria e o impacto socioecondmico trazido pela pandemia da Covid-19, a qual
acarretou fato imprevisivel que, indubitavelmente, causou e causa modificacao na condicao
econdmica, que implica deliberada intervencao do Estado na Economia e, consequentemente,
nas relacdes privadas. O estudo tem como obijetivo analisar o limite da intervencao estatal
nas atividades econdmicas, no contexto da pandemia, no propdsito de verificar suas
potencialidades e suas limitacdes, de maneira a nao se fomentar, ainda mais, a desproporcao
nas relacdes juridicas, com o prejuizo do funcionamento do mercado de locacao de imoéveis
urbanos por aplicacao de regras juridicas nao adequadas a situacao.

O objeto especifico desta investigacao € o Projeto de Lei 1.179/2020, de autoria do
Senador, pelo Estado de Minas Gerais, Antonio Anastasia, cujo tramite iniciou-se no final de
marco de 2020 e que cria regras gerais de natureza transitorias — denominadas de Regime
Juridico Emergencial e Transitorio das relagoes juridicas de Direito Privado (RJET) —, e sua
conversao na Lei n°® 14.010/2020, a serem aplicadas durante a pandemia do coronavirus. A
justificativa, entre outras, para existéncia do regramento, é a edicdo de normas emergenciais
que regulem, no ambito das relacdes contratuais locaticias, os fatos juridicos afetados pela
crise econdmica causada pelo virus. Entre as normas propostas, destacam-se os artigos 9° e
10, que regulam a moratéria no pagamento de aluguel e restricao de medida liminar em caso
de despejo por falta de pagamento. O recorte da analise recai sobre a questao locacional de
imovel urbano e a constitucionalidade da proposta, considerando-se as normas que tratam
da ordem econdémica da Constituicao Federal. O tema &, em parte, regulamentado pela Lei
8.245/91, especialmente, pelos artigos 17, 23, inciso | e 59, em didlogo constante com os
artigos 317 e 402 do Cdédigo Civil brasileiro.

Ainda se observa que a locacao é negocio juridico vastamente regulado, de modo que
é tratada pelo Caodigo Civil, por legislacoes especiais, como o estatuto da terra, que regulam
o arrendamento de bem imovel rural. Mas, conforme visto no paragrafo anterior, esta pesquisa
limita-se a relacéo locacional de imével urbano, com as restricbes do artigo 1° da Lei 8.245/91.

O trabalho, por sua vez, nao se limita a tratar do texto aprovado, Lei 14.010/2020, mas
da abordagem da proposta original no Senado Federal, mediante a andlise critica através do
seguinte questionamento: é constitucional o intervencionismo do Estado em negdcio juridico
que esta em plena execucao mesmo considerando a situacao de emergéncia? Mais ainda
relevante: € possivel a estipulacao da moratoria retroativa, considerando ato juridico perfeito?

Ainda que a moratéria nao tenha sido aprovada pelo Congresso Nacional, té-la por
parametro implica um estudo bastante interessante, pois ela seria uma medida extrema que
traz aluz relevantes principios constitucionais aplicaveis ao fato juridico, como iniciativa privada,
profissao, propriedade, funcao social, ato juridico perfeito — que demandam uma abordagem
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dogmatica —, mas, também, reivindica uma analise indutiva da realidade econdémica, que
desvela o instituto do contrato a partir das complexidades mercadoldgicas concretas.

Para a realizagéo dessa analise critica, 0 método de pesquisa aplicado parte de uma
abordagem dedutiva, mediante pesquisa tedrica e qualitativa, com emprego de material
bibliografico e documental legal. Foram ainda abordadas legislacoes essenciais, direitos
fundamentais e principios, a fim de se elaborar uma boa analise dos textos normativos e
das jurisprudéncias para o esclarecimento do tema. O desenvolvimento da pesquisa foi
estruturado em trés partes. Na primeira, expde-se o regime juridico da locacao imobiliaria
urbana (Segao 2); na segunda, insere-se a situagao da Covid-19, seu enquadramento como
fato imprevisivel e suas implicagdes; na ultima, analisa-se a intervencao econémica do Estado
no mercado mediante a atividade legislativa.

2. 0 NEGOCIO JURIDICO: LOCAGAO IMOBILIARIA URBANA

A relacao obrigacional criada por contrato de locagao de imével urbano € regulada
por Lei especial, e ndo diretamente pelo Cédigo Civil, conforme ressalva do artigo 2.036.
Esclarece-se, no entanto, que as locacdes tratadas no paragrafo Unico do artigo 1° da Lei
8.245/91, com excecao do arrendamento de bens estatais, sédo regulados pelo Cédigo Civil,
salvo estipulagao em contrario. Referido rol € ndo exaustivo, com o intuito especifico de afastar
situagOes de incerteza por similitude*.

Defende-se que o direito de locar o bem é uma das faculdades deduzidas do direito
de propriedade referida no art. 1.228 do Codigo Civil, ja que o proprietario estaria gozando
do bem ao destinar a posse direta do imdvel a outra pessoa, que passaria a té-la mediante
pagamento de retribuicdo mensal. O aluguel, por sua vez, consubstancia a exploragao
econdmica pelo proprietario, que esta a extrair frutos do uso da coisa®. E importante afirmar
que a locacao nao desvitua a fungao social da propriedade, pelo contrario, confere a ela uma
utilidade social, seja em termos de moradia, seja em termos de valor econémico®.

O negodcio juridico que origina a locacao € tido como complexo, por envolver a
concessao da posse de bem, que constitui instituto regulado pelo Livro do Direito das Coisas,
mas por outro lado o contrato estabelece prestagcoes de natureza pessoal entre as partes. O
direito de locacao, que tem por base uma relagao obrigacional, pode ser classificado como
um direito pessoal de gozo, diversamente do usufruto, direito por sua vez de natureza real.
De acordo com Ascensao’, o direito real enquadra-se como um direito absoluto, uma vez
que sua existéncia nao decorre de uma relagao prévia entre as partes, como se da no direito
pessoal, que € relativo, ja que se assenta nessa relagao. Pelo fato de envolver diversos ramos
do direito, a propriedade inter-relaciona institutos e, ao mesmo tempo, é altamente limitada
por eles, principalmente quando se trata de negdcio juridico limitando as faculdades®.

Observa-se que o negdécio sinalagmatico em analise estabelece inUmeras prestagoes,
seja de dar, fazer, ou nao fazer entre as partes envolvidas, cuja especificacao sera apresentada

4 COSTA, Dilvanir José da. O sistema da locagao predial no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, n. 39, p. 143-167, 2001, p. 150.

5 SIQUEIRA, Marcelo Sampaio. Responsabilidade civil e contratos de locagdo predial urbana. Revista Juridica da FA7, Fortaleza, v. 7, p. 187-202, 2010.
6 PINTO, Felipe C; SANTOS, Larissa Dias Puerta dos; ROCHA, Jaqueline P J. O IPTU progressivo como instrumento de politica urbana: andlise dos
dados elaborados no municipio de Sao Paulo. Revista de Direifo Publico - RDP Brasilia, Volume 17, n. 91, 323-346, jan./fev. 2020.

7 ASCENSAQ, José de Oliveira. Direito Civil- Reais. 5. ed. Coimbra: Coimbra, 2000.

8 DAMACENA, F.D.L.; WEBBER, S. O direito de propriedade e a supremacia do interesse pablico sobre o privado na era de adaptagdo as mudangas
climaticas. Revista Juridica da FA7, v. 13, n. 2, 2016.
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na sequéncia, por pertinéncia. Assim, o locador, como ocupante de um dos polos da relacao
obrigacional, tem como deveres contratuais basicos os de:

a) dar a posse direta do bem ao locatéario;
b) fazer com que a locacao sirva para o fim a que se destina; e
C) manter a equidade econdmica do contrato, recebendo aluguel justo.

Por se tratar de contrato caracterizado por ser sinalagmatico e bilateral, o locatario
possui também deveres principais, entre outros os de:

a) dar o valor referente ao aluguel mensal convencionado;
b) restituir o imovel ao término da locacéao; e
C) manter a equidade econdmica do contrato, pagando aluguel justo.

Em um pais cujo déficit habitacional é gigantesco®, o financiamento de moradias
por particulares através de colocacdo no mercado de unidades residenciais para locagao
€ essencial a reducao do déficit decorrente da insuficiéncia de financiamento publico
para edificacdo de moradias em numero que atenda a demanda. Logo a importancia do
investimento privado sempre foi essencial para a diminuicdo do problema relatado nao
obstante as constantes intervencoes do poder publico nessa relacao ameacem desencorajar
esse fluxo de investimento.

Pasternak e Bogus' expoem que “[o] problemadas moradias paragrandes contingentes
populacionais, nas grandes cidades, constituiu, desde as primeiras décadas do século XX,
um grande desafio para o urbanismo”. Em seguida, afirmam que a questao da habitacao &,
nas cidades,

[...] problema de dificil solugao pela iniciativa privada, porque, num pais
onde o capital € escasso e caro e o poder aquisitivo médio tao baixo, nao
podemos esperar que a iniciativa privada viesse, em escala suficiente,
ao encontro das necessidades da grande massa, proporcionando-lhe
habitacbes econbmicas.

Assim, para sua solugao, deveriam contribuir, cada vez mais, tanto o Estado, diante
do permissivos constitucionais de intervencao da Unido para legislar sobre direito civil (artigo
22, inciso |) e instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano (artigo 21, inciso XX) e do
Municipio mediante o plano diretor (artigo 182, § 1°), quanto a iniciativa privada, seja pela
atuacao do capital imobiliario, seja pela agcao dos pequenos proprietarios na producao de
moradias proprias ou para locagao.

Nao resta duvida de que as principais obrigacdes contidas no contrato de locacéao,
tendo como base os deveres do locatario sao o pagamento do aluguel ajustado (artigo 23,
inciso |, da Lei 8.245/91) e a obrigacao de restituir o bem locado ao término do negdcio
juridico (artigo 283, inciso lll, da Lei do Inquilinato), ou quando ha infracao de algum dever
legal ou contratual''. O aluguel, consoante artigo 17 da Lei do Inquilinato, € de livre pactuagao

9 FORTALEZA tem déficit habitacional de 130 mil moradias, aponta Defensoria Piblica. G7, Ceard, 7 set. 2019.
10 PASTERNAK, Suzana; BOGUS, Lucia Maria Machado. Habitacdo de aluguel no Brasil e em Sdo Paulo. Cad. CRH, Salvador, v. 27, n. 71, jun./ago. 2014,
11 SOUZA, Silvio Capanema de. A Lei do Inquilinato comentada. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.
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entre as partes, e € viavel a estipulacao de clausula contratual de escala moével regulada
pelos artigos 18 do citado diploma e 316 do Codigo Civil, 0 que possibilita automaticamente
a revisao periddica do valor por indice inflacionario, previamente, estipulado.

O ordenamento locacional especial também permite a revisao judicial do aluguel com
base no artigo 19; no entanto, deve o interessado, nesse caso, provar que o aluguel nao se
encontra em conformidade com os valores de mercado e que transcorreram trés anos do
ultimo acerto promovido pelas partes, mediante contrato ou aditivo deste.

A andlise do valor do aluguel e sua livre fixagao, assim como a manutencao do seu
poder econdmico, fundamentados nos principios do equilibrio econémico e da boa-fé, sao
importantes para a estabilidade da relagao juridica locaticia e incentiva os particulares com
capital a investirem em imoveis, com o fim de destina-los a locagao e obtencao de renda
correspondente. Outro fator que é essencial para a continuidade desse fluxo de natureza
econbmica e social é a possibilidade de retomada do bem em caso de infragao contratual
ou interesse da parte. Os obstaculos ao direito de restituicao quando ha infragcao contratual
geram falta de estimulo aos investidores para aplicar seu capital no mercado imobiliario, o
que causa distorgoes e agrava o déficit habitacional.

A Lei 8.245/91, que ja conta com quase 30 anos de vigéncia, trouxe importantes
inovacoes, considerando-se o texto original da Lei 6.649/79. A lei de 1991, entre outras
medidas, regulou diretamente a agao revisional de aluguel, estabeleceu clausula de escala
movel e, principalmente, facilitou a recuperacao da posse do imoével locado ao permitir
a denuncia vazia para locagbes residenciais mediante contratos com prazo de vigéncia
igual ou superior a 30 meses, e ao possibilitar a concessao de liminar nos casos previstos
no artigo 59 da citada legislacdo. Ha que se destacar importantes simplificacdes no
procedimento da acao de despejo por falta de pagamento, regulado pelo artigo 62. Também
cabe acrescentar que, nesse trinténio, a Lei do Inquilinato sofreu algumas intervencoes
legislativas, como a Lei 12.112, em 2009, conhecida como a “nova” lei do inquilinato, por ter
atualizado alguns pontos alvo de criticas do ponto de vista da pratica locaticia, em especial
no rito de despejo'?, e a Lei 12.744, em 2012, que inseriu na lei a modalidade built to suit ou
contrato de construcao ajustada’.

O estimulo a livre fixacao de aluguel e a ampliacao e simplificacao das ferramentas para
restituicao forcada do bem locado, trazida pela legislacao de 1991, em comparacdo com a
de 1979, foram fatores decisivos, junto com estabilidade da moeda, ocorrida a partir de 1994,
para a retomada do mercado imobiliario brasileiro e a injecao de bens imdveis destinados a
habitacdes. Tal fato levou a uma consequente diminuicao do déficit habitacional, bem como
promoveu o desenvolvimento econémico com o fomento da atividade de construcao civil, que
mobiliza larga mao de obra e absorve inUmeros insumos na sua realizacao.

Essaconstatagao pode sercomprovadacoma Tabela 1, que demonstra, considerando
os censos de 2000 e 2010, que ha uma crescente participagado do nimero de habitacdes
alugadas, tendo por base o niumero de lares, isto €, o percentual de imoveis alugados subiu
de 14,29% do total de habitacdes no Brasil para 18,32%. Ou seja, no ano de 2010, quase
20% dos lares brasileiros sao originarios de contrato de locagao.

12 ALMEIDA JUNIOR, Jesualdo Eduardo de. Inovacdes da lei de locagdo. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos: divisdo juridica, Bauru, SE v.
45, n. 55, 2011.

13 HIRATA, Alessandro; TARTAGLIA, Jodo Manoel Meneguesso. Built to suit: dos aspectos contratuais ao direito de superficie. Revista Brasileira de Direifo
Civil em Perspectiva, Salvador, v. 4, n. 1, p. 145-165, jan./jun. 2018.
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Tabela 1 — Proporgéao de domicilios alugados no Brasil e nas Regides, de 1940 a 2010

Anos

Regiao

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
Norte 15,42 10,47 10,14 | 34,25 13,95 9,77 8,80 14,51
Nordeste 14,69 17,03 | 32,33 15,95 14,91 11,21 10,60 15,39
Sudeste 27,67 30,81 30,88 | 29,47 29,25 20,82 17,06 20,21
Sul 19,62 20,70 | 20,08 19,29 18,69 14,18 9,30 17,05
Centro Oeste 10,03 12,20 17,00 15,41 21,74 1717 17,39 23,55
Brasil 20,85 23,13 | 27,61 22,87 22,54 16,38 14,29 18,32

Fonte: PASTERNAK, Suzana; BOGUS, Lucia Maria Machado. Habitagao de aluguel no Brasil e em Sao Paulo.
Cad. CRH, Salvador, v. 27, n. 71, jun./ago. 2014.

O negdcio juridico locacao de imovel urbano, sempre, deve ser tratado como uma
importante parceria publico-privado, uma vez que a habitagao é direito fundamental, e que
o imovel destinado a fins nao residenciais é elemento de fundo de comércio as atividades
empresariais, de maneira que se lhe devem aplicar nao apenas as regras da Lei 8.245/91,
mas, também, e especialmente, os principios previstos nos artigos 5°, incisos XXII, XXIII e
XXXVI, e 170, inciso Il e paragrafo Unico da Constituicao Federal.

3. 0 ALUGUEL E 0 FATO IMPREVISIVEL (COVID-19)

O Brasil e 0 mundo vivem, desde a primeira metade do ano 2020, uma pandemia
(Covid-19) que atingiu nao s6 a saude da populacéo, mas, também, as relacdes sociais,
econdmicas e juridicas'™. Nao € papel deste artigo discutir a doenga ou os efeitos na salde da
populacao ou a eficacia da quarentema imposta, mas tao somente analisar as consequéncias
econbmicas e juridicas decorrentes da Covid-19 sobre a relagao juridica mantida entre
locadores e locatarios.

Conforme visto, a Lei 8.245/91 permite a revisdo dos aluguéis desde que observados
0s requisitos do seu artigo 19 e que haja o intervalo temporal de trés anos. Dentro desse
contexto normativo, o primeiro questionamento que deve ser realizado € se ha a possibilidade
de revisao da relacao locacional fora dos requisitos do artigo 19. A resposta deve ser positiva,
considerando o dialogo das fontes com a aplicacdo do Codigo Civil as relacoes locaticias,
pois tanto o artigo 317 permite a revisdo das obrigacdes nos contratos sinalagmaticos,
de trato continuado e desde que tenha ocorrido um fato imprevisivel, quanto o artigo 479
também promove a estabilidade dos contratos civis e empresariais, afastando a resolucao
por onerosidade excessiva mediante modificacao equitativa das condicdes contratadas™.

A Covid-19, segundo fato publico e notério, levou varios municipios brasileiros, mediante
consideragao de ordem sanitaria, ao fechamento do setor terciario e até de outros setores
econdmicos da sociedade por periodos superiores a 60 dias, 0 que acarretou demissoes e
reducao da renda da populacédo. Nao obstante esses efeitos nefastos, outra n&o foi a solucao
encontrada que a quarentena: uma vez considerados o risco de vida e a insuficiéncia da

14 CANUTO, Pollyana Jorge; LIMA, Luana de Souza; BARBOSA, Hevillyn Cecilia Ventura; BEZERRA, Kalyne Aratjo. Repercussées do isolamento
social diante da pandemia Covid-19: abordando os impactos na populagdo. Hygeia: Revista Brasileira de Geografia Médica e da Sadde, Edicdo
Especial: Covid-19, p. 122-131, jun. 2020. )

15 CARVALHO, Daniel Melo Nunes de; VIEIRA, Marco André Ramos; VARANDAS JUNIOR, Paulo. O novo coronavirus e a revisdo dos contratos de
locagao. Migalhas, Ribeirdo Preto, Migalhas de Peso, 26 mar. 2020.
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logistica hospitalar, deu-se prevaléncia ao que alguns chamam de principio fundamental, ou
ao que outros entendem pressuposto fundamental dos direitos, que, no caso, € a vida'®, Em
um tipico exercicio de sopesamento, a vida, na sua dimensao bioldgica, fora contraposta ao
direito fundamental de ir e vir, ao direito fundamental ao trabalho, ao direito fundamental a
livre iniciativa e a ordem econdmica, e se revelou prevalente na situagao de risco decorrente
da pandemia virética com elevado indice de mortalidade, rapida transmissao, inexisténcia de
vacina — hoje ja com 38 propostas em estagio de avaliacao clinica, das quais 9 na Ultima fase
anterior a obtencao do registro sanitario'” — e debilidade da logistica hospitalar.

Deve-se ressaltar também que as medidas restritivas para enfrentamento da pandemia
impostas pelo Estado podem ser fundamentadas, ainda, no artigo 3° da Constituicao da
Republica de 1988, em cujos objetivos estao a construcao de uma sociedade livre, justa e
solidaria e a promocao indiscriminada do bem de todos. De acordo com a Portaria n® 356 do
Ministério da Saude, a quarentena tem como obijetivo “garantir a manutencao dos servicos
de saude em local certo e determinado”'® e € adotada por até 40 dias, ou pode ser estendida
pelo periodo necessario para diminuir a transmissao comunitaria.

Em estudo realizado pelo Instituto Butantan de S&o Paulo e divulgado em 30 de marco
de 2020, observa-se:

Sem a quarentena decretada pelas administragcoes estadual e municipal da
capital, o pico de casos de internagao ocorreria ja na primeira semana de
abril e o sistema de saude entraria em colapso.

A conclusao é de um estudo feito pelo Instituto Butantan, em parceria com o Centro de
Contingéncia do Coronavirus de Sao Paulo e a UnB (Universidade de Brasilia).'®

As medidas impostas, apesar de terem preferido a vida na sua dimensao bioldgica
aos direitos individuais fundamentais, buscam, prima facie, um interesse maior e basilar da
sociedade: solidariedade, para se preservar o maior nimero de vidas possivel. Ao se falar
a vida como o pressuposto fundamental dos direitos e mesmo do Estado, ela, em especial,
quando considerada na sua generalidade — que € ameacada por uma pandemia mortal —,
encontra-se em uma esfera elementar de protecao. As medidas de isolamento na verdade
cumprem uma dupla funcao: nao apenas visam a proteger os bens juridicos mais fundamentais
da sociedade, mormente aqueles enquadrados no grupo de risco, entre 0s quais 0s idosos,
como também constituem estratégia agressiva de combate a propagacao da doenca.

N&o por menos, a situacao é comparada com a guerra: diante da ameaca da invasao de
um territério, direcionam-se a economia e a populacao de um pais ao esforgo de guerra, pois
0 que esta em causa é o pressuposto a determinada forma de organizacao social estatizada
mediante a qual uma sociedade concebe-se e valoriza-se. Mas, apesar da obviedade da
observagao, ndo se pde em causa 0 empobrecimento ocasionado pelas medidas restritivas
a grande parcela da populacao economicamente ativa.

Dentro desse contexto de crise sanitaria, propostas de solucdes para os problemas
ocasionados pelas medidas restritivas foram desenvolvidas. Entre elas, o Projeto de Lei

16 ROBERTO, Luciana Mendes Pereira. O direito a vida. Scientia luris, Londrina, v. 7/8, p. 340-353, 2003/2004.

17 WHO. DRAFT landscape of COVID-19 candidate vaccines — 21 September 2020. Geneva: WHO, 2020.

18 BRASIL. Ministério da Saude. Portaria n° 356, de 11 de margo de 2020. Dispde sobre a regulamentacdo e operacionalizagdo do disposto na Lei
n°®13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que estabelece as medidas para enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus (COVID-19). Brasilia: Ministério da Sadde, 2020.

19 SAO PAULO. Quarentena em SP segura pico da pandemia e impede sobrecarga de leitos, aponta estudo. Portal do Governo do Estado de Sdo
Paulo, Sao Paulo, 30 mar. 2020.
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1.179/2020, do Senado, apresentado em margo de 2020, que institui o Regime Juridico
Emergencial e Transitorio das relacdes juridicas de Direito Privado (RJET), a ser aplicado
durante a pandemia, afirmava no seu texto original a criagdo de normas emergenciais
que resguardavam fatos juridicos e situagbes contratuais afetadas pela crise econdmica
causada pelo virus. Entre elas, destacavam-se os artigos 9° e 10%°, reguladores da moratéria
no pagamento de aluguel e restricdo de medida liminar em caso de despejo por falta de
pagamento, apresentados nos seguintes termos:

Art. 9° Nao se concedera liminar para desocupacao de imoével urbano nas
acoes de despejo, a que se refere o art. 59 da Lei n® 8.245, de 18 de outubro
de 1991, até 31 de dezembro de 2020.

§ 1° O disposto no caput deste artigo aplica-se apenas as a¢oes ajuizadas
a partir de 20 de margo de 2020.

§ 2° E assegurado o direito de retomada do imével nas hipbteses previstas
no art. 47, incisos |, II, lll e IV da Lei n°® 8.245, de 18 de outubro de 1991, né&o
se aplicando a tais hipoteses as restricoes do caput.

Art. 10. Os locatarios residenciais que sofrerem alteragao econdmico-
financeira, decorrente de demisséo, reducao de carga horaria ou diminuicao
de remuneracao, poderao suspender, total ou parcialmente, o pagamento dos
alugueres venciveis a partir de 20 de margo de 2020 ate 30 de outubro de 2020.
§ 1° Na hipotese de exercicio da suspensao do pagamento de que trata o
caput, os alugueres vencidos deverao ser pagos parceladamente, a partir de
30 de outubro de 2020, na data do vencimento, somando-se a prestacao dos
alugueres vincendos o percentual mensal de 20% dos alugueres vencidos.

§ 2° Os locatarios deverado comunicar aos locadores o exercicio da suspensao
previsto no caput.

§ 3° A comunicacao prevista no § 2° podera ser realizada por qualquer ato
que possa ser objeto de prova licita.

O espirito do texto proposto constitui sem dlvida alguma uma intervencao estatal,
considerando a ocorréncia de um fato, notoriamente imprevisivel, cuja legislagao civel ja prevé
como causa paraacaorevisional, combase noartigo 317 do Cédigo Civil. Venosa?', ao comentar
o dispositivo, faz a seguinte afirmagao: “Os motivos imprevisiveis, primeiro requisito do texto,
baloicam aos ventos do mundo fatico e nao sao, convenhamos, facilmente caracterizaveis”.
De forma até mais significativa, o referido projeto, em sua redacao original, contrastava com
o recentemente inserido paragrafo Unico do art. 421 do Caodigo Civil, introduzido pela Lei da
Liberdade Econbmica, Lei 13.874/2019, em seu duplo aspecto: a intervengédo minima e a
excepcionalidade da revisao contratual — considerando-se que o instituto da revisao contratual
nao limitaria sua aplicagao tao somente ao preco, mas a condigoes contratuais compativeis
com a onerosidade decorrente da imprevisibilidade.

Cumpre analisar se o fato imprevisivel permite nao s6 a revisao judicial das obrigacoes,
mas a intervencao direta estatal nas relagbes juridicas, tendo em vista a seguranca dos
negocios juridicos.

4. INTERVENCIONISMO ESTATAL E A REGRA CONSTITUCIONAL DE RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO

Nao constituira objeto deste artigo questionar a competéncia do legislativo federal para
regular matéria de direito civil, mas analisar o alcance das regras propostas e sua aplicacao aos

20 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 1179, de 2020. Dispde sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagdes juridicas de Direito
Privado (RJET) no periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19). Autoria Senador Antonio Anastasia (PSD/MG). Brasilia: Senado Federal, 2020.
21 VENOSA, Silvio de Salvo. Cddigo civil interpretado. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p. 331.
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negacios juridicos vigentes e a relagéo juridica locacional subjacente. Nesse assunto, deve se
dar uma atencao maior a questao dos locadores, do ponto de vista do contratos de locacao
e o projeto do RJET. O artigo 10 do citado projeto de lei, que regula a suspensao temporaria
do pagamento de aluguéis, alinhado a impossibilidade de liminar, de que trata o artigo 9°,
mesmo que, no contexto do grave evento de perda de emprego, caso nao seja devidamente
sopesado, € apto a provocar uma desordem no setor imobiliario com consequéncias piores
que a medida emergencial, como o fechamento de imoveis e consequentemente de negoécios,
gerando-se um efeito cascata.

As intervencdes publicas de carater geral, muitas vezes, carregam o vicio da inaptidao
do planejamento ao conhecimento particular das suas consequéncias, “o fato da necessaria
e irremediavel ignorancia por parte de todos acerca da maioria dos fatos particulares que
determinam as acdes de todos os varios membros da sociedade humana”??. Nao é possivel
conhecer-se o todo de tudo, nem se antecipar as consequéncias das intervencoes, uma
vez que cada pessoa, dentro do seu contexto, € que possui um mais apropriado manancial
de conhecimentos e habilidades para tomar suas decisdes e investir ou desinvestir seus
insumos. No presente caso, por exemplo, a inaptidao para o todo ja se revela na avaliagao
miope da hipossuficiéncia, atribuida apenas ao locatario: ndo se toma de partida a hipotese
de vulnerabilidade na pessoa do locador, que pode estar desempregado ou privado de suas
rendas em razao de que nao se lhe esta a possibilitar o exercicio normal das suas atividades
profissionais. Muitas vezes, 0s investidores em imoveis para locacao mantém essa atividade
em busca de renda suplementar. Logo o baixo retorno dessa renda tende a reduzir o fluxo de
investimento, com prejuizo para todos, ja que menos habitacdes seriam edificadas por falta
de investidor.

A proposta original do Projeto de Lei 1.179/2020 determinava, no artigo 10, caréncia
total ou parcial do pagamento dos aluguéis do dia 20 de marco de 2020 até 30 de outubro
de 2020 aos locatarios de imoveis residenciais que comprovem demissao, reducao da carga
horaria ou diminuigao da renda. Apés esse periodo, os aluguéis passariam a ser pagos na
data do vencimento, somando-se se a prestagao dos vincendos o percentual mensal de 20%
dos vencidos.

E bem verdade que o artigo supramencionado foi retirado do projeto, e a redacao
deste foi aprovada pelo Senado Federal e avancou a Camara dos Deputados sem a regra de
caréncia. Sem prejuizo disso, parafins cientificos e considerando a possibilidade de aprovacao
de outros projetos de lei no mesmo teor, deve-se avangar na analise juridica da proposicao de
caréncia como se ela tivesse sido aprovada, sancionada e publicada. O interesse académico
é analisar se a regra de suspensao sugerida no projeto seria constitucionalmente adequada
face ao direito de intervengéo do Estado na economia, mormente fundado nos artigos 170
e 173 da Constituicao, sob o parametro de analise do ato juridico perfeito (art. 5°, XXXVI),
reforcada pelo direito fundamental geral de liberdade (art. 5°, caput), e considerando a funcao
social do contrato (art. 5°, XXIII).

O Projeto de Lei 1.179/2020 foi enviado a sangao presidencial em 21 de maio de
2020, e a matéria de locacao recebeu 11 emendas, sem, contudo, ressuscitar-se a regra
de suspensao do pagamento de aluguel, limitando-se a concessao de liminar em acao de
despejo. O Senado, em votagao remota, rejeitou em parte o substitutivo da Camara e enviou

22 HAYEK, Friedrich A. von. Law, legislation, and liberty; a new statement of the liberal principles of justice and political economy. Vol. 1. Chicago: The
University of Chicago Press, 1983, p. 12. No original: “[...] the fact of the necessary and irremediable ignorance on everyone’s part of most of the particular
facts which determine the actions of all the several members of human Society”.
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a sancao presidencial, pelo Oficio 549/2020%.

O texto sancionado em 10 de junho de 2020 e publicado como Lei 14.010/2020, trouxe
veto ao Unico artigo da Lei que tratava diretamente de matéria locacional de imovel urbano,
no caso, o artigo 9°. Em relagao ao texto original, na parte que tratava da matéria locaticia,
a versao aprovada do projeto de lei pelo Congresso Nacional ndo regulou a moratdria,
limitando-se a suspender, até 30 de outubro de 2020, a concessao de medida liminar diante
das causas ensejadoras de despejo arroladas no artigo 59, § 1°, incisos |, I, V, VII, Vil e IX, da
Lei 8.245/91. Ressalta-se que, inicialmente, o autor do projeto propunha que todos os tipos do
artigo 59 estariam suspensos, excluidas as hipéteses de locacao residencial automaticamente
prorrogadas do artigo 47, incisos |, II, lll e V.

O artigo 9° contido no projeto de lei ora em analise foi levado a sangéo presidencial
com o seguinte teor:

Art. 9°. Nao se concedera liminar para desocupacao de imovel urbano nas
acoes de despejo, a que se refere o art. 59, § 1°, incisos |, II, V, VII, Vil e IX,
da Lei n® 8.245, de 18 de outubro de 1991, até 30 de outubro de 2020.
Paragrafo Unico. O disposto no caput deste artigo aplica-se apenas as
acoes ajuizadas a partir de 20 de margo de 2020

A limitagéo trazida pelo texto aprovado na matéria locagao de imoével urbano trata de
questao processual, cuja analise foge aos limites tragados para este trabalho. A redacao
levada a sangao do Presidente tipificava, por exemplo, em caso de acao de despejo por falta
de pagamento de aluguéis sem existéncia de garantia locacional, a proibicao de o magistrado
conceder liminar — leia-se tutela de urgéncia, regulada pelos artigos 300 e seguintes do CPC
de 2015 — até 30 de outubro de 2020 e nao 31 de dezembro de 2020, conforme proposta do
Senador propositor do projeto. A medida proposta, no entanto, nao impediria 0 ajuizamento
de acao ou o deferimento de liminar que tivesse por fundamento casos estranhos ao previsto
no proprio artigo, ressalvadas eventuais interpretacoes judiciais. Afasta-se, nesta pesquisa, a
discussao referente aos tipos tratados no artigo 59 da Lei 8.245/91 que possibilitariam ao juiz
deferir tutela de urgéncia em matéria locacional de imovel urbano.

O dispositivo foi vetado em junho de 2020 por razdes de interesse publico, com a
justificativa, dada pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica, de que a regra traria uma
protecao excessiva ao locatario, incentivando o inadimplemento, e ignoraria as diferentes
condicdes econdmicas dos locadores?. Contudo, referido veto foi parcialmente derrubado
em agosto de 2020, mantendo-se vigente o caput do art. 9°.2¢

Observa-se que o veto nao apresenta qualquer fundamentacao juridica ou econémica
gue embase 0 motivo de sua aplicacao do ponto de vista presidencial. E Itcido o entendimento
de que a medida seria gravosa ou até injusta para certos locadores, que, muitas vezes, sao
hipossuficientes, mas a forma como foi oferecido nao permite uma analise sistematica da
qguestao pelos congressistas, que acabaram por derrubar o veto. Melhor situacao poderia ter
ocorrido se o Ministério tivesse desenvolvido a redagao do veto mediante o argumento da

23 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 1179, de 2020. DispGe sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagdes juridicas de Direito
Privado (RJET) no periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19). Autoria Senador Antonio Anastasia (PSD/MG). Brasilia: Senado Federal, 2020.

24 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 1179, de 2020. DispGe sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagoes juridicas de Direito
Privado (RJET) no periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19). Autoria Senador Antonio Anastasia (PSD/MG). Brasilia: Senado Federal, 2020.

25 BRASIL. Mensagem n® 331, de 10 de junho de 2020. Veto ao Projeto de Lei n® 1.179. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2020.

26 BRASIL. Lei n° 74.070, de 10 de junho de 2020. Dispde sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagoes juridicas de Direito Privado
(RJET) no periodo da pandemia do coronavirus (Covid-19). Brasilia: Presidéncia da Republica, 2020.

Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.43 | p. 174-195 | Jan./Abr. 2021 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 183



A MORATORIA EM CONTRATOS DE LOCAGAO DE IMOVEL URBANO E A COVID-19 NO BRASIL: UMA ANALISE DA LEI DO
REGIME JURIDICO EMERGENCIAL E TRANSITORIO DAS RELAGOES JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO (RJET)
MARCELO SAMPAIO SIQUEIRA | NATERCIA SAMPAIO SIQUEIRA | ALISSON JOSE MAIA MELO

intervencao desmedida do Estado na economia, tendo por base a intervencao subsidiaria e
excepcional do Estado aludida no artigo 2°, inciso Ill, da Lei da Liberdade Econdémica?®” ou o
principio da intervengao minima nas relacdes contratuais privadas do artigo 421, paragrafo
unico, do Caédigo Civil.

Nao resta duvida de que a questao seria mais prolixa se o Congresso houvesse mantido
a redacao original, aprovando a moratoéria proposta no artigo 10, com a possiblidade de
suspensao do pagamento do aluguel pelo periodo de 20 de marco a 30 de outubro de 2020.
Ressalta-se que o problema nao seria tdo somente a analise de ofensa ao direito adquirido
ou ato juridico perfeito, mas a discussao acerca dos limites da intervengao estatal no negécio
juridico, considerando o preco e o tempo do pagamento acertado.

Trata-se da Unica matéria relativa a relagao locacional de imével urbano proposta ou
discutida no Congresso Nacional que se transformou em lei no RJET, no periodo da pandemia
do coronavirus (Covid-19). Considerando a derrubada do veto em agosto de 2020, a matéria
ganha outro contorno nos contratos de locacao de imovel urbano que possuissem negoécios
juridicos processuais, influenciados pelo festejado artigo 190 do CPC?8, estipulados antes da
publicacao da lei, desde que trate do assunto concessao de liminar em acao de despejo.

Nesse caso, sempre haveria a possibilidade de o contratante defender que a nova
legislagao ofenderia ao ato juridico perfeito (negoécio juridico perfeito), com sua estipulacéo
aparada pelo artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicao da Republica de 1988 e artigo 6° da Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB): “A lei em vigor tera efeito imediato e geral,
respeitando o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”, consubstanciando o
principio da retroatividade minima, para o regime juridico privado, e o principio da seguranca
juridica, para o regime juridico constitucional®®.

O estudo se baseara em questdes juridicas, mas, igualmente, sem se mostrar
insensivel a preocupacao quanto aos efeitos das medidas em analise no mercado locaticio,
provocados pela medida restritiva proposta, até porque o0s contratos nao apenas sao um
acerto de vontade, mas um instituto “de maximizacao, podendo e devendo ser analisado
nessa Unica dimensao”*°, dizem aqueles que 0 enxergam como instrumento maximizador.
Mas ainda que n&o se considere com exclusividade a dimensao do bem-estar, as perspectivas
neoinstitucionalistas do contrato possibilitam uma visao mais rica do problema ao abordarem
o “ambiente econdmico friccional, afetado por custos de transacoes positivas™®'. O contrato €
um hibrido a envolver a vontade numa dinamica econémica de friccao, custos de otimizacao
e assimetrias informativas. Dentro dessa ordem de consideragao, qual o limite de uma
intervencao estatal de planificacdo na economia? Por 6bvio que a intervencao estatal é
possivel, mas dentro de determinadas delimitagoes.

Num primeiro momento, afirma-se que as medidas contidas no projeto de lei em
comento, que se transformou na Lei 14.010/2020, contém regras, em sua maioria, de natureza
transitoria, levadas a concretizacao em razao da pandemia da Covid-19, que persiste causando
enormes prejuizos econdmicos e sociais a toda a comunidade, que se viu privada, em certas

27 BRASIL. Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2079. Institui a Declaragao de Direitos de Liberdade Econdmica; estabelece garantias de livre mercado;
altera as Leis...; e dd outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2019.

28 ARANTES, Isabella Branquinho; MILAN, Victor Hugo Polim. Negdcios juridicos processuais aplicados aos contratos de locagdo de imoveis urbanos.
Revista de Iniciagdo Cientifica e Extensdo da Faculdade de Direito de Franca, Franca, v. 3, n. 1, p. 325-347, jun. 2018.

29 MELO, Ligia Maria Silva de. Seguranca juridica: fundamento do Estado de Direito. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba, ano
6, n. 25, p. 133-144, jul /set. 2006.

30 ARAUJO, Fernando. Teoria econémica do contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 44.

31 ARAUJO, Fernando. Teoria econémica do contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 99.

Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.43 | p. 174-195 | Jan./Abr. 2021 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 184



A MORATORIA EM CONTRATOS DE LOCAGAO DE IMOVEL URBANO E A COVID-19 NO BRASIL: UMA ANALISE DA LEI DO
REGIME JURIDICO EMERGENCIAL E TRANSITORIO DAS RELAGOES JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO (RJET)
MARCELO SAMPAIO SIQUEIRA | NATERCIA SAMPAIO SIQUEIRA | ALISSON JOSE MAIA MELO

circunstancias, do exercicio de direitos basicos, tais quais o de ir e vir, o de trabalhar e o de
investir. Por outro lado, a previsibilidade da moratéria legal, com a suspensao do pagamento
de aluguéis, deve ter sua observacao delimitada nao s6 ao inciso XXXVI do artigo 5° da
Constituicao de 1988, que fundamentaria a modificacao retroativa de clausula contratual
referente ao pagamento, mas, igualmente, deve ser analisada pelo prisma dos artigos 170 e
seguintes do texto constitucional, referentes a Ordem Econdmica.

Apesar de defender que o direito ndo é absolutamente logico e que, nem sempre,
o método dedutivo € o melhor caminho para a escorreita hermenéutica de uma situacao
juridica, mesmo que hipotética, por questdes didaticas, considerando o tema e o problema
em pauta, apresentam-se as seguintes premissas para analise do problema:

a) a existéncia de contrato de locacao de imdével urbano em vigéncia e com data
anterior a pandemia;

b) a publicacao de lei concedendo moratéria para pagamento de aluguel, com fixacao
de regras diversas das contidas no contrato anterior; e

c) a identificacéo de estado de calamidade publica.

Antes de se prosseguir com o ponto de vista desposado no artigo, faz-se necessario
alertar ao leitor que se busca investigar quanto a viabilidade de regra como a do artigo 10 do
Projeto de Lei 1.179/2020 a partir do exame de precedentes, que nao pode ser confundido
com jurisprudéncia. A decisao citada nao sera analisada como uma amostra de um conjunto
de decisOes judiciais sobre determinado assunto, mas como um julgado que estabelece
uma regra capaz de oferecer uma diretriz para julgamentos posteriores, considerando casos
analogos. Acrescenta-se que 0 precedente é encontrado na fundamentacédo da decisao
de um caso concreto, agregado as circunstancias particulares de fato e de direito aptas a
influenciar o resultado, formando-se, assim, a ratio decidendi®.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 493, de relatoria do entao Ministro Moreira
Alves, com julgamento ocorrido em junho de 1992, que tinha como objeto lei que tratava
das modificagcbes de critério de reajuste das prestacdes nos contratos ja celebrados pelo
sistema do Plano de Equivaléncia Salarial por Categoria Profissional (PES/CP), traz importante
interpretacao do inciso XXXVI do artigo 5° da CF. Na razao do voto do relator, afirma-se que,
se a lei alcancar os efeitos futuros de contratos celebrados anteriormente a ela, sera essa lei
retroativa (retroatividade minima) porque vai interferir na causa, que € um ato ou fato ocorrido
no passado, isto é, tendo por base os dispositivos impugnados na ADI, ha ofensa ao ato
juridico perfeito. No mesmo jugado, considera-se que o disposto no art. 5°, XXXVI, da CF
se aplica a toda e qualquer lei infraconstitucional, sem qualquer distingao entre lei de direito
publico e lei de direito privado ou entre lei de ordem publica e lei dispositiva®.

Identificar um precedente judicial nao constitui tarefa facil, ja que cada caso concreto
contém suas peculiaridades, 0 que pode ocasionar prejuizo ao livre acesso a justica e levar uma
decisao judicial ao status de precedente, e, com isso, opd-la a regra objeto de impugnacao judicial,
ceifando a ampla discussao das especificidades. Sobre 0 exposto, transcreve-se Lopes Filho®:

35 LOPES FILHO, Juraci Mouréo. Os precedentes judiciais no constitucionalismo brasileiro contemporaneo. Salvador: JusPodivm, 2014, p. 276-277.

36 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 493/DF. Acdo direta de inconstitucionalidade. - Se a lei
alcancar os efeitos futuros de contratos celebrados anteriormente a ela, serd essa lei retroativa (retroatividade minima) porque vai interferir na causa, que e
um ato ou fato ocorrido no passado. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requeridos: Presidente da Reptiblica e Congresso Nacional. Relator: Min.
Moreira Alves, 25 jun. 1992. Didrio da Justiga, Brasilia, 04 set. 1992, p. 14089.

37 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Precedente e norma: usam-se precedentes Judiciais como se aplicam normas legislativas? Revista Opinido Juridica, v.
10, n. 14, 2012, p.231-252.

Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.43 | p. 174-195 | Jan./Abr. 2021 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 185



A MORATORIA EM CONTRATOS DE LOCAGAO DE IMOVEL URBANO E A COVID-19 NO BRASIL: UMA ANALISE DA LEI DO
REGIME JURIDICO EMERGENCIAL E TRANSITORIO DAS RELAGOES JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO (RJET)
MARCELO SAMPAIO SIQUEIRA | NATERCIA SAMPAIO SIQUEIRA | ALISSON JOSE MAIA MELO

Embora se possa detectar uma norma no precedente, este nao se reduz
aquela, nem pode determinar o modo de usa-lo. Possuem fungoes distintas
na ordem juridica e, por via de consequéncia, uso plenamente diverso. E
preciso que se desenvolva aporte tedrico proprio, sobretudo em atencao aum
paradigma sistémico préprio do Direito como integridade de Dworkin, para,
entao, abrir o sistema juridico para uma aplicacao dialética, fundamentada
e consciente de julgados pretéritos. [...]

O precedente, portanto, sera o mediador entre a lei e a realidade.

Ha critica, considerando o artigo citado no Ultimo paragrafo, sobre a forma de como se
entende a figura do precedente e sua aplicacao como uma espécie de norma (ratio decidendi),
considerado, como muitos, uma maneira de tutela das instancias superiores sobre 0s juizes
singulares. Apds a exposicao dessa analise critica, defende-se que os precedentes judiciais
encontram sua relevancia juridica e, consequentemente, normativa, na segurancga juridica em
situacdes, realmente, semelhantes, de modo que deve o ativismo juridico, caso se entenda
precedente judicial como norma, ser combatido tanto por um legislativo mais operante como
por uma atividade judicial mais precisa e minuciosa, apta a detectar as especificidades do caso
concreto e a aplicar o distinguishing. No entanto esclarece-se ao leitor que a contramedida
ora citada é de dificil eficacia diante da estrutura dos Poderes Judiciario e Legislativo, de
maneira que prevalece, muitas vezes, sem uma maior atencao, a aplicacado massificada e
desenfreada de precedentes na esfera judicial, assim como o siléncio do Poder Legislativo,
instituicao que vai se evadindo de decidir e, com isso, desagradar eleitores.

Ainda que nao se trate de um caso concreto em exame pelo STF — haja vista que
0 processo de controle concentrado de constitucionalidade no Brasil € majoritariamente
abstrato, analisando-se a inconstitucionalidade em tese® —, mostra-se receptiva ao exame
do precedente, cujo texto pode servir de base interpretativa (parametro hermenéutico) para a
analise da viabilidade juridica da moratéria proposta pelo Senador no texto original do Projeto
de Lei 1.179/2020.

A escolha recai sobre a mencionada decisao contida na ADI 493, julgado pretérito que
trata da analise de lei que modificou critério de reajuste de prestacdes negociadas em contratos
anteriores a vigéncia da regra juridica, ligados ao sistema financeiro da habitacdo. Ressalta-
Se que nao é objeto deste estudo o caso tratado na denominada ADI, mas a fundamentacao
utilizada para a interpretacao do inciso XXXVI do artigo 5° da CF, tendo por base contrato
sinalagmatico e de trato continuado. Acaso se argumente nao ser um caso idéntico, seja
por se tratar de lei relativa a reajuste contratual (e nao em relagao a moratéria), seja por se
tratar de contratos trabalhistas (e ndo contratos locaticios), para afastar o caso como um
precedente adequado, pode-se sustentar a ratio decidendi como uma sinalizagao referente
ao resultado hermenéutico-constitucional que poderia ser atribuido a situagao hipotética
apresentada nesta investigacao.

Lembra-se que o contrato de locagao de imovel urbano possui as duas caracteristicas
listadas, a saber, sinalagma e trato continuado, e a dlvida persiste acerca da aplicacao deregra
que modifique clausula de reajuste ou pagamento da parcela ajustada, mesmo considerando
situacao de calamidade publica em alguns entes da federacao brasileira, ocorrida no primeiro
semestre de 2020.

A questao nao é nova; o Poder Judiciario brasileiro, na década de 40 do século
passado, pelo Recurso Extraordinario (RE) 10.713, ja se posicionou: leis de emergéncia que

38 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. A¢des constitucionais. 5. ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 27-29.
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modificassem clausulas em contratos de locacao vigentes ou acertos sao aplicaveis a partir
de sua vigéncia. Interessante mencionar que as Constituicoes pretéritas ja traziam regras
semelhantes ao inciso XXXVI, como, por exemplo, artigo 150, § 3°, da Carta de 1967 e artigo
141, § 3°, da Carta de 1946.

Ainda abordando a ADI 493 como precedente e em complemento ao exposto nos
paragrafos anteriores, o voto inicia tratando da visao equivocada, em face da norma constitucional
brasileira, da tese de aceitacao de leis que retroajam, seja qual for sua gradacao: maxima ou
minima, de modo a nao caber na argumentacao da possibilidade regular efeitos pretéritos a
distingao entre lei de ordem publica ou privada. Para ilustrar o exposto, transcreve-se paragrafo
da pagina quatro do voto do relator Moreira Alves:

Esse preceito constitucional (inciso XXXVI) se aplica a toda e qualquer
lei infraconstitucional, sem qualquer distincao entre lei de direito publico
e de direito privado, ou entre lei de ordem publica e lei dispositiva. Ja na
representacao de inconstitucionalidade n°® 1.451, salientei em voto que
preferi como relator: Alias, no Brasil, sendo o principio do respeito ao direito
adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada de natureza constitucional,
sem qualquer excecao a qualquer espécie de legislacao ordinaria, nao tem
sentido a afirmagéao de muitos — apegados ao direito de paises em que o
preceito é de origem meramente legal — de que as leis de ordem publica se
aplicam de imediato alcancando os efeitos futuros do ato juridico perfeito ou
da coisa julgada, e isso porque, se se alteram os efeitos, & dbvio que se esta
introduzindo modificacao na causa, o que é vedado constitucionalmente.

Resta claro, considerando a norma constitucional decorrente da interpretacao do artigo
59, no inciso XXXVI, a norma infraconstitucional deduzida do artigo 6° da Lei de introdugao
as normas do Direito Civil brasileiro, e a ratio decidendi exposto na ADI 493, que o artigo 10
do Projeto de Lei 1.179/2020 néo teria aplicabilidade, pelo primeiro motivo de que ele visava
conceder moratéria ao inquilino de imdveis residenciais € comerciais, desde que fossem
comprovadas certas condicdes, como perda de renda ou, até mesmo, do emprego. Na analise,
fica indene de duvidas que a regra contida no projeto tinha intencao de regular contratos ja
existentes, em franca tensao axioldgica com a tutela da retroatividade minima das leis.

Mas, além da questdo do respeito ao ato juridico perfeito, pode-se considerar a
problematica do contrato continuado: novas situacdes imprevistas e imprevisiveis que alteram
substancialmente as condi¢cdes de mercado podem gerar o entendimento de que o contrato
nao esta fundamentalmente concluido. Porém, ainda aqui, a opgao de fechamento do contrato
deveria ser prioritariamente privada mesmo limitada por condicionamentos legais, e isso tanto
em razao da primazia da vontade como por varios outros motivos:

a) nao houve assimetria informativa, uma vez que a Covid-19 nao era passivel de
antecipacao por nenhuma das partes;

b) a priori, ndo se pode identificar qual das partes apresenta o maior grau de
hipossuficiéncia, uma vez que, também, o locador é passivel de se encontrar inativo e
desempregado;

c) nao ha evidéncia nem razoabilidade em se supor que os custos de uma nova
transagao aparentam ser maiores do que o0s custos de uma legislacao que possibilite
moratoria geral retroativa;

d) a impossibilidade de se detectar as consequéncias da moratéria na economia, em
especial, diante da relevancia da atividade imobiliaria ao mercado, a cadeia produtiva
e a habitacao; e
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e) estar-se-ia a transferir para um agente privado a responsabilidade por outro agente
privado, sem que se levasse em consideracao a capacidade econbmica, que € a
medida que deve ser utilizada pelo poder publico para distribuir o 6nus do custo dos
direitos sociais por entre a sociedade.

Contudo, em vez de assim o fazer, longa € a tradicao de atribuir ao agente privado a
responsabilidade que seria do Estado, por simples razao da atividade que exerce —imobiliaria
e escolar, por exemplo —, mas sem |lhe examinar as reais possibilidades econémicas.
Por meio disso, varias leis protetivas, desastradamente genéricas e sem uma adequada
avaliacao de impactos legislativos®, levam a situacdes de injustica e ineficacia, ja que sua
aplicacao resulta na impossibilidade de manutencao da propriedade ou da profissao a
alguns (ou muitos) titulares em razao dos 6nus desproporcionais que lhes impoe. Ao final
e substancialmente, fica a pergunta: a moratéria geral e retroativa estaria a distribuir de
maneira 6tima o bem-estar do contrato?

Cabe esclarecer que a regra de moratoria proposta no projeto de lei ndo tratava de
extingao de indice inflacionario*® (nao ha direito adquirido a padrao monetario) e ndao propunha
a criacao de outro, ou seja, dela nao decorre alternativa a continuidade do preceito anterior;
antes, estabelece moratdria, modificando tempo do pagamento. Ressalta-se que a regra s6
seria aplicada aos contratos ou aditivos de fixacao de aluguel e tempo do pagamento firmados
apds 20 de marco de 2020, limitados ao termo 30 de outubro de 2020. Felizmente, conforme
ja dissertado, a Lei 14.010/2020, a excegao do caput do art. 9°, cujo veto foi derrubado no
Congresso Nacional, praticamente nada regulou acerca da relacao locacional*'.

A pandemia de Covid-19 levou o Congresso Nacional a aprovar, apds provocagao
da Presidéncia da Republica, o estado de calamidade publica. O Decreto Legislativo 006,
de 20 de marco de 2020 — expedida com base no artigo 65 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000, que suspende os resultados fiscais e limitacao de
empenho na ocorréncia de calamidade publica, mais recentemente submetida a reforma pela
Lei Complementar 173/2020% —, alem da declaracao, formou grupo de trabalho, para, em
conjunto com Ministros de Estado, especialmente, o da Economia, realizar audiéncia publica
para apresentacao e avaliagao de relatdrio circunstanciado da situacao fiscal e da execugao
orcamentaria e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude publica de
importancia internacional relacionada ao Covid-19.

O estudo das legislacoes informadas, especialmente, os artigos do Decreto Legislativo
006, combinados com o artigo 65 da LRF, demonstra que nao ha qualquer preceito que autorize
intervencao do Estado em contratos negociados entre particulares; as autorizacoes criadas
dizem respeito a contratacoes realizadas pelo Poder Publico. A andlise dos artigos 137, 148,
167, inciso XlII, § 3°, todos da Constituicao da Republica de 1988, que tratam da decretagao
do estado de sitio, da instituicao de empréstimo compulsério para casos de calamidade
publica, e da abertura excepcional de crédito extraordinario em caso de calamidade publica

39 MENEGUIN, Fernando B. Avaliagdo de impacto legisiativo no Brasil. 2010. Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010. (Textos para
Discussao, 70)

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Recurso Extraordindrio 114.982/RS. Locagdo. Plano cruzado. Alegagdo de ofensa ao § 3° do artigo 153 da
Emenda Constitucional n® 1/69. Decreto-Lei n® 2.290/86 e Decreto n® 92.592/86. [...]. Recorrente: Segamar Empreendimentos Imabilidrios Ltda. Recorrido:
Sid Informdtica S/A. Relator: Min. Moreira Alves, 30 set. 1990. Didrio da Justiga, Brasilia, 01 mar. 1991, p. 1808.

41 BRASIL Lei n° 74.010, de 10 de junho de 2020. Dispde sobre o Regime Juridico Emergencial e Transitorio das relagoes juridicas de Direito Privado
(RJET) no periodo da pandemia do coronavirus (Covid-19). Brasilia: Presidéncia da Republica, 2020.

42 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e
da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2000.
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ou guerra, por exemplo, nao trazem qualquer norma ou preceito que relativize, mesmo que
apds um acurado sopesamento, o preceito do inciso XXXVI do artigo 5° da mesma Carta.

Mesmo o estado de sitio, que pode ser caracterizado como uma medida legal de
urgéncia, que restringe varios direitos fundamentais, como, por exemplo, a obrigacao
de permanéncia em localidade determinada, restricbes relativas a inviolabilidade da
correspondéncia, ao sigilo das comunicacoes, a prestacao de informacoes e a liberdade de
imprensa, radiodifusao e televisao, nada trata de possibilidade excepcional de lei posterior
modificar preceitos acordados anteriormente.

A conclusao que se extrai € que a vigéncia e aplicacao da regra proposta, permitindo
a suspensao do pagamento de aluguel referente a locacao de imoével urbano, mesmo durante
o periodo excepcional vivenciado pela sociedade brasileira no ano de 2020 e 0 aspecto social
da medida, em face a superagéo da vontade e, consequentemente, do ato juridico perfeito,
seriam inviaveis, por vicio constitucional. Acrescenta-se ainda, considerando a fundamentagao
apresentada, que a regra da moratoria pode ser caracterizada pela auséncia de sensibilidade
aos varios elementos econdmicos pelos quais a medida deveria ser tomada.

Numa analise da Ordem Econbmica, o intervencionismo estatal proposto originalmente
vai de encontro a determinacao do art. 174 da Constituicao, a regulamentar a intervencao
indireta do Estado nas atividades econdmicas, uma intervencao sobre o dominio econémico,
dando-se preferéncia a politicas de incentivo, ou de intervencao por inducao, em detrimento
da adocao de medidas restritivas da liberdade de acao dos particulares*®. As medidas de
inducéo promovem a protecao do direito fundamental de liberdade, permitindo as partes
do contrato chegarem as suas proprias solugbes, de acordo com as circunstancias do
caso concreto, que podem implicar, por exemplo, no lugar de moratéria, o oferecimento
de abatimentos, a apresentacao de novo calendario de desembolso e a possibilidade de
renegociagao, tudo dentro da liberdade de contratar. Em contrapartida, as medidas de inducao
podem estimular os agentes econémicos a tomarem decisdes segundo o interesse publico,
adotando-se o Estado brasileiro uma postura paternalista libertaria, com a sugestéao estatal
de melhores solucdes*. Acaso aprovada fosse a redacao original do art. 10, haveria ainda um
estimulo a litigiosidade pré-fabricada pelo Estado, capaz de ensejar custos desnecessarios
ao Poder Judiciario. Por outro lado, as partes sempre poderao recorrer ao Poder Judiciario
para sustentar a aplicacao dos principios da fungao social, insculpido no art. 421 do Codigo
Civil, e do equilibrio econdmico aos contratos®.

A intervencao do Estado na economia, nessas situagoes, poderia até se dar com linha
de crédito estatal aos inquilinos com dificuldades, mas nunca a custa do desrespeito aos
preceitos do inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicao e 1988 e do artigo 6° da LINDB. O
texto de moratéria proposto, também, seria uma afronta ao principio da funcao social do
contrato ao desconsiderar a posicao econdémica do locador e a quebra de um setor produtivo
essencial para o desenvolvimento econémico. Em questoes de planejamento estatal, ndo se
pode perder por perspectiva que a profissao e a propriedade, também, beneficiam seu titular,
gue nao pode ser 0 aprioristicamente responsabilizado ou o garantidor universal da economia
por uma posicao de investidor ou titular da riqueza.

Por certo que o esforgco é conjunto, € que a justica e eficiéncia demandam um
reajustamento de condutas, provavelmente, mediante a oneragao do economicamente mais

43 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 7988 interpretagao e critica. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 146-147.

44 LEITAQ, André Studart; DIAS, Eduardo Rocha; CIDRAO, Tais Vasconcelos. Paternalismo: uma ideia viavel? Direito e Desenvolvimento, Jodo Pessoa, v. 8,
n.1,p. 273-288, jan./jun. 2017.

45 NEGRAO, Ricardo. Curso de direito comercial e de empresa: titulos de crédito e contratos empresariais. 9. ed., v. 2. Sdo Paulo: Saraiva, 2020,
p.228-230; 237-238.
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forte: isso € feito em matéria tributaria e em legislacoes especiais do Direito Privado. Mas, em
ambas, a presuncao do mais forte deve ser atrelada a fatores contingenciais revestidos de
normalidades, de maneira a nao se perder a utilidade econdémica do direito. A Lei da Liberdade
Econbmica, por oportuno, promoveu a presuncao juris tantum de paridade contratual com
a introducao do art. 421-A, somente superavel diante de elementos concretos capazes de
demonstrar a situacao de dependéncia unilateral.

Nao resta dlvida que, ao inquilino, seria e é viavel, em face da legislacéo vigente,
interpor pedido de revisao do aluguel com base no artigo 19 da Lei 8.245/91, caso existam os
requisitos, como, por exemplo, o periodo de trés anos do Ultimo ajuste, ou até se utilizar da
fundamentacao do artigo 317 do Codigo Civil para obtencao de abatimento ou até a moratéria.
E publico e notdrio que a pandemia constitui um fato imprevisivel e de consequéncias
incalculaveis, e é certo que o juiz, ao revisar a obrigacao, também, deve levar em consideragao
a situagao econémica do locador.

Embora o RJET praticamente ndo tenha apresentado qualquer regra de natureza
transitoria frente a emergéncia provocada pela Covid-19 que modificasse a Lei do Inquilinato,
alguns Estados vém legislando sobre relacoes obrigacionais, concedendo remissao parcial,
considerando o direito do consumidor e as relacdes decorrentes, sob fundamentos distintos
— haja vista que direito do consumidor, como ramo do direito civil, € matéria de competéncia
da Uniao. No Estado do Ceara, por exemplo, ha a Lei 17.208/2020, que concedeu descontos
as mensalidades escolares durante o periodo de calamidade provocado pela Covid-19%,
assim como regras em paises estrangeiros, como na Inglaterra, que suspenderam agoes de
despejos e possessorias por até trés meses, diante da referida pandemia®’.

Mesmo nao sendo objeto de estudo principal do presente artigo a discussao quanto a
natureza juridica especifica do contrato de locacao e sua interface com o Codigo de Defesa
do Consumidor, afirma-se que a relacao locacional nao constitui relacao de consumo, com
remissao ao precedente do REsp. 475.220/GO: nao tém os Estados federados brasileiros
competéncias para regular moratéria ou remissao em contratos de locacao de imovel urbano.

[...] O posto revendedor de combustivel recorrido ndo se enquadra no conceito de
consumidor final (art. 2°, caput, do CDC), haja vista estar o contrato que celebrou com
recorrente vinculado a sua atividade lucrativa, motivo porque inaplicavel, enfim, nas relagées
que mantém entre si, o disposto do Cddigo de Defesa do Consumidor. A incidir, in casu,
as normas da Lei do Inquilinato, reconhecida a relacéo juridica advinda de um contrato de
locagao firmado entre Shell do Brasil e Auto Posto Kakareco V. [...] (REsp 475.220/GO, Rel.
Ministro Paulo Medina, Sexta Turma, julgado em 24/06/2003, DJ 15/09/2008, p. 414)%

Ressalta-se, no entanto, o entendimento em contrario desenvolvido por Venosa*, o
qual deve ser observado cum granum salis e diante de circunstancias especificas do caso
concreto. Peghini®®sumariza as situacdes que entende passiveis de aplicacao doregime juridico
consumerista, nas hipoteses de relacdes extracontratuais do consumidor por equiparagao e

46 CEARA. Lein.0 17.208, de 11.05.2020. Dispde sobre agoes de protegao aos consumidores da rede privada de ensino durante o plano de contingéncia
do novo Coronavirus (Covid-19). Fortaleza: Governo do Estado do Ceard, 2020.

47 UNITED KINGDOM. Ministry of Housing, Communities & Local Government. Government support available for landlords and renters reflecting the
current coronavirus (COVID-19) outbreak: Measures to protect renters affected by coronavirus (COVID-19). GOV.UK, London, 26 mar. 2020.

48 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (6. Turma). Recurso Especial 475.220/GO. Civil. Recurso Especial. Contrato De Locagdo. Redistribuidora De
Combustiveis E Posto Revendedor. [...]. Recorrente: Raizen Combustiveis S/A. Recorrido: Auto Posto Kakareko V Ltda. Relator: Min. Paulo Medina, 24
jun. 2003. Didrio da Justica, Brasilia, 15 set. 2003, p. 414.

49 VENOSA, Silvio de Salvo. Lei do Inquilinato comentada. 15. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019.

50 50 PEGHINI, Cesar Calo. A aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumidor as relagoes locaticias urbanas. Revista de Direito Brasileira, Brasilia,
ano 4, v. 8, p. 71-93, maio/ago. 2014, p. 91.
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nas contratuais quando ha intermediagao por empresa especializada ou quando se tratar de
locadora profissional, que faz da locacao como atividade econdmica principal.

No caso brasileiro, considerando a citada lei estadual, aplica-se a argumentacao exposta
neste artigo, mesmo considerando a emergéncia. Escolhas devem ser realizadas pelo agente
estatal em momentos de calamidade, mas se questiona se o0s espiritos desses tipos de leis
citadas neste estudo s&o capazes de manter os contratos vigentes e eficazes, preocupacao
do Estado em face a manutencao da atividade econémica em servicos de natureza essencial.

Resta claro que a relacao de equilibrio e paridade entre as partes, além do cumprimento
do principio da solidariedade, constitui fator primordial, mas a quebra da cadeia de servico
locacional, beneficiando apenas uma das partes, tem o poder de ocasionar problema
sistémico de dificil solugdo. Salienta-se, mais uma vez, que a melhor escolha seria a adogao
de uma postura de intervencao por inducao, com a liberacao de crédito para fim especifico
de segurar os contratos de locacao por certo periodo no caso de contratos de locacao que
optassem pela realizacao de desconto.

5. CONCLUSAQ

As conclusbes obtidas com a pesquisa, que trata da possibilidade de lei conceder
moratdria a inquilinos por determinado espaco de tempo, em face do principio da fungéao
social do contrato e da intervencao do Estado na economia, podem ser sintetizadas nos
seguintes pontos:

a) a regra que institufa a moratéria por um periodo de tempo, em contrato de locacao
de imdvel urbano, constante no Projeto de Lei 1.179/2020, que se transformou na Lei
14.010/2020, se tivesse sido aprovada e sancionada, mesmo considerando o periodo
excepcional vivenciado pela sociedade brasileira no ano de 2020 e o aspecto social da
medida, seria de natureza inconstitucional diante do principio da seguranca juridica ou
da retroatividade minima, insculpido no inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicao da
Republica de 1988;

b) ao inquilino é viavel, frente a legislacao vigente, interpor pedido de reviséao do aluguel
com base no artigo 19 da Lei 8.245/91 caso presentes 0s requisitos legais como, por
exemplo, o decurso do triénio desde o Ultimo ajuste, ou até se valer da fundamentacao
do artigo 317 do Cddigo Civil para obtencao de abatimento ou até moratéria, a luz
da evidéncia incontestavel de imprevisibilidade e impactos econémicos significativos
ocasionados pela pandemia do Covid-19;

C) a intervencao do Estado na economia, em situacdes de contrato de trato sucessivo,
especificamente através de lei, nao poderia ocorrer em violacao ao ato juridico perfeito
nos moldes de uma intervencéao diretiva que enrijece as relagbes juridicas contratuais
a um padrao normal, mas poderia assentar na forma de incentivo, orientando 0s
agentes econdémicos a se organizarem e tomarem decisdes de acordo com o interesse
publico estatal, privilegiando o direito fundamental de liberdade do art. 5°, caput, da
Constituicao, que resvala na liberdade de contratar;

d) a proposta legislativa de moratéria tout court, sem uma adequada avaliacao de
impactos legislativos, seria ainda uma afronta ao principio da funcao social do contrato
ao desconsiderar as diferentes e variadas situacoes econdémica do locador e as
mUltiplas e criativas formas de ajustar o contrato diante da situacao de crise, podendo
até mesmo implicar um efeito ricochete, a estiular uma reagao em cadeia para a quebra
de um setor produtivo essencial para o desenvolvimento econémico.
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