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COLABORAGAO

Uma visdo critica do direito

Senador Fraxce MONTORO
Professor da USP e da PUC

Uma reflexao critica sobre o direifo, tal como vem sendo ensinado
em nossos cursos, impde-se aos que desejam ter uma visdo objetiva da
realidade juridica e das possibilidades de atuac¢io do advogado nas
transformacées e mudancas de nossa vida social.

Em geral, o ensino do direlto em nossas faculdades limita-se exclu-
sivamente ao estudo das normas juridicas estabelecidas pelo Estado
(Constituiciio, Codigos, Leis), interpretadas e aplicadas pelos 6rgaos
oficiais (Juizes, Tribunais, Orgéos da Administracio Puablica).

Como conseqiiéncia, o papel do estudante consistira em assimilar
esse direlto, para assegurar sua continuidade.

Sociedade Brasileirn pars o Progresso da Ciéncla — 33* Reuniio Anual — Bahia,
10 de julho de 1981,
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Serd correta essa posicdo? O campo do direito se limitard ao das
normas juridicas estatais? 56 o Estado € fonie do direito? O estudante
de hoje, jurista de amanha, serd um instrumento a servico do poder e
da ordem estabelecida?

O direilo que se ensinag errado

Discordande do atual sistema de estudos, o Professor ROBERTO
LYRA FILHO, da Universidade de Brasilia, proferiu notavel conferéncia
sobre a reforma do ensino juridico, & qual deu o significativo titulo:
“O DIREITO QUE SE ENSINA ERRADO” (UnB, Brasilia, 1980) & na
qual formula veemente denuncia contra a forma por que o direito €
geralmente abordado no ensino de nossas faculdades, Na mesma linha
critica do direito, tal como vem sendo abordado no ensing universitario,
situam-se os estudos de MIALLE, Uma Introducgdo Critica ao Direito,
Ed. Moraes, Lisboa, 1979; SAN TIAGO DANTAS, A Educag¢do Juridica
e a Crise Brasileira, Rev. Forense, n? 159, 1955; HENRY STEINER,
Tradigdes e Tensbées na Educacdo Juridice Brasileira: um Estudo sobre
a Mudanca Sécio-Econdmica e Legal, Cadernos da PUC, Rio, 1974,
FALCAO NETO, “Classe dirigente e ensino juridico: uma releitura de
San Tiago Dantas”, in Revista da Ordem dos Advogados do Brasil,
vol. 8, 1977, Crise da Universidade ¢ Crise do Ensino Juridico, 1977;
ALFREDO LAMY FILHO, 4 Crise do Ensino Juridico e a Experiéncia
do CEPED; CAIO TACITO, Curriculo Minimo do Curse de Direito, Jus-
tificativa do Projeto, UEG, Rio, 1972, A Estrutura da Universidade e as
Exigéncias do Meio Brasileiro.

A abordagem do direito em mnossos cursos, em geral, é estética,
parcial e paralisante. Estdtica, porque vé o direito como um sistema
completo, fechado, perfeito, sem lacunas e sem contradi¢des. Parcial,
porque s6 considera, no ample campo do direito, as normas juridicas
estatuidas pelo Estado, limitando assim o campo do direito ao “direito
oficial”. E, finalmente, paralisante, porque atribut ao direito e aos juris-
tas uma funcido conservadora dessa ordem oficial estabelecida.

Uma consideracido mais atenta do direito vive ou da realidade
juridica, gue se desenvolve e agita no seio das sociedades contemporé-
neas, Nos levara a superar essa postura e substitui-la por uma aborda-
gem dindmica, global e progressista do direito.

Abordagem global

S6 o Estado é a fonte de direitos? O direito estabelecido pelo Estado
esgota o campo da realidade juridica? Poderiamos repetir hoje a frase
de KELSEN: “Todo direito é direitc estatal”?
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Se partimos da idéia redutora do direito ao ordenamento juridico
estatal, Unico e hermético — observa ROBERTO LYRA FILHO —, j&
teremos estabelecido, nesse primeiro passo, 0 engano que vai gerar tudo
0 mais. O direito nac pode ser captade na sua inteireza sob a dtica do
Estado e dos interesses dominantes. Nem hi um s6 conjunto de normas
no seio da sociedade.

Pelo contrario, a vida do direito € mais complexa e mais diniamica,
Permanentemente, as necessidades sociais e os conflifos de interesses
vao gerando novos direitos e constituindo ordenamentos que regulam
2 vida de amplos setores da sociedade. Isso ocorre no plane internacio-
nal € no plano interno.

No planc internacional, e fora da esfera estatal forcas, interesses
¢ ideais antagdnicos atuam continuamente na formacido de novos direi-
tos e novas relagdes juridicas. De um lado, atuam movimentos em
defesa dos direitos humanos, da descolonizacdo e livertagio de nacoes,
de prote¢io as minorias marginalizadas, de preservacdo da natureza.
E preciso lembrar que os progressos alcancados no reconheeimento dos
direitos humanos, inclusive sua Declaracdo Universal pela Assembléia
das Nagtes Unidas — apesar da sua limitagio —, néo constituem uma
dadiva genercosa dos Estados ou dos governos, mas uma conguista que
é fruto da sofrida luta social e histérica de muitas geractes. De outro
lado, poderosas forcas econdmicas atuam também no planc internacio-
nal, gerando direitos e relagoes juridicas de protecio de seus interesses
em todo o mundo. Sirva de exemplo o chamado Acordo Trilateral cele-
brado em 1973 por 300 representantes de firmas multinacionais, ou
melhor, transnacionais, provenientes dos EUA, Europa e Japdo. Como
informa o Professor ALDO FERRER, em seu estudo sobre “A Comissdo
Trilateral e a Proliferacdo do Poder Econdmico Internacional”, essa
Comissao tem um comité executivo de 29 membros e trés presidentes
regionais, com sede em New York, Paris e Téquio. Essa institucionaliza-
¢do, aliada & capacidade organizativa das grandes empresas, explica a
expansio das transnacionais, que passaram a atuar no campo mundial,
acima da soberania dos Estados. Seus acordos e decisfes geram relacoes
juridicas que afetam a vida de milhdes de pessoas.

No plano interno, grupos sociais, cada vez mais numerosos e
atuantes, criam continuamente normas de conduta social, com todas
as caracteristicas de um direito vivo,

O fendmeno nao é novo. Ja OLIVEIRA VIANA, em seu estudo sobre
as Instituicoes Politicas Brasileiras (ed. José Olympio, 1949), declara
que descobriu com surpresa “0 nosso direito social operario”, ao inves-
tigar “esta camada ou subestrutura juridico-popular’’. “O que depara-
mos, eu e meus companheiros,” — acrescenta — “foi todo um complexo
de normas e regras, militante, vivaz, estuante de vida e sangue, obje-
tivade em usos, tradigoes, praxes, costumes e, até mesmo, instituicoes
administrativas oficiosas. Era todo um vasto sistema regulando as ati-
vidades das obscuras massas do trabalho e a vida produtiva de milhoes
de brasileiros” (pag. 15).
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O direito estabelecido pelo Estado — como a nova Consolida¢ao
das Leis do Trabalho e a legislacio posterior —— constitui, apenas, uma,
parte do atual direito do trabalho. Através de convenches coletivas,
ajustes de empresas, negociacoes sindicais e outras modalidades de luta,
séio as forcas da propria sociedade que vdo abrindo caminho para o
reconhecimento e a consolidagfio de seus direitos.

Nao & somente no plano do trabalho que a prépria comunidade
elabora seu direito. Também no plano local, as sociedades de moradores,
as comunidades de base, as associagdes de consumidores e outras, em
luta por seus legitimos interesses e opondo-se, muitas vezes, a forgas
poderasas, vo conquistando espacos e garantias, que constituem autén-
ticos direifos,

No plano universitario, antes que a lei o fizesse, foi a propria
comunidade estudantil que, através de uma agéio persistente e organi-
zada, revogou o famoso Decreto-Lei n? 477, que estabelecia normas res-
tritivas & atuacdo politica dos jovens.

No campo do Direito Comercial, nfio séo apenas os usos e costumes
que constituemn fonte reconhecida de direito ndo elaboradoe pelo Estado,
Acordos econdmicos entre empresas, contratos de adesdo impostos por
grandes firmas a milhares de revendedores e milhdes de consumidores
s8o também fontes permanentes geradoras de direitos e ordenamentos
juridicos ndo estatais.

Em nossa Introdugdo d Ciéncia do Direito, dedicamos um capitulo
(Parte V, cap. III) ao estudo dos ordenamentos juridicos que se desen-
volvem a0 lado do ordenamento juridico estatal. A malor parte desse
direito nunca ¢ levade aos Tribunais e se desenvolve independente-
mente da vontade do Estado. Mas sua existéncia e importancia para
a vida social s8o reconhecidas por ilustres juristas como HAURIOU,
RENARD, DELOS, LEGAL E BEETHE DE LA GRESSAYE, GENY,
EHRLICH, HUBER, LEROY, EMANUEL LEVY, GURVITCH e outros
autores citados no mesmo capitulo. Particularmente importante é a
posi¢do de JELLINEK, que, depois de adotar uma atitude francamente
formalista e reduzir todo o direito & expressao da vontade do Estado,
reconhece em seus Ultimos dias: “Sabemos hoje que as leis podem muito
menos do que pensévamos antes. Ndo apenas elas sdo freqlientemente
Impotentes para modificar a vida juridiea real e mostram lacunas con-
siderdveis, mas, ainda, nos grupos autdénomos surgem novos ordena-
mentos juridicos, que podem concorrer com a lei, como as convengoes
coletivas de trabalho, o movimento sindical e outros”. E, na segunda
edicao de sua Teorig Geral do Estado, amplia sua primelra definicdo
de direito — “sistema de normas que o Estado reconhece como ohriga-
térias” — para caracterizd-lo como “toda regra garantida em um meto
social determinado™.

Dinamismo do direito
Longe de ser ‘“estatica”, a vida do direito revela um continuo
“yir-a-ser”. Forcas em conflito, que lutam por interesses opostos, déo
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origem a normas € situacdes juridicas, que podem representar a domi-
nac¢io de alguns ou a conquista de muitos.

Homens e mulheres, classes, grupos, poves e nacdes sdo participan-
tes desse movimento gerador do direito concreto e vivo, que rege efeti-
vamente a vida social,

Esse processo € conflitual e dialético em todos os planos.

No campo internacional, é a luta constante entre a agfio imperia-
lista, colonialista ou semicolonialista de grandes poténcias, e, de outro
lado, movimentos de independéncia politica, econdmiea e cultural das
nagbes em processo de desenvolvimento.

No plano interno, é a mesma relaciio conflitiva entre empregados
e empregadores, entre consumidores, comerciantes e produtores, entre
pequenas e grandes empresas, entre o fisco e o contribuinte, entre o
Estado e o cidado, entre a Administracido e as associacbes de moradores,
entre o loteador de terrenos e os humildes compradores de lotes, entre

leis discriminatérias e os movimentos organizados dos setores margi-
nalizados.

Esses e outros conflitos de interesses vio gerando, através de usos,
costumes, acordos, instituicées e outros processos, o direito vivo e real,
que pode representar a “conquista” de grupos dominados ou a “impo-
sic&o” dos grupos dominantes,

E no préprio Direito Processual, em suas diferentes especializacdes,
esta presente esse carater dinfmico e conflitivo da vida do direito, com
o respeito ao principio do contraditério. A primeira medida do juiz, ao
receber uma peti¢cdo inicial, é ordenar a citacdo da parte contraria.
E, em todas as fases do processo, é assegurada a manifestacio dos
interesses em conflito. N&o é sem razio que a légica do direito pode
ser chamada “a légica da controvérsia”,

Com razdo, MIGUEL REALE adverte que € necessario superar a
prevencao existente em certos circulos, quanto & compreensio dos fe-
ndémenos culturais em termos “dialéticos”, sem o8 preconceitos e reser-
vas decorrentes da carga ideologica unida A diaslética de tipo hegeliano
ou marxista. Esta € apenas uma das intimeras concepgdes dialéticas,
formuladas por fildsofos e cientistas de todos os tempos (v. O Direito
como Experiéncia, § 10),

Atitude progressista

Além de global e dindmieca, uma abordagem moderna do direito
deve ser “progressista” e ndo “paralisante”.

Diante dessa multiplicidade de ordenamentos e normas, em con-
tinuo “vir-a-ser” e marcados por conflitos e oposicdes, qual a atitude do
advogado, do procurador, do juiz, do administrador, do legislador?
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Aceitar passivamente como direito poste aquele gue lhe é apresen-
tado, interpretado e defendido pelos poderosos meios de “persuaséo”
das forcas de dominagao?

Ou colocar corajosamentie diante de si o dever de confrontar todos
agueles conjuntos de normas com critérios de legitimidade e de justiga,
tendo presente que eles se apreseniam como normas coerciveis, que
afetam a liberdade e a vida de pessoas, grupos, classes ou povos inteiros?

Nao se trata de confrapor a realidade a um modelo idealista e
gbsoluto que “fica 14 longe, numa caverna platdnica”. £ na planicie
em que vivemos, no processo histérico-social entre liberdade e opressao,
minorias dominadoras e maiorias saerificadas, que se ha de exercer,
com espirito critico e independente, a tarefa de construcdo dos homens
do direito.

Alias, como j& vimos e a pesquisa social e histérica vem demons-
trando, o direito vivo tem sido cada vez mais construido pela iniciativa
das maiorias dominadas, em sua constante luta pela reforma e aper-
feicoamento das instituicées. Um exemplo desse fato € a crescente
reivindicagao dos trabalhadores por melhores condigbes de trabalho,
salario, liberdade sindical. Estas reivindicagbes, somadas as exigéncias
mais gerais da sociedade civil pela instauracao de um estado de direito
e de superagdo das injustigas, expressam a luta entre as estruturas
impostas, as normas de comportamento, os valores e as demandas de
justica da grande maioria,

Diante desses fatos, cabe ao jurista, como profissional ¢ como
cidaddo, uma atuacfo corajosa e critica na busca dos caminhos e ins-
trumentos de mudancas juridicas capazes de promover a aproximacéo
do direito e da justi¢ga no contexto historico.

O campo dessa atuacao & amplo: vai desde a tarefa de orientar a
cria¢do de novas normas, através de contratos, acordos, convencgdes, es-
tatutos e regimentos, até sua participacio nos movimentos de trans-
formacio de leis, decretos, portarias, passando pela formulacéo de
pareceres, prolacao de sentencas e notadamente pelo trabalho de inter-
pretacfio das normas.

Neste trabalho, de interpretacio, que € de importincia fundamental
em sua atividade, nao é verdade que o advogado, o juiz, o jurista este-
jam aprisionados ao texto da lei e vinculados & vontade do legislador.
Com o ato de sua decretacio, as leis tornam-se independentes de seus
autores e adguirem uma existéncia objetiva. Cabe ao jurista interpre-
ta-las. E a tarefa do intérprete nio consiste em descobrir e respeitar a
vontade do legislador, mas, sim, em procurar a finalidade objetiva da
lei, que, por sua natureza, deve estar orientada para a justica e ¢ bam
comum. E esse o sentido do preceito geral estabelecido no artigo &9
da Lei de Introducido ao Cddigo Civil, que é, como sabemos, nossa lei
comum de aplica¢cdo das normas juridicas: “Na aplicagdo das leis, o
juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéneias do
bem comum.”
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Nessa luta pela vigéncia concreta e viva da justica € que se realiza
a razdo de ser ou, como diz ROBERTO LYRA, “a ontoteleologia do
direito”.

Ciéncia, sociologia e filosofia do direifo

Ao examinar um institute juridico qualquer, como a aposentadoria,
por exemplo, podemos fazer trés espécies de investigacdes. Primeiro, de
acordo com a legislagdo vigente, qual “deve ser” a decisdao do INPS
em determinado pedido de aposentadoria? Segundo, gual é, na reali-
dade social, a situagao dos aposentados ou das aposentadorias? Terceiro,
¢ justa e razoavel a atual legislagac e a situacdo real dos aposentados
no Pais?

Os estudos do direito podem, assim, ser desenvolvidos em trés
planos: o do ‘“dever ser” juridico, o da realidade juridica e o da critica
do direito, que inclui o “dever ser” humano ou ético.

O plano do “dever ser” juridico corresponde aquele que tem sido
tratado como Ciéncia do Direito, em sentido estrito, ou Dogmatica
Juridica, pois as normas vigentes funcionariam como “dogmas” para
o jurista profissional, como o juiz, o advogado, o promotor. O plano da
realidade socio-juridica € estudado pela Sociologia do Direito e pelas
chamadas ciéncias juridicas de livre investigacdo, como a Criminologia,
a Ciéncia Penitenciaria etc. E, finalmente, 0 plano do “dever ser” hu-
mano ou ético é objeto da reflexdo critica da Filosofia do Direito.

A Dogmaitica Juridica tem por critério fundamental a “legalidade”.
A Sociologia Juridica tem por objeto especifico a “realidade social”. E
a Filosofia do Direito, no tocante ao aspecto ético e humano aqui foca-
lizado, tem por critério basico a “justica”.

Na mesma linha, em seu estudo Sociologia e Filosofia del Derecho,
ELIAS DIAZ distingue trés niveis no estudo do direito;

1 -— o nivel da Ciéncia Juridica, que se ocupa principalmente da
andlise do direito positivo ou “direito valido”, formalmente vigente em
determinada comunidade; seu objeto € ndo apenas o conhecimento do
direito posto, mas também, em outro plano, a desericdo e a explicitacio
do sistema de valores juridicos implicitos nesse sistema de legalidade;

2 — o nivel da Sociologia Juridica, voltada para a pesquisa € o
conhecimento do “direito realmente eficaz” e, em outro plano, do sis-
tema de valores aceitos e vividos por determinada coletividade;

3 — o nivel da Filosofia do Direito e, especialmente, da Axiologia
Juridica, que tem por objetivo a an4lise critica tanto do “direito valido”
como do “direito eficaz”, realizada no plano mais elevado da legitimi-
dade ou da justica; seu objetivo € o “direito justo”.

Diante desses trés planos juridicos, surgem com freqiiéncia posicdes
reducionistas, que pretendem limitar o estudo do direito a apenas um
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desses niveis. Dai as posturas unilaterais do formalismo positivista, do
sociologismo juridico ou do jusnaturalismo racionalista.

Compreende-se que, por conveniéncia metodolégica ou de divisao
de trabalho, se estude separadamente cada um desses nivels do direito.

Mas, negar ou desconhecer gualquer um desses aspectos da norma-
tividade juridica — a validade ou vigéneia formal, & eficécia ou vigén-
cla real, e a justifica¢@io ou valoraciio — significa empobrecer o direito
e ignorar uma das {rés dimensGes do mundo juridico: norma, fato
social, valor.

Como afirma HEGEL, “a verdade ¢ o todo”, Se, por motivo de
método ou especializagio, podemos considerar separadamente os diver-
s0s aspectos de uma realidade, essas distingdes ndo nos devem levar
a0 esquecimento da vinculagdo necessaria que todos tém entre si.

Mailor ainda, como conseqiiéncia da prépria finalidade que deve
ter toda lei — na concretizagdo da justica — e também da natureza
do direito como ciéncia social, comprometida com 2 histdria e as aspira-
¢bes humanas, deve o ensino do direito, em seu todo e em cada um dos
niveis considerados, evitar o isolamento estéril e a especializagdo apa-
rentemente cientifica.

Instrumento do poder ou lute pela justicn

Nao podemos limitar o estudo do direito ao conhecimento preten-
samente “neutro”, “puro” e “objetivo” da norma posta, para sua “cega’”
aplicacao,

A realidade social e a justica estdo presentes em todos os momen-
tos da vida do direito. Aceitar as normas juridicas como inexorivel
imposicao dos detentores do poder e negar ao jurista outra tarefa que
néo seja a de simples instrumento para ¢ cumprimento das mesmas
significa desnaturar o direito e, mais do que isto, traf-lo.

E certo que forgas poderosas atuam continuamente, com habilidade
e competéncia, no sentido de impor & sociedade normas que atendem
a seus interesses e objetivos. E certo também que vivemos em ume
sociedade marcada pela injustica: somos o 99 pais do mundo em pro-
duto nacional e ¢ ltimo, dos 34 paises estudados pela ONU, no tocante
A distribuiclo da renda nacional Mas essa situagao, em lugar de dimi-
nuir, s6 pode aumentar a importancia e a responsabilidade dos cultores
do direito. Ela nos obriga a rejeitar, com malor evidéncia, o papel que
se pretende impor ao jurista: o de instrumento pretensamenfte “neu-
tro”, destinado & defesa de um sistema de interesses estabelecidos.

A resposte que decorre da proépria natureza do direito e estd contida
em um dos mandamentos do advogado, redigidos por EDUARDO COU-
TURE, é clara e imperativa: “Teu dever & lutar pelo direito. Mas,
quando encontrares o direito, isto &, a letra da lei, em conflito com a
justica, luta pela justica!”.
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1. Na estrutura complexa do Estado Federal atuam forgas contra-
ditérias e ja se observou que nela coexistem o principio unitario e o prin-
cipio federativo. H4 no Estado Federal um s6 Estado, que o torna distinto
da Confederagdo de Estados, e, de outro lado, essa forma estatal com-
preende uma pluralidade de Estados vinculados pelo lago federativo, e
nisso ele se diferencia do Estado unitdrio (cf. R. CARRE DE MALBERG —
Contribution a la Théorie Générale de I'Etat — vol. |, Recueil Sirey, Paris,
1920, pag. 102). A dualidade estatal projeta-se na pluralidade dos ordena-
mentos juridicos dentro da concepgéo tridimensional dos entes federati-
vos; a comunidade juridica total — o Estado Federal -—, a Federagée,
uma comunidade juridica central, e os Estados-Membres, que s&o comu-
nidades juridicas parciais {c¢f. HANS KELSEN — Teoria Generale del
Diritto e dello Stato — Ediziani di Comunita, Milao, 1852, pag. 322).

A Constituicdo Federal é o instrumento de integragdo dessa estrutura
complexa de Estados e de ordenamentos juridicos. Dal a estabilidade nor-
mativa que € essencial & natureza do Estado Federal peta aderéncia da
forma de Estado ao documento constitucional.

2. Sendo multiplo na sua edificagdo constitucional, o Estado Federal
nio se acomoda a uma concepgdo Unica e exclusiva, repartindo-se, ao
contrério, em espécies varidveis no tempo e no espago: federalismo dual,
foederalismo centrifugo, federalismo centripeto, federalismo de segrega¢ao,

Conferéncla proferida no Semindrio de Direito Constitucional promovido pelo Insti-
tuto dos Advogados de Minas Gerais em 19 de maip de 1981.
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faderalismo classico, novo federalismo e federalismo cooperativo. Na di-
versidade de seus tipos constilucionais e histéricos, recolhem-se, entre-
tanto, elementos definidores, &s vezes mais nitidos e constantes, outras
vezes fluidos e imprecisos, mas, de qualquer forma, presentes na estrutura
federal: a composigdo plural dos entes estatais, a indissolubilidade do
vinculo federativo, a reparticde de competéncias, a autonomia do Estado-
Membro, a intervengéo federal, o sisterna bicameral, a repartigdo tributéria,
a existéncia de um Supremo Tribunai, dotado de jurisdigdo conclusiva
na interpretagdo e na aplicagdo da lei federal e da Constituigdo Federal,
conforme o modelo federal norte-americano, ou de um Tribunal Constitu-
cional Federal, para o exercicio concentrado da jurisdigdo constitucional,
na mais recente criagdo do federalismo europeu.

3. A ConstituigBo Federal de 1967 e suas emendas constitucionais
ulteriores mantiveram essas caracteristicas formais do Estado Federal, o
qual a Constituigdo protegeu com a intangibilidade, quando tornou defeso
ao poder constituinte de revisdo abolir a Federagéo (art. 47, § 19).

As caracteristicas formais e externas podem desempenhar a funcgéo
do disfarce ou da méscara. escondendo da visdo exterior a realidade in-
terior da face, de modo a operar a separagido entre ¢ Estado Federsl
farmal e o Estado Federal real, que a méscara dissimulou e encobriu.

Tornou-se generalizada a impressdo de que, nédp obstante as carac-
teristicas formais do Estado Federal que a Constituigdo acoltheu, o federa-
lismo brasileire encontra-se esmagado pela exacerbagio centralizadora de
poderes e de competéncias da Uni&o, convertendo o federalismo consti-
tucicnal em federalismo puramente nominal e aparente.

A difundida insatisfagdo com o modelo federal brasileiro esta recla-
mando a proposta de reconstrugdo federativa, objetivando eliminar o con-
flito entre a Federagdo intangive! na norma abstrata da Constituigdo e a
Federagdo desfigurada pela centralizagdo autoritdria e absorvente dos
poderes federais.

4. Como & geral a convicgdo de gue se deve retificar essa defor-
macado, que se jocaliza na Constituigdo vigente, cabe, enido, examinar
quais as solugBes adequadas a esse propdsito de reconstrugdo federativa.
Pela ordem de grandeza, impde-se rever a técnica constitucional da repar-
ticdo de competéncias, pois nela reside a fonte de onde brota a tendéncia
centralizadora da Federagdo. Em naventa anos de federalismo republicano
poucas inovagdes se introduziram na técnica brasileira da reparticdo de
competéncias. Continuamos fidis ao sistema norte-americano dos poderas
enumerados da Unido e dos poderes reservados aos Estados. Na sua ori-
gem, admitiu-se que essa técnica ndo s6 explicitaria, desde logo, os
poderes nacionais da UniGo, como também permitiria que, o tempo, o0s
Estados-Membros fossem progressivamente absorvendo os poderss novos
e ndo incluidos na expressa catalogagdo dos poderes federais. A dinAmica
dos fatos frustrou essa expectativa, seja pela revelagdo judicidria dos
poderes implicitos da Unido, na area da Constituigdo estdtica, seja pela
mudanga cohstitucional frequente, fazendo com que toda Constituigdo
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ulterior alargasse progressivamente o campo d9s poderes da Unido com
reflexos negativos no dominio dos poderes reservados aos Estados,
submetidos ao sucessivo retraimento qualitativo e quantitativo de sua
matéria.

E hora de abandonar a rigidez da técnica do federalismo cldssico
para consagrar solugdes modernas, dotadas de maior flexibilidade opera-
cional e que, assegurando o primado da Unido soberana nos assuntos de
sua competéncia nacional, ndo inibam, de outro lado, a exploragac das
potencialidades dos Estados-Membros.

A Austria, a Alemanha Ocidental e a India criaram formas constitu-
cionais inovadoras, em matéria de reparticdo de competéncias, apresen-
tando experiéncias que devem ser consideradas na remogao de area cri-
tica e comprometedora do funcionamento das institui¢des do federalismo
brasileiro.

A Constituicdo da Austria, de 19 de outubro de 1920, revigorada em
1945, distribuiu & enumerou as matérias da competéncia da Unido e dos
Estados em trés niveis distinfos:

A) Legislagéo e execugao da Federagio {(art, 10-1 até 17).
B) Legislagéo da Federagdo e execugao dos Estados (art. 11-1 até 5).

C) Legisiagdo de principios (Grundséize) da Federagao e legislagao
de aplicac@o e de execu¢do dos Estados (arts. 12-1 até 8). Duas
regras adicionais completam a reparticio de competéncias. Uma,
dispondo que a matéria nao deferida pela Constituicdo Federal a
legisiagao ou & execugio federal remanescera no dominio da agao
auténoma dos Estados (art. 15). A outra regra esclarece que, sendo
reservada 4 Federagdo apenas a legislagio de principio, a regula-
mentagéo complementar, dentro do quadro fixado pela lei federal,
cabera a legislagdo do Estado-Membro (art. 15-68). A lei federal
pode fixar prazo ndo inferior a seis meses nem superior a um ano,
para que o Estado elabore a lei de aplicagdo. Se nédo observar
esses prazos, a competéncia para elaborar a lei de aplicagdo é
devolvida 4 Federagdo. Na Austria, a repartigéo tributaria entre a
Unidc e os Estados ndo ¢ regulada diretamente na Constituigdo
Federal, para constituir objeto separado da Lei Constitucional de
Finangas (Finanz-Verfassungsgeseiz).

A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha {Grundgesetz
fir die Bundesrepublik Deutschland), de 23 de maio de 1949, prosseguiu
e desenvolveu a repartigdo de competéncias originariamente sistematizada
pela Constituicdo Federal da Austria. A distribuigdo material de competén-
cias é precedida de regras enunciadoras de principios, que sdo as matri-
zes da légica constitucional aplicada ao dominio da repartigio de compe-
téncias, de modo a inspirar a interpretagio do texto. Dai as quatro regras
introdutdrias que fixam os fundamentos do sistema aleméo:

1) os Estados tém o direito de legislar quando os poderes legislativos
néo forem conferidos a Federagao (art. 70-1);
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2) as competéncias da Federagfo e as dos Estados séo delimitads
pelas disposi¢cbes constitucionais sobre a legislag@o axclusiva e a
lagislagdo concorrente {art. 70-2);

3) nas matérias da legistagdo exclusiva da Federagdo, os Estados
poderdo legistar, se forem autorizados pela lei federal {art. 71);

4) nas matérias da legistagdo concorrente, os Estados podem legisiar
enguanto a Federagdo ndo fizer uso de ssu poder (art. 72-1),

A competéneia da FederagZo na matéria da legislagdo concorrente,
que é a mais extensa da reparticdo de competéncias, ndo depende de sua
vontade discriciondria, mas da caracterizada necessidade de regulamen-
tagdo legisiativa federal com fundamento em requisitos que a Lei Funda-
mental explicitamente enunciou nas seguintes regras:

) quando uma questds ndc couber na regulamentagdo eficaz da
legislagdo dos diversos Estados;

i) quando a regulamentagao pela lei estadual afetar os interesses
de outros Estados; ou

{ll) gquando assim exigir a protegio da unidade juridica ou scondmica,
e notadamente a manutengdo da homogeneidade das condicdes
de vida fora do territério de um Estade (art. 72 — (2) — 1.2.3.).

Apds o enunciado dessas regras matrizes, a Lei Fundamental da Re-
piblica Federal da Alemanha estabelece a repartigdo material de compe-
téncias em trés planos destacados:

A) legislagdo exclusiva da Federagio {art. 73-1 até 11);

B) legisiagdo concorrente da Federagio e dos Estados (art. 731
até 23);

C) legislag@o de regras gerais {Rahmenvorschriften) da Federacdo
{art. 75-1 até 5).

A Constituicdo da india, de 26 de janeirc de 1950, adotou o sistema
da repartigdo integral de competéncias concebido em trés listas: Lista da
Unido, Lista Concorrente e Lista dos Estados (arts. 245 e 248).

A Lista | ou Lista da Uni8o discrimina 97 matérias incluidas na com-
peténcia federal exclusiva; a Lista Il ouv Lista dos Estados enumsra 66
atribuigdes que identificam a competéncia estadual exclusiva; ¢ a Lista IH
ou Concorrente individuaiiza 47 matérias, para o comum exercicio da com-
petdncia da Unido e dos Estados.

A inovadora reparticio de competéncias concebida nas Constituigbes
da Austria, da Alemanha Federal e da India veio conferir notavel flaxibi-
lidade e aprecidvel enriquecimento a técnica gque individualiza o Estado
Federal no campo das formas estatals. Deu-se nova substancia a atividade
legislativa do Estado-Membro, permitindo-lhe o ingresso no amplo setor
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da legislagdo federal, sem prejuizo das regras de coexisténcia, que de-
marcam, com maior amplitude do que na técnica dual do federalismo
norte-americano, as fronteiras normativas do Estado Federal. Essa repar-
tigao, flexivel nos seus movimentos e diversificada na suz matéria, & ins-
trumento capaz de preservar o duplo ordenamento do Estado Federal,
impedindo que o crescimento progressivo dos poderes federais venha
absorver, na exaustividade dos poderes enumerados, a matéria indeter-
minada dos poderes reservados. De outro lado, inserindo-se na concepgao
moderna do federalismo cooperativo, a participagao dos Estados em maté-
ria legislativa mais ampla permitird o afeicoamento das normas da legisla-
céo federal de principios e de regras gerais as peculiaridades econdmicas,
sociais e culturais de cada Estado, mediante o desenvolvimento de par-
ticularidades que a absorvente e unificadora legislagdo federal central ge-
ralmente desestimula e ignora. As federagbes continentais, como a brasi-
leira, marcadas por disparidades regionais, encontrardo nessa técnica um
poderoso instrumente de modernizagdo e de permanéncia no tempo.

E certo que o alargamento dos poderes federais ndo decorre simples-
mente de preferéncia formal por esta ou aguela técnica de reparticdo de
competéncias. As causas dessa concentragdo de poderes residem nas
mudangas operadas no comportamento do Estado moderno, na passagem
do liberalismo econdmico para o intervencionismo, o dirigismao, e a formas
mais amplas da atividade social e econdmica do Estado. As exigéncias
cantralizadoras do Estado intervencionista e dirigista concentraram na
Unido, como centro do poder nacional, os instrumentos da intervengéo e
da direcdo nacional da economia. A reparticdo de competéngcias serviu
a esses objetivos, ampliando os poderes federais, o que acarretou o auto-
matico sacrificio do residualismo dos poderes estaduais.

Sem prejuizo do comando da Unido, que é indispensével & aceleragio
do desenvolvimento nacional e ap exercicio de poderes soberanos, deve-se
admitir que a profundidade adquirida pela expansio dos poderes centrais
reclama nesta fase do federalismo brasileirc uma revisdo na érea da
competéncia federal, de modo a aparelhar o Estado-Membro com os
instrumentos de agado do Estado moderno, pois no ambito estadual ja
repercutemn intensamente as transformagdes desencadeadas pela indus-
trializagdo, a massiticagdo dos grandes centros urbanos e as exigéncias
do intervencionismo econdmico & social.

A luz desses pressupostos, a renovagdo da reparticdo de competén-
cias aqui preconizada conduziria a implantagio de uma descentralizagéo
legisiativa dentro do ordenamento federal e essa descentralizacdo am-
pliaria a incipiente experiéncia federal brasileira no dominio da legislagdo
estadual complementar ou supletiva (Constituigdo Federal de 1934, arts.
52, §§ 3° e 79, 1II. Constituicdo Federal de 1946, art. 6° Constituigdo Federal
de 1967, art. 8°, § 2° Constituicho Federal Emendada de 1969, art. 8°,
paragrafo Unico).

5. A intervengio federal é instituto inerente ao Estado Federal, para
nele desempenhar a fungdo estabilizadora do complexo ordenamento

R. Inf. legisl. Brasilia o. 18 n. 72 out./dex. 1981 17



federativo. € remédio para manifestagdes patolégicas, casos extramos de
tumores malignos no orgamsmeo federal, A Republica Federal, no modelo
classico da Constituicdo de 24 de fevereiro de 1891, concebeu a inter-
vengao para casos lim'tados e andmalos, dentro da vocagdo autonomista
do constituinte republicano. CAMPCS SALLES exprimiu esse sentimento
da Republica nascente quando impugnou os propdsitos de reguiamenta-
o do art. 6° da Constiluicdo de 1891 com as palavras candentes da
metafora que encerrava sua adverténgia:

“Sg & possivel um corpo politco ter coragao, eu direi que
neste momento estamos tocando o coragdo da Repuiblica” (Do-
cumentos Parlamentaraes — Intervengdo nos Estados — Reguia-
mentagcdo — 1891—1898, volume |, 1913, pag. 302).

A préatica do regime afastou-se dos escripulos do republicano da pro-
paganda e perdeu-se, afinal, toda a cerimdnia em materia de intervengio,
quando ela se tornou a regra geral em flagrante dissidio com a excepcio-
nalidade contida na norma constitucional. Na evolugio do instituto,
passou-se do minimo de intarvengdo, configurado nos casos restritos da
norma constitucional, para alcangar o méximo de intervengdo real na
préatica intervencionista da Primeira Repulblica. Paradoxalmente, do mé-
ximo de intervengdo normativa, pela ampliagdo dos casos de intervengio
no texto constitucional, caminhou-se para o minimop de intervengao federal
real sob a vigéncia das Conshtuigbes Federais de 1934, 1946 o 1967.
Na verdade, 0s casos constitucionais reais de intervencdo fedaral, nota-
damente a partir da Constituigdo de 1948, contrastam com a extenséo
consagrada ao tema no dominio formal da intervengdo federal. Esse dis-
tanciamento entre o normativo e o reat ind'ca que uma transformagéo
ocorreu na area da intervengdc nos Estados e outras formas de agéo
acabaram dispensando a utilizagdo traumatizanie da intervengido federal.
O desuso da intervengado federal, como instrumenta coercitivo nas rela-
¢Oes entre a Unido e os Estados, recomenda a revisdo da Constituigso
Federal vigente no campo da intervengio federal para suprimir 0 casuismo
exagerado que se alojou no seu texto, exprimindo descontianca doentia
na conduta anémala dos Estados. A intervengio para reorganizar as finan-
¢as dos Estados, por exemplo, que as Constituigdes de 1934 (art. 12, Vi)
e de 1946 (art. 79, VI) resumidamenie condensavam em um caso, triplicou-
se@ na Constituigdo atual para transformar em motivo de intervencio a
falta de entrega de quotas tributarias e a adog#o, no Estado, de medidas
ou a execugdo de planos econdmicos ou financeiros, em desacordo com
as diretrizes estabelecidas em lei federal. Este Glimo caso, ndo obstante
a prudente exigéncia de lei, denuncia a consagragdo circunstancial de
ambiciosa versdo tecnocratica de planejamento central, que a concepgéo
constituc‘onal da ordem econdmica e sociatl nao autoriza. A prépria inter-
vengdo para restabelecer a ordem publica perturbada ou coibir ameaga
de perturbacdo, desacompanhada da cldusula da requisigdo do Governo
estadual (art. 10, H{}, perdeu muito de sua eficdcia pela mobilizagdo federal
mais répida e dreta das medidas de emergéncia, do estado de sitio e do
estado de emergéncia {(arts. 155-158). A revisdo do texto, para ajusta-lo
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as finalidades do instituto, conduziria 4 elimina¢do de casos de interven-
G&o0 que ali se acham deslocados, como o da “corrupgdoe no poder publico
estadual” (art. 10, lIl, finis} e o relativo aos impedimentos de Deputado
estadual (art. 10, VIi, alinea g), para 0s quais a legislagio oferece correti-
vos adequados, sem a necessidade de deflagrar o curio-circuito da auto-
nomia estadual.

6. A aulcnomia do Estado-Membro & requisito bésico para qualificar
a natureza do Estado Federal e sem ela a coletividcde estadual nio se
distinguiria da Provincia do Estado unitdrio dotada de descentralizagio
administrativa. Desde a Constituigdo Federal de 1891 {art. 63), a autonomia
do Estado pressupde, necessariamente, a capacidade de auto-organizagao,
mediante a elaboragdo da Constituigao e das leis que vdo preencher o
ordenamento auténomo do Estado. € certo que essa capacidade de auto-
organizagdo, sendo peculiar a ente autdnomo, ndo pode exteriorizar-se
em competéncia incondicionada, de que os Estados nio dispdem. E
natural que se submeta o poder constituinte do Estado-Membro as limita-
¢bes impostas pelos principios constitucionais que definem a fisionomia
do federalismo constitucional e assegurem a primazia da Unido na matéria
de sua compsténcia. Por isso, ¢ poder constituinte do Estado-Membro,
seja o originario como o de reviséo, é sempre um poder constituinte de-
rivado, pois tem sua sede e suas limitagdes na Constituigao Federal que
0 consagrou. As normas centrais da Canstituigdo Federal condicionam a
atividade do constituinte estadual e the tragam o campo de sua atuagio
autonoma. A Constituigdo Federal de 1891 e as Constituigdes Federais
posteriores sempre fixaram essa precedéncia das normas constitucionais
centrais sobre as normas constitucionais estaduais. A diferenga substan-
cial entre essas Constituigbes Federais iocaliza-se no preenchimento do
conteudo material dos principios constitucionais federa's, & ndo propria-
mente, sobretudo a partir da Constituigdo Federal de 1934, na técnica da
limitagdo e do controle do ordenamenta constituc.onal do Estado-Membro,
que & elemento comum a todas elas, ndo cobstante a intensidade variavel
no exercicio desse controle em fung&o da designagao quantitativa e qua-
litativa dos principios constitucionais centrais. Da indeterminagédo de seu
confeldo, que assinalou o texto origindrio da Constituicao Federal de 1891
(art. 63), modelo classico do federalismo brasileiro, passou-se ao conteiido
expansivo e transbordante, como na Constituigdo Federal de 1967 e suas
emendas (arts. 10, VI, alineas a até g, 13, | até 1X). A conseqliéncia final
desse processo expansivo — que estd impondo a revisdo depuradora dos
transbordamentos — é a transformagdo da Constituicdo Federal em Cons-
tituicdo total, que paralisa o razoéve! esforgo criador do constituinte es-
tadual, submetido ao processc de uniformizagdo dos ordenamentos
estaduais com sacrificio das peculiaridades locais. A Constituigdo Es-
tadual tornou-se o produto da passiva transplantacao de normas simétri-
cas quz jorram da Constituicdo Federal e desaguam no ordenamento
pré-confeccionado da Constituigdo Estadual. A longa experiéncia brasi-
leira do federalismo constitucional, que tem proporcionado criagdes sin-
gulares no Direito Constitucional Federal, aconselha uma parada e uma
inversdo nessa tendéncia centralizadora, para retirar do capitulo dedicado
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aos Estados {art. 13) tudo o que nele representa o policiamento desperso-
nalizador e intimidante da Constituicdo Federal. A tendéncia uniformiza-
dora e centralizante converteu em principios constitucionais de obriga-
t6ria observancia pelos Estados as regras da Constituigdo Federal que
disciplinam o processo legisiativo, a elabora¢do do orgamento, a fiscaliza-
¢do orgamentéria e financeira, a fungéo publica, a fixagéo de subsidios,
a emissdo de titulos da divida pablica, a perda do mandato de Deputado
ou Senador & a composicido dos Tribunais de Contas (art. 13, {ll até 1X).

A mutilagdo da autonomia estadual prossegue na intromisséo da
Unido na competéncia tributdria do Estado, para conceder isengdes de
impostos estaduais (Constituigéo Federal, art. 19, § 29), converter o Presi-
dente da Republica em titular de iniciativa de ato normativo federal e nele
fixar aliquotas maximas do imposto estadual de circulagdo de mercadorias
nas operagdes internas, interestaduais e de exportagdo (Constituigdo Fe-
deral, art. 23, § 59), ou ainda se valer de iniciativa federal do Presidente
da Republica, para estabelecar limitagdes fedarais ao montante da divida
consolidada dos Estados: fixar taxas de juros e outras condicdes nas obri-
gagdes lancadas pelos Estados, e mesmo proibir a emissdo e o langa-
mento de titulos estaduais da divida consolidada, vedando ao Estado a
captacdo da poupanga publica {Constituigdo Federal, art. 42, VI). Outra
disposigido constitucional gue se distancia da autonomia do Estado e se
identifica com a filosofia centralizadora da Constituigdo vigente é a que
converteu a concessao de isengdes do imposto estadual sobre a circuia-
¢éo de mercadorias (ICM) em matéria de competéncia pluriestaduat, na via
instrumental dos Convénios celebrados entre o5 Estados, sob a vigildncia
e o0 comando indissimutavel do Governo Federal, como impde lei comple-
mentar em desdobramento da norma constitucional (Constituicio Federal,
art, 23, § 6%; Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, art. 29) &
fora de duvida que, ndo obstante os invocéveis propésitos de harmoniza-
¢do tributéria, a regra que subtraiu a cada Estado-Membro o poder de
isentar na area do principal imposto de sua politica fiscal fere & lssa o
exercicio da competéncia tributaria estadual. Por outro lado, em discutive!
ampliagdo do conceito de isenc#o, a 1si compiementar incluiu nesse domi-
nio beneficios de outra natureza, os quais também ficaram vedados de
modo a anular qualquer tentativa fora da imperiosa fiscalizag8o central.
E para tornar eficaz esse comando centralizador, o legislador criou as
sangdes ameagadoras da suspensio das quotas do Fundo de Participagéo,
dos impostos especiais e a presuncao de irregularidade das contas do
exercicio (Lei Complementar n® 24, art. 8%, paragrafo inico}. Os Municlpios
também ndo escaparam a esse tratamento, pois a parcela gue a eles se
destina do ICM esta gravada com as mesmas proibigbes, embora a norma
constitucional tenha no Estado o Unico destinatério das limitagdes que ela
concebeu (Lei Complementar n® 24, art. 89},

A concepcgdo antifederativa que se consagrou na Constituicdo & res-
ponsével pelo principio que autoriza a criagdo de Estado na via exclusiva
da Iei compiementar (Constituigdo Federal, art. 3%), bastando a manifesta-
¢io unilateral dos drgdos federais com total indiferenga pela vontade da
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unidade federativa interessada. Rompeu-se, desnecessariamente, com a
sedimentada tradigdo de nosso Dirsito Publico Federal, recomendando na
formagéo de novos Estados a aquiescéncia das respectivas Assembléias
Legisiativas, em deliberagées reiteradas (Constituicdo Federal de 24 de
fevereiro de 1891, art. 49; Constituigdo de 16 de julho de 1934, art. 14),
requisito que recebeu no art. 2° da Constituigdo Federal de 18 de setem-
bro de 1946, o acréscimo do “plebiscito das populagdes diretamente inte-
ressadas”, para que se pudesse finalmente alcangar a aprovagdo do Con-
gresso Nacional, na (ltima fase do ato complexo de criagdo de nova
unidade do Estado Federal.

A Constituicdo Federal vigente nido se limita a definir a autonomia
municipal e a fixar o seu conteldo, o que é benéfico & defesa e preser-
vagdo da autonomia {(art. 15). Ultrapassou esses cuidados e concebeu lei
complementar federal que dispde sobre os requisitos minimos de popula-
¢d0 e renda plblica, bem como a forma de consulta prévia as populagdes,
para criagdo de Municipios (art. 14), matéria que sempre se contemplou,
originariamente, na 4rea do Direito Estadual, agora submetido ao estilo
paternalistico da legistagdo tederal. A Constituigdo podou a autonomia
local tornando matéria federa) a fixa¢dio da remuneragdo dos Vereadores
{art. 15, § 29) e desfigurou a autonomia estadual, para designar, exausti-
vamente, o8 casos de intervengdo do Estadeo no Municipio (art. 15, § 39,
letras a at¢é f) o fixar, rigidamente, o nimero méximo de Vereadores muni-
cipais (art. 15, § 49), como se a transposicdo da regra numérica, pelo
alargamento da representagdo local, pudesse comprometer a préatica do
governo representativo. Essa preocupagio unitaria de preordenar, vertical-
mente, a organizagdo do Estado-Membro no quadro expansivo da Consti-
tuicdo Federal projetou-se na modelagem prévia do Poder Judiciario dos
Estados, técnica que, no exercicio razodvel da competéncia, se justifi-
caria pelas nobres inspiragbes de defesa da magistratura estadual em
face de abusos do poder politico, mas que se exacerbou, para introduzir
na Constituigdo Federal principios e regras da organizagdo judicidria dos
Estados (art. 144, |l, a, tinis, o ¢; VII, § 19, a, finis, § 69), matéria inerente
ao principio federatwo da auto-organizaglo na area indevassavel dos
poderes estaduais reservados.

Nao se deseja, como se acentuou, autonomia estadual sem limitagoes,
pois estas sao inerentes ao conceito juridico-politico da autonomia. Pro-
pde-se a revisdo da tendéncia de centralizagdo normativa que se aclimatou
na Constituicéo Federal de 1967 e suas emendas, anulando o exercicio da
competéncia de auto-organizagdo do Estado-Membro. Por outro lado, a
eficaz defesa da Constituigdo e da legislagdo federal, quando seus precei-
tos forem violados no ordenamento estadual, encontra no Supremo Tribu-
nal Federal o mais autorizado e conclusivo intérprete. € o que vem
demonstrando a fecunda atividade do Supremo no controle da constitu-
cionalidade da Constituigdo e das leis estaduais, mediante o poderoso
instituto da Representagdo de Inconstitucionalidade, criagdo do Direito
Constitucional bragileiro, que representa acréscimo substancial & versso
norte-americana do controle judiciario da constitucionalidade das leis.
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7. A participagao do Estado-Membro na organizagio da Federagio
é um dos tragos dominantes do federalismo, de modo geral, e do federa-
lismo brasilero, de modo particular. Essa participagdo conduziu ao sis-
tema bicameral e 4 presenga prestigiosa do Senado Federal, erigido &
categoria de Camara dos Estados, como sempre afirmaram as nossas
Constituigbes Federais (Constituigao Federal de 1891, art. 30. Consiituigéo
Federal de 1934, art. 839. Constituicdo Federal de 1946, art. 60. Constitui-
gdo Federal de 1967, art. 43). Qutra forma de manifestagdo dessa partici-
pagdo estadual na formagdo da vontade federal consubstancia-se no
reconhecimento aos Estados-Membros, por suas Assembléias Legislativas,
de apresentarem proposta de emenda da Constituigdo Federal. A proposta
estadual, nessas condigdes, exprime a vinculagdo federativa e reforga os
lagos de solidariedade entre a FederacBo e os Estados. A iniciativa de
proposta estadual de emenda A Const.tuigdc Federal constitui tradigéo
sedimentada no Direito Publico Republicano, desde a Constituigdo Federal
de 1891 (art. 90, § 19), e se prolongou nas Constituigoes Federais de 1934
(art. 178, § 19, alinea b e § 29}, de 1946 {art. 217, § 19), e de 1967 (art. 50,
§ 49). Todavia, a Emenda Constitucional Federal n® 1, de 17 de outubro
de 1989 (art. 47, | & W), retirou aos Estados-Membros o exerclcio dessa
competéncia tipica da forma federal de Estadc. A Emenda Constitucional
Federal n? 11 (art. 47, | e I}, de 13 de outubro de 1978, ndo restaurou a
compeiéncia perdida pelos Estados. A tarefa restauradora fica aberta ap
constituinte federal, ndc tanto por devogdo as formas, mas por respeito
4 substancia das coisas.

8. A discriminag@o das rendas tributérias & uma questdo critica na
organizagao federal. Desde a constituinte republicana de 1891, a matéria
vem despertando antagonismos que favorecem o dissidio das tendéncias
conflitantes. Naqueta Assembléia, JOLIO DE CASTILHOS, insurgindo-se
conira solugdo que lhe parecia prejudicial aos Estados, denunciou “a
partiiha do ledo”, que tomava para a Unidc as fontes mais produtivas
{AGENOR DE ROURE — A Constituinte Republicana — vol. |, Rio de Ja-
neirg, Imprensa Nacional, 1920, pd3. 117). RUI BARBOSA, entdo Senador
pela Bahia & Ministro da Fazenda, antevia nas resisténcias ag plano da
discriminagdo de rendas consagrado no Projeto do Governo Provisbrio,
a “rulna da Unido” pelo seu empobrecimento (AGENOR DE ROURE —
idem, idem, pags. 120/21). O Senador LECPOLDO DE BULHGOES tornou
evidente a insatisfagdo com a solugao finalmente adolada pela npssa
primeira Constituigdo Republicana, propugnando a revisdo da discrimina-
¢80 de rendas no dia em que se promulgava a Constituicdo (AGENOR DE
ROURE - idem, idem, pag. 171).

A evolugdc do comportamento da receita tributaria demonstra que se
aprofundou a vantagem da Unifo e refraiu-se a participagéo do Estado no
quadro da discriminagdo de rendas. Enguanto se astimou, por exemplo, &
receita tr'butaria da Unido, para o exercicio finance'ro de 1981, em
Cr$ 1.468.545.400.000 (um trithdo, quatrocentios e sessenta e oito bi-
thdes, quinhentos e quarenta e cinco milhdes e quatrocentos mil cruzei-
ros), a receita total do Estado de Minas Gerais, para igual periodo, é da
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ordem de Cr$ 158.369.647.000 (cento e cingiienta e oito bithdes, trezen-
tos e sessenta e nove milhdes, seiscentos e quarenta e sete mil cruzeiros),
nesse cdmputo incluida a receita oriunda de transferéncias comrentes da
Unido, representando Cr$ 38.038.448.000 {irinta e oito bithdes, trinta e
oito milhdes, quatrocentos e quarenta e o'to mil cruzeiros).

A magnitude da receita tributaria federal contrasta com a fragilidade
dos recursos atribuidos pela Constituicdo Federal as demais 6rbitas do
Governo, como revetam os ind'ces da composigdo da receita publica gtobal
do Brasil, divulgados pelo Institulo de Pesquisas Econémica e Social:

UNIAO 76%
ESTADOS 22%
MUNICIPIOS 2%

{Fonte: Conferéncia do Ministro EWALD PINHEIRQ, do
Tribunal de Contas da Unido, publicada no Diario Oficial da
Uni&o, de 2 de janeiro de 1980, pag. 52).

O contraste entre recursos federazis e recursos locais (estaduais e
municipais) ainda ma’'s se aprofunda, quando acrescentamos aoc campo
da receita orgamentéaria da Uniao o volume gigantesco dos recursos que
se acham concentrados, atualmente, nos orgaos federais da adminjstragdo
indireta, situados fora do orgamento governamental da administragdo
direta. O Relatdario do Tribunal de Contas da Unido, relativo 4s contas do
Governo Federal, no exercicio de 1978, registrou esse dado pouco divul-
gado do Governc Federal, que concentra recursos pletéricos nos 436
¢rgaos da Administragdo Indireta, a saber: 383 autarquias, 23 Empresas
Publicas, 23 Fundagbtes, 3 Territérios Federais, 3 Orgios Autbnomos e
1 Fundo. Segundo o Tribuna! de Contas da Unido, foi o seguinte o resul-
tado apresentado, no exercicio de 1978:

Orgamento Federal

Orgdos da Admi-
nistragdo Descen-
tralizada

Receita
Cr$ 357.704.780.143

{trezentos e cingilenta e
sete bilhdes, setecentos
e quatro milhdes, sete-
centos e oitenta mil, cen-
o e quarenta e trés cru-
zeiros) (3,6%)

Cr$ 9.545.153.730.774

{nove trithdes, quinhentos
e quarenta e cinco bi-
Ihdes, cento e cinguenta
e trés milhdes, setecen-
tes e trinta mil, sefecen-
tos e setenta e quatro
cruzeiros) (96,4%)

Despesa
Cr$ 356.000.370.435

(trezentos e cingienta e
seis bilhDes, trezentos e
setenta mil, quatrocentos
e trinta e cinco cruzeiros)
{3.6%)

Cr$ 9.480.905.523.949

{nove trilhdes, quatro-
centos e oitenta bilthoes,
novecentos e cinco mi-
Ihdes, quinhentos e vinte
e trés mil, novecentos e
quarenta e nove cruzei-
ros (96,4%)
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{Fonte: Sintese do Relatério elaborado pelo Ministro LUCIANCQ BRAN-
DAQ ALVES DE SQUZA, in Didrio Oficial — Segdo | — Parte | — de 9 de
jutho de 1979, pag. 9.581).

No mesmo periodo, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmice
e a Caixa Econdmica Federal movimentaram recursos superiores aos do
orgamento da Unido. Q Instituto Nacional de Previdéncia Social, isolado,
dispds de mais de quinhentos bilhdes de cruzeiros, enquanto o orgamento
federal de 1978 arrecadou trezentos e cingiienta e oito bilhfies de cru-
Zeiros.

£ certo que a retirada do imposto da 4rea da Unido e sua passagem
para a competéncia tributdria dos Estados ou dos Municipios redundarla
no agravamento das disparidades entre os Estados, beneficiando a muito
poucos, especiaimente os Estados situados nas areas présperas e indus-
trializadas, permanecendo a grande maioria & margem das vantagens da
manipulagao do imposto estadualizade. Os desniveis da economia nacional
conduziram & adogdo do processo da reparticio da recsita federal, que
utiliza o imposto federal arrecadado pela Unido e redistribui parcelas ou
percentuais desse imposto pelos Estados e Municipios. O orgamento
federal desempenha a fungdo do filtro, para nos valermos da “théorie du
filtre” formwada por HENRY LAUFENBURGER (Trailé d’Economie et de
Législation Financidres — Budget et Trésor, Recusil Sirey, 1948, pag. 233),
mediante a arrecadagio nacional da receita e a redistribuigdo ulterior re-
presentada nos percentuais da tributa¢@o para fortalecer, sobretudo, as
disponibilidades financeiras dos Estados e Municipios mais carentes de
recursos. Com o proposito de fortalecimento financeiro, as Constituigbes
Federais de 1946 e de 1967 alargaram as formas classicas de participagéo
dos Estados, estabelecendo em favor das unidades federadas a participa-
¢do financeira em quotas de impostos federais. € técnica que se insere
no campo dinAmico das relagdes intergovernamentais ¢ do federalismo
cooperativo, desconhecida no federalismo classico do Estado liberal. A
participagdo financeira dos Estados na receita federal surgiv na Consti-
tuicdo Federal de 1946, que clontemplava a atribuigdo aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipics de uma parcela da arrecadagdo do
imposto (nico sobre lubrificantés e combustiveis (art. 15, i, e § 29), nos
termos e fins estabelecidos am lei federal. A Constituigio de 1946, denun-
ciando sua inclinagao municipalista, ainda deferiu aos Municlpios, exclul-
dos os das Capitais, 10% {dez por cento} da arrecadagdo do imposto de
renda e provenios de qualquer natureza, em partes iguais, aplicando-sa,
pelo manos, metade da importAncia em beneficics de ordem rural (art.
15, § 49). A Emenda Constitucional n? 18, de 1° de dezembro de 1965,
ainda na vigéncia da Constituigdo de 1946, deu consideravel sistematiza-
gdo a distribuigio da receita tributaria federal, definindo a farmagédo mais
ampla dos Fundos de Participagdo dos Estados, dos Municipios @ do Dis-
trito Federal (arts, 20-21), e ampliando a distribuicdo da receita oriunda
da tributag8o Gnica (art. 23). E inegavel recanheacar, antratanto, que =
politica de reparticao da receita federal expandiu-se na vigéncia da Cons-
tituigAo Federa! de 1967 e suas emendas, através da vinculagio do produto
de arrecadagdo do imposto de propriedads territorial rural aos Municipios
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(art. 24, § 19); devolugdo aos Estados, aos Municlpios e Distrito Federal
das parcelas de imposto de renda incidente sobre rendimentos do trabalho
e de titulos da dfvida publica pagos por essas Unidades de Governo {arts.
23, §1°, 0 24, § 29); da alimentagéo crescente dos Fundos de Participagédo
dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios (art. 25,
| e i}, bem como do Fundo Especia! {art. 25, Ill) e da receita federa dis-
tribulda aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios com apoio na
tributacdo Onica sobre lubrificantes e combustiveis, energia elétrica e
minerais do Pals. Trata-se de conquista j4 incorporada ao Direito Consti-
tucional Federal, a qual compensa, parcialmente, a extraordindria concen-
tragdo de recursos na competéncia tributdria da Unido (art. 21, | até 1X),
contribuindo, de outro lado, para reduzir desniveis da renda regional e da
renda local, especiaimente nas dreas mais carentes.

No exercicio de 1978, os mecanismos dos Fundos de Participagédo aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Territérios distribuiram aquelas areas
de Governo Gr$ 16.911.525.627 (dezesseis bilhdes, novecentos e enze
milhées, quinhentos e vinte e cinco mil, seiscentos e vinte e sete cruzei-
ros), valores vinculados ao imposto de renda e de produtos industrializa-
dos, objeto da reparticdo compensatéria (Sintese de Relatério, citado,
Didrio Oficlal — Segdo | — Parte |, p&g. 9.590).

Quanto aocs Municipios, os diversos recursos tributarios a eles atri-
buidos pela Unido, no exercicio de 1978, totalizaram Gr$ 18.296.042.037,00
{dezoito bilhdes, duzentos e noventa e seis milhdes, quarenta e dois mil,
e trinta e sete cruzeirps), assim identificados:

Cr$
1) Fundo de Participagéo aos Municipios 13.286.173.195
2) Imposto Territorial Rural 384.402.940
3) Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes 3.096.260.642
4) Imposto Unico sobre Energia Elétrica 954 .342.530
5) Imposto Unico sobre Minerais 574.862.730

(Sintese do Relatdrio, citado, pag. 9.600).

A penuria em que vivem os Municipios brasileiros ficou retratada no
seguinte comentério do Relatdrio do Tribunal de Contas da Unido:

“Somam 1.500 a 1.700 os Municipios que nio tiveram con-
digbes, ainda, de organizar @ manter um nucleo administrativo
minime. Sao pequenas comunidades que vivem guase exclusiva-
mente dos recursos do Fundo de Participagdo. Ndo contam com
estabelecimento bancéric, ndo possuem uma pessoa com nivel
de conhecimentos bastante para organizar um sistema de regis-
tro sistematizado dos recursos recebidos e dos gastos. Ficam a
mercé de escritérips de contabilidade, geralmente, localizados
na Capital, que lhes absorvem boa parte da receita...” (Sintese
do Relatério, citado, pag. 9.601).

Partindo da verificagdo generalizada de que a concentragio tributéria
da Unido agigantou o orgamento federal e empobreceu os orgamentos
estaduais e locais, trés conclusdes, pelo menos, podem ser extraidas do
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atual perfil da reparticao tributaria federal. Primelra: os percentuais cons-
titucionais da participagao dos Estados, dos Municipios, dos Territérios @
do Distrito Federal devem ser majorados em fun¢do da grandeza dos
recursos tributdrios da Unido e de seu processo de concentragdo. Saria
conveniente, de outro lado, fixar no texto constitucional o percentual inicial
e minimo da participagéo, considerando a necessidade de seu reajusta-
mento periddico. Naesta hipétese, a fixagdo de posteriores percentuais de
participagdo nos impostos federais passaria & constituir objeto de Resolu-
¢o do Senado Federal, mediante iniciativa exclusiva. A introducdo do
Senado nessa matéria corresponde a uma tendéncia j& consagrada no
Direito Constitucional Federal, para o exercicio de atribuigdo inerente &
Camara dos Estados. Segunda: simplificar o processc de entrega dos
racursos captados nos Fundos de Participag&o e na receita federal da tri-
butagdo unica, de forma a eliminar a subordinagéo das entidades bsenefi-
ciadas as autoridades federais, que a Emenda Constitucionat n® 17, de 2
de dezembro de 1980, ndc eliminou do texto da Constituvigdo Federal
vigente {art. 25, §§ 22 e 39), refletindo o comando autoritario do processo
de repartico da receita federal, incompativel com a fase atual de nossa
evolucdo politica e constitucional. O controle e a liberagio das quotas
tributdrias foram melhar concebidos na Emenda Constitucional n? 18, de
1965, que se limitava a prever a competéncia do Tribunal de Contas para
calcular e autorizar a aplicagdo dos Fundos, efetuando-se a sua entrega,
mensalmente, através dos estabelecimentos oficiais de crédito (art. 21,
§ 19), sistema que deve ser restaurado na sua plenitude para que se possa
alcangar a finalidade da norma constitucional de cooperagdo financeira
entre as unidades de governo.

Terceira: impde-se devolver ap Eslado-Membro a plena campeténcia
legisiativa em matéria do ICM, removendo a abundante legislagédo federal
de regulamentagdc exaustiva do imposto estadual, notoriamente sacrifi-
cado na sua fungdo fiscal de suporte do sistema tributédrio do Estado pela
intromissdo do comando federal.

9. A politica de fortalecimento financeiro dos Estados & dos Muni-
cipios, que vem-se realizando mediante a utilizagdo, ainda insuficiente, do
mecanismo compensatério da repartigdo da receita federal, ndo esgota os
instrumentos empregados na Federagdo brasileira, para superar e corrigir
os desniveis econdmicos e as disparidades regionais. Superada a concep-
GAo da ajuda excepcional aos Estados que se difundiu na fase inicial da
Republica brasileira, sob a forma cautelosa da prestagdo de socorros, em
caso de calamidade publica, conforme dispunha o art. 52 da Constituigéo
Federal de 1891, incorporou-se ao federalismo brasileiro, de modo empi-
rico, a principio, @ de forma sistematlica, posteriormente, ¢ principio de
que & Unido caberia a fungio de inverter a tendéncia negativa de processo
circular acumulativo, que vinha historicamente empobrecendo os Estados
e extensas regides do territdrio nacional. Demonstrou GUNNAR MYRDAL
que, no chamado processo de causaglo circular, o fator negativo torna-sse,
simultaneamente, causa e efeito de outros fatores negativos, pois o pro-
cesso acumulativo, guande n3o controlade, promoveria desigualdades cres-
contes (GUNNAR MYRDAL — Teoria Econdmica e Regides Subdesenvol-
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vidas — Rio de Janeiro, 1960, pags. 26-27). A Unido Federal, centro do
poder nacional, assumiu a missio de promover o desenvolvimento regional
nas areas criticas, de modo a integra-las no quadro mais amplo do dessn-
volv.mento nacional. A eliminagio das disparidades regionais ingressou
na competéncia federal da Unifo para atingir os objetivos da politica na-
cional de desenvolvimento econdémico. Sem desconhecer esforgos anterio-
res, visando a redugdo de disparidades regionais, especialmente no campo
das medidas governamenta’s de combale &s secas do Nordeste, coube &
Constituigdo Federal de 1946 a iniciativa histGrica de inserir na area de
atividade da Unifo a promogédo sistematica do desenvolvimento regional. O
constituinte de 1946 concebeu trés planos regionais e a eles conferiu a
sustentagdo da receita tributdria federal vinculada: o plano da defesa con-
tra os efeitos da seca do Nordeste (art. 198}, que se relacionava com a
competéncia federal de organizar a defesa permanente contra os efeitos
da seca (art. 59, XII}), no qual se despenderia quantia nunca inferior a 3%
(trés por cento) da renda tributdria da Unido; o plano de valorizagio eco-
ndmica da Amazonia {art. 199), que se tornou permanente pela Emenda
Constitucional n® 21, de 21 de novembro de 1966, nele se autorizando
a aplicagéo de quantia nfo inferior a 3% (trés por cento) da renda tribu-
taria da Unifo; e o plano de aproveitamento total das possibilidades eco-
némicas do Rio Sao Francisco e seus afluentes (Atos das Disposigdes
Constituciona’s Transitérias, art. 29), para o qual se destinava a aplicagéo
danul?l‘ge importancia nao inferior a 1% (um por cento) da renda tributaria
a Unido.

Apos a consagragdo constitucional da politica de desenvolvimento
regional na competéncia da Unido Federal, alcangou essa politica notave!
expansdo no plano da legislagio ordindria, tanto no periodo de vigéncia
da Consfituicdo Federal de 1846, como na atual fase da Constituigio Fe-
deral de 1967 e suas emendas. A politica de desepvolvimento regional,
através da propagacdo de recursos da Unido aos organismos regionais —
SUDENE, SUDAM, CODEVASF, SUDESUL, SUDECO, SUFRAMA —, inte-
grou-se na pratica do federalismo brasileiro e nele desempenha relevante
fungdo de equilibrio federativo, reduzindo as disparidades regionais. Essa
politica comporta, todavia, aprimoramentos na sua formulagdo, para ado-
tar instrumentos capazes de assegurar a efetiva participag@o dos Estados
no seu processo decisorio, recolhendo-se as indicagdes da razoavel expe-
riéncia brasiieira no dominio das relagdes intergovernamentals em orgaos
de desenvolvimento regional.

A criagdo das Regides Metropolitanas encerra outra manifestagao do
desenvolvimento regional, agora sob o impuiso conjugado da Unido, dos
Estados e dos Municipios, dentro da mais recente e promissora experién-
cia brasileira do federalismo cooperativo. A Constituigao Federal de 1967,
em seu art, 164, deferiu @ Unido a competéncia para estabelecer regides
metropolitanas, mediante lei complementar, visando a realizagédo de ser-
vigos comuns aos Municipios que, independentemente de sua vinculagao
administrativa, fagam parte da mesma comunidade sdcio-econdmica. Essa
nova entidade aglutinadora de Municipios situa-se no titulo constitucional
da Ordem Econdmica e Social, que tem por fim realizar o desenvoivimento
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naclonal @ a justiga social. & nessa ampla destinag&o que se introduziu
a Regidc Metropolitana, para colocé-la a servigo do desenvolvimente e do
bem-estar social das grandes massas urbanas que se aglomeram e se
expandem nas cidades meiropolitanas e al padecem os sacrificiog huma-
nos e socials impostos pelos centros metropolitanos as populages das
“megaldpoles” modernas. A Regido Metropolitana é a entidade geoadmi-
nistrativa que se criou para ¢ reerguimento de éreas saturadas pelo cres-
cimento urbano e nelas difundir o bem-estar social. O Municipio, isclada-
mente, ndo serla suficiente para realizar essas tarefas. A técnica consth-
tucional concebeu para isso a Regido Metropolitana, dentro das tenddncias
do moderno federalismo cooperativo. implantaram-se as RegiGes Metro-
politanas na lei federal (l.ei Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973}
e na legislagdo supletiva estadual. Recursos grandiosos estdo sendo ca-
nalizados pela Unido e pelos Estados para enfrentar os dimensionados
problemas metropolitanos de desenvolvimento econémico & social, sanea-
mento bdsico, uso do solo metropelitano, transporte e sistema vidrio,
aproveitamenta dos recursos hidricos e controle da poluigdo ambiental.
Ganhando consisténcia no mundo real da administragdo intergoverna-
mental, a Regido Metropolitana desencadeou a questio de sua presenga
na estrutura do Estado Federal. A permanéncia indefinida da Regifo
Metropolitana na drea programatica da Ordem Econdmica e Social nfio
parece ser a methor solugdo. Regide Metropolitana, pessca juridica de
Governo Regional dentro do Estado-Membro, como unidade intermediéria
entre o0 Estado e os Municipios, ou a Regifo Metropolitana concebida
como Territéric Regional Estadual, forma de descentralizagio administra-
tiva de nivel autdrquico territorial, recebendo tratamento assemslhado ao

qQue se dd ao Territério Federal na drea da Unido? S8o opgdes entre as
varias alternativas que se abrem ao constituinte federal o estadual, para
possibilitar & fixagdo definitiva da Regido Metropolitana no ordenamento

constitucional brasileiro.

10. A estrutura federal que a Constituigdo emendada de 1969 con-
cebeu o projstou no ptano constitucional afastou-se da concepgio brasi-
leira do federatismo republicano. O caréter conjuntural ¢ episddico das
solugbes adotadas demonstram a precariedade e evidenciam a fragllidade
da estrutura que se erigiu no terreno movedigo das convenidncias politi-
cas. A Unido tornou-se absolutista na sua ambigdo de poder, e para servir
ao autoritarismo do Governo Central a Constituigao cancelou a autonomia
do Estado-Membro. A forma federal de Estado pressupde a existéncia de
requisitos que the definem a fisionomia no quadro das formas estatais. A
forma hibrida — federal e unitdria a0 mesmo tempo — equivale a um
aléijdo que torna irreconhecivel a criatura assim concebida. A reconstru-
¢do do federalismo brasileiro impde a sliminagao desse hibridismo para
que das cinzas dessa destruigdo possam renascer as instituigdes de um
faderalismo renovado e vigoroso. A tarefa de reconstrugdo reclama a
modernizagéo do edificio federal, sem o sacrificio iconociasta das fontes
permanentes da concepgio federal brasileira, e assim o nove federalismo
constitucional se converterd em instrumento duradouro do desenvolvi-
mento politico, cultural, econdmico e social da nagdo brasileira.
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A Revolugdo de 1930
e seu legado politico

NELSON DE SousA SaMParo
Professor da Universidade Federnl da Bahia

FIM DA PRIMEIRA REPUBLICA

A Constituigio de 1891 viveu 39 anos — periodo que ndo é curto na vida
constitucional do Continente. Relativamente 4 politica latino-americana, a Pri-
meira Repiiblica conheceu certa estabilidade. Durante quarenta anos, os presi-
dentes se sucederam, sem que nenbhum ultrapassasse o periodo do sew man-
dato.

56 se levantou um problema de legitimidade quanto & permanéncia no
poder de um Vice-Presidente, FLORIANO PEIXOTO, gque assumiu o cargo
na rentincia do Mavechal DEODORO DA FONSECA, Presidente eleito pela
Assembléia Constituinte. Dizia a Constituicdo, em suas disposi¢ies permanen-
tes, que, na hipétese de vagar-se a presidéncia antes de decorrido metade do
mandato, deveria proceder-se a nova eleigio popular para escolha do sucessor.
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O Vice-Presidente sé assumiria definitivamente o cargo quando a vaga ocor-
resse na segunda metade do periodo presidencial. O Marechal FLORIANO,
invocando disposicio transitéria da Constituigio (1), interpretou-a no sentido
de que lhe cabia o posto, e o Congresso acabou consagrando essa interpreta¢io.
Ainda assim, o Marechal FLORIANO fez guestio de usar sempre o titulo de
Vice-Presidente, 0 que niio parece coerente com sua tese.

Essa regularidade formal escondia, porém, verdadeiras distorgdes do federa-
lismo, do presidencialismo e do sisterna representativo. As medidas de excegio,
como o estado de sitic e a intervengio federal, transformaram-se em préticas
frequientes. S6 em dois quatriénios (1598-1902; 1906-1910) ndo houve suspensao
das garantias constitucionais. Nos outros. o estado de sitio foi decretado, com
maior ou menor duragio, embora jamais se tivesse estendido a todo o territorio
nacional. Na presidéncia de ARTHUR BERNARDES, essa medida excepcional
se converteu em tegra, vigorando por quase todo o seu govemo (1922-26).

A organizagio federativa oscilava entre os extremos de regionalismo exa-
cerbado e de forte reacio centralizadora. Por um lado, “cada grande Estado
supunha-se uma espécie de poténcia independente; em sua érhita de influéneia
politica, gravitavam outros Estados menores. Forrnavam-se alian¢as entre uni-
dades da Federagiao como no jogo da pelitica internacional.

Os Estados guerreavam-se entre si por meio de impostos de fronteiras,
disfarcados sob virios nomes, contrariando abertamente dispositivos constitu-
cionais. Cada um deles tinha a sua propria policia armada, algumas vezes como
pequenos exéreitos, instruidos até, como acontecia em Sio Paulo, por missdes
militares estrangeiras” (2). Mas havia a outra face da medalha: as fregiientes
intromissoes do Presidente da Repdblica na esfera de agio dos Estados. Os
préprios politicos estaduais convidavam a essas interferéncias da Unifie. Uma
vez que nio se podia confiar no processo eleitoral, a titica predileta dos par-
tidos estaduais era conquistar as boas gragas do Chefe da Nacao. Os detentores
do poder procuravam, assim, consolidar a autoridade, e os oposicionistas, tomar
as posicbes das maos dos adversdiios. Por vezes, os dois lados rivais num
pleito consideravam-se vencedores, cada qual apresentando os seus diplomas
de eleitos. Surgia, entio, a dualidade de assembléias estaduais — as “dupli-
catas” de cimaras, como se dizia —, cada qual disputande ¢ reconhecimento
do governo central. Dir-se-ia que os homens piblicos ainda conservavam, sob
a republica federativa, os velhos habitos da centralizagio politica do tempo
da monamuia.

O sistema representativo funcionava como se estivesse com a base inver-
tida. O mandato dos eleitos vinha mais do alto do que de baixo. A eleigio
era um modo de homologar uma escolha feita pelo grupo dos grandes eleitores

( 1) O preceito em causa (art. 1% § 2%) visa, a0 qQue parece, apenss a estebelecer qual
o periodo do Presidente e do Vice-Presidente elelios pela Assembléla Constituinte:
“Q Presidente e ¢ Vice-Pregidente, eleltos na forma deste artigo, ocuparfic a Pre-
eldéncia e a Vice-Presidéncia da Repiiblica durante o primeiro perfodo presidencial”,

(2 JOSE MARIA BELLO, Hisioria da Repiiblica, Cla. Bd. Nac,, 8. Paulo, 4* ed., 1889,
phg. 304,
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— Presidente da Repiblica e Governadores. Em muitos casos, o arbitrio do
Congresso no reconhecimento dos eleitos parecia converté-lo numa espécie de
colégio eleitoral, sem qualquer preccupagio com a elei¢gdo popular. Houve
casos de depuragio ou “degola” de bancadas oposiocionistas inteiras.

Poderosos como eram os Presidentes da Republica, ndo conseguiam, entre-
tanto, ser populares. Seu desgaste politico era ripido, em conseqiiéncia das
intrigas dos descontentes, da insatisfa¢io das populagbes citadinas e das invec-
tivas do jornalismo oposicionista. A medida que se aproximava o fim do man-
dato, crescia a impopularidade dos Presidentes e Governadores. Muitos deixa-
vam ¢ poder sob apupos das multiddes. E cnrioso anotar que o Presidente de
mais popularidade foi ¢ mais autoritirio, o Marechal FLORIANO PEIXOTO,
embora se discutisse se, na qualidade de Vice-Presidente, tinha direito a ocupar
definitivamente a vaga de Presidente, aberta na primeira metade do periodo
presidencial. O “Marechal de Ferro”, como foi cognominado, esmagou rebelides
yue, nos primeiros dias da Repuablica, passavam como tentativas de restaura-
¢ao monarguica. Na verdade, a reacio monarquica era insignificante, mas o
Marechal pdde ganhar o titulo de “Consolidador da Reptblica”. Ao mesmo
fempo aparecia (omo um campeiio do nacionalismo da jovem Repiblica, ao
repelir, altivamente, as pretensdes de poténcias estrangeiras de interferir nas
disputas entre brasileiros. Por tudo isso, poderia o Marechal prefigurar, aos
olhos de seus adeptos, especialmente dos jovens militares, a encarnagiao do
“ditador republicano” preconizado pelos positivistas.

Na maioria dos casos, todavia, os aplausos das multiddes iam para os
adversdrios do governo. O crénico sentimento oposicionista aliava-se a uma
espécie de pessimismo nacional, que ndo se cansava de caracterizar-nos como
um “Pais perdido”, sempre “4 beira do abismo”. Esse ceticismo refletia uma
sociedade pouco dindmica, cuja economia nio marchava com a devida acele-
ragio. A principal fonte de renda era a exportagio de matérias-primas, sobre-
tudo do café, de modo que as oscilagdes do mercado internacional geravam
grande instabilidade econdmica. As crises de exporta¢io depreciavam o valor
da moeda e provocavam periédicos encarecimentos dos produtos de consumo
interno, muitos dos quais eram importades. Os empreendimentos econdmicos,
tanto do setor privado como do piblico, eram limitados, ndc oferecendo f4ceis
oportunidades de empregos, A obtengio de emprego publico para a sua clien-
tela tomava-se, por isso, uma das primeiras preocupacdes dos politicos. Criava,
entretanto, novos problemas, com o desvio dos parcos recursos do erario para
o pagamento de uma desproporeionada burocracia. Por sua vez, os atrasos
de pagamentc e os baixos niveis de remuneracgio costumavam provocar, no
funcionalismo, surda oposi¢io aos governos. Com a Primeira Guerra Mundial,
a paisagem econdémica sofre semsivel modificagio. O ritmo de crescimento
industrial aumenta, em consegiiéneia das dificuldades de importagio. As cida-
des aceleram ¢ seu desenvolvimento, a comecar por Sio Paulo, centro do
surto industrial, em virtude da capitalizagio derivada da lavoura cafeeira.
Todavia, os centros urbanos mantinham-se muite pobres e o interior continuava
mergulhado numa miséria medieval. Os governos viviam sempre preocupados
com o desequilibric orgamentirio, empréstimos externos e estabilizagao da
moeda.
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Sobre base econdmica tao débil, nio se podia assentar uma Replblice estd-
vel. Além disso, deve-se acrescentar a todos esses fatores de inquietagho o
dissidio entre militares e civis. Nascida da “questio militar” que derrocou a
Monarquia, a Repidblica nio a resolveu. Pelo contririo, os choques e turbu-
léncias resultantes da experiéncia do novo regime convidavam as Forgas Arma-
das a intervirem na politica. Os préprios ecivis “rondavam os guartéis”, a pro-
cura do apoio das armas para suas pretensdes. Por seu turmno, os militares
sentiam.se, em grande medida, responséveis pelo novo regime. Os mais imbuf-
dos de puritanismo positivista julgavam-se os verdadeiros defensores da pureza
republicana, sempre prontos a recomendar as “salvagbes” da espada contra os
desmendos dos civis. Por outro lado, as desconfiancas dos civis contra os mili-
tares se avivaram em razdo das crises constitucionais que abalaram o Pafs sob
os dois Marechais que foram os primeiros Presidentes da Repiblica. Ambos
foram eleitos pela Assembléia Constituinte, como sabemos: um para a presi-
déncia e outro para a vice-presidéncia, Pelo voto direto, somente um militar
foi eleito para a presidéncia, durante a Primeire Republica, o Marechal HER-
MES DA FONSECA. Mas a sua candidatura deu margem a uma violenta
campanha eleitoral, a mais popular até entdo, em que o seu contendor arvoron
o “civilismo” como bandeira de luta contra o “militarismo”. Como o candidato
“civilista” era RUI BARBOSA, o mais categorizado paladino do liberalismo
e o mais famoso erudito do Pais, criaram-se os esteredtipos, ainda niio apaga-
dos de todo, do civil liberal e culto em contraposi¢ao ac militar autoritério e
de visio estreita.

Em 1921 a velha questio se agravou, na oportunidade de uma campanha
presidencial, que era a fase preferida para as agitagdes politicas. Dessa vez
nio havia candidate militar, mas os opositores do candidato oficial ARTHUR
BERNARDES se aproveitaram de uma carta falsa para intrigd-lo com as Forgas
Armadas. Nesse documento forjicade, mas que passou como verdadeiro para
as paixdes do momento, continham-se grosseiras expressges de injaria ao presi-
dente do Clube Militar, Marechal HERMES DA FONSECA, ex-Presidente da
Repiiblica. No ano seguinte, quando ARTHUR BERNARDES j4 havia sido
reconhecido vitorioso nas umas, um grupo de jovens militares sublevou o Forte
de Copacabana, visando a desagravar os brios da classe e a impedir a posse
do novo Presidente. Tendo falhado a adesao do Exército, os revoltosos prefe-
riram tombar em combate na praia de Copacabana a render-se. Em 1924,
nova revolta militar, mais ampla do que a anterior, estalou em Sac Paulo,
desta vez exigindo a rentincia do Presidente BERNARDES,

Debelada a rebeliio, o grosso dos sobreviventes de 1922 e 1924 voltou
A cena revoluciondria em 1930 unido no movimento civico-militar chamado
depois de “tenentismo” {*). Trazia um ideirio vago de regeneragao da Repi-
blica, pregando a verdade eleitoral e reformas sociais pouco definidas. Expri-
mia, de certo modo, os anseios das classes médias urbanas, ampliadas pelo
surto industrial posterior & Primeira Guerra Mundial e insatisfeitas com os
processos oligdrquicos do regime. A crise econdmica de 1929, reflexo da quebra

{ 3) Nem todos eram tenentes, mas, dada a sua preponderdAncia na Nderanga do mo-
vimento, a expressic se consagrou.
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da bolsa de New York, preparou o terreno para as sementes da insurreigéo,
intensiticando o descontentamento popular. Por seu turno, a campanha presi-
dencial de 1829-30 agitou a opiniio publica de maneira mais profunda do
que das outras vezes. Nessa sucessdo presidencial, rompera-se ¢ equilibrio de
poder entre Minas e Sao Paulo, que havia sustentado a Primeira Reputblica.
O Covernador de Minas sentia-se com o direito de suceder ao Presidente
paulista. Como este insistisse num nome de Siio Paulo, Minas formara um
pacto com o Rio Grande do Sul e 2 Paraiba a favor de uma candidatura de
oposigiio. O Rio Grande do Sul, que sempre se sentira preterido pelo monopé-
lio da presidéncia por mineiros e paulistas, daria o cancﬁdato na pessoa do seu
Governador, GETULIO VARGAS. A coligagio tomou o nome de Alianca Libe-
ral, que realizou a maior e iltima campanha eleitoral da Primeira Reptiblica.
Seus corifeus, a0 mesmo tempo que se dedicavam a propaganda pelas
grandes cidades, nio se descuravam de conspirar, até porquc sabiam que os
trés Estados seriam vencidos pelo peso eleitoral dos 17 Estados fiéis ao Chefe
da Nagio. E assim sucedeu, segundo a fantasiosa estatistica eleitoral da época.
Mas ndo tardou que os politicos da Alianga dessem as mios aos “tenentes”
revolucionérios a fim de protestarem, pelas armas, contra o resultado das
urnas, alegando a falsidade eleitoral. Em 3 de outubro de 1930, explodiu a
Revolugio, que, apbs a conquista, sem muitas vitimas, de varios quartéis no
Rio Grande do 5ul e no Nordeste, avangou desses dois pontos em diregiic ao
Distrito Federal. Por onde passavam, os revoltosos iam colhendo adesbes, até
que as forgas legalistas resolveram confraternizar com o movimento para evitar
uma luta fratricida de grandes propor¢des. A 24 do mesmo més de outubro,
generais da guarnicio do Rio depunham o Presidente.

Para a vitéria da Revolugfio conjugaram-se os varios fatores que afligiam
a Reptblica: a crise econdmica, o descontentamento dos jovens militares, as
reivindicagdes regionalistas, o sentimento oposicionista das grandes cidades.
Visto de uma perspectiva continental, 0 movimento armade inseria-se na cadeia
de revolugdes que varrera quase toda a América do Sul, como reflexo da crise
econdmica mundial. O sincronismo revolucionario ressaltava a semelhanga de
condigbes sociais e econdmicas dos paises do Continente,

Como a Primeira Reptblica, a Segunda nascia de wum movimento militar,
Mas, desta vez, embora o povo ndo fosse o elemento decisivo, tivera maior
participacio do que em 1889, As multidSes vieram as ruas, ostentando os
lencos vermelhos dos revolucionarios, pressurosas de saudar a Repiblica Nova,
ovacionar os triunfadores do momento e escorracar do poder os “carcomidos”
da Repuiblica Velha.

A SECUNDA REPUBLICA

A Segunda Reptiblica foi a mais efémera de quantas ji tivemos. Durou
apenas 7 anos. Foi, porédm, uma fase tumultnada, de fermentaciic social sem
rumos defipidos e de sensiveis mudancas, embora se tivessem mantido as
linhas gerais do arcabougo federativo e presidencialista.

Para as vicissitudes do perfodo concorreram as agitagoes da vida interna-
cional, que aqui repercutiam, e a prépria desorientacio dos autores da Revo-
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lugdo de 1930. Estes puseram-se de acordo para derrubar a “Reptiblica Velha™,
mas ndo tinham clara idéia do que iam construir. Em 1889, republicanos libe-
rais e positivistas, apesar das divergéncias de métodos, coincidiam nos dois
pontos capitais da nova ordem, a repiblica e a federagio. Nio obstante, a
Repiiblica viveu a sua etapa inicial de revolugio e os militares relutaram em
entregar o poder aos civis. Em 1930, as divergéncias sdo mais fundas, embora
a dominagio militar nio seja exclusiva. A Junta Militar de dois generais e
um almirante, que assumiu o poder no dia da vitéria da Revolugiio, em 24 de
outubro, entreg%—lo—ia no dia 3 de novembro a GETULIO VARGAS, o chefe
civil do movimento revolucionario. Alegou-se que o posto lhe cabia, além
disso, como Presidente da Reptiblica, eleito de fato, mas esbulhado pela frande
eleitoral — argumento que ndo se podia provar nem negar por meio de esta-
tisticas. Na verdade o poder era partilhado entre os politicos da Alianga Liberal
e os militares, sobretudo os “tenentes” revolucionirios. O “tenentismo” destes
dias, ressalvada a auséncia de base filosdfica, desempenha um papel que lem-
bra o do positivismo no comego da Repiblica.

Seus representantes majs fiéis estio imbuidos do zelo puritano pela rege-
neragio da Repiblica e advogam uma série de reformas, se bem gque nem
sempre apresentem férmulas préiticas de realizagio. Desejam n@o sé reformas
politicas, como a mudanga do processo eleitoral, mas também reformas sociais,
como a adogio de uma legislagio operéria, ¢ falam até em reforma agréria.
Sao, em geral, nacionalistas e adeptos do intervencionismo econdmico, Essas
idéias nio eram exclusivas do tenentismo, pois muitos civis delas comungavam,
Existia, contudo, certa desconfianga dos lideres militares em relagio aos poli-
ticos. Para a defesa dos seus pontos de vista, os tenentes fundaram o Clube
3 de Outubro, que agiu, nessa época, como um sucedineo de partido politico.
Em virios Istados, como Pari, Maranhio, Piaui, Alagoas, Sergipe, Bahia,
Espirito Santo, a interventoria fora entregue a tenentes, cujos nomes foram
indicados pelo seu lider, o Coronel JUAREZ TAVORA, que comandara a
Revolugdo no Nordeste e fora elevado 3 condicao de arbitro das situagbes
politicas de todo o Norte. O povo cognominou-o, por isso, de “Vice-Rei do
Norte”, numa expressiao que denuncia a partilha geogrifica de influéncia entre
os chefes revelucionarios.

O tenentisme dava mais valor as reformas sociais e politicas do que a
reorganizaciio constitucional. Esta deveria ser adiada até que aquelas reformas
fossem concretizadas. Essa atitude protelatéria da reconstitucionalizagio ia ao
encontro dos desejos de GETULIQ VARGAS, cuja sede de poder e frio senso
das oportunidades seriam depois confirmados. Ele préprio se definira como
nio sendo um oportunista, mas “um homem das oportunidades” (%). Para a
sua formacdo autoritiria contribuiram, sem ddvida, alguns laivos de positivismo,
adquiridos praticamente na escola politica de JULIO DE CASTILHOS e de
BORGES DE MEDEIROS. Mas o seu forte nio era a preocupagio tedrica.
Nfo se prendia a sistemas, como nao se tolhia por consideragbes pessoais ao

( 4 LOURIVAL COUTINHO, O General Goiz Depge..., Liv. Ed. Coelho Branco, Rlo,
1956, pag. 233,
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tragar os seus planos politicos. Da sua convivéncia com BORGES DE MEDEI-
ROS deveria ter assimilado menos as conviegbes doutrindrias do que a arte
que levou o “borgismo” a conservar-se no govemno estadual durante um quarto
de século. Esse exemplo de continuismo VARGAS transporia para o plano
nacional, usando métodos diversos dos empregados por BORGES DE ME-
DEIROS, que se estribava na disciplinada fidelidade de seus correligiondrios
do Partido Republicano do Rio Grande do Sul. Pragmatista do peder, VARGAS
nio se apegava a homens nem a partidos. Manejava todos — homens € partidos
-- segundo suas conveniéncias € circunstincias, com seu realismo politico e
penetragio psicologica. Quando, pois, os tenentes diziam que o Brasil ainda
nio estava preparado para receber nova Constituicdo, alimentavam, inconsci-
entemente, a tendéncia contemporizadora de GETULIO.

No entanto, poderosas correntes de opinido eram a favor da pronta recons-
titucionalizagio do Pais. Do prépric Rio Grande do Sul, onde se cindira a
“Frente Unica” que apoiara a Revolugio, partia o brado a favor de uma assem-
bléia constituinte. Mas onde ele ressoava mais forte era em Sao Paulo, insu-
flado pelo espirito regionalista e pela velha desconfianga entre civis e militares.
Com as constantes nomeacdes de interventores militares, estranhos ademais a
Sao Paulo, este Estado comegou a criar o sentimento de terra “ocupada” A
Revolugio parecia, alids, dirigida sobretudo contra Sio Paulo. Depds um Pre-
sidente desse Estado e evitou que outro homem de Sio Paulo ocupasse o
Catete. Nessa situagiio, os paulistas reivindicavam um interventor “civil e
paulista” bem como a reconstitucionalizagio do Pais, pela qual o Estado poderia
reconquistar seu importante lugar na Federagao. A primeira reivindicacgio foi,
afinal, satisfeita, mas guando os paulistas j4 nio confiavam nas promessas de
atendimento da segunda. A decretagiio do Cédigo Eleitoral, em fevereiro
de 1932, ndo era, para os descrentes, um penhor de préximas elei¢des. Qutras
medidas foram tomadas pelo Governo para aquietar os reclamos pré-Consti-
tuigdo, tais como a fixagdo da data (3 de maio de 1933) das eleicées para a
Assembléia Constituinte e a nomeagfio de uma comissio para elaborar um
anteprojeto de Constituigio. Todavia, quando tais iniciativas surgiram, em
maio de 1932, os 4nimos estavam demasiadamente tensos em Sio Paulo e ji
havia compromissos para o levante armado. A “Revolugio Constitucionalista”
explodiu em 9 de julho, e Sdo Paulo lutou sozinho, sem que se concretizassem
as prometidas adesdes do Rio Grande do Sul e de Minas.

Depois de 3 meses de luta, os revolucionirios foram subjugados. Mas o
tributo de sangue deve ter contribuido para que, no ano seguinte, se reali-
zassem, na data prefixada, as eleicbes para a Constituinte. Foi esse o primeiro
pleito, no Brasil, em que as mulheres votaram e em que se aplicou o sistema
de representagiio proporcional. O Cédigo Eleitoral nio exigia, entretanto, a
existéncia de partidos nacionais e as candidaturas podiam ser apresentadas
tanto por partidos registrados como por grupos de pelo menos 100 eleitores.
Estes tultimos grupos funcienavam como partidos provisérios e os seus candi-
datos eram denominados “avulsos”. Além disso, o Cédigo Eleitoral introduziu
a representacio profissional, chamada “classista”, no seio da Assembléia Cons-
tituinte. Dos seus 2354 membros, 40 representavam os grupos profissionais,
eleitos pelos sindicatos em eleicdo indireta, metade pelos sindicatos de empre-

R. Inf. logisl. Brosilia o, 18 n, 72 out./dex. 1981 35



gados, e a outra metade pelos sindicatos de empregadores. Nao admira, por-
tanto, que a segunda Constituinte republicana fosse a mais heterogénea e
dividida assembléia jA reunida, até emtdo, no Pais. Os 214 representantes poli-
ticos estavam divididos em 44 partidos estaduais. O nimero avultado de agre-
miagbes explica-se pela maior lisura do pleito, o mais livre até aquela data,
e que possibilitava a representagio de dois ou mais partidos em cada Estado.
Ademais, a apuragio dos votos e a proclamagio dos eleitos foram confiadas a
recém-criada Justica Eleitoral, de modo que as oposi¢bes ficaram livres da
“degola”, pelas cimaras, no reconhecimento dos eleitos. O mosaico partidério
articulava-se em dois eixos, o do Governo e o da oposigho. O primeiro era
incomparavelmente maior do que o segundo, uma vez que, apesar das mudan-
cas eleitorais, ainda se prolongou pela Segunda Reptiblica a regra secular de
o Governo sempre vencer as elei¢bes. Os interventores federais nio deixaram,
por seu turne, de exercer pressio no pleito. Além disso, o Governo contava
com o reforgo da bancada “classista”, eleita pela manipulagiio oficial dos sindi-

catos.

Em oito meses de trabalho, a Assembléia cumpriu a sua tarefa e elegen
GETULIO VARGAS, por um quatriénio, Presidente constitucional. As fontes
inspiradoras dos constituintes promanaram principalmente das doutrinas poli-
ticas e juridicas da Europa de apés a Primeira Guerra Mundial, e das novas
Constitui¢ges ai estabelecidas. Entre estas, o figurine predileto foi a Consti-
tuicio de Weimar, de 1919, ja estragathada, alihs, pelo hitlerismo, quande
tomamos como texto-padrio. Mas os antigos tragos do direito norte-americano
nio se apagaram, de modo que a Constituicie de 1934 tem uma fisionomia
complexa.

Suas notas mais relevantes sfio: o reforco da Unido; atenuagéo do presi-
dencialismo; corporativismo misto; diminui¢ie do papel do Senado; maior pre-
ciso no conceito de autonomia municipal; maior especializagio do Judicirio,
com a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho; sistema eleitoral proporcional,
com voto secreto e obrigatério; intervengdo estatal na economia e nacionalismo.

Depois de 1930, sao visiveis as tendéncias para cercear o grau de autono-
mia estadual, sem divida como reagio As manifestagbes regionalistas conhecidas
na Primeira Reptblica. Havia também razSes mais recentes na Constituinte,
Entre ¢las a Revolucido Constitucionalista, indigitada como “separatista” sobre-
tudo pelo Governo que & combatia. Todavia, o fato nio deixou de estimular
o ressentimento entre Norte e Sul, entre sulistas e “cabegas chatas” ou nordes-
tinos, que lutaram contra os paulistas. Foi pensando, certamente, na unidade
nacional que se retirou dos Estados a competéncia para legislar sobre direite
processual e sobre elei¢des; que se sujeitou a legislagio penitencidria dos Esta-
dos aos “principios gerais” definidos pelo legislador federal; e se estabeleceram
as diretrizes gerais da organizagdo da Justica estadual. Para coarctar o poder
armado dos governadores da Primeira Repablica, as policias militares passaram
4 condigio de reservas do Exército.

O presidencialismo sofre pequenas atennagdes na sua rigidez classica para
permitir melhor entrosamento entre os Ministros e a Camara dos Deputados,

36 R. Inf. legisl. Brosilia o. 18 n, 72 out./dex. 1981



cujo mandato foi elevado para 4 anos. Assim, os Deputados nomeados Minis-
tros nio perdiam o mandato — direito que ndo estava claro em relagdo aos
Senadores (3). A Cimara dos Deputados podia convocer Ministros para pres-
tar esclarecimentos, e o nic-comparecimento importaria em crime de respon-
sabilidade. A mesma faculdade nido possuia o Senado, perante o qual os Mi-
nistros podiam prestar informacdes por escrito ou pessoalmente, conforme pre-
ferissem. Os Ministros, por sua vez, podiam requerer & Camara dos Deputados
designagio do dia e hora para serem ouvidos. Qutra alteragio relativa aos Mi-
nistros foi o reconhecimento de sua responsabilidade pelos “atos que subscre-
verem, ainda que juntamente com o Presidente da Reptblica, ou praticarem
por ordem deste”.

A Constituinte manteve o componente corporativista na organizaciio da
Cimara dos Deputados. Determinou que um quinto do total dos Deputados
fosse formado de “representantes eleitos pelas organizagbes profissionais”. A
mesma férmula prevalecia para as Assembléias estaduais. A receita proveio
das confusas idéias que prevaleciam em muitos politicos brasileiros a respeito
do que se passava na Europa., Muitos deles imaginavam que a representagio
politica era um consectdrio do liberalismo individualista e que estava fadada
a desaparecer ou, pelo menos, a ser temperada pela representagio dos grupos
ocupacionais. Alguns aceitaram a idéia por inclinacoes direitistas, voltados para
o cooperativismo da [tdlia fascista; ouvtros por propensdes esquerdistas, con-
siderando que os operdrios se beneficiariam com a representagio profissional.
A grande parte admitia a possibilidade de conciliagio entre as liberdades
democriticas e o cooperativismo — o que é teoricamente defensdvel, mas
negado pelas experiéncias conhecidas de sistemas corporativos. Os constituintes
nio se contentaram em criar um orgio de representagio econdmica puramente
consultiva, a2 exemplo do Conselho Econdmico da Constituicaie de Weimar.
Também nio peerharam o modelo mais comum de corporativismo misto,
colocando uma cimara corporativa separada da cAmara politica. Adotou-se
uma modalidade rara na prética, & de enxertar, na prépria cdmara politica,
a representacio profissional, dividida em quatro categorias: lavoura e pecudria;
inddstria; comércio e transportes; profissdes liberais e funciondrios piblicos.
Os resultados nés ji conhecemos: os representantes profissionais comportaram-
se como verdadeiros politicos e engrossaram, pelo sen processo de recruta-
mento, as fileiras governistas.

O Senado foi reduzido em nimero, fixando-se em dois Senadores por
Estado e Distritp Federal, com mandato de oito anos, renovando-se pela
metade em cada quatrinio. A importincia politica e legislativa da segunda
Cémara foi, entretanto, bastante diminuida. Passou & condigio de érgiio cola-

{ 5) O problema é controvertido constitucicnalmente, sendo nosse opinlfio que 0 mesmo
diveito deveria caber ao Senador. Nosso parecer ¢, pols, concordante com o de
PONTES DE MIRANDA em seus Comentdrios 4 Constituicdo de 1934. Com efeito,
o art, 82 da Constitulgfo de 1934 dispbe: “Os membros da CAmars dos Deputados,
nomeados Minilstros de Estado, nfic perdem o mandato, sendo substituidos, en-
quanto exXercam o cargo, pelos suplentes respectivos.” Mas ¢ § 2° do art. 89 iguala,
a0 nosso ver, a giftuacio do Senador & do Deputado, no particular: "Os Senadores
tém imunidades, subsidios e ajuda de custo idénticos acs dos Deputados e estfio
sujeitos sos mesmos impedimentos e incompatibilidades.”
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borador da Cémara dos Deputados na tarefa legislativa, e encarregado de
uma vaga “coordenacdo dos poderes federais”. A preeminéncia da CAmara dos
Deputados foi tao visivel que houve quem enxergasse, na estruturagio do
Poder Legislativo, uma espécie de bicameralismo imperfeito, jA vimos vArias
taculdades politicas pertencentes & Cimara dos Deputados de que ndo gozava
o Senado. Este também deixou de ser o tribunal de impeachment para os
crimes de responsabilidade do Presidente da Reptiblica ¢ dos Ministros { quando
se tratasse de crimes conexos com os do Chefe do Executivo). Essa funcio
passou para um “tribunal especial”, composto de trés membros da Corte Su-
prema (%), trés Senadores e trés Deputados, sob a presidéncia do presidente
da referida Corte. A predominincia da Cimara dos Deputados também se
nota no caso de substituicio eventual do Presidente da Repiiblica. Suprimiu-se
o cargo de Vice-Presidente e estabeleceu-se a seguinte ordem de chamamento
para ocupar a presidéncia no impedimento ou falta de seu titular: o Presidente
da Camara dos Deputados, o do Senado e o da Corte Suprema. Na Consti-
tuicio de 1891, na falta de Vice-Presidente da Repiblica, a ordem era a
seguinte: o Vice-Presidente do Senado, o Presidente da Cimara dos Deputados
e 0 do Supremo Tribunal Federal. A nova posigio do Senado é mais um dos
sintomas da mentalidade centralizadora da época, pois destoa do papel que
se costuma conferir dquele ramo do Legislativo no esquema da federagao
cldssica (7). Nesta, o Senado é a Cidmara dos Estados, e, por isso, a sua
presenca é considerada indispensavel. Deve observar-se, come sinais do tempo,
que o anteprojeto de Constitui¢io apresentado pelo Governo Provisdrio ainda
era mais radical, pois eliminava o Senado ().

Se a Constituicio restringiu as atribui¢bes dos Municipies, deu maior
precisio ao conceito de autonomia municipal. Com isso, foram atendidas algu-
mas reivindicagdes a favor de nossas comunas, defendidas por uma corrente
de opinido gue comegava a ganhar corpo e que depois seria denominada de
“municipalismo”, No particular, o texto constitucional de 1934 contrasta com
o laconismo do de 1891 sobre matéria municipal. Este apenas mandava que o
Estado assegurasse “a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeita ao
seu peculiar interesse”. Mas nio esclarecia qual o conteddo dessa autonomia
nem o que era peculiar interesse. Dai a diversidade da organizagio municipal
nos Estados, em cuja quase totalidade os Municipins nio elegiam os seus
Prefeitos. Depois de 1934, isso jA ndo seria possivel, porque o constituinte tracou
o 4mbito minimo de competéncia do Municipio que niio pode ser invadido

elo Estado. Estabeleceu como requisitos minimos da autonomia dos Municipios:
eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Cimara Municipal, podendo

( 8) Nova denominacip do Supremo Tribunat Federal.

(7)) Nfo entramos squl no problema doutrindric de saber se & possivel federagfio
unjicamersl. Pessoslmente achamos que sim, O que dizemos & que ¢ Senado é umn
“simbolo" da federagho cidssica e, por isso, vemos na proposta de sua supressfo
meals um indicio da debilitagho do federalismo,

{ 8) Anote-se, também, que nhio 1ol essa & uUnica proposta de unicamerslismo na época,
cujo mailor defensor fof o copstitucionalista JOAQ MANGABEIRA (Em Torno da
Constituicdo, pigs. 52 e segs.). BORGES DE MEDEIROS, o patriarca da politica
galcha, também sugeriun a mesms idéla no anteprojeto que entfo ofereceu, com
seu curioso llvro O Poder Moderador ng Republica Presidenctal.
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aquele ser eleito por esta; a decretagio dos seus impostos e taxas, e a arre-
cadagio e aplicacio das suas rendas; a organizagdo dos servigos de sua com-
peténeia”. Em seguida vem o rol de tributos que pertenciam ao Municipio.

O Poder Judicidrio ampliou-se com mais dois ramos especializados, a Jus-

tica Eleitoral e a do Trabalho, além da previsio de um tribunal de recursos

ara feitos da algada dos juizes federais. A Justica do Trabalho consistiria

os Tribunais do Trabalho e das Comissdes de Conciliagdo, tendo composigio

especial. Nessas duas modalidades de drgios, as associagbes de empregados

elegeriam metade dos membros, e as de empregadores a outra metade, havendo
ainda o presidente de livre nomeagio do Governo.

Entre as garantias judicidrias dos direitos individuais deve-se mencionar
a inovagio do mandado de seguranca, que descende do juicio de amparo do
direito mexicano, e cuja finalidade era proteger “direito certo e incontestivel”
ameagado ou violado por ato ilegal de qualquer autoridade. De 1891 a 1926,
supriu-se essa falta por uma interpretagio ampliadora do habeas corpus, que
RUI BARBOSA fez triunfar, em parte, perante os tribunais. Por forga dessa
jurisprudéncia, o habeas corpus funcionou como um remédio genérico para a
protecio nio sé6 da liberdade fisica mas também de uma grande variedade
de direitos individuais viclados. Desse modo, uma assembléia politica ou de
qualquer natureza impedida de reunir-se, um érgio da imprensa atingido por
censura policial, o funcionirio piblico a quem se obstasse tomar posse do
cargo, ou qualquer titular de direito indiscutivel ameagado ou violado se
socorria do remédio pronto do habeas corpus. Essa exegese derivava dos amplos
dizeres do texto constitucional, onde se lia: “Dar-se-4 o habeas corpus sempre
que o individuo sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia
ou coagiio por ilegalidade ou abuso de poder” (art. 72, § 22). A reforma cons-
titucional de 1926 alterou essa redagao, restringindo o habeas corpus & sua
nogio histérica de garantia da liberdade de locomog¢io. Mas deixou sem pro-
tegio equivalente os outros direitos individuais. S6 em 1934 preencheu-se a
lacuna com o mandado de sepuranca.

Quanto ao sistema de eleigdes, a Constituicic manteve as linhas mestras
do Cédigo Eleitoral de 1932: sufrigio secreto; alistamento e voto obrigatério
para os homens e para as mulheres quando funcionérias piablicas; represen-
tagio proporcional para a Cimara dos Deputades, que a legislacio ordinéria
estendeu as eleigdes para as Assembléias estaduais e Camaras municipais.
Diminuiu-se de 21 para 18 anos o inicio da capacidade eleitoral.

O intervencionismo econdmico e 0 nacionalismo sio idéias de época, vindas
de diferentes quadrantes, e que guardam estreita ligagio entre si. Com dife-
rengas de grau, a interferéncia governamental na economia generalizara-se em
todos os regimes que sofreram o impacto da Primeira Guerra Mundial ou
resultaram dessa conflagragio. No socialismo soviético, no fascismo ou nas
democracias sociais do tipo da Repdblica Alema de 1919, ¢ controle politico
da vida econémica apresenta uma gradacio de variedades. Além disso, nos
préprios Estados Unidos, o maior reduto do capitalismo, o Governo de FRAN-
KLIN ROOSEVELT ja havia iniciado as medidas de combate 4 depressio
econdmica. O Brasil niio ficaria imune a todas essas influéncias, tanto mais
quanto a crise econdmica se alastrara por aqui. Por outro lado, virias medidas
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de regulamentagio econdmica eram ditadas pelo sentimento nacionalista de
protegio das riquezas paturajs, da indistria nacional e do trabalhador brasi-
leiro.

Tudo isso explica por que a Constituigio foi minuciosa sobre assuntos
sociais e econdmicos, em contraste com o siléncio da Constituigdo anterior
nessas matérias. Reproduzindo preceito da Constituicio de Weimar, o consti-
tuinte brasileiro estabeleceu que a liberdade econdmica seria parantida dentro
de limites que a conciliassem com a justica social e as necessidades da vida
nacional, de modo que possibilitasse a todos existéneia di§na. A usura foi con-
siderada crime, e se possibilitou que a Unido, mediante lei especial, monopo-
lizasse determinada indudstria ou atividade econdmica, por motivo de interesse
puablico. Extinguiu-se o sistema de acessio quanto ao subsols, segundo o qual
a propriedade deste era uma decorréncia da propriedade da superficie. A partir
de entdo, “as minas e demais riquezas do subsolo bem como as quedas de
dgua constituem propriedade distinta da do solo para o efeito de exploragio
ou aproveitamento industrial”. O aproveitamento industrial dessas riquezas
passcu a depender de concessio federal (*), dando-se, porém, ao proprietario
do solo “preferéncia na exploragio ou coparticipagio nos lucros”™.

No tocante s relagdes de emprego, a Constituicio tragou as linhas perais
da legisla¢io do trabalho: saldrio minimo; trabatho di4rio nio excedente de
8 horas; repouso scmanal; férias anuais remuneradas; indenizacio para o tra-
balbador dispensade sem justa causa; saldrio igual para trabalho igual. sem
distingao quanto a idade, sexo, nacionalidade e estado civil; proibigio de traba-
Tho a menores de 14 anos; proibi¢io de trobatho noturnc a menores de 18
anos; vedagio de trabalho de mulher ¢ menores de 19 anos em indfstrias
insalubres, assisténcia médica e sanitdria a0 trabathador; repouso remunerado
4 gestante, antes e depois do parto; instituicio de previdéncia, mediante con-
tribuicio da Unifo, do empregador ¢ do empregado, a favor da velhice, da
invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes do trabalho ou de morte;
pluralidade sindical e o reconhecimento das conven¢des coletivas de trabalho;
obrigacdo para as empresas industriais ou agricolas de proporcionarem ensino
primério gratuito, sempre que nelas trabalharem mais de 50 pessoas e existam,
entre estas e seus filhos, pelo menos 10 analfabetos.

Por fim, o cunho nacionalista da Cunstituicio de 1934 traduz um dos
resultados dominantes da Revolugio de 1930, que representa verdadeire marco
na histéria do nacionalismo brasileiro. A Guerra Mundial {3 havia intensificado
as tendéncias nacionalistas esporddicas do nosse pove. Mas é depois de 1930
que a conjuntura internacienal, o nosso surto industrial nascente, a crise eco-
ndmica ¢ a pregacio doutrindria conferem certo vigor a tais tendéncias e inspi-
ram normas constitucionais e legais. O que se registra com a imigragio é tipico.
O Brasil passou a adotar, a exemplo dos Estados Unidos, ¢ sistema de quotas,
fixando o contingente anual de imigrantes de cada nacionalidade em 2% do
seu total entrado no Pais nos 50 anos anteriores 4 Constituicio. O propésito

{ 9) Isentou-se da concessfio a exploragho das quedas de dgua §i utilizades e das minas
em lavre na date da Constifticho, Também independia de concessfio ou autorl-
zaclo © aproveitamento de energla hidrdulica de poténcia reduzida para uso
exclusivo do proprietério.
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do constituinte era o de evitar a formagio de minorias nacionais e garantir a
“integracdo étnica” do imigrante. A experiéncia dos “quistos” de alienigenas,
especialmente de alemfes no Rio Grande do Sul e Santa Catarina, motivou
que se vedasse “a concentra¢io de imigrantes em qualquer pouto do territério
da Uniao”, devendo a lei regular a sua selegiio, localizacio e assimilagdo. E
claro que o motive étnico se associava com o econdmico, Procurava-se defender
o excedente de mio-de-obra nacional, sobretudo a nac qualificada, contra a
concorréncia do trabathador estrangeiro, geralmente de nivel técnico mais eleva-
do. A Constituicic reservou, por isso, aos nacionais varias atividades econdmi-
cas e profissbes. Em alguns casos, a razio de seguranca nacional ditou a
restricio. Somente brasileiros natos podem ser donos, armadores ¢ comandantes
de navios nacionais bem como diretores de empresas jornalisticas. O estrangeiro
esta proibido de ser simples acionista destas iltimas empresas. As autorizagbes
ou concesstes para exploragio de minas e quedas de dgua so a brasileiros ou
a empresas organizadas no Brasil podem ser conferidas. As profissGes liberais
sio monopolios de brasileiros natos ou de naturalizados que prestaram servigo
militar ao Brasil, ressalvados os casos de estrangeiros que jA as exerciam e
as hipéteses de reciprocidade admitidas internacionalmente. As revalidages de
diplomas profissionais estrangeiros somente sio permitidas para os brasileiros
natos. Além disso, mandava-se que a lei providenciasse a nacionalizagio (°)
das empresas de seguro e, progressivamente. fizesse 0 mesmo com os bancos

de depésito.

FIM DA 2* REPUBLICA

Quando a Constituigao foi promuigada, em 16 de julho de 1934, a Segunda
Republica ja estava além da metade do tempo que a Histéria lhe reservaria.
Sem duvida, muita coisa do seu texto estava adiante da realidade brasileira.
Contudo, ¢ seu mecanismo politico ndo se afastava em demasia do federalismo
e do presidencialismo anteriores. Nio foi por falha congénita que ela duren
tio pouco. Nem sequer foram as tempestades do periode que a puseram por
terra. Ela poderia ter sobrevivido aos tumultos da década se tivesse havido
desejo de defendé-la por parte dos que deveriam ser scus guardides. Estes,
eatretanto, se aproveitaram das agitagSes reinantes para abreviar os dias da
Constituicio de 1934. Ela pereceu, pois, por uma espécie de conspiragio pala-
ciana, COmo Vercmos.

O que se passava no Brasil de entdo refletia, em grande parte, a contur-
bagio universal dos extremismos europeus. Na cena politica, predominavam
numericamente os partidos estaduais. Mas ji existiam dois partidos nacionais,
se nio fosse mais justo, talvez, dizer internacionais, dadas suas prencupagGes
dominantes: o Partido Comunista e a Agiio Integralista Brasileira, que ainda
sobrevivem (1'). £ curioso notar que os primeiros partidos de imbito nacional

(10) “Nacifonalizacfio”, na terminologia do texto constitucional, néo é sindnimo de “so-
clallzacho”, mas slgnifica que tals empresas devem passar para as mfos de bra-
slleiros,

(11) A Acfio Integralista converteu-se, depols de 1945, no Partido de Representagao
Popular (PRP).
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na Reptiblica nasceram dessas agremiacies totalitdrias com vinculagdes inter-
nacionais.

O Partide Comunista fora fundado em 1922, mas vivera guase sempre na
ilegalidade e sua presen¢a pouco se fizera sentir até a década de 1930. Antes
dessa época, o Partido, além de insignificante em ndmero, oscilava entre a
orientagio marxista-leninista e a andrquico-sindicalista, embora fosse filiado ao
Komintern ou Terceira Internacional. A agremiacio tomou certe alento com a
conversao ao comunismo de LUIS CARILOS PRESTES, capitic revolucionério
de 1924, que, apds o fracasso da revolugio desse ano, realizou famosa marcha
pelo interior brasileiro a fim de manter viva a flama revolucioniria e lancar
a semente de novas insurreigbes. A Coluna PRESTES-MIGUEL COSTA -
assim conhecida pelo nome de seus chefes — varou o Brasil de Sul a Norte e,
depois de uma odisséia de dois anos de guerrilbas contra tropas do exéreito,
das Policias e batalhdes irregulares, regressou 2o Sul e se internou na Bolivia,
tendo empreendido uma marcha de cerca de 25.000 quilémetros. Da Bolivia,
PRESTES transferiu o seu exilio para a Argentina, onde as lejturas marxistas
€ o contato com o comunista argentino RODOLFO GHIOLDI o levaram ao
comunismo.

No outro pdlo, estava a A¢io Integralista Brasileira, fundada em Siio Paulo,
logo apds a Revolucio Constitucionalista, em outubro de 1932, por PLINIO
SALGADO, um jovem intelectual. Seu ide&rio contém todos os ingredientes do
fascismo: nacionalismo exaltado, dirigido principalmente contra o capitalismo
anglo-americano; partido dnico; corporativismo antidemocritico; exacerbado
anticomunismo; forte estrutura autoritdria do Hstado, baseada no comando
incontrastdvel do “chefe nacional”. Sua orgamizagio partidéria é rigidamente
hierarquizada e paramilitar, dispondo de tropas de choque e de servico secreto.
Seus adeptos envergavam camisa verde, ostentavam como emblema a letra
grega sigma — simbolo do calculo integral —, adotavam como divisa a trilogia
“Deus, Patria e Familia”, tratavam-se por “companheiros” e saudavam-se a
maneira romana, erguendo o braco direito com a mio aberta e pronunciando
a palavra tupi Anaué. O nome do jornal do Partido, A Ofensiva, lembra o
do nazismo, Der Angriff. Para as suas hostes entraram muitos industriais, fazen-
deiros e, sobretudo, membros da classe média — todos, sem dévida, atemori-
zados com o comunismo, cujo combate era a tdénica da propaganda integralista.
Nifo foram esses, cantudo, os tinicos elementos atraidos pelo integralismo. Na
verdade, seus adeptos foram recrutados em todas as camadas sociais. Operarios
e empregados domésticos vestiram a camisa verde, e nao faltou ao novo partido
o apoio de membros das Forgas Armadas e de ponderivel parcela do Clero.

Os dois grupos rivais — comuanistas ¢ integralistas — empenharam-se em
apaixonada competicio, na imprensa e em comicios, criandv um ambiente de
agitacio que, por vezes. degenerava em conilitos de rua. Nio somente os
comunistas lutavam contra os integralistas. Também participavam da luta ele-
mentos liberais e da esquerda ndo-revoluciondria, os quais, durante a primeira
metade de 1935, juntamente com a esquerda revolucionéria, se uniram numa
espécie de frente tmica denominada Alianca Nacional l.ibertadora, fechada
pelo governo em jultho desse ano. Os comunistas eram, porém, os mais aguerri-
dos dessa Alianca. Os democratas, dentro ou fora da Alianga, embora consti-
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tuindo a maiora das forgas politicas, ficavam, em geral, na defensiva ou per-
plexos entre dois fogos. Nesse mesmo ano de 1935, em novembro, comunistas
infiltrados nas For¢as Armadas encenaram uma revolta, procurando assenho-
rear-se de quartéis em Natal, Recife ¢ Rio de Janeiro. O levante, muito circuns-
crito, teve cariter apenas militar e foi rapidamente esmagado. Mas serviu para
alarmar a opinido piblica e justificar trcs emendas 4 Constitui¢io, aprovadas
no més seguinte. A Emenda n? 1 permitia equiparar ao “estado de guerra” a
“comocdo intestina grave, com finalidades subversivas das instituigdes politicas
e sociais”. Por esse meio, poder-se-ia conseguir um estado de sitic mais rigoroso,
em que até a pena de morte pudesse ser aplicada. A Emenda n® 2 estabelecia
a perda de patente e de posto, por decreto do Executivo, para o oficial da
ativa, da reserva ou reformado participante de “movimento subversivo das ins-
tituicdes politicas e sociais”. A Emenda n? 3 prescrevia a demissio, por decreto,
do funciondrio civil, ative ou inative, envolvide em subversio da mesma natu-
reza.

Quando as emendas foram apresentadas, o Pais encontrava-se em estado
de sitio, decretado em 26 de novembro, logo apds a quartelada comunista de
Natal. As emendas. portante. nio poderiam ser recebidas, caso se obedecesse
4 letra da Constituiciio, que prothe o processamento de reforma durante a
vigéncia da medida excepcional. Q sitio foi suspenso apenas durante os dias
17 e 18 de dezembro, para permitir a votagio das emendas. Do estado de
sitio passou-se para ¢ “estade de guerra” durante quasc tode o resto do tempo
de vida da Constituigiio, ressalvada o intervalo de fins de junho a 2 de cutubro
de 1937. Logo, a imprensa passou a viver sob censura, enquanto se faziam
muitas prisbes ¢ processos de individuos apontados como suspeitos de subver-
sdo, inclusive quatro Deputados federais (12). A Se¢iio Permanente do Senado
autorizou o processo desses parlamentares — autorizagio que foi ratificada
pela prépria Cimara dos Deputados.

O ano de 1937 era o da campanha para a sucessio presidencial — tradi-
cionalmente aproveitada para pdr-se em risco as instituigdes da Republica.
Desta feita, a ocasidio foi explorada de modo original a fim de evitar a sucessio.
A conjuntura interna e a internacional — esta caracterizada pelo apogeu do
nazi-fascismo — propiciavam um plano dessa natureza. Na arena partidiria,
apesar da vigéncia quase ininterrupta do estado de sitio, digladiavam-se trés
candidatos ao Catete: ARMANDOQ SALES, ex-Governador de Siio Paulo, que
se poderia considerar uma candidatura centrista, apoiada pelas forgas oposi-
cionistas; o paraibano JOSE AMERICO, ex-Ministro da Viagio, cuja candi-
datura passava como govemnista e que contava também com o apoio das esgner-
das, inclusive dos comunistas; e a candidatura direitista de PLINIO SALL.GADO,
chefe nacional do integralismo.

Desde o comeco de anc — sabe-se hoie —, VARGAS havia encomendado
ao politico e jurista mineiro FRANCISCO CAMPOS a redacio de uma nova
Constituicio. Deixava, entretanto, que a campanha, com 0s costumeiros exces-
sos, agitasse ¢ Pais. Criava-se o clima para atemorizar a Nacio com a ameaga
comunista, mantendo viva a lembranga do levante de 1835. As prisdes conti-

(12) JOAO MANGABETRA, DOMINGOE VELOSO, ABGUAR BASTOS ¢ OTAVIO DA
SILVEIRA.
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nuavam ainda cheias de comunistas ou de elementos tachados de subversivos,
em conseqiiéneia da rigorosa repressio facilitada pela decretagio do “estado
de guerra” e a criagio de um Tribunal de Seguranca Nacional (13). Militar-
mente, 6 Governo procurava manter as Forgas Armadas unidas e em estado
de alerta contra qualquer investida comunista. Politicamente, o Presidente
captou a aprovagic de quase todos os Governadores de Estados para a mudanga
de regime, acenando-thes com a couservagio no poder na qualidade de inter-
ventores. Para refor¢o, conquiston a adesio do integralismo, confabulando com
o scu chefe, fazendo-lhe conhecer a nova Constitui¢io e dando-the a entender
que o seu partido seriz um dos esteios da nova ordem. £ que as milicias de
camisas verdes poderiam ser muito tteis cm qualquer imprevisto do golpe
arquitetado.

Essas medidas preparatérias culminaram com a publicagio de um do-
cumento forjado, o chamado “Plano Cohen”, estampado nos jornais de 30 de
setembro, por iniciativa do préprio Ministro da Guerra. O documento, cuja
autoria ainda nio foi desvendada, passou como tendo sido apreendido pelo
Estado-Maior. Dele constaria um p{;no geral terrorista de destruigdo, aten-
tados, incéndios e desordens, engendrado pelos comunistas para a tomada do
poder. Sua linguagem é vaga, demonstrande que os seus trechos poderiam
ser copiados de qualquer manual de técnica da violéncia, Mas serviu, sob me-
dida, para os fins visados. Fez-se logo a censura a imprensa. Dois dias apés
a sua publica¢fio, novo estado de guerra foi votado pelo Congresso amedronta-
do. Pouco mais de um més depois, era o proprio Congresso que era fechado
por tropas da Cavalaria da Policia Militar (**), em 10 de novembro, quando
se outorgou a terceira Constituicio da ReptGblica. O povo tomou conhecimento
de tudo apenas pelos jornais. Nio se compadecen do Congresso, o que revela
que este ndo tinha popularidade. Nio se mostraram menos insensiveis do que
o povo cerca de quatro dezenas de congressistas, que foram A tarde, ao Catete
cumprimentar o Presidente da Repiiblica. Assim findou a Segunda Repiiblica,
sem nenhum gemido (%), para ser sucedida pelo “Estado Novo”, que foi a
Repiiblica que nascen de maneira mais silenciosa e trangiila.

Apesar de sua breve vida. a Segunda Repiblica deixou varios legados
perduriveis. As linhas mestras da Jegislacic do trabalho, o Estado intervencio-
nista na economia, a debilitagio do federalismo e o nacionalismo econbmico
perdurariam sob o Estado Novo e sobreviveriam até o momento. Q sistema
de representacio proporcional, a Justica eleitoral, o mandado de seguranga
{que durante o Estado Novo passou a figurar apenas na lei ordinaria) e as
novas idéias sobre o municipalismo ressurgiriam com a Quarta Reptiblica.

{13} BEssza Corte viclava a prolbigio comstitucional de criar-se tribunafs de excecfo,
mas foi votada pelo Congresso.

(14} Porque o Ministro da Querra (General EURICO DUTRA) se opis a0 emprego do
Exército.

(15) A oposi¢hio emo golpe reduziu-se s um pequeno cireulo de oficlais das trés Armas,
alguns parlamentares, inclusive o Presidente da Ciunara dos Deputadoa (o Minis-
tro PEDRCQ ALEIXOQ), os beliticos antifascistas malis graduados, sobretudo os
adeptos das duas candidaturas democrdticns. Entre o Ministros de Estado, somente
um (ODILON BRAGA) nfo assinou a nova Constituigho.
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Competéncia
do Congresso para editar
normas gerais

GERALDO ATALIBA

Professor nas Faculdades de Direlto da
Universidade de Sin Paulo e TUniversi-
dade Catodlica de S80 Paulo

1. Do ponto de vista metodolégico, a primeira observagao que se impde
é no sentido de chamar a atencdo do intérprete para a circunstincia de
que nio é da mesma amplitude, intensidade e natureza a competéncia
que o Congresso Nacional recebe para o exercicio de suas competéncias
legislativas, em matéria de direito civil, comercial etc. e aquela que tem
para editar normas gerais (de direito financeiro, art. 8¢, XVII, ¢; educagao,
desportos, art, 8¢, XVII, q; direito tributrio, art. 18, § 19). Na verdade,
a competéncia para legislar sobre direito civil, por exemplo, é uma com
peténcia Unica, exclusiva, universal, abrangente e sem contraste. Nao ¢é
matéria que admite concorréncia legislativa.

A Constituigao s6 conferiu esta competéncia 4 Unido (da mesma forma
que para legisiar sobre direito comercial, processual, trabalhista etc). S6
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a2 Unido tem competéncia para legislar sobre direito civil. Ninguém mais
a tem. Toda matéria de direita civil é objeto de legistagdo pela Unido.
Nenhuma outra entidade politica pariilha com a Unido o exercicio de
competéncia legislativa relacionada com essa matéria.

Como consegiéncia disto, toda e qualquer regra de direito civil ema-
nada do Congresso Nacional — desde que ndo contrarie preceitos cons-
titucionais —- ¢ absolutamente valida e imediatamente aplicivel, sem
restricoes de natureza espacial ou pessoal. Neste sentido, é licito ao intér-
prete — diante de qualguer problems de direito civil — buscar solugdo
na legislagio civil editada pela Unido e imediatamente aplicar as regras
proprias aos casos concretos.

O mesme ndo ocorre, todavia, com relacdo a normas de direito tri-
butirio (ou administrative). A Constituicio criou trés esferas e fontes de
direito tributario: Unido, Estados e Municipios. Isto se di pela seguinte
cireunstincia: a Constituicio exige que o trato da matéria tributéria, a
ser feito, em caraler inaugural — sempre e necessariamente — por let,
0 possa ser por obra de trés legisladores ordinarios: o da Unido, o do
Estado e o do Municipio. Ao editarem leis tributirias, estdo estes legisla-
dores exercendo competéncias privativas e exclusivas, cujos parfmetros,
limites e a propria tonica estio no Texto Constitucional, em carater inder-
rogavel, dado que nio s6 a Constituigdo é rigida, como o préprio sistema
constitucional tributario tem a caracteristica de rigidez.

0O mesmo se passa com ¢ direito administrativo, que, por isso, RUY
CIRNE LIMA qualifica de “direito de aplica¢do exclusiva”. E que o direito
administrativo (e todos seus sub-ramos, inclusive o tributario) é instrumen-
tal das pessoas politicas; &€ melo de sua afirmagdo; é forma de explicitagdo
de suas competéncias; instrumento de suas autonomias (arts. 13 e 15
da CF.).

Pessoa politica — ou pessoa juridica publica de natureza politica —,
ensina CELSO ANTONIO, ¢ a entidade titular de direitos e obrigagdes publi-
cas por exceléncia, criada pela Constituigdo, ou por esia regida, dotada
de Poder Legislativo, ou seja, de competéncia para editar regras inovadoras
da ordem juridica {leis). Dai a qualificacio que RUY CIRNE LIMA thes
d4 de pessoas constitucionais (no Brasil: Uniio, Estados e Municipios).
Estas pessoas necessariamente sao plenamente competentes para criar sev
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direito administrativo e, ipso facto, tributirio. Assim surge o problema
de se conciliar a privatividade, exclusividade, rigidez e inalterabilidade
das competéncias tributarias dos legisladores ordinarios com a competéncia
gque tem o Congresso Nacional para editar normas gerais de direito tri-
butirio. Impode-se ao intérprete compatibilizar as competéncias tributarias
privativas com a competéncia da Unido para editar as normas gerais. Da
circunstancia do legislador constituinte ter atribuido & lei ordinaria a
competéneia para, em carater privativo e exclusive, disciplinar matéria
tributdria no Estado, no Municipio e na Unifo impde-se a conclusdo no
sentido de que estas leis sdo imediatamente subordinadas 4 Constituigao,
nela encontrando seus tnicos e exclusivos par@metros e limites inderrogi-
veis, como bem o sublinhou SOUTO BORGES, no seu ja classico Lei Comple-
mentar Tributéria.

Da circunstincia de ao Congresso Nacional atribuir-se a faculdade de
editar normas gerais, mediante leis complementares, como previsto no
§ 1° do art. 18 do Texto Constitucional — em confronto esta competéncia
com as competéncias ordinarias dos legisladores federal, estadual e muni-
cipal — se impde a dupla necessidade, em primeiro lugar, de distinguir
a lei nacional das leis federais, para que se possa ter condigoes de discernir
a norma geral de direito tributario, veiculada por lei nacional, das leis
ordinirias federais, editadas pelo Congresso Nacional, que se integram na
ordem juridica parcial, que se opdem as ordens juridicas parciais perifé-
ricas, na concepcao de KELSEN (v. “Normas gerais na Constifuigdo — leis
nacionais e leis federais”, in Estudos e Pareceres, GERALDO ATALIBA,
vol. III).

Uma segunda conclusdo se impode: € no sentido de que esta compe-
téncia, para edigio de normas gerais, ¢ excepcional. Ela é excepcional,
no sentide de que vem abrir excegdo 2 exclusividade da lei {fributaria
federal, estadual e municipal. Na verdade, aplicando-se ao direito tributério
a afirmacio de CIRNE LIMA, no sentido de que o direito administrative
é direito de aplicacio exclusiva, verifica-se que também o direito tributario
é de aplicaciio exclusiva. A primeira vista, parece dificil a tarefa de compa-
tibilizar legislagoes privativas (federal, estadual e municipal) com as normas
gerais. Note-se que a Constituicio nao diz explicitamente que sdo nor-
mas gerais. Incumbe ao intérprete dizé-lo, procedendo & exegese do contexto
sisteméatico da Constituicao (v. GERALDO ATALIBA, RDP, vol. 10).
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Quer dizer: diante da lei tributéria ordiniria aplicivel a um caso
concreto, o intérpretfe excluird necessariameste — por for¢ca de exigéncia
constitucional — a aplicacdo de toda e qualquer outra lei tributéria (no
sentido de lei tributaria oriunda de legislador que ndo seja aquele cons-
titucionalmente competente para disciplinar aquela matéria). Isto salienta
o cariter excepcional da norma geral de direito iributario.

Ora, se dentro do sistema constitucional a norma geral ¢ uma excegio,
o primeiro {{égica e cronologicamente) intérprete do Texto Constitucional,
que é o proprio legislador complementar, haveri de — no momento em
que se entregue & tarefa de elaboracio das normas gerais — interpretar
restritivamente o préprio preceito constitucional do § 1? do art. 18. Elabo-
raré, portanto, poucas regras, e de modo parcimonioso, dada a excepciona-
lidade da competéncia para editar normas gerais (excepcionalidade em
confronto com sua competéncia ampla e irrestrita para legislar sobre direito
civil, comercial etc.).

Em segundo lugar, deverd a prépria norma assim elaborada {ou seja:
elaborada ne exercicio dessa competéncia para edicao de normas gerais de
direito tributério), ser inferpretada também restritivamente, porque cuida
de excegoes, além de estar num campo excepcional (v. nosso estudo in
RDP, 10). Ao contrario do que muitos tém proposto, ndo se pode interpretar
isotadamente o § 1% do art. 18 da Constituigio, mas deve-se, pelo contrario,
proceder a uma interpretagdo sistemdtica de todo o conjunto de principios
e normas constitucionais sohre a matéria, para entio aporiar-se a resul-
tados seguros e coerentes.

Em conseqiiéncia dessas exigéncias sistematicas, o § 19 do art. 18 da
Constituigio assim deve ser lido pelo intérprete constitucional (o primeiro
dos quais, l1bgica e cronologicamente, é o legislador, como rigorosamente
obhserva BISCARETTI DI RUFFIA):

Mediante lei complementar, o Congresso Nacional expediré
normas gerais de direito tributdrio, dispondo sobre conflitos de
competéncia em matéria tributéria e regulando limitacoes cons-
titucionais ao poder de tributar,

Tudo que o Congresso faga exiravasando esse estrito campo serid mera
lei ordinaria federal, sd obrigatdria para a Unido.
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Limitagdes constitucionais
do direito tributario

Desembargador ALcvo PiNTo FALcio

Do Instituto Brasileiro de Direlto Cons-
titucional. Do Instituto dos Magistrados
do Brasil

1. Consideragées introdutivas — O tema escothido para comegar-se o Semi-
nério, a meu ver, ha de ser entendido como “Limitagdes constitucionais do
poder de tributar”, aliis aquele da famosa obra do saudoso Professor ALIOMAR
BALEEIRO (') de quem se podiam alimentar divergéncias quanto 2 atividade
de militante politico, mas que foi e continua sendo figura principal no assunto
objeto da palestra de hoje; ou, como viria a dizer, poucos anos depois, RUBENS

CORMEC TIT CATICA {2V snnie cindnabaomanta. “Timmitanfne on nadoes Ade #eio
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butar”.

Esses titulos implicam em considerar o aspecto mecdnico da atividade
financeira estatal e as regras constitucionais que a condicionam, que muito
interessam & boa moralidade administrativa e, também, & coletividade con-
tribuinte, se bem que nem sempre caiba aos contribuintes, por falta de legiti-
midade processual, agdo para postular sua fiel observéncia. Como a mim me
parece que esta ultima faceta seja a mais adequada ao Semindrio, integrado
por jufzes, seria da minha preferéncia falar em “Direito tributirio sob controle
constitucional”, titulo, alias, de precioso tratade de SCHMIDT-BLEIBTREU
e KLEIN (3}, onde, apés uma colocagio sistematica do sujeito, abunda ampla e
significativa casuistica pretoriana, na qual ainda irei forragear-me.

Resumo da palestra proferida & 4 de maio de 1981, iniclando o Semindric de Direlto

Tributdirio, organizado pela ESMAN (Escola Superior da Magistratura Nacional),
em convénio com a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ).

{ 1) ©O lUvro € de 1951, portanto, escrito com vistas & Constltuicdo de 1946, mas continua
fundamental, feltas as devidas mdaptacdes & Carta Politica da Revolughc o suas
emendas impoatas pelo Principe,

{ 2) Estudo na Reviste de Direlio Administrativo, 87/4.
{ 8) Steuerrechit unter Verfassungskontrolle, Herne/Berlim, 1866.
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E que a existéncia dessas normas juridicas seja de capital importincia
para a atividade financeira do Estado moderno & dado que salta 4 vista. Nao
o negam os proprios doutoves da ciéneia dus finangas, embora seu conhecido
pendor por uma perfeita autonomia frente ao que chamam de “juristas™; per-
mito-me traduzir e transcrever o que observa o Professor CELESTINO ARENA,
dos mais insignes mestres da teoria geral da finanga pablica (4):

“28. O elements juridico da atividade financeira — As paredes
do ordenamento técnico-juridico, em que consiste a atividade finan-
ceira, sio dadas pelo ordenamento juridico. Da especifica tonalidade
politica dos fatos financeiros deflui uma prépria especifica tonalidade
institucionalistica. B proprie da atividade financeira pablica, enquanto
estatal, de ser juridicizada. Havemos deparado um sea caréter dis-
tintivo, respeito 4 economia geral, neste modo particular de pér-se no
mundo da riqueza.”

“Em realidade, a atividade financeira publica, ao procurar-se os
meios ocorrentes e deles dispor, usa quase sempre de um poder sobe-
rano coativo e sempre de determinadas formas juridicas de direito
publico, correspondentes, de uma parte, 3 natureza publica dos fins
a realizar e, da outra, 4 estrutura juridica dus relagdes entre proprie-
dade e iniciativa privada e pliblica, que caracteriza um dado sistema
social e com isso mesmo constitui os limites externos da atividade
tinanceira, Seh o exemplo da Constituigdo francesa de 1793 (art, 20),
que punha a férmula da utilidade comum (posteriormente dita de
utilidade geral no art, 15 da Constituigao de 1848) como condigio
au direito de imposto, as Constituigdes modernas declaram, solene-
mente, virias garantias dos cidadios no que tange i atividade finan-
ceira do Estado. Assim, este ultimo vincula seus érglios a observarem
certas normas, quanto & gestio do patrimonio ¢ das empresas piblicas
e no que toca as relagdes com outros sujeitos da atividade financeira:
entes publicos ou individuos privados.”

A mim me parece que 2 existéncia dessas normas nas Constituigbes seja
de evidente interesse e importincia; mais importante ainda é a forma de gover-
no, pois que, se ela for daqueles regimes que se dizem livres, mesmo no
siléncio ou auséncia de texto constitucional expresso, da forma de governo livre

¢ 4} Cf,, sua exaustive e profunda Teoric Generale dello Fingnza Pubblica, Napoles,
1945, pags. 44/45. Exata a8 posicho de A, D. GTANNINI, em seus Elementi di Diritto
Finanzigrio, 1* edigho, n® 3, pag. 4: “... il diritio finsnzlario appariiene, come af @
chiarito, al gruppo delle scienze giuridiche, menire la sclenzs delle finanze rientra
nel noverp delle scienze economiche”, Conira essa distingho, peorém, o lishoeta
J. E. DIAS FERREIRA, Tratado de Finengas Pdblicas, 1949, pég. 7.
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sempre haverd de resultar alguma limitagdo implicita, no que tange ao poder
de tributar. E o que se nota, por exemplo, na préitica inglesa, cabendo-me

relembrar o famoso caso do Duque de Westminster (5}, julgado (na sua fungao
de érgao também judicidrio} pela Casa dos Lordes, em que se fez invocagho

do principio de liberdade, pelo qual qualquer sidito pode eleger a forma do
negocio que lhe seja mais favordvel, desde que tal negbcio seja autorizado
pela lei civil.

E o que, com precisio, também anota o Professor HENRY ROTTSCHAE-
FER (®): a exigéncia de que os tributos sejam cobrados para um fim piablico
que em tempos idos derivava de teorias gerais sobre a sua natureza ou se
acreditava isso implicito na natureza de governos livres (“or deemed implicit
in the nature of free governments”), citando o caso “Citizens” Savings & Loan
v. Topeka, 20 Wall. 655, de 1875, e esclarecendo que agora tal ¢ previsto, com
frequéncia, por cldusulas especiticas das Constituicdes estaduais norte-ameri-
canas {“It is now frequently imposed by a specific provision in State Consti-
tution™ ).

Cumpre-me realgar, porém, que essa garantia, quando nio expressa na
Constituigdo, como implicita parece ter envelhecido, sendo por demais fre-
qiiente a imposigio de tributos com finalidade insofismavelmente extrafiscal. ..

Volto, porém, ao caso sui generis do Dugue de Westminster, por envolver
ponto de garantia individual #mplicita no regime politico. Em resumo, aquele
nobre inglés, tendo grandes despesas com a criadagem numerosa, exigida pelo
seu status, e nao podendo abater do seu imposto de renda tais salirios pagos
aos servigais, resolveu usar da liberdade contratual (plenamente assegurada
no regime insular) e fez com os empregados contratos de renda, com o prazo
de vigénceia por sete anos, pelos quais se comprometia a pagar-lhes quantia
mais ou menos equivalente aos salirios que vinham recebendo e, em assim
procedendo, considerava que tais despesas — isto é, o pagamento das pensGes
ajustadas — seriam entao dedutiveis, pela lei fiscal inglesa, no que encontrou
impugnagio do Fisco, que defendeu a tese de tratar-se de expediente em
fraude a lei fiscal. E isso tanto mais que, contextualmente ao ato de instituigio
das pensdes, o advogado do Duque entregara Cartas a cada um dos bene-
ficidrios, nas quais o Duque esclarecia que nada impedia os servigais de
continuarem a receber os respectivos saldrios, mas era de se esperar que

(5 No volume Appeal Cases, rno de 1938; sirvo-me, porém, do estude de RUDOLP
THIEL, “Wirtschaftliche Betrachtungsweise, Ja oder Nein?", publicado s pags, 165
¢ segs. do volume dedicado & memdéria de ARMIN SPITALER, sob o titulo Dis
Auslegung der Steuergesetze in Wissenschaft und Prazis, Coldnis, 1965,

( 8 Select Cases on the Law of Tazation, tercelra edighio, pag. 19, comentando o caso
“Carmichael v. Southern Coal & Coke C%, relatado pelo Ministro BTONE.
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devolvessem, entdo, o que recebessem em razio da renda ajustada, ficando
os empregados com essa obrigagio moral, uma vez que assinaram a carta do

advogado.

Apesar de evidente o propédsito de diminuir o imposto de renda devido,
a Cémara Alta denegou a pretensio fiscal, j4 que o Duque teria usado de
sua faculdade civil de contratar e ndo haveria que invocar consideragbes econd-
micas do conteido dos contratos assinados — isto é, recorrer a chamada teoria
do “conteddo juridico material do ato juridico”, a que corresponde a “Wirts-
chaftliche Betrachtungsweise” da doutrina suigo-alemd — que ¢ falsa, ja que
é direito de qualquer sudito: 1) ter a possibilidade de ordenar seus negéeios
de forma a ter que pagar menos, usando instrumentos civis previstos em lei, de
acordo com as suas conveniéncias; 2) que o Fisco ndo pode compelir o con-
tribuinte a optar por outro instituto civil, de modo a ter que pagar mais,

Sabidamente, a teoria defendida pelo Fisco inglés, censurada pela Clmara
dos Lordes, tem seus sequazes, em especial os economistas e cultores da ciéncia
das finangas, mas juridicamente sofre objectes, como a do suigo Dr. WALTER
STORCK, autor de esmerada monografia sobre tal teoria (7), em que ressal-
vando os casos evidentes de opgio anermal ou insdlita por um determinado
instituto civil — considera que, se aplicar 2 teoria ao nuto do Fisco, entdo
perderiam para o direito tributério, sem mais qualquer significado de monta,
quer o direito civil, quer o constitucional (“verloren solch wichtige Rechtsge-
biete wie das Zivil-und Verfassungsrecht schlechthin jede wesentliche Bedeu-
tung”).

Do que acabo de expor penso ter ficado eclaro que o ponto, posto que
aparentado, nio s¢ confunde com o de mero problema de interpretagio das
normasg fiscais, a ser tratado ainda no presente Seminirio, tampouco confli-
tando com o principio de gue o legistador Hscal pode adotar tipicidade diversa
da do direito civil. Ao contrario, trata-se de tema que implica numa limitagio
constitucional ao direito de tributar, implicita nas formas de governo livre.

Como primeira questio a scr debatida, coloco a apreciagio esclarecida
dos ilustres colegas a pergunta: Qual das trés posiges deve ser prestigiada
pelo juiz brasileiro, isto ¢, a do Fisco, a rigida admitida no caso focalizado
ou a moderada defendida pelo jurista helvético, alids a da minha simpatia?

2. Limitagbes decorrentes da forma federal de governo — Esse tipo de
limitagBes ndo encontra, em termos de ciéncia das finangas, espago Gtil quando
o Estado for do tipo unitério, j4 que neste o Estado pode e costuma atribuir
competéncia impositiva a 6rgios menores, de natureza territorial e até mesmo

{7 Auslegungsprobleme im Steuerrechi bei zivil-rechilichen Begriffen und Rechis-
gestaitungen, Zurique, 1854, pag. 40.
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social, e a mesma seré manifestagio ou delegacao da vontade do Estado unit4-
rio; por isso, quando se fala nele em atividade financeira piblica ou estatal
em género, nessa forma de Estado estar-se-i4 fazendo referéncia inclusive A
atividade financeira das formas menores de cooperagdo politica admitidas no
ordenamente publico do Estado.

Ja ndo assim no chamade Estado federal, adverte o mestre ji citado da
ciéncia das finangas (ARENA, op. cit,, pag. 8), no que toca ao poder financeiro,
que se apresenta repartido entre os Estados-Membros ¢ a Federagio do outro
lado, com uma reciproca limitagdo de competéncia no captar as vérias espécies
de receitas e na erogatio das despesas atinentes aos diversos servigos.

Essa observagio satisfaz & ciéncia das finangas, mas nido atende a do
direito, pois nds juristas sabemos que nio hi um modelo tnico de organizagio
federal, em especial no que diz respeito i parte financeira, como algures (8)
ja me demorei a demonstrar, tendo em vista, principalmente, a atribulada via
percorrida pelo federalismo alemdo, ora a Unido sendo pensionista dos Estados
(caso do Império, que apenas recebia contribuices dos paises, de acordo
com a respectiva populacio ¢, s6 em 1879, recebendo como receita prépria os
impaostos aduaneiros e sobre o fumo, 10l que foi acrescido em 1906 e 1913) ¢, pos-
teriormente, com a Constituicio de Weimar mudando-se, ex diametro, a situa-
¢ho, isto &, tornando-s¢ os Estados pensionistas da Unifio, sendo que a atual Lei
Fundamental, aproximando-se do sistema em vigor entre nés, veio a adotar
um sistema algo complexo, mas que, efetivamente, consagra uma reciproca
limitagio de competéncia tributaria entre a Federagio e os Estados.

Sendo a Constituigio norte-americana a mais antiga e a primeira federal
— e, talvez por isso, sua parcimoniosa regulagido da divisao ou discriminagio
de competéncia é em geral tida como insuficiente e nao deve servir de para-
digma para as mais recentes. A critica no sistema dela derivado é geral, a
ponto de permitir a um especialista francés, que estndou a fundo o sistema
tributario norte-americano, isto ¢, a JEAN LUCET TALOMON (9) — depois
de aduzir que o sistemna americano A primeira vista se apresenta simples, mas,
sob uma melhor observacgio, se percebe tratar-se de “simplicidade aparente” —,
mostrar, a seguir, que se¢ frata de regime fiscal singularmente complicado pela
superposi¢io de autoridades revestidas da autoridade fiscal e que ...“enfin,
il faut tenir compte du fait que de trés rares dispositions sont prises pour
éviter les superpositions des taxes. Du point de vue des autorités fiscales, il

(8) Meu artigo, publicade na Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica (Rio,
1878, vol. 30) e na Revisia de Direito Piblico, vol, 21 (S@o Paulo, R.T.).

( 8) Les Toxes Fédérnles sur les Sociétés de Capitaur aux Etats-Unis, Paris, 1939,
pégs. 10/11,
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n'existe guére que linterdiction faite par la Constitution, 4 toute autre gue
PEtat fédéral, de percevoir des drojts de douane. Autrement, chaque Etat
peut établir des impbts de méme nature que ceux dont se servenmt déjd les
Etats-Unis.”

Compreende-se por que, embora a nossa primeira Constituigio Republi-
cana, de 1891, se tenha forrageado na vetusta americana, as posteriores, a
partir de 1934 até a presente (filha castigada frequentes vezes pela Revolugio
“permanente”, que a gerou), se tenham afastado, neste ponto, daquele modelo,
sendo abundantes em normas financeiras e de discriminagido de competéneia
tributdria.

Nem todes, porém, concordam com esse minudenciar do texto constitu-
cional; entre outros, um ilustre professor carioca, Dr, LEONEL DE ANDRADE
VELOSO (1°), em interessante e licido trabalho sobre contribuigdes especiais,
quando enfatiza:

“A inscricdo das normas de direito tributario no texto da Consti-
tuigdo é um erro, s6 justificivel pelo temor gerado pela instabilidade
do direito tributdrio positive, mutante ao sabor da politica econdmica
do Estado.”

Nio obstante os que assim pensam e que, sob um prisma puramente
técnico — mas ideal, sem atender & pouco confortadora realidade brasileira,
que vive em permanente labilidade das préprias normas constitucionais, mutd-
veis com uma freqiiéncia cansativa —, teriam razdo, considero que, ne Brasil,
plenamente se justifica a inclusdo de tais normas no texto coastitucional, ao
menos para servirem de lembrete aos que empalmam o poder, que poderdo,
por ato de for¢a, nao respeiti-las, mas nio poderdo declarar 4 Histéria que
as desconheciam. E para ensejarem aos contribuintes — naqueles periodos em
que os nossos leviatas-mirins e caboclos estejam sonolentos — a possibilidade
de invocarem a existéncia, no Brasil, de limitagSes constitucionais ao poder de
tributar, tema do nosso coléquio de hoje. ..

E 2 inclusdo de normas préprias do direito financeiro e tributirio na
Constitnigio traz ainda uma consegiiéncia, em termos de hermenéutica, como
bem releva HEINRICH WILHELM KRUSE (!t): quando essa adogdo é feits
sem reservas ou modificagoes expressas, na interpretagdo dos textos constitu-
cionais, b4 que homenagear essa origem, que em relagho a esta ndo serfo
mutantes, pelo que o exegeta constitucional deverd sufragar os conceitos daque-
las ciéncias.

{10) No 2* Simpdeio Naclonal de Direito Tributirio, no volume “Caderno de Pesquisas
Tributhriss”, n® 2 (Editora Resenha Tributiris, SP, 1977), pag. 317

{11) “Bteuerrecht”, 2% ediclio (1968), Dég. 20.
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Essas normas constitucionais, na vigente Carta Politica, estio, como se
sabe, em especial nos seus artigos 18 (cujo pardgrafo primeiro fala em “limi-
tagdes constitucionais do poder de tributar”) a 24.

De toda 2 evidéncia que no espago de uma hora, em uma simples palestra,
por maior que seja o espirito de sintese, ndo se conseguiria fazer uma apre-
ciagio minudente desses artigos, o que exigiria um semindrio dedicado ao
estudo do chamado SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASI-
LEIRO (*2), que é tema muito mais amplo do que o escolhido pela douta
organiza¢io do nosso Seminério (Semindrio de Direito Tributirio) para a
palestra de hoje, ou seja, o de LIMITAQOES CONSTITUCIONAIS DO
DIREITO TRIBUTARIO.

Nio podendo fugir ao tema que me foi indicado e nio desejando invadir
o terreno das seguintes jornadas do nosso Semindrio, em que mais autorizados
e especializados conferencistas me sucederio, vou limitar-me a focalizar alguns
pontos dentre os que se mostram pertinentes ao tema das limitagbes consti-
tucionais.

Com a nova sistemética, ja se pds entre nds claro que ndo deixou 0 texto
constitucional vigente, em matéria tributaria, lugar para os chamados poderes
residuais dos Estados, da téenica americana, ficando os Estados com os poderes
expressos e concorrentes. E o que salienta GERALDO ATALIBA (livro citado,
n? 322, pag. 160), no que sou obrigado a concordar, embora no regime da
Constituigio de 1946 haja defendido a persisténcia desses direitos residuais,
quando JOSAPHAT MARINHO (!} entdo contra eles se levantava. O texto
atual ¢é diferente ¢ curvo-me ac mesmo, que passou a adotar téemica em parte
igual & constante da Lei Fundamental de Bonn, onde os poderes de tributar
dos “Lander” ou sdao expressos ou concorrentes, nio dando lugar aos poderes
residuais do modelo norte-americano, se bem que 4 a jurisprudéneia do Tri-
bunal Constitucional, segundo MAUNZ ¢ DURIG (veja-se meu trabalho, citado
na nota 8 retro), venha construindo o que chamam de ANNEX-KOMPE-
TENZEN, que acabam por vir a dar no mesmo que os “implied powers”, e
poderd isso vir a verificar-se entre nds, dada a forca da tradigdo constitucional.

No que nfio posso concordar com o douto professor paulista, ndc obstante
a minha estima ¢ admiragio por tdo insigne tributarista, é quando ele (mesmo
livro, n% 329 a 331), defendendo a admissibilidade da extrafiscalidade (isto é,

(11} Editora Revista dos Tribunals, 8P, 1988, a que ainda me referirel, no correr da
palestra, livro classico de QERALDO ATALIBA, sob o titulo Sfstema Constitucional
Tributdric Brasileiro.

(18) Cf., minhas Novas Instituigbes do Direiio Politico Brasileiro, Rlo, 1981, pig. 104;
JOSAPHAT MARINHOQ, Poderes Remanescenies na Federagdc Brasileira, Bahia,
1954, pég. 55.
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langamento de fintas sem finalidade financeira, mas sim para intervir, p. ex,
po dominio econdmico) — no que me parece pontualmente certo —, sustenta
que os Estados, pelo nosso vigente Diploma politico, podem usar desse expe-
diente da extrafiscalidade para intervirem, por sua vez, no dominio econdmico,
como faz a Uniao, posto que sb a esta se retira a Constitui¢do Federal, no
artigo 183, que recita:

“Art, 183 — Sao facultados a intervencio no dominio econdmico
e o monopélic de determinada indistria ou atividade, mediante lei
federal, quando indispensivel por motiva de seguranga nacional ou
para organizar setor que n2o possa ser desenvolvido com eficdcia
no regime de competigio e de liberdade de iniciativa, assegurados
os direitos e garantias individuais.

Parigrafo vnico — Para atender a intervengdo de que trata este
artigo, a Upiio poderd instituir confribuigcdes destinadas ao custeio
dos regpectivos servigos e encargos, na forma que a lei estabelecer.”
{Grifo nosso.}

Parece-me que, face ao caput a intervenclio hi de ser por lei federal e,
pelo parigrafo, a Unido é que, com finalidade extrafiscal, poderd langar con-
tribuicdes ao propésito.

Certo, o argumento a contrario, em direito constitucional, sofre tempera-
mentos, mas a Constituicio é um todo, forma um sistema € como tal tem que
ser encarada e interpretada. A economia (o dominio econdmico do textol}
& global, nacional e nao matéria estadual ou municipal; outras matérias, que
caibam nos poderes de policia e que nio se confundam com a “intervencéo
no dominio econdmico”, poderdo, ao contririo deste, incidir em tributagio
extrafiscal estadual e até municipal, mas nio implicando em intervengio no
dominio econdmico, j& que este, pela natureza das coisas, ¢ federal.

A n3o ser assim, por exemplo, um Estado poderia vir a penalizar quem
fizesse investimentos em outro, com o fim de incrementar a aplicagio dos
dinheiros dos seus residentes no proprio territério. Apesar de nos Estados
Unidos florescerem os poderes residuais, em certo caso julgado em 1935, tal
uso da tributagio para fins extrafiscais foi censurado, 16-se em ROTTESCHAE-
FER (livio citado, p4g. 72, nota 2), que na verdade aponta julgado em
contririo, mas isso em razio da amplitude da autonomia dos Estados norte-
americanos e dos poderes residuais.

Nio ignoro que, conforme esclarece G. FARJAT ('), na Alemanha Fe-
deral, naquilo que ele estima que ...“réalise une décentralisation heureuse”

(14 Droit Economigue, 1871, pég. 292,
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— os paises {Linder) também legislam no tema de intervengio no dominio
econdmico, o que. .. “ouvre la possibilité de deux législations économiques”, mas
isso porque 14 o art. 74, n? 11, da Lei Fundamental, expressamente prevé a
competéncia concorrente.

Dado o inequivoco interesse do ponto, submeto ao esclarecido debate
do Semin4rio a pergunta: I14 limitacdo de langar tributos extrafiscais tendentes
a interven¢ic no dominio econdmico, em relagio aos Estados?

3. Limitagbes de vida curta — As limitagdes ao poder de tributar, que
acabamos de focalizar (com fim puramente exemplificativo e, de modo algum,
com pretensio exaustiva) tém cardier de permanéncia, vigem enquanto em
vigor a prépria Constituicdo. Ndo assim outras, decorrentes de diferentes normas
do Diploma, de vida curta, a valerem pro tempore, como, por exemplo, aquela
isengdo de imposto predial (durante o prazo de quinze anos) e de transmissio
do imdvel adquirido para sua residéncia por jornalista que outro niio possuisse,
prevista no art. 27 do Ato das Dispesicoes Constitucionais Transitérias de

1946.

Entre essas limitagdes pro fempore, nio se deve incluir a de vida curta,
mas que nao se extingue apds o decurso de certo periodo, antes renascendo a
cada exercicio {ex novo, per annum), como resultante da naturcza formal da
lei or¢amentdria, do principio da anualidade e da vedagdo de se cobrarem
tributos néo criados por lei material anterior 4 aprovagdo do orgamento, como
tude deflui dos arts, 60 e 153, § 29, da atuzl Carta Politica.

Sob esse aspecto da vigéncia das limitagdes constitucionais a0 poder de
tributar, temos assim uma tripartigio, embora sem maior significado dogma-
tico, salvo de que as segundas (pro tempore) as vezes sio hoje adotadas
com a mesma razdo de ser da tributagdo extrafiscal ja aludida (exigéncias
de politica econémica etc.}, quando nio com o fim de favores contrérios ao
principic da igualdade perante a tributagio e que por isso seriam inconsti-
tucionais se ndo figurassem no préprio texto da Constituigio.

Seja-me permitido, pois, dizer algumas palavras sobre as iltimas, as limi-
tagbes iterativas para cada exercicio financeiro, conforme deflui da prépria
natureza de lei, s6 no sentido formal do or¢amento, segundo a doutrina domi-
nante e tradicional entre nds, embora sofra essa concepgdo, modernamente,
a impugnagio de importantes mestres do chamado direito econémico, como o
ilustre ULRICH SCHEUNER {!%). sustentando (e dizendo-se esteado em

(158) Na coletAnes de estudos sobre intervencio do Estado no dominio econdmico, sob
o titulo “Die stastliche Einwirkung auf die Wirtschafi”, publicada pela Athenium
Verlag, 1971, pag. 3.
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julgado do Tribunal Constitucional alemdo e opinides de IPSEN, BADURA
e outros) que “o orgarmento é visto hoje como uma vera lei material, posto
que com limitada vinculagdo interna, no que toca aos efeitos juridicos™

Para nés, porém, face a tradicho e A prépria letra restritiva do art. 80,
que preceitua que “a lei orgamentaria nao conterd dispositivo estranho & fixagio
da despesa e & previsio da receita”, parece que, para 0 nosso ordenamento
positivo, o orgamento ¢ lei apenas no sentido formal. E assim temos, a meu

ver, que continuar a qualifici-lo.
9 9

Essa restrigio imposta entre nés ao conteido da lei orgamentdria e a
explicitagdo contida no § 29 do art. 153 sdo, sem duvida, do ponto de vista
do sujeito passivo da relagdo tributdria, talvez a mais importante limitagio ao
poder de tributar.

Sua histéria, todavia, ndo é muito confortadora entre nés. Logo apds a
reconstitucionalizagio de 1946, houve o comhecido caso dos “adicionais do
imposto de renda”, a mim cabendo proferir. senio a primeira, uma das pri-
meiras sentengas concessivas de mandado de seguranga, que afinal vieram a
ser cassadas pelo Tribunal Federal de Recursos, em acérddo em que, por moti-
vos patriticos, se permitiu admitir cardter de lei material a lei orgamentéria,
capaz de, por si sé, revigorar a vigéncia de lei de impostos, cujo prazo de
vigéncia se vencera antes da aprovagio do orgamento. Esse ac6rdio sofreu
criticas gerais dos mais conspicuos juristas da época, sendo bem cdusticas as
de ALIOMAR BALEEIRO (livro citado, pags. 22 e segs.).

Como o man exemplo niio tarda a encontrar seguidores, pouco depois
veio em Sao Paulo o caso de vendas e consignagbes, motivando reservas funda-
mentadas dos doutos, sobressaindo ao propdsito o parecer do saudoso Professor
RUBENS GOMES DE SOUSA (livro mencionado, pags. 259 e segs.).

Nio me convengo ainda hoje que se possam maltratar dispositivos consti-
tucionais sob o pretexto do bem comum. Alids, j& o Dr. ANTONIO FERREIRA,
nosso colega de séeculos atris, cldssico da lingua, fino e arguto magistrado,
j& bem definia o que tal conceito pode cobrir de injustiga, colocando na boca
do siciric COELHO. censelheiro do Rei D. AFONSO IV, a mordaz obser-
vagio: “O bem comum, Senhor, tem tais Jarguezas/Com que justifica obras
duvidosas” (18},

Tenho que tal invocagio ¢ de todo exGtica, incabivel ma aplicagio e
exegese dos textos constitucionais a que acabo de referir-me.

{18) ‘Tragédia Casiro, quarta edicdc, anotada pelo Prof. F. CORTA MARQUES, Coimbra,
1974, phg. 114.
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I — INTRODUGAO

A decisao de aprovar, ou desaprovar, projetos de lei votados pelo
Congresso Nacional € importante funcao do Chefe do Poder Executivo,

Varias obras foram eseritas sobre o veto presidencial, varios estudos
analisaram-no sob diferentes aspectos: seu nimero, sua razio, o poder
constitucional do veto. Poucos, todavia, se preocuparam em pesquisar
0 processo pelo qual o Presidente toma a decisfo de vetar; e raros os
que levaram em conta a necessidade da técnica juridica, como meio
de orientacfo e coopera¢do executivo-legislativa, e com a finalidade de
se produzirem boas leis. Com essa orientagfio técnica, o uso do veto
restringir-se-ia a0s casos esiritamente necessirios, devendo o Chefe do
Executivo preocupar-se somente com as aspiracbes e necessidades do
Pais.

1. Técnica legislativa e velo, sob o aspecto do Poder Legislativo

¥ o Poder Legislativo o poder politico por exceléncia, expressando
a vontade popular ac elaborar as leis. Entretanto, muitas vezes, o Poder
Legislativo vem a ser integrado por elementos que, apesar de repre-
sentarem o povo, e da boa vontade em expressar as aspiracdes, espe-
rancas e problemas sociais desse povo, ndo 0 conseguem por faltar-lhes
& especializagdo para tanto. O desempenho de suas atribuigdes podera
ser prejudicado por faltar-lhes o conhecimento e a técnica juridiea, no
momento da elaboragio das leis.

A lei deve simbolizar o interesse mais profundo da coletividade de
onde emana. Para que o pensamento do legislador se transforme nesse
simbolo, h4 que se orientar pela técnica juridica.

E para dirigir o legislador neste sentido que se faz necessirio um
trabalho de assessoria técnico-juridica, através de comissGes que real-
mente 0 facam com o objetivo de colocar a lei ¢ mais préximo possivel
da perfeicao.

Todas as indicagoes de ordem técnica devem ser fornecidas ao le-
gislador, a fim de que os ditames por ele exarados ndo se apresentem
eivados de vicios, prejudicando a feitura das leis € sua interpretagéo,
conduzindo-as ao veto em virtude dessas falhas. O texto da lei, seus
artigos, incisos, paragrafos, itens e letras devem ser determinados e
harmonizados pela boa técnica legislativa.

A apresentagao formal do projeto deve distinguir-se pela conciséio,
sobriedade e clareza; n#o deve ter expressfes ornamentais, sem efeifo
pratico e efetivo, e sim apresentar uma redacao perfeita, que facilite o
trabalho do intérprete. Para tal, deve obedecer i sintaxe, ao ordena-
mento sistematico das matérias e a divisfio em assuntos, com redacédo
aprimorada, de que, em parte, depende o seu prestigio.

Sob o aspecto substancial, por sua vez, deve 0 projeto exprimir a
realidade, para que atinja o seu objetivo, tenha validade na coletividade
a que se destina e represente o interesse geral dessa coletividade. Um
bom projeto técnica e juridicamente bem feito, ajustado aos interesses

60 R. Inf. legisl. Brosilia a. 18 a, 72 out./dex. 1980




da Nacio e obediente aos preceitos constitucionais, desde logo afastari
os fundamentos do veto presidencial, que justamente sdé podera se ba-
sear na inconstitucionalidade ou na contrariedade ao interesse publico.
Assim, formalmente e substancialmente perfeito, atingira seu objetivo
e se tornard vidvel,

2. Técnica legislativa e veto, sob 0 aspecto do Poder Executivo

O Poder Executivo, de seu turno, deve também representar a
opinido publica. O pove vé no Presidente seu lider politico, que irj
resolver seus problemas sociais e melhorar suas condigoes de vida.

Como Chefe do Executivo, é ele levado, através do poder de veto,
a participar do processo de elaboragio legislativa. E é, muitas vezes,
através deste poder que o povo espera gue suas aspiragdes sejam alcan-
¢adas, como um freio aos abusos do Legislativo: o veto usado como
uma constante fiscalizacdo, para expressar a desaprovacdo a erros de
gualquer politica, de legalidade de técnica ou de procedimento, em
grandes ou minimos assuntos.

Todavia, nem sempre o veto & mera negativa; ocasides hid em que
se torna instrumento positive de lideranca legislativa do Executivo.
A propésito, a explicacio de CORWIN:

“It should not be overlooked that the veto power is not
always merely negative in nature; it is also & paositive instru-
ment of presidential legislative leadership” ().

O poder de sancionar ou vetar é atribuido somente ao Presidente.
Mas & de ver-se a impossibilidade de uma s6 pessoa examinar tantos
projetos de lei, principalmente num pais como o nosso, em gque a ela-
boragédo de leis é inflaciondria. Para tal, o0 Chefe do Executivo necessita,
também, de assessores técnicos, que realmente o orientem e auxiliem
nesta tarefa, como foi sugerido para o Poder Legislativo.

Torna-se necessario que os assessores parlamentares alertem o Pre-
sidente para uma larga escala de assuntos politicos, estendendo-lhe os
parametros sociais. Importante sera a politica legislativa, prolongamen-
to da técnica juridica, que visa a aconselhar tanto ao legislador como
ao intérprete. Analisando ¢ projeto para sanciona-io, ou veta-lo, o
Presidente devera recorrer aos elementos fornecides pela politica legis-
lativa, para constatar se hé algum dispositivo inconstituecional ou
contrario ao interesse ptblico.

Através da politica legislativa ver-se-4 se o projeto que se quer
tornar em lei vai se ajustar as particularidades e &s necessidades do
povo a que se destina. Esse critério de observacdo € essencial. Nio se
pode considerar o projetc apenas abstratamente; ha de se ver se ele,
a0 se transformar em lei, ird ou néo ao encontro das aspiracoes sociais.
Caso contrario, deve o Presidente veta-lo, por contririo ao interesse
publico.

(1) EDWARD CORWIN — The President: Office and Power — New York Unfversity

Prees, 1942, 3th ed, pag. 342
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Ser4 fundamental que a politica legislativa faca ¢ levantamento
dos fatos sociais, politicos e econdmicos do Pais e informe o Presidente
para que, a0 examinar o projeto, possa refletir e considerar se ele se
ajusta ou nao 4 realidade do Pais. Esse importante dado, captado den-
tro da sociedade a que a lei se destina, é que dard a lei seu devido
alcance, ou a motivacio ao veto presidencial que, como sera visto adian-
te, podera se basear nessa inconveniéncia ao interesse da Nacao. Se a
técnica juridica, através da politica legislativa, obviar que o projeto
¢ contrario ao interesse publico, gue ndo ser4d um instrumento para
solucionar os problemas sociais, sé restari ao Presidente veté-lo.

Da mesma forma, é através dos elementos da técnica que o Chefe
do Estado verificara se o projeto deverd ser vetado por inconstitucionali-
dade. Nao poderd o projeto contrariar a Constituicido e os fins que esta
levou em considerac@o, ao ser formulada. Somente & técnica poderd
orientar ¢ Executivo para constatar se ha, no projeto, um dispositivo
inconstitucional, seja ele quanto a defeito de forma ou de substincia.

QO mesmo tipo de andlise da redacfio, ja4 descrita no item 1, das
formas especificas da técnica juridica, deve ser renovado, Um texto
pode ir contra a Constitui¢do por descuido de redacio; do mesmo modo,
a técnica substancial evidenciarg se hd matéria inconstitucional e,
portanto, sujeita a veto.

Teriamos assim, para o Executivo, 0 mesmo tipo de trabalho téenico
que deve ser usado pelo Legislativo,

Lamentavel realidade, no entanto, € o que se observa, o mais das
vezes, na pratica. De relatdrio feito pele Senador MOURA ANDRADE,
extrai-se este texto, que bem mostra a falia de cooperaciic na Area
executivo-legislativa;

“E curioso notar que guase todos os Ministérios dispbem
de “Assessores Parlamentares”, que jamais freqitentam o Con-
gresso, limitando-se a contatos telefdnicos. Em regra, desco-
nhecem por completo o processo legislativo e ay autoridades
das duas Casas. Poderiam, no entanto, tornar-se teis, se esti-
vessem em contato diirio, pelas suas pessoas fisicas, com s
Camara e o Senado, especialmente as Liderancas do Governo,
inteirando-se do andamento das proposicdes, levando aos 6rgios
do Executivo os textos em estudo, para que pudessem ser por
eles examinados e trazendo as Liderancas o pensamento desses
orgidos sobre as matérias respectivas. Isso, de maneira cons-
tante, diaria, e ndo episodica, a propdsito de todas as proposi-
¢hes e néo apenas das de origem governamentsl, Isso com o
espirite de sugerir e propor e nunca de impor, como ocorre
com certos projetos — principalmente os de natureza fiscal —
no curso de cuja tramitacfo surgem os chamados técnicos do
Executivo, querendo substituir-se aos legisladores e aos 6rgios
da Casa, até para inierferir na redacdo do vencido, quando
néo para alterd-la.
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Impressiona, também, no exame da lista dos elementos de
ligacdo dos Orgios do Executivo com o Senado, o escassissimo
numero deles, comprovando, ainda mais, o pouco interesse que
tem havido, no Executivo, em colaborar com ¢ Legislative” (2).

3. Técnica legislativa e veto parcial

A consagracio do veto parcial deve-se justamente & necessidade de
corrigir ou eliminar as distor¢des imprimidas aos projetos de lei, o que
poderia ser facilmente evitado, se a boa técnica desse a todas as palavras
da lei o alcance e a compreensao indispensivel & boa interpretacéo,

A finalidade do veto parcial é evitar abusos por parte do legislador,
Entretanto, no Brasil, velo a permitir abusos por parte do Executivo.

Embora ¢ veto parcial, como sustenta a doutrina, s6 deva ser usado
para eliminar, no projeto, disposi¢ées completas que contenham incon-
veniénela ou inconstitucionalidade, foi ele aposto a palavras isoladas,
a frases, & oraches de um dispositivo, com isso modificando o conteudo
da regra. Transformou-se, assim, de “faculté d’empécher” em “faculté
de statuer”. Sua funcgio, todavia, deve ser, estritamente, a de retirar
insercbes inécuas de leis necessarias, evitando o veto total de um bom
projeto.

Conforme explanaremos no item V, existe o veto parcial, entre nés,
desde 1926, com a finalidade apenas de sanear as leis. Ndo deve ser
aceito que seja este tipo de veto desnaturado e transformado em instru-
mento de legislacéo, por parte do Presidente da Repubhca

T Algrrng ~ wT
LITi QISCUrso, JOAO MANGABEIRA j"‘ cs a

“Acho que tem havido um abuso do veio parcial. O vetlo,
por exemplo, da palavra “n#o” transforma a medida de negati-
va em positiva.

O projeto diz “nao poderd”. Vetada a palavra “néo”, fica
“podera”. Isso liquida o projeto de lei, ou melhor, o transforma
no seu contrario” ().

Para evitar os abuses do veto parcizl, o Senador JOSAPHAT MARI-
NHO apresentou, em 1965, um projeto de emenda constitucional. Entre
varias reformas sugeridas, incluiu a medida constitucional referente &
disciplina do veto parcial.

Deste projeto, de que fol ele o Relator, extraimos essa proposi¢ao:

“No que concerne ao veto parcial, considerando sua origem

e sua finalidade, declara-se que deve abranger o texto de artigo,
paragrafo, inciso, item, numero ou alinea” (*).

(12) Benador AURO DE MOURA ANDRADE — Relatérlo da Presldéncis, referente

808 trebalhes da 4* Sessfio Legislativa Ordindria da 5% Legislatura, de 1¢ de
margo de 1966.

( 3) Debate da 2* Mesa-Redonda sobre Peder Legislativo, realizada em 9-11-1955, no
Instltuio de Direlto Piiblico e Ciénecla Politica da Fundagio Getilio Vargas.
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E o art. 8¢ do projeto dizia:

“Art. 89 — O § 12 do art. 70 da Constituigdo passa a ter
a seguinte redacio:

“§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o proje-
to, no todo ou em parte, inconstitucional ou eontrario aos
interesses nacionais, vet4-lo-a, total ou parcislmente, den-
tro de dez dias uteis, contados daquele em que o receber,
e comunicara, no mesmo prazo, ao Presidente do Senado
Federal os motivas do veto. Se a san¢io for negada quando
estiver finda a sessio legislativa, o Presidente da Republica
publicard o veto. O veto parcial deve abranger o texto de
artigo, pardgrafo, inciso, item, nimero ou alinea” (grifo
nossa) (5).

As medidas sugeridas no projeto foram aprovadas, resultando na
Emenda Constitucional n® 17 a Constituiciio de 1846. Com a medida
proposta no art. 89, foi adicionado este ultimo periodo ao § 19 do art. 70,
proibindo-se, assim, o veto a palavras.

A restricio foi mantida na Constituicdo de 1967. A Emenda n? i,
de 1969, todavia, dando nova redagao 4 Constituicdo, suprimiu-a.

Embora a doutrina reconheca ao veto parcial esta limitacdo, é
necessario restabelecé-la, para que o seu uso nio deforme um disposi-
tivo logico e para evitar a deturpac¢ao de sentido, até de uma lei inteira.
Sobretudo, pode ele transformar-se em perigoso instrumento de favo-
recimento partidario, por parte do Executivo, como veremos no item VIII
deste trabalho.

4, Técnica e cooperagdo

Poderiamos, entao, do exposto, procurar uma solugao para a ela-
boragio da boa lei e, ao mesmo tempo, evitar o0 uso demasiado do veto,
promovendo-se bhoas relacdes de trabalho entre os Poderes Legislativo
e Executivo. Q Presidente, tendo participacio ativa no processo legls-
lativo, fiscalizando a elaborac¢do das leis, para torna-las constitucionais
e adegquadas & sociedade; o Congresso, por sua vez, chamando insisten-
temente o Executivo para relatorios e recomendacdes: é mais provével
o Presidente ser criticado por inércia do que por atividade. Tanto o
povo, como o Congresso, esperam sua participacdo ativa.

Com o objetivo de manter essa continua colaboracie entre 03 Pode-
res Executive e Legislativo e visando a uma boa técnica de elaborar
as leis, é imprescindive! a existéncia de comissdes que facam realmente
uma assessoria técnica legislativo-executiva, composta de juristas, so-
ciblogos, fildblogos, enfim, especialistas em diversas areas, de acordo com
as necessidades técnicas, e & medida que forem elas surgindo. Seriam
eles escolhides pelos dois Poderes em questdo, para fazerem a revisdo
final e a redacao definitiva dos projetos de lei, sempre levando em
consideracio a boa técnica juridica.

4) o (§) JOSAPHAT MARINHO, “Reforma do Congresso Nacionsl” — Revinta de
Informagiio LegisloHva — Senndo Federal, n® 7, set. 1865, pigs. § e 13.
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Apbs a redacdo estar adequada, precisa, e atendidos os requisitos
da técnica formal e da técnica substancial, o projeto iria ao Presidente,
que seria também assessorado ao aprecii-lo.

A técnica, tendo ja orientado todo o Legislativo, passaria agora
ao Executivo; ap mesmo tempo, serviria como garantia, ao Legislativo,
de que o Presidente esta corretamente informado pela politica legis-
lativa.

No Executivo, a técnica deve cumprir a tarefa de aconselhar o Pre-
sidente, a fim de preveni-lo contra decisdes apressadas o mal-consi-
deradas; ajuda-lo quanto & apreciacdo dos motivos, ao usar de seu poder
de veto; excluir liminarmente o que for desnecessirio & sua aprecia¢ao;
e, principalmente, alerti-lo para que ndo transforme o usc do veto
parcial em possivel abuso.

II — CONCEITO E BREVE HISTORICO

1. Conceito

Veto & a recusa do Chefe do Poder Executivo, de forma total ou
parcial, ao projeto de lei procedente do Congresso Nacional.

A palavra vem do latim vefare, que significa opor, vedar, proibir.
Através do veto, o Presidente opbe-se & execucdo do projeto de lei que
examinou, por motivos que posteriormente devera alinhar.

E meio de que dispde o Executivo como forma de conten¢io do
Legislativo, indispensével para controlar o legislador, fiscalizando-lhe

= TIMARETEATITY .

o trabalho. Neste sentido é clara a observagao de BOMPARD:
“Mais les assemblées ont encore d’autres défauts.

Elles sont mobiles, impressionables dans 1a délihération,
accessibles 4 la pression électorale. Elles votent souvent des
lois hatives, défigurées par des amendements hétérogénes.
L’absence de responsahbilité peut les entrainer plus facilement
& commettre des iniquités. Enfin, elles ont cette tendance de
tous les corps élus: étendre sans cesse leur action, annihiler
le pouvoir exécutif” (%).

De seu turno, HAMILTON considera ¢ veto nio s6 como freio ao
Legislativo, mas também como meic de defender o povo de mds leis:

“The veto establishes a salutary check upon the legislative
body, caleulated to guard the community against the effects
of faction, precipitancy, or of any impulse unfriendly to the
public good, which may happen to influence a majority of
that body” (7).

( 6) RACUL BOMPARD, Le Velo du Président de lo Républigue — Arthur Rousseau,
Editeur Paris, 1906, pag. 107.

{ 7Y HAMILTON, MADISON and JAY — The Federalist — Massachussets — Harverd
University Press, 1961 — n? LXXITI,
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O veto, portanto, é arma de equilibrie, no sistema de divisdo de
poderes, em defesa da Constituicfio ¢ do interesse pitblico e, simultanea-
mente, meio de fiscalizar os projetos, antes que se tornem leis em
definitivo.

2. Histérico
As mais remotas origens do vefo datam dos romanos. Conheceram

eles uma forma rudimentar de veio, exercido pelos tribunos do povo,
pars invalidar os atos dos magistrados da cidade.

Na Idade Média, reaparece o veto na Inglaterra, através da oposi-
¢do do rei a determinados requerimentos do pevo: era o veto originario,
como prerrogaiiva real.

Durante a época feudal, era privativa do rei a decisdo em qualquer
processo. Apesar de as decisdes necessitarem da opinifo e do consenti-
mento dos bardes, o veto real era absoluto.

Na Inglaterra, desde 1707, o veto ndo € aplicado. Tal instituigdo
nao se coaduna de todo com o governo parlamentar, em que o Presiden-
te apenas preside, mas, na realidade, nio governa. O veto caiu, pois,
em desuso. A iniciativa das leis, cabendo quase que exclusivamente ao
Gabinete, faz com que este se acautele, para propor somente o que,
na realidade, pode ser objeto de aprovacéo; quande o Parlamento vota
a lei, esta de pleno acordo com o Gabinete. Dai resulta a néo-aplicabi-
lidade constante do veto a este tipo de governo.

Em fins do século XVIII, ressurge o veio nos Estados Unidos; a
Convencado da Filadélfia, que elaborou a Constituigdo de 1787, adotou
o veto qualificado. Este tipo de veto, criacdo do regime presidencialista,
fol adotado pelas demais nagdes latino-americanas. No Brasil, aparece
pela primeira vez na Constituigdo de 1881, acompanhada pelas subse-
glentes.

A expressao veto ndo foi empregada na Convencdo de 1787; a pala-
vra para designa-lo foi “recusa qualificada”. Nos Ultimos meses de 1787
¢ no inicio de 1788, trés membros da Convencio de Filadélfia, HAMIL-
TON, JAY e MADISON, escreveram uma série de oitenta e cinco artigos
em trés periddicos de New York, explicando e defendendo a Constitui-
¢ao. Esses artigos foram depois condensados sob o nome de The Federa-
list, sendo o de n® LXXIII dedicado ao veto. E de HAMILTON a pagina
que transcrevemos, com suas considera¢des sobre o vela:

“The last of the requisites to energy, which have been enu-
merated, are competent powers. Let us proceed to consider tho-
se which are proposed to be vested in the President of the Uni-
ted States.

The first thing that offers itself to our observation is the
qualified negative of the President upon the acts or resolutions
of the two houses of the legislature; or, in other words, his
power of returning all bills with objections, {0 have the effect
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of preventing their becoming laws, unless they should after-
wards be retified by two thirds of each of the component mem-
bers of the legislative body’™ (¢).

Em Franca, o veto suspensive foi introduzido na Constituicdo de
1791. Mas, seguindo o caminho do Parlamento inglés, pouco foi utilizado
em palses de regime parlamentarista, como a prépria Franca, Itilia e
Bélgica. A Constifuicéo francesa ainda a mantém, com o nome de “droit
de demander une nouvelle délibération”,

Na Alemanha, surge o veto translativo, ao submeter-se ao povo, em
plebiscito, a solug¢do da controvérsia.

Historicamente, portanto, o veto segue trés etapas: o absoluto, vi-
gente ao tempo de Roma; o suspensivo, oriundo do constitucionalismo;
€ o transiativo, que teve origem na Alemanha de Weimar.

Do exposto, conclui-se que o veto é praticamente invidvel nos paises
de regime parlamentarista. Nos Estados presidencialistas, entretanto,
aparece como participagio legislativa do Presidente da Republica.

III — NATUREZA DO VETO

Assunto controvertido entre os doutrinadores, que se dividem em
duas correntes, ora € o veto considerado de natureza executiva, ora de
cardter legislativo.

Para a corrente que concede a natureza executiva ao veto, a inter-
vencado do Chefe do Executivo, ao defender os direitos constitucionais do
Executivo, ou para proteger o interesge publico, afasta-se inteiramente
da fungido legislativa. E funcdo eminentemente executiva: o exercicio
de um poder executivo que tem um efeito temporario ou suspensivo
sobre o processo de formacéo das leis, em conseqiiéncia do sistema de
freios e contrapesos. A Constituicdo investe o Congresso em todos os
poderes legislativos por ela conferidos, restando ao Presidente aprovar,
ou néo, a lei, apds sua constituicdo, através de um ato meramente exe-
cutivo. Filiam-se a esta corrente, entre outros, AURELINO LEAL, OCTA-
CILIO ALECRIM e ALCINO FALCAQ. E deste Ultimo a seguinte opi-
niao:

“Ndo nos parece que, face ao taxativo art. 37 — “O Poder
Legislativo & exercido pelo Congresso Nacional, que se com-
poe da Cimara dos Depufados e do Senado Federal” —, se
possa afirmar que o Presidente da Repiblica, no momento da
sancao e do veto, faga parte do Poder Legislativo, sera mero
elabeorador ou opositor, mas sem fazer parte do Poder Legisla-
tivo” ().
( 8) HAMILTON — The Federalist {(numher 73) — American State Papers. Great Books
of the Western World, vol, 43, pag. 219, Encyclopaedia Britsnnica, Inc.

( 90 ALCING FALCAO, Constituigdo Anotads — J. Konfino Editora — Ric de Janeirg,
1856, vol. I, phg. 174,
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A segunda corrente de doutrinadores j& focaliza o veto sob o &ngulo
legislativo. Se o projeto 56 se torna lei com a aprovagio expressa ou ta-
cita do Presidente, sera logico que, no caso do veto, a desaprovacio seré
também um momento no processo de elaboracio da lei, tendo assim o
veto uma fungdo legislativa, reflexo da participag@io presidencial na
legislacdo. O ato se reveste de carater legislativo, visto que é a prépria
Constituicao que limita o monopdlio da funcio legislativa pelo Congres-
80, instituindo o veto como poder legislativo do Presidente. A este pen-
samento doutrinario estdo filiados 0s autores americanos e, entre néds,
NAVARRO DE BRITO, de quem extraimos o seguinte parggrafo:

“Parece que & simples leitura da Constituicio norte-ame-
ricana, fonte originaria do veto, conduzird a conclusbes bem
diferentes. Segundo a sua letra, a sancdo ou o veto presiden-
cial é aposto ao projeto de lei; antes, portanto, que o texto ado-
tado se transforme em lei, perfeita e acahada.

Pode-se dizer que o titular da recusa de sangic ou de veto,
o Chefe do Estado, dispbe de uma atribuicfo legislativa para
sustar as deliberagtes das Assembléias” (1°).

Esta segunda corrente € a que merece o apoio de maior parte da
doutrina, vez que o veto € aposto ao projeto para provocar o seu reexame
pelo Congresso Nacional. Antes desse pronunciamento, a elaboragiio da
lei ndo esta concluida.

IV — MOTIVOS DO VETO

A Constituigldo vigente em nosso Pails, em seu art. 59, § 19, estabe-
lece que:

“§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o projeto, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao interesse
publico, vetd-lo-4, total ou parcialmente, dentro de quinze dias
uteis, contados daquele em que o receher, e comunicara, den-
tro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal
os motivos do veto. Se a sancéo for negada, quando estiver fin-
da a sessdo legislativa, o Presidente da Republica publicara o
veto.”

Foi ¢ veto instituide com a finalidade de habilitar o Chefe do Gover-
no a impedir, ou dificultar, que se transformem em leis disposi¢des in-
constitucionais ou inconvenientes para ¢ bem comum. Diferentemente
de outras Constituicdes, como a dos Estados Unidos, em gque a motiva-
¢do € omissa, a nossa a coloca como requisito indispensavel, expresso.

Se o Presidente da Republica veta determinado projeto de lei, sem
apresentar os motivos que o levaram g assim proceder, o Presidente do
Senado deve devolver a parte vetada ao Presidente da Repiiblica; se,
decorrida a quinzena, e ainda assim, nao o motivar, deliberadamente,

(1) LUIZ NAVARROQ DE BRITO, O Velo Legislativo — Servigo de Documentaghio do
Ministério de Justica, 1066, pig. 20.
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serd, o mesmo aprovado tacitamente. A lei serd sancionada, de acordo
com o § 2° do art. citado.

O Presidente da Republica sé poderd apor seu veto a projeto de lel
por dois motivos: a inconstitucionalidade ou a inoportunidade ao inte-
resse publico.

A motivagdo é essencial para evitar a subjetividade do ato presiden-
cial, principalmente quanto 4 apreciacic da contrariedade ao interesse
publico.

O exame de constitucionalidade restringe-se a verificar se o projeto
apresentado, ou alguma de suas partes, colide com um preceito da Cons-
tituicdo Federal; o exame da oportunidade aos interesses nacionais tem
como objetivo averiguar se o projeto de lei Ihes é adverso e se, de algum
modo, afeta contrariamente os negécias da Nagéo.

1. Veto por inconstitucionalidade
O veto por inconstitucionalidade podera ser formal ou material.

Formal é a inconstitucionalidade decorrente do processo de forma-
¢do da lei, ou de sua redagao; tais vicios podem eivar a lei de tal forma
que a fardc entrar em conflifo com a Constituicdo ou com a legislacio
em vigor. O Presidente, ao exercer seu controle, através do veto, sobre a
elaboracdo legislativa, nio poderi fazé-lo sem primeiro analisar se a
forma do projeto nao estd confusa, ou mal elaborada, tornando-o incons-
titucional.

Sob o aspecio material, ocorre o veto por inconstitucionalidade no
caso em que ha, no projeto, um ataque direto contra qualquer preceito
da Constituicdo: é o instrumento de defesa geral da Constituicdo.

2. Veto por contrariedade ao interesse piblico

A recusa de sancionar o projeto de lei, neste caso, tem como funda-
mento evitar que surjam leis contrarias ao interesse publico. O Presi-
dente da Republica analisa o projeto tendo em vista o interesse geral,
Apesar de formalmente constitucional, se o projeto de lei for prejudicial
ao interesse publico, deve o Presidente veta-lo.

O motive é uma relacdo necesséria. Dai a conclusio categdrica de
PONTES DE MIRANDA:

“Os vetos tém que ter motivos de veto. Nao é veto o que se
emite sem fundamentagfio. Se o Presidente remete o projeto
sem motivar o veto, o Congresso nao o pode aceitar: ao Presi-
dente do Senado cabe devolvé-lo ao Presidente da Repiblica e
talvez esteja expirado o deeéndio do art. 70, § 297 ().

(1) PONTES DE MIRANDA, Comenldrios & Constituicdo de 1946 — Henrique Cahen
Editor, 3. ed., 1960, vol. II, pag. 510,
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V — CLASSIFICACAO DO VETO

1. Quanto a forma

Begundo a forma do veto, pode ele ser classificado em explicito
ou ticito. Explicito, quando a recusa é traduzida em termos expressos.
Téacito, quando o Presidente nfo assina o projeto e seu siléncio provoca
o “pocket-vefo”, existente nos Estados Unidos. Nossa Constituigéo evita o
“pocket-veto”, ao declarar no art. 53, § 29, que o siléncio do Presidente
da Republica equivale & sua sancdo. Tivemos, entretanto, esta forma
tacita na nossa Constituicio do Império, no art. 87. Atualmente, o veto
seré sempre expresso, como bem explica PONTES DE MIRANDA:

“0 veto € ato formal; a sancdo, ou é escrita, ou se exprime
pelo siléncio comunicativo da vontade” (12).

2. Quanio d ertensdo

Acompanhando & classificacio de LUIZ NAVARRO DE BRITO (1%),
podemos classificar o veto em absolute, limitado e translativo.

a) Veto absoluto

Q veto absoluto pde término definitive ao projeto. £ atualmente
raro este tipo, tanto nas monarquias, como nas republicas. Atualmente,

o “pocket-veto” é o unico dos poucos tipos de veto absoluto adotado em
Constitui¢bes republicanas.

Aparece este tipo absoluto, além do “pocket-veto” norte-americano,
na Constituicdo do Chile de 1833, depois reformada, ¢ na da Albinia,
de 1925.

Através do veto absoluto, a decisio do Chefe do Estado nédo pode ser
removida por qualquer nova deliberagio do Legislativo.

b) Veto limitado

Ao contrario do abscluto, ¢ veto ¢ agui limitado quanto aos seus
efeitos. A recusa do Chefe do Estado em aprovar o projeto de lei apenas
0 paralisa temporariamente; h4 uma colaboracdo na elaboragio da lel

O veto limitado subclassifica-se em: suspensivo, qualificado e direito
de pedir nova deliberacio.

b.1) Veto qualificado

O veto gqualificado é criagdo norte-americana e adotado por nossas
Constituigdes desde a Carta de 18%1. Representa a escolha de uma for-
mula intermediaria entre dois extremos: o veto absoluto, ilimitado, e a
auséncia de veto.

{12) PONTES DE MIRANDA — ap. cit., pag. 505,

{18) LUIZ NAVARRO DE BRITO -— O Veto Legislativo — Servigo de Documentagho
do Ministérto da Justica e Negdclos Interiores, 1968, pig. 43.
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No caso da nac-aprovacgao do projeto, o Presidente nao o assina, mas
o devolve a Casa de que 0 mesmo se originon, acompanhado de suas obje-
¢des. O projeto entdo vetado novamente passa por ambas as Camaras,
e somente por voto de pelo menos dois ter¢os dos membros de cada uma
das Casas & gue podera ser rejeitado. Sobre o aparecimento e a justifi-
cativa do veto qualificado, transcrevemos esta clara explicagdo de
HAMILTON:

“But the convention have pursued a mean in this business
which will both facilitate the exercise of the power vested in
this respect in the executive magistrate, and make its efficacy
to depend on the sense of a considerable part of the legislative
body. Instead of an absolute negative, it is proposed to give the
Executive the qualified negative already desecribed. This is a
power which would be much more readily exercised than the
other. A man who might be afraid to defeat a law by his single
vETo, might not scruple to return it for reconsideration;
subject to being finally rejected only in the event of more than
one third of each house concurring in the sufficiency of hig
objections” (1),

O veto qualificado podera ainda ser subdividido em total e parcial.
b.1.1) Veto totlal

Veto total é aquele em que a recusa do Presidente incide sobre todo
o projeto de lei, Foi sempre uma instituicfio sobretudo dos Estados Uni-
dos, que nio admite o veto parcial; ndo pode o Presidente da Repiublica
limitar sua oposicdo a um ou alguns dispositivos: deverd vefar o projeto
inteiro.

b.1.2) Veto parcial

Se a negativa do Chefe do Executivo se concentra em alguns dispo-
sitivos do projeto, temos o veto parcial, nfo adotado em todos os paises.

Entre nos, o veto pode ser parcial. Foram as ConstituicSes estaduais
que primeiro adotaram o instituto. As Constituicdes da Bahia, do Mara-
nhio e de Minas Gerais ja o admitiam antes da revisfo constitucional
de 1926, quando foi admitido na Constituicio Federal. Uma das emendas
promulgadas em 1926 substitnia o texto do § 1¢ do art. 37 por outro,
que dizia:

“Quando o Presidente da Republica juigar o projeto de lei,
no todo ou em parte, inconstitucional ou contirario aos interes-
ses nacionais, o vetara total ou parcialmente, dentro de dez
dias titeis, a contar daquele em que o recebeu, devolvendo nesse
prazo e com os motivos do veto, 0 projeto ou a parte vetada, a
Camara onde ele se houver iniciado.”

As Constituiges federais posteriores conservaram o veto parcial,
em termoes hem semelhantes aocs da Emenda de 1926,

(14) HAMILTON — op. cil, pégs. 220/221.
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No nosso Direito, ¢ veto parcial pode ser aposte a qualquer projeto
de lel. Mas, assim como o veto total, deve ser motivado, sob um dos fun-
damentos previstos no § 19 do art. 59.

Aposto o veto parcial, seu efeito é meramente suspensivo: néo poe
fim ao projeto, mas o sujeita & reapreciacio do Congresso. Somente a
parte vetada € sujeita & apreciacéo; a parte néo vetada, isto é, sanciona-
da, é promulgada, para que, publicada, entre em vigor. Caso o veto par-
cial ndo seja aceito pelo Congresso, a reapreciacio torna lel essa fracao
que fora vetada. Tal parte sera entio promulgada e depois publicada,
para entrar em vigor. A parte de uma lei que tenha sofride o veto par-
cial e depois mantida pelo Congresso tera, entido, data de promulgagao
diferente daquela data do restante do proieto primitivo, nda vetzdo.
Podem, portanto, as disposicGes nao vetadas e as vetadas (e posterior-
mente reiteradas pelo Congresso) entrar em vigor em datas diferentes.

E certo que o veto parcial pode proporcionar vantagens, como tam-
bém trazer desvantagens, se seu uso nido for adequado, conforme ji
comentamos na introducio deste trabalho. A principal vantagem do
veto parcial é gque, através dessa prerrogativa, o Presidente da Repiiblica
pode retirar apenas os preceitos inadequados ao projeto, evitando invali-
dé-lo totalmente. Um mesmo projeto pode apresentar aspectos bastante
positivos e ter outros inaceitdveis.

b.2) Veto suspensivo

Este tipo de veto foi introduzide na Constituicdo francesa de 1791:
no caso em que o rei recusasse seu consentimento, esta recusa teria ape-
nas carater suspensivo, e nao definitivo, absoluto.

A Constituicio brasileira do Império admitiu-o, assim como as Cons-
tituigtes espanhola de 1812, a portuguesa de 1822, a finlandesa de 1915
e g egipeia de 1930.

¢) Direifo de pedir nova deliberagdo

Adotado na Franca nas Constituicbes de 1875 e 1946, é a forma malis
atenuada do veto limitado.

Através dele, o Chefe do Estado pede uma nova deliberagao dos pro-
jetos. Em mensagem, o Presidente expbe 08 motivos da recusa, e o texto
¢é devolvido ao Parlamento, que n&o pode recusar o pedido. E o que diz o
art. 10 da Constituicio francesa:

“Le président de la République promulgue les lois dans le
mois que suit la transmission au gouvernement de la lol défi-
nitivermnent adoptée, Il doit promulguer, dans les trois jours,
les lois dont 1a promulgation, par un vote exprés dans l'une et
l'autre Chambre, aura éié declarée urgente. Dans le délai fixé
pour la promulgation, le president de la Républigque peut, par
un message motivé, demander aux deux Chambres une nouvelle
délibération qui ne peut étre refusée.”
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3. Veto translativo

Foi adotado no sistema da Constituigio de Weimar, em 1918, e na
Constituicio da Estonia, de 1937. Através dele, o Poder Executivo tem a
faculdade de apelar diretamente para o povo, contra uma lei do Parla-
mento. A solucéo do ponto controvertido é submetida ao povo, em ple-
biscito. O Chefe do Estado pode, assim, paralisar a aprovacio de uma
lei, até que a deliberacgdo popular a resolva.

VI — A SANCAO E O VETO

A sancio e o veto somente recaem sobre projetos de lei e nao, coOmo
se diz vulgarmente, sobre a lel. Dai a natureza legislativa desses dois
atos, que aparecem na elaboracao da lel, e no sobre a lei j4 definitiva.

Sancao € a adesao do Chefe do Executivo ao projeto de lei aprovado
pele Legislativo, A lei nasce com a sancgio: esta & pressuposto de sua
existéncia. Através da sancdo, o Chefe do Estado da a sua aquiescéncia
a que o projeto aprovado pelo Congresso se converta em lei.

A sancgio pode ser expressa, quando o Presidente assina o projeto
(art. 59, § 19, da Constituigdo vigente); ou tacita, quando, recebido o
projeto para sancéio, o Presidente silencia durante uma quinzena, nfo o
assinando (art. 59, § 29). Assim, se o Presidente silencia e deixa de vetar,
o siléncio é sindnimo de sancgdo, e nao de veto.

O Presidente da Repuiblica s6 promuiga a lei quando a sangéo é ta-
cita, porque, sendo expressa, basta ela; ou, quando o veto for rejeitado
pelo Congresso, sob pena de fazé-lo o Presidente ou o Vice-Presidente do

[ o QRTINS NI e Y fagsl eo an - AN P P . ] dTdo -3 [ Y
oenaco (art. 62, g8 3% e 49, da Constituigao atual).

A férmula usada para a sangéo &: “OQ Congresso Nacional decreta e
el sanciono a seguinte lei”.

A sancie é um direito gue o Chefe do Executivo exerce como parte
integrante de Poder Legislativo. A lei votada pelas Camaras nio existira,
se nao for reconhecida pela sangdo. A sangao funciona como uma moda-
lidade da promulgacdo, sendo a aposigao de uma fdrmula do Executivo.

O veto € justamente o oposto & sanc¢éo, o ato em que o Presidente ne-
ga a sanc¢do. Enguanto a sancfo é a aquiescéncia, o veto € a recusa.

Sangdo e veto representam os dois atos pelos quais o Presidente da
Republica intervém na feitura das leis elaboradas pelo Congresso. 86 sao

sancionaveis os projetos de lei sobre as matérias indicadas no art. 43
da Constituicao.

VII -OVETO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS
1. Constituicdo do Império, 1824:

“Art. 64 — Recusando o Imperador ¢ seu consentimento,
responderd nos termos seguintes: “O Imperador quer meditar
sobre o projeto de lei, para a seu tempo se resolver.” Ao que a
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2.1.

Cémara responderd gque “louva a Sua Majestade Imperial o
interesse, que tem pela nacfio”.

Art. 85 — Esta denega¢do tem efeito suspensivo somente;
pelo que, todas as vezes gque as duas legislaturas que se segui-
rem aquela que tiver aprovado ¢ projeto tornem sucessivamen-
te a apresentd-lo nos mesmos termos, entender-se-4 que o Im-
perador fem dado a sancao.

Art. 66 — O Imperador dard ou negara a sanc¢do em cada
decreto dentro de um més depois que lhe for apresentado.

Art. 87 — Se o nao fizer dentro do mencionado prazo, terd
0 mesmo efeito como se expressamente negasse a sancéo, para
serem contadas as legislaturas, em que poderid ainda recusar o
seu consentimento, ou reputar-se o decreto obrigatdrio por ja
haver negado a sancio nas duas antecedentes legislaturas.

Art. 68 — Se o Imperador adotar o projeto da assembléia
geral, se exprimira assim: “O Imperador consente”, com o que
fica sancionado e nos termos de ser promulgado como lei do
Império e um dos dois autografos, depois de assinados pelo
Imperador, ser remetido para o arquivo da Camara que o en-
viou e o outro servird para por ele se fazer a promulgacio da
lei, pela respectiva Secretaria de Estado, onde sera guardado.”

Constituicao da Repubiica, 1891;

“Art. 37 — O projeto de lei, adotado numa das Camaras,
sera submetido & outra; e esta, se o aprovar, envii-lo-& ao Poder
Executive, que, aquiescendo, o sancionara e promulgara.

§ 12 — Be, porém ¢ Presidente da Republiea o julgar in-
constitucional ou contrario aos interesses da Nacdo, negard sua
sancio, dentro de dez dias Gteis daquele em gue recebeu o pro-
jeto, devolvendo-o, nesse mesmo prazo, & Camara onde ele se
houver iniciado, com os motivos da recusa.

§ 29 — O siléncio do Presidente da Reptuiblica no decéndio
importa a sancgao; e, no caso de ser esta negada quando ja esti-
ver encerrado o Congresso, 0 Presidente darg publicidade as
suas razdes.”

Reforma da Constitui¢cdo de 1891 — Emenda de 1926:

“Art. 37 — O projeto de lei adotado numa das CAmaras
sera submetido & outra; e esta, se o aprovar, envid-lo-4 ao Poder
Executivo, que, aquiescendo, ¢ sancionara e promulgara.

§ 1° — Quando o Presidente da Republica julgar um pro-
jeto de lei, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrério
aos interesses nacionais, o vetara, total ou parcialmente,
dentro de dez dias lteis a contar daquele em que o receben,
devolvendo, nesse prazo e com os motivos do “veto”, o projeto,
ou a parte vetada, & Cimara onde ele se houver iniciado.”
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3. Constituicdo de 1934:

“Art. 45 — Quando o Presidente da Republica julgar um
projeto de lei, no todo ou em parte, inconstitueional ou contra-
rio aos interesses nacionais, o vetara, total ou parcialmente,
dentro de dez dias uteis, a contar daquele em que o receber,
devolvendo nesse prazo e com os motivos do veto, o projeto, ou
a parte vetada, & Cimara dos Deputados.

§ 19 — O siléncio do Presidente da Reptiblica, no decéndio,
importa a sancéo.

§ 20 — Devolvido o projeto & Camara dos Deputados, serd
submetido, dentro de trinta dias do seu recebimento ou da rea-
bertura dos trabalhos, com parecer ou sem ele, a discussao Uni-
ca, considerando-se aprovado se obtiver o voto da maioria de
seus membros, Neste casc, o projeto serd remetido ao Senado
Federal, se este houver nele colaborado, e, sendo aprovado pelos
mesmos tramites e por igual maioria, serd enviado, como lei, ao
Presidente da Republica, para a formalidade da promulgacéo.

§ 39 — No intervalo das sessfes legislativas, o veto sera
comunicado & Secdo Permanente do Senado Federal, e esta o
publicard, convocando extraordinariamente a Camara dos
Deputados para sobre ele deliterar, sempre gue assim conside-
rar necessario aos interesses nacionais.

§ 49 — A sancido e a promulgacido efetuam-se por estas
formulas:

1 — O Poder Legislativo decreta e eu sanciono a se-
guinte lei.

2 — O Poder Legislativo decreta e eu promulgo a se-
guinte lei,

Art. 46 — N&o sendo a lei promulgada dentro de 48 (qua-
renta e 0ito) horas pelo Presidente da Republica, nos casos dos
§8 10 e 29 do artigo 45, o Presidente da Camara dos Deputados
a promulgara, usando da seguinte férmula: “O Presidente da
Camara dos Deputados faz saber que o Poder Legislativo decre-
ta e promulga a seguinte lei.”

4. Constituicao de 1937:

“Art. 66 — O projeto de lei, adotado em uma das Camaras,
sera submetido 4 outra, e esta, se 0 aprovar, envig-lo-a ao Pre-
sidente da Republica, que, aguiescendo, 0 sancionara ¢ promul-
gara.

§ 1° — Quando o Presidente da Republica julgar um pro-
jeto de lei, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario
aos interesses nacionais, veta-lo-a total ou parcialmente, dentiro
de trinta dias uteis, a contar daquele em que o houver recebi-
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5.1.

do, devolvendo, nesse prazo € com os motivos do veto, o proje-
to ou a parte vetada & Cimara onde ele se houver iniciado.

§ 20 — O decurso do prazo de trinta dias, sem que o Pre-
sidente da Reptblica se haja manifestado, importa sancao.

§ 3¢ — Devolvido o projeto & Clmara iniciadora, ail sujei-
tar-se-4 a uma discussdo e votagdo nominal, considerando-se
aprovado se obtiver dois ter¢os dos sufrigios presentes. Neste
caso, 0 projeto serda remetida a outra Camara, que, se o apro-
var, pelos mesmos tramites e maioria, o fard publicar como lei
no jornal oficial.”

Constitnicao de 1946:

“Art. 70 — Nos casos do art. 65, a Camara onde se con-
cluir a votacdo de um prejets envia-lo-4 ac Presidente da Repd-
blica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 19 — Se o Presidente da Repiblica julgar o projeto, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contraric ao interesse
piblico, vetd-lo-4, total ou parcialmente, dentro de dez dias
uteis, contados daquele em que o receber, e comunicari, no
mesmo prazo, ao Presidente do Senado Federal, os motivos do
veto. Se a sancdo for negada quando estiver finda a sesséo le-
gislativa, o Presidente da Republica publicara o veto.

§ 20 — Decorrido o decéndio, o siléncic do Presidente da
Republica importara sancao.

§ 39 — Comunicado o veto ao Presidente do Senado Fe-
deral, este convocara as duas CaAmaras para, em seSsdo con-
junta, dele conhecerem, considerando-se aprovade o projeto
que obtiver o voto de dois tercos dos deputados e senadores pre-
sentes. Neste caso, serd o projeto enviade, para promulgacéo,
ac Presidente da Republica.”

Emenda Constitucional n? 17 a Constituicio de 1948, de
26-11-65:

“Art. 79 — O § 19 do art. 70 da Constituicdo passa a ter
a seguinte redacfo:

“§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o proje-
to, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrério ao
interesse publico, vetd-lo-4 total ou parcialmente, dentro
de dez dias tuteis, contados daquele em que o receber, e co-
municard, no mesmo prazo, ao Presidente do Senado Fe-
deral, os motivos do veto.

Se a sancéo for negada quando estiver finda a sessfo
legislativa, o Presidente da Repiiblica publicard o veto, O
veto parcial deve abranger o texto de artigo, pardgrafo, in-
ciso, item, nimero ou alinea.”
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6. Constituicdo de 1967

“Art. 62 — Nos casos do art. 46, a Cimara na qual se con-
cluiu a votacdo enviarda o projeto ao Presidente da Republica,
que, aquiescendo, o sancionara.

§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o projeto, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrarioc ao interesse
publico, vetad-lo-a, fotal ou parcialmente, dentro de dez dias
uteis, contados daguele em que o receber, e comunicard dentro
de gquarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal, os
motivos do veto. Se a sang¢do for negada quando estiver finda
a sessdo legislativa, o Presidente da Republica publicara o veto.
O veto parcial deve abranger o texto de artigo, paragrafo, in-
ciso, item, nitmero ou alinea.”

7. ‘Texto constitucional vigente:

“Art. 59 — Nos casos do art. 43, a Cimara na qual se haja
concluido a votagdo enviari o projeto ao Presidente da Repu-
blica, que, aguiescendo, o sancionard; para 0 mesmo fim, ser-
The-30 remetidos os projetos havides por aprovados nos termos
do § 39 do art. 51,

§ 19 — Se o Presidente da Republica julgar o projeto, no
todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ac interesse
publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, dentro de quinze dias
uteis, contados dagquele em que o receber, e comunicara, dentro
de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os
motivos do veto. Se a sancio for negada, quando estiver finda
a sessdo legislativa, o Presidente da Republica publicara o
veto.”

Como se constata da comparacéo dos artigos sobre o veto nas nossas
Constituicées, ndo sfo grandes as variagdes, mas algumas séo impor-
tantes. Na de 1824, existia o veto total expresso ou tacito e sua rejeicio
s0 seria viavel quando mantido o projeto em duas legislaturas sucessivas
{art. 67).

Na Constituicdo de 1891, surge o veto parcial, com a Emenda de
1926, que a reformou. O processo de elaboracdo legislativa era bem se-
melhante ac atual, diferindo apenas quanto ao processo de revisdo e
ao veto.

A Constituicio de 1934 pouco inovou, O processo do veto foi modi-
ficado, passando a ser votado pela malioria absoluta dos membros das
Camaras, em separado (art. 45, § 29),

Na de 1937, o Governo poderia sustar o andamento de qualguer
projeto, desde que comunicasse 0 seu proposito de apresentar outro que
regulasse 0 mesmo assunto (art. 64, § 29).

Ja a Constituicio de 1946 trouxe importante inovacho, através da
Emenda Constitucional n? 17, que restringic o uso do veto parcial.
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A Constituicao de 1967, apenas substituindo “interesse nacional”
por “interesse publico”, manteve a resiricdo ao veto parcial, que, no
entanto, foi retirada pela Emenda Constitucional n¢ 1, de 1969,

VIII — CONCLUSAO

O Execufivo é investido em importante fungaoc na elaboracao das
leis. Cabe-lhe o0 ato final, de sang&o ou veto, como reacido & concentragdo
do Poder Legislativo na elaboracao das leis, procurando-se um equilibrio
coordenado dos dois Poderes para a obtencic das melhores leis.

Esta faculdade, conferida ao Executivo, de poder vetar os projetos
elaborados pelo Legisiativo € um aspecto da separacio dos poderes e,
simultaneamente, uma demonstracio de que o sistema funciona com
harmonia e flexibilidade.

O Presidente da Republica nao é somente o Chefe do Executivo, mas,
como se conclui, um fator importante da politica e da elaboragio legis-
lativa. & errado pensar-se no Executivo isolado e distinto do Legislativo,
vez que os prineipios constitucionais nio aderem rigidamente a separa-
cao dos poderes. A Censtituicdo, expressamente, concede poder zo Presi-
dente em matéria legislativa, e esses poderes tém tendido a aumentar
com 0 uso.

O Chefe do Executivo esta associado ao Congresso, nfo somente
sob o aspecto de iniciativa de certas leis, como também no préprio pro-
cesso legislativo, ao sanciona-lo ou veté-lo. Sua funcao presidencial, em
conexdo com a legislativa, atrai mais a atengdo do publico, nos paises
democraticos, que sua fung¢fo administrativa: se o povo sentir falta de
lideranca no Congresso em matéria legislativa, espera que o Presidente
cubra essa falha. O sucesso de seu governo depende em grande parte
da habilidade com a qual ele procura ir ao encontro dos anseios popu-
lares, através desse controle € da fiscalizagio das leis.

O processo de elaboracio legislativa nao se exaure no Congresso,
O Executivo, no regime presidencial, participa do processo legislativo
através do veto.

£ poder do Presidente, e também wum dever, observar detalhada-
mente ¢ trabalho legislativo, no momento de feitura das leis, para que
estas atinjam seus fins dentro da sociedade,

Além de meio de controle, é o veto uma quase-ameaca, uma adver-
téncia ao Legislativo. Os que se ligam a projetos ilegitimos terdio logo
em mente o perigo de encontrar oposi¢do a seus propositos.

Periocos de tensdo aguda entre o Presidente e o Congresso podem
trazer severas criticas ao veto presidencial. Sobre o exercicio deste po-
der, hd os que severamente o condenam, principalmente agueles den-
tro do Congresso Nacional, aos quais o veto vai contrariar. Uma opinifio
mais apressada poderia, até mesmo, levar & crenca de que esta medida
nio é bem vista. Entretanto, a limitacao do Poder Executivo, pela mo-
tivacdo do veto, tem conduzido ao reconhecimenio de sua utilidade.
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A eficdcia do poder de veto nfo deve ser mensurada apenas pela
freqiiéncia de seu exercicio. A ameaca do veto, por si 50, pode ser tédo
efetiva quanto o proprio poder de vetar.

A mais séria critica que se faz atualmente, sobre o assunto, é ao
veto parcial,

Ao ser instituido, pretendia-se fornecer um meio ao Presidente pa-
ra aproveitar bons projetos, principaimente em matéria financeira,
que, muitas das vezes, continham as “caudas orgamentarias”. Mas,
além dos abusos jA expostos neste trabalho, tal poder pode ser extre-
mamente perigoso, vez que aumenta o poder legislative do Presidente,
permitindo-the, inclusive, o uso discricionario do veto para favorecer
seu partido politico, ou para punir seus inimigos. O abuso do Legisla-
tivo, que se quis evitar pelo veto parcial, pode transformar-se em abuso
do Executivo.

Inversamente, pode também o Legislativo abusar. O efeito do veto
parcial pode aumentar, ao invés de diminuir, a irresponsabilidade le-
gislativa, Simplesmente para agradar seus eleitores, podem os legisla-
dores colocar trechos para favorecé-los, sabendo que o Executivo ird
veta-los, e {ransferindo-the, assim, ¢ onus de té-lo feito, desagradando
a uma parte do povo.

Sobre o absoluto inconveniente do veto a palavras ou eXpressdes
isoladas, ja tivemos oportunidade de tecer consideragdes no item I des-
te trabalho,

Outro aspecto a ser considerado é que, para Presidentes que se de-
frontam com um Congresso oposicionista, o velo pode ser orientado
em uma direcdo: legislar. Ao dizer nfo ao Congresso, tanto pode o Che-
fe de Estado estar reafirmando a pureza de seu ponto de vista politico,
como pode simplesmente estar declarando sua independéncia do Legis-
lativo, impondo-lhe a sua vontade.

Por outre lado, o veto provoca o reexame da matéria pelo Poder
Legislativo, Uma vez aposto o veto, exaure-se a competéncia do Executi-
vo e ressalva-se a sua responsabilidade. Cabera agora ao Legislativo
apreciar as razdes do veto, aceitando-0 ou nio. Aqui também, a forma
de aprecid-lo pode ser dirigida por interesses politicos dentro do Con-
gresso. Se o Presidente, de maneira piblica, ou mesmo privativamente,
der a conhecer que estd contra o projeto, da maneira como ele estd
sendo elaborado pelo Congresso, ele pode nunca ser aprovado; ou, por
outro lado, podera ser alterado para torna-lo conforme o ponto de vis-
ta do Presidente, como ji notava JOAO MANGABEIRA:

“A Camara e o Senado rejeitam veto do Presidente da
Republica s6 em circunstancias especialissimas. A regra é acei-
tarem. Rejeitar um veto, atualmente, exige coragem” (!%).

(15) Discurso cil.
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O veto deve ser usado adequadamente, com a finalidade apenas de
aperfeicoar o processo legislativo. Deve-se basear em consideravel refle-
xd0 e prudéncia, O Presidente s0 tera em vista as aspiracdes e necessl-
dades sociais do Pais. Ndo deve o veto ser instrumento de abuso do Exe-
cutivo e sim um instrumento para evitar abuscs do Legislativo, tornan-
do-se o resultado da conjugacéo de esforcos dos dois poderes, para dar ao
povo 0 que ele espera de seus representantes no Congresso € de seu Pre-
sidente. Seré mais a express@o de excesso de zelo, que de precipitacéo,
tornando-se uma garantia eficaz de lisura das leis.
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“Entre todos os cargos..., o mais dificil,
segunde me parece, & o do Ministério Pu-
biico. Este, como sustentaculo da acusagao,
devia ser tdo parcial como um advogado, ¢
como guarda inflexivel da lel, devia ser téo
imparcial como um juiz. Advogado sem pai-
xdo, juiz sem imparcialidade, tal o absurdo
psicoidgico, no qual o Ministério Piblico, se
nag adquirir o sentide de equilibrio, se arris-
ca — momento a momento — a perder, por
amor da sinceridade, a generpsa combativi-
dade do defensor ou, por amar da potémica,
a objetividade sem paixdc do magistrado.” (1}

(1) CALAMANDREI, Piero — Eles, o3 Julzes, Vistos por Nds, os Advogados, frad. de ARY D05 SANTOS da
abra Eloglo del Giudicl scrilto da un Avvocalte, 3.2 Ed., Livraria Classica Editora, Lishoa, 1960, pag. 59.
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INTRODUGCAO

E o Ministério Pablico instituicdo das mais importantes no Estado de
Direito.

Origindria do direito europeu, em que fomos buscar suas raizes,
constitui-se, hoje, em elemento de relevo em todos os paises em que
se pratica a democracia.

Procuraremos, neste trabalho, fazer um estudo generalizado da ins-
tituicdo mostrando suas caracteristicas basicas, os principios que a nor-
tefam, suas atribuigbes e posigao atual.

Tratando-se de instituigdo provocadora de discussdes e posigles
doutrinérias divergentes, tentaremos alinhar seus aspectos de maior inte-
resse em alguns Estados onde € profundamente respeitada.

No Brasil, o Ministério Publico vem sendo aviltado, ao longo dos
anos, recebendo tratamento diferenciado nas diversas Constituigbes.

Nosso propgsito, assim, & o de procurar colocar a instituigdo no seu
devido lugar, frazendo para lanto sugestdes a fim de que se |he possa
permitir o funcionamento efetivo, assegurandp-lhe, portanto, garantias
e deveres na Carta Maior.

Esperamos poder contribuir para a valorizagio do Ministério Publiceo,
e, conseqlientemente, a de seus merbros, que merecem a atengdo dos
dirigentes do Pais, j& gue seu irabatho silencicso e cuidadoso visa &
aplicagio da lei e da justiga.

Por fim, estabeleceremos linhas mestras que poderdo ser seguidas
como orientagdo desses dirigentes, com o objetivo de ter um Ministério
Publico responsavel, digno e livre de controles nefastos, para assegurar
aos seus membros 0 minimo relevante e necessério & sua boa atuagéo
no Esiado de Direito, com o objetivo de poder velar pela fiel observancia
dos principios democraticos.

CAPITULO |

Histérico

N&o serd muito facil situar a instituigdo do Ministério Plblico na
Histéria, j& que as breves noticias enconfradas nos compéndios contra-
dizem-se, prejudicando, assim, a certeza da nossa conclusao.

Haverd antecedentes remotos e préximos.

Certos auores, ao se referirem aos primeirgs, afirmam originar-se
a figura de um funcionario grege denominado tesmoteti ou desmodetas,
espécie de servidor judicial, religioso e militar, cuja atribuigdo principal
era vig'lar pela aplicagdo correta das leis, um magisirado encarregado
de administrar a justiga.

Alguns assinalam encontrar o precedente em Roma nos advocatus
fisel 2 nos Procuratores Caesaris, funciondrios que tinham o dever de
defender o Estado romano e o tesouro do Caesar, respectivamente.
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Atribuiam-se-thes, ainda, certas fungHes especiais, de certo modo
judiciais, como intervir em alguns juizos ou dispor de jurisdigdo especial.

Entretanto, todas elas eram ligadas & idéia do fiscus, ndo possuindo a
atribuigao de acusar os criminosos.

A fiscalizag3o que exerciam sempre se fazia no interesse do Im-
perador.

Certo € que os autores modernos concordam em afirmar a nio-exis-
téncia do Ministério Publico como hoje € conhecido, antes do sécuio XIV,

Apontam, assim, na Franga o primeiro texto que se refere & insti-
tuigdo: a Ordonnance de Philippe le Bel, de 25 de margo de 1303, impondo
aos procureurs du Roi o juramento dos magistrados e a proibigdo de
exercer outra fun¢ao, sendo a defesa dos interesses do Rei.

Verificam os cientistas que ja existia a instituigdo e exercia seus
misteres antes de a legislagdo a ela se referir.

Manifesta-se a respeito RASSAT:

“Ces ordonnances ne le créent pas, elles l'adopient et
'organisent. Philippe le Be! régiemente leurs fonctions en des
termes qui porient & croire que Iinstitution existait déja depuis
assez longtemps™ (%).

Na realidade, o exercicio daquelas fungbes obrigava-os a fiscalizar
a aplicagdo das penas, j4 que algumas, de ordem pecunidria, interessa-
vam ao seu cliente — o Rei.

A medida que o Rei comega a nao prestar justiga pessoalmente,
necessitava de alguém gue o representasse, transformando o procuraur
em acusador oficial, incumbido, portanto, de defender os interesses ge-
rais da sociedade e do Estado.

Este o embrido do Ministério Publico.

Sua estruturag@o se deu apds a Revolugdo Francesa, em que, aper-
feicoado, além de acusador oficial, tornou-se um vigia da aplicagdo das
teis pelos tribunais.

Mais ou menos, hoje, mantém-se a mesma configuragdo nos véarios
Estados que o adotaram.
CAPITULO I
Atribuictes
inimeras sdo as atribuigdes do Ministério Pdblico.

Para bem poder situa-las junto aos varios cargos existentes, methor
bem compreendé-los; em geral, ha, nos vérios Estados, 0s seguintes car-
gos: Procurador da Republica, no ambito federal, ¢ Promotores POblicos

{2) RASSAT, Michédle — Laurs — Le Ministdre Public enlrs son Passé et mon Avenlr, Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1967, pdgs. 13714,
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ou Pramotores de Justiga, no ambito local, se Estado dividido em vdrias
reparticdes (adminisirativas, nos Estados unitérios, e entidades de direito
publico, nos Estados federados).

Esta é a organizagdo basica que sofre as variagdes especificas de
acorde com as influéncias do direito nacional, recebendo designagdes
diversas.

Em principio, assim, resumem-se as suas atribuigbes:
Ao Procurador da Republica compete:

-— fiscalizar a observancia da Constituicdo Federal, das leis e dos
tratados internacionais;

— promover a agdo penal e a agéo civil publicas, como defensor da
sociedade;

— oficiar junto aos jufzes e iribunais;

— promover diligéncias e investiga¢des junto as repartigdes piblicas
necessarias a apuracgéo das infragcdes penais e ao esclarecimento
de quaisquer fatos;

— nos Estados, em que acumula as fungdes de advogado e procura-
dor, representa aquele nas agdes civeis, quando parte (autor ou
Téu}.

Ao Promotor Pablico ou de Justica cabe:
— oficiar como fiscal da Constituicdo e das leis junto aos juizes;

— promover as acdes penal e civil publicas, como defensor da so-
ciedade;

— oficiar nas agdes em que hauver interesse publico ou de inca-
pazes, tais como causas em que se litiga o estado das pessoas,
o patrio poder, a tutela, a curatela, a declaragio de auséncia, a
nulidade ou a dissolugio da sociedade conjugal etc.

CAPITULO it

Principios Institucionais

Possui o Ministério Plblico caracteres especiais que o distinguem
de qualquer outra instituigdo: a unidade, a indivisibilidade, a hierarquia
¢ a independéncia,

Significa o principio da unidade que todos os membros do parguet
formam um todo Unico, importando, conseqiientemente, na sua indivisibi-
lidade, isto &, a personalidade de cada um dos seus membros ¢ absorvida
pela funcao; cada um deles age como se todos estivessem presentes
em uma sO agéo; ambos permitem ao chefe da instituicao se fazer repre-
sentar nas agdes junto a todos os juizes ou tribunais por um de seus
subordinados.
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Todos os membros do Ministério Pliblico sdo unidos pela hierarguia,
subordinando-se diretamente ao chefe do parquet, que os dirige, fisca-
liza, pune, a eles delegando ou retirando poderes.

Esta subordinagdo, entretanto, ndo implica a falta de ftberdade no
exercicio de sua fungdo. O membro da instituigdo € livre ac manifestar
seu entendimento e pode fazé-lo sempre sem que isto indique cometi-
mento de insubordinagéo. Nem mesmo o Procurador-Geral pode obrigé-lo
a mudar sua posigdo ou violar sua consciéncia.

De todos esses principios, talvez este seja ¢ mais importante para
se dar uma efetiva atuagdo do Ministério Pdblico, aliado ao seguinte: a
independéncia, pelo que seus membros sio totalmente independentes dos
véarios poderes politicos do Estado, e principalmente dos juizes ou ftri-
bunais, perante os quais exercem suas fungfes, ndo podendo estes cen-
surar seus atos, impedir sua manifestagdo ou cassa-la, devendo a
Constituigdo do Estado atribuir-lhe direitos, garantias e deveres necessa-
rips a que essa gualidade seja assegurada.

CAPITULO IV
O Ministério Publico nos Estados democraticos

Neste capltulp procuraremos dar uma idéia geral da posigae do
parquet em alguns Estados, onde é importante e sério o tratamento que
lhe ddo na Constituigao.

1 — Na Franga
Neste pais, como vimos, ¢ que encontramos a sua origem.

O primeiro texto constitucionat que tratou da matéria foi 0 de 1791,
nos arts. 25, 26 e 27, em gue seus membros eram denominados de comis-
sarios do rei e tinham por fungdo observar e fiscalizar a aplicagdo da
lei, fazer executar os julgamentos, ser ouvidos sobre i{odas as acusagdes.
De notar que ja se dava ao parquet as importantissimas fungdes de velar
pela liberdade individual dos cidaddos, pela percepgdo dos tributos e
pela fial observancia das leis pelos tribunais.

Também ai vamos verificar o reflexo da desconfianga que o Exe-
cutivo tinha pelo Judiciario, quando, no tltimo artigo citado, se déd a
competéncia ao Ministro da Justiga para, por intermédio dos comisséarios
do Rei, denunciar os juizes por abuso de poder ao Tribunal de Cassagéo.

Ainda de relevar que este capitulo constitucional dizia respeito ao
Poder Judicidrio, considerado, assim, o membro do Ministério Puablico
como auténtico magistrado.

Na Constituigdo de 1793, n3o hd referéncia 2 instituigdo, deixando
entrever, entretanto, que ndo foram derrogados os principios gerais esta-
belecidos pela Carta anterior.
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Em 1795, com a Constituigde do 5° Fructidor, ano Il (22 de agosto),
mantendo, em principio, as mesmas diretrizes, uma novidade aparece:
a dicotomia entre os acusadores piblicos e os comissérios do Poder
Executivo. Agueles incumbia exercer suas fungbes junto aos tribunais
menores, promover o envio das dendncias de crimes de que tivessem
conhecimento as autoridades policiais em nome do Rei. Aos (ltimos,
cabia fiscalizar a aplicagfio da lei.

Comegou agui, assim, a se delinear a figura do Promotor de Justica
que hoje conhecemos.

A partir de 1799 {25 de dezembro} o texto constitucional consagra
a fungio de acusador publico no Comissario de Governo {art. 63}, termi-
nando com aqueia dicotomia, e valorizando a figura do promotor de jus-
tiga, dando-lhe os contornos que, até hoje, podemos encontrar na ins-
tituicéo.

Em 1802, aparece pela primeira vez, em um texto constitucional
{outubro), o principio da hierarquia, segundo o qual os comissérios que
funcionavam junto aos tribunais superiores fiscalizavam os que exerciam
suas funcdes junto aos tribunais inferiores.

Quando da edigdo da Constitvigdo de 28/Floreal/ano Xl (18-5-1804),
designaram-se 05 comissarios do governg de procuradores imperiais, de-
signagio esta que permanece em inumergs paises (no Brasil, Procurado-
res da Republica).

As Constituigdes seguintes (a de 1814, o Ato Adicional de 1815 e
a de 1830) ndo trazem maiores modificagdes a instituigao.

Ja frisamos estar o Ministério Publico sempre tratado no capitulo
referente ao Poder Judiciario.

Entretanto, agora, a Constituicdo de 1848 {4-11) vem de referir ex-
pressamenie o0 termo Magistrados do Ministério Piblico e o direito de
recusa, o que quis significar dois importantes marcos na evolugdo da
instituigdo.

A partir de 1862, ndo mais se tratou do Minisiério Publico na Cons-
tituigdo, deixando para a lei ordindria a sua estruturagéio, 0 que ocorre
até os dias atuais.

Nio se deve estranhar esta posicfo, j4 que até o Poder Judicidrio,
salvo com respeito a sua garantia de inamovibilidade, também se regula
pelas ordonnances,

Atualmente, em Franga, assim se organiza a instituigdo: procureurs
sao os membros da instituicao que funcionam junto & primeira inst&ncia;
perante as Cortes de apelagdo, sdo denominados Avocats généraux; jun-
to a Corte de Cassacgio, existe um parquet (reunido de Magistrados do
Ministério Pdblice em uma mesma jurisdigdo).

H4 na Franga, ainda, uma estrutura muito peculiar, j4 que & Estado
unitario o que, particularmente, a nés nao interessa referir.
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Devemos relevar, entretanto, a supervisio do Ministério da Justiga,
gue implica, realmente, uma dupia hierarquia, pelo que dispde a Or-
donnance n? 58, em seu art. 59

“Les Magistrats au parquet sont placés sous la direction et
le contréle de leurs Chefs hiérarchiques et sous lautorité du
garde des sceaux, ministre de la justice.”

Também o Codigo Penal francés estabelece a possibilidade de o
Ministro denunciar ao Procurador-Gera! as infragdes ao seu texto (art. 36).
Entretanto, devemos frisar que essa subordinagdo n&o traz nenhuma
obrigatoriedade ao membro do parquet, que s¢ oode sofrer punigbes
disciplinares.

Esta colocagdo ¢ impoertante no seniide de gque nos traz a noticia
de que a independéncia da consciéncia do membro do Ministério Piblico
nao pode, de forma alguma, ser violada.

Ponto de interesse e curiosidade & o fato de que a magistratura du
sidge (juizes) se coloca no mesmo plano da magistratura debout ou
du parquet (Ministério Publico).

A todos os seus membros € dado o mesmo tratamento e as mesmas
honras, ndo se lhes dando nenhum liame ou subordinagdo, para assegu-
rar o principlo da independéncia, sem ¢ qual a fungdo fiscalizadora da
instituicdce sofreria cortes.

Também outro fato ¢ de ser relatado: as carreiras serdo interpene-
tradas. Um membro du parquet pode chegar 4 Magistratura d’assise, e
vice-versa.

A instituicdo se subordina a policia judiciaria, cabendo ago Promotor
de Justiga {(ou Procurador da Republica) dirigir & orientar as investigagbes
necessarias ao esclarecimento das infragbes penais.

2 — Em Portugal

Existia, desde 1289, neste pais, a figura do procurador do Fh_ai, que
se equipararia ac que hoje identificariamos como advogade do fisco.

A partir de 1385, vém-se definindo as atribuigées dos procuraderes
do Rei e dos procuradores de justica da Casa de Suplicagéo.

Aparecerdo em 1521, regulamentadas, as atribuigdes dos procura-
dores dos feitos, dos promotores de justica da Casa de Suplicagdo e
dos promotores de justiga da Casa Civil.

Aperfeicoando-se a instituigdo no século XIX, a ela se incorporou o
principio da hierarquia, separando, ainda, as fung¢fes de magistrados
administratives {(que requerem & ordenam) das dos magistrados que
julgam.

Em lei de 12-11-1822, criou-se a Procuradoria-Geral da Coroa por
mandamento do art. 190 da Constituigao, cujo chefe seria o Procurador-
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Geral da Coroa funcionande junto ao Supremo Tribunal de Justiga (De-
cretos n.°2 15 @ 19, de maio de 1832).

Nesta organizagdo se vislumbra também a fungdo de Consultor
Juridico do Governo.

Importa citar como marco ¢ Decreto de 12-11-1869 que fundiu a
Procuradoria-Geral da Coroa e a Procuradoria-Geral da Fazenda, trazen-
do inimeros problemas, em razéo da acumulagdo dessas fungdes con-
flitantes.

Sua organizagdo, hoje, basicamenis, € a mesma € encontra saus
baluartes na Constituigdo, sem que, no entanto, se the reserve um capi-
tulo especial.

O art. 224, em Tiulo “'Dos Tribunais”, determina que ¢ Estado sera
representado pelo Ministério Publico, que também exerce a agdo penal,
defende a legalidade democratica e os interesses que a lei determinar,
concedendo, ainda, a seus membros, no dispositivo seguinte, como no
direito francés, o tratamento de magistrados.

Vedado € as mulheres o exercicio de fungdes da magistratura (Mi-
nistério Poblico e Judicial).

Na lei orgénica, encontramos, entre outras, a proibigio de advogar.

Gozam os membros dg parquet, do mesmo modo gue no direito
francés, da garantia da inamovibllidade.

Sofre, ainda, a instituigdo a ingeréncia de estranhos, em algumas
hipdteses:

a) quando da nomeagdo pelo Ministro da Justica dos quinze ajudan-
tes do Procurador-Geral;

b) quando da nomeagdo pelo Procurador-Geral da Reptiblica de
advogados para coadjuvar ou substituir o Delegado (Promotor de
Justica} ou um de seus ajudantes acima referidos;

¢} quando da agregacdo & Procuradoria, a titulo eventual ou per-
manente, de técnicos para elaborar projetos legislativos.

Pelo Decreto-Lei n® 35.042, de 20-10-1945, foi criada a Policia Judi-
ciaria, 6rgao auxillar do Ministério Pablico, dirigida por um dos ajudantes
do Procurador-Geral,

Este € nomeado e exonerado pelo Presidente da Repiblica por de-
creto e por proposta do Governo,

3 — Na Rtilia

Estruturado e desenvolvido nos moldes da instituicdo francesa, ve-
mos, em 1865, na sua organizacdo judicidria, art. 129, que cabia ao
Ministério Publico representar o Poder Executivo junto & autoridade ju-
diciaria, dirigido pelo Ministro da Justiga.
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Permaneceu ¢ parquet sob essa diregfo ate 1946, quando o Ordina-
mento n? 511, de 31 de maio, determinou, em seu art. 39, aquele Ministro
a vigilancia, apenas, da instituigao.

Também, nesse pais, o Ministério Publico é tratado como Magistra-
tura constitucionalmente, fixando a Lei Maior a sua independéncia no
art. 108 e estendendo-lhe o gozo das garantias estabelecidas para o
Judiciario (art. 107).

De elogiar ¢ direito italianp, que separou a Magistratura requirenti
(Ministério Poblice) da representagdo do Estado, para o que instituiu
um corpo especial de advogados — a avvocatura dello Stato — pela Lei
n? 100, de 31-1-1926.

Entretanto, devemos estranhar uma anomalia existente no Cédigo
Penal, art. 31: quem exerce as fun¢bes do Ministério Pdblico junto a
pretura (6rgdo com competéngia para julgar crimes, para os quais a lei
fixe pena detentiva ndo superior a trés anos ou pena pecuniaria, isolada
ou cumulada aquela) é o proprio Juiz (Pretor).

Cabe, ainda, ao parquet a dire¢io da policia judicidria, da mesma
forma como ocorre no direito francés e no portugués.

4 — Na Espanha

Neste pais, denomina-se a institui¢do Ministério Fiscal, e seus mem-
bros, Fiscais, reminiscéncias dos actores fisci, encarregados de defender
o patrimdnio do Rei, o equivalente espanhol dos Procuratores fisci ro-
manos da ldade Média.

Continuou a instituigdo a defender o fisco e as prerrogativas da
Coroa perante os tribunais até 1870, quando a Ley Qrganica de! Poder
Judicial, de 15-11, introduziu a sua fungdo, hoje e sempre primordial, de
velar por la observancia de la Ley, e tornou-a carreira judicial.

Em 1886, estabeleceu-se a dicotomia entre fiscal da lei e defensor
do fisco, pela criagdo do corpo de advogados do Estado, encarregado
desta ultima fungdo, pelo Real Decreto de 10-3.

Em 1921, o Estatuto do Ministério Fiscal, de 21-6, e seu Regula-
mento separaram-no da carreira judicial, situagdo que permanece até
hoje (Regulamenio n® 437, de 27-2-1969).

Entretanto, seu tratamento constitucional & no Capitulo "Do Poder
Judicial” (art. 124).

Como oérgdo auxiliar, a policia judiciaria subordina-se ao Ministério
Fiscal, como tamhém aos juizes e tribunais.

Existe, na Espanha, um processo de formagdo do membro da ins-
tituigAo digno de relevo: a passagem pela Escela Judicial. Os interessados
prestam concurso através de provas escritas e orais (técnicas e de idio-
mas}, todas eliminatérias. Se aprovados, ingressam como alungs e estu-
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dam durante trés semesires, apds manifestarem sua preferéncia pela
carreira do Ministério Publico au da Magistratura Judicial.

O cargo inicial da carreira é o de Abogado Fiscal equivalenie ao
Promotor de Justiga (dmbito local) ou Procurador da Republica (Ambito
federal) no Brasil,

Nio podem exercer as fungées do Ministério Fiscal as mulheres.

E o Ministério Publico espanhol imediatamente dependente do Minis-
tério de Justiga.

Do se ressaltar, também, a existéncia dos Tribunais de Honra, com
competéncia para conhecer e sancionar atos desonroses, ndo puniveis
pelas leis penais, praticados pelos membros da instituigao.

O Fiscal General ¢ nomeado e exonerado pelo Rei, por proposta
do Governo, ouvido o Conselho-Geral do Poder Judicial, como determina
0 item 4 do art. 124.

5 — Na Cold6mbia

Aqui, o Ministério Publico &, também, tratado na Constituigao, de
par com a Contratoria-General de 1a Republica.

A esta cabe a gestdo fiscal e do orgamento do Poder Executivo.
Aquele compete a supervigildncia de todas as atividades, de todos os
funciondrios, da ordem nacional, departamental e municipal e a defesa
da Constituicdo e da lei.

Pertence, como nos Estados anteriormente citados, ao Poder Judi-
ciario.

Q chefe do parquet & o Procurador-Ganeral de la Nacién, que nomsia
liviemente os Procuradores Delegados (em nimero de dez). Existam,
ainda, na carreira os fiscais do érgao jurisdicional, e, em Ambito seccio-
nal, os procuradores de distrito judicial e os jefes de oficinas secclonales.

E nomeado livremente pelo Presidente da Repdblica o Procurador-
Geral.

6 — Na Venezuela

QO Ministério Publico venezuelano é tratado constitucionalmente no
Titulo “Do Poder Judiciario” {arts. 218 e ss.), e é chefiado pele Fiscal-Geral
da Repiblica, eleito pelas Camaras da Corte Suprema de Justiga em
sessdo conjunta nos irinta primeiros dias de cada periodo constitucionatl.

Suas afribuigbes principais sdo: velar pelo respeito 2 Constituigio,
as laeis, aos direitos e garantias individuais, pela administragdo da justica,
e exercer as agdes penais e civis pliblicas em defesa da sociedade.

Vincula-se administrativamenie ao Congresso Nacional, a quem pres-
ta contas de sua atuagdo, através do Fiscal-Geral.
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€ separado, assim, da Procuradoria-Geral da Republica (arts. 200 e

$s.), que representa o Estado, acumulando as fungbes de Consultoria
Juridica.

7 — Nos Estados Unidos

Nos Estados de origem anglo-saxdnica, o Ministério Pablico nédo

tem a estrutura que possui nos oriundos dos latinos, e que conhecemos
ate agora.

A tendéncia é a adocdio da figura sueca do ombudsman, para fisca-
lizar os atos das autoridades e a aplicagdo da lei, deixando aos Promo-
tores, apenas, a propositura da agdo penal puablica.

Nesse passo, temos que existe, nos Estados Unidos, um Procurador-
Geral da Justica Federal (General Attorney at Law) a nivel nacional, no-
meado livremente pelo Presidente da Republica, assim como os Promo-
tores Federais que [he sdo subordinados.

Em quase todos os Estados-Membros, os Promotores e os Procura-
dores-Gerais sdo eleitos; em nove, sdo nomeados com mandato por um
periodo determinado.

A vinculagdo, portanto, da instituigdo se d4 ao Poder Executivo.

Junto & policia, onde se instauram os inquéritos criminais, funcionam
os Promotores de Justiga, sem que se lhes subordine, como vimos nos
Estados anteriormente citados.

Curiosa e digna de nota é a pratica americana da barganha — plea

bargaining. Cita o Promotor Piblico em S&o Paulo, RENATO GUIMARAES
JUNIOR, em artigo:

“(...) é a pratica genuinamente americana de o Promotor
negociar a ndo-contestabilidade da defesa. Tem lugar apds o en-
cerramento do inquérito e antes da eventual denincia. Apés o
recebimento desta, a iniciativa para a negociagdo geralmente e
do réu. Em qualquer caso, & efetuada através de contatos infor-
mais com 0 advogado de defesa estando o réu presente. O
Promotor exibe as provas que tem a articular e convida o indi-
ciado a considerar, querendo a confissdo de uma infragéo menos
grave, subsidiaria, ou aceitagdo parcial da denlncia... Executa-
do o acordo, & sumariaments exposta a acusacfo acordada, que
o réu aceita. O juiz examina as condigbes da validade dessa
confissdo e, ndo encontrando vicios, decreta a pena com fun-
damento no acordo, ndo nas provas”’ (grifos nossos} (%).

Entretanto, este fato por si s6 néo interfere na atuagdo dos membros
do parquet, que recebem o mesmo tratamento reservado aos juizes junto
aos quais trabalham.

(3) GUIMARAES JUNIOR, Renatc — “Magistralura 8 Ministéric Publico nos Estados Unidos segundp 3seus
\lderss & um clhar no juturo”, Justitia, ano XXXIX, vol. 98, SSo Paulp, 3.2 Trimestre de 1977, pégs.
128/128.
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Tivemos por objetivo dar breves noticias sobre o Ministério Pablico
nestes trés uUltimos Estados.

Ndo podiamos deixar de refevir alguns paises da América do Sul
nem os Estados Unidos.

A sua organizagdo neste, entretantio, ndo é relevante para o estudo
da nossa instituigdo, j& que dela difere desde as origens.

Estas as razfes por que fomos sucintos.

CAPITULO VI
O Ministério Pablico no Brasil

Ao abordarmos o Histdrico da instituigdo, vimos que nasceu na ldade
Média, na Franga, na figura do Procureur du Roi.

Este marco & de muita importancia para o direito brasileiro porque
é nele que vamos buscar, no periodo dos Governos-Gerais, a sua orga-
nizagéo.

Apés o descobrimento do Brasil, ninguém se preocupou em unifor-
mizar a administragdo publica, mas em ocupar e em colonizar o territério
brasileiro.

Somente em 1609, em diplema legal de 9 de janeiro, em que se re-
gulamentou o Tribunal de Relagdo da Bahia, vamos encantrar o Pro-
motor de Justiga, como componente desse tribunat.

No Brasil Império, a instituicdo era tratada no Cddigo de Processo
Criminal, que lhe reservava uma segac inieira, nac havendo sobre eia
nenhuma referéncia constitucional.

Os Promotoras eram escolhidos dentre as pessoas que preenchesssm
0s requisitos, para serem jurados, em lista triplice proposta pelas CAmaras
Municipais, e nomeados pelo Governo da Corte ou pelos Presidentes das
Provincias por um periodo de trés anos.

Pelo art. 217 do Regulamento n? 120, de 31-1-1842, passaram 0S
Promotores Plblicos a servir enquanto conviesse ‘a sua conservagao no
servigo publico, sendo, no caso contirdrio, indistintamente demitidos pelo
imperador, ou pelos presidentes das provincias nas mesmas provincias”.

Neo Aviso de 31-10-1859, encontramos uma proibicdo: a de advogar
no civel nas causas que pudessem vir a ser objeto de processo criminal.

Em 1871, o Decreto n? 4.824, de 22-11, criou o cargo de Adjunto
de Promotor, que substituiria este “em suas faltas ou impedimentos™
{art. 19).

Até entdo, ndo se usara da expressdo Ministério Pdblico, que apa-
rece, pela primeira vez, em 1874, no Decreto n? 5.618, de 2-5, e ndo se
dava aos Promotores nenhuma garantia. Eram exonerados, ad nutum, e
nomeados livremente pelo Poder Executivo, que os considerava simples
prepostos.
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Proclamada a Replblica, assume a pasta da Justica do Governo
Provisdrio o insigne estadista MANUEL FERRAZ DE CAMPOS SALES.

Conscio da importadncia da instituigio, assinala na Exposi¢io de Mo-
tivos que justifica a edigdo do Decretc n® 848, de 11-10-1890:

“0O Ministério Publico, instituicdo necessaria em toda orga-
nizagiao democratica, e imposta pelas boas normas da justiga,
esta representado nas duas esferas da justica federal. Depois
do Procurador-Geral da Justiga, vém os procuradores seccionais,
isto é, um em cada Estado. Compeate-lhes, em geral, velar pela
execucdo das leis, decretos e regulamentos gue devam ser apli-
cados pela Justica Federal e promover a agio publica onde
ela convier. A sua independéncia foi devidamente resguardada.”

A segquir, em 14-11, promulgado o Decreto n? 1,030, vemas nitida-
mente relevadas as fungdes de advogado da lei, de fiscal de sua execugao,
de procurador dos interesses gerais do Distrito Federat e de promovente
da agdo publica contra todas as viclacbes do direito (art. 162).

Na Constituigdo republicana de 1891, aparece apenas uma pequena
alusdo ao Procurador-Gera! da Repuablica, que seria designado pelo Pre-
sidente da Republica, dentre os membros do Supremo Tribunal Federal
(§ 2° do art. 57), remetendoc o mesmo artigo da Secdo que tratava do
Poder Judiciario para a lei ordindria a definigdo de suas atribuigoes.

Em 1934, é colocado no Capitulo “Dos Orgios de Cooperacdo nas
Atividades Governamentais”, onde se lhe d4 um tratamento digno: foi
instituido o concursp publico para ingresso na carreira; assegurada a
garantia de perda do cargo de seus membros somente em razéo de sen-
tenga judiciaria ou apés processo administrativo em gue tenham podido
amplamente oferecer defesa, proibido o exercicio de qualguer outra fun-
¢80, exceto o magistério. Foram, ainda, estabelecidas as condigbes para
0 exercicio da Chefia do Ministério Publico: no ambito federal, o Pro-
curador-Gera! era nomeado pelo Presidente da Republica, apds a apro-
vagdo de seu nome pelo Senado Federal, depois de escolhido dentre os
cidaddos que preenchessem 0s mesmos requisitos para serem Ministros
da Corte Suprema, a quem se equiparava para todos os efeitos; sua exo-
neracao, eniretanto, prescindia de outra consulta ac Senado, j& que o©
Presidente da Republica podia dispensé-lo ad nutum.

A este também cabia nomear ¢ exonerar livremente o Chefe do
parquet do Distrito Federal e dos Territérios, que era escolhido dentre
juristas de notavel saber e reputagéo ilibada, eleitores maiores de 30 anos,
gue eram equiparados aos desembargadores.

A Constituicdo de 1937 incluiu-o no Capitulo "'Do Poder Judiciario”,
referindo apenas sobre a chetia que seria exercida pelo Procurador-Ge-
ral, agora nomeado e exonerado livremente pelo Presidente da Republica,
mantendo a exigéncia do preenchimento dos mesmos requisitos antes
citados.

Na Constitui¢ao de 1946, aparece tratado em Titulo préprio, o de
n? ill, que remeteu a organizagao do Ministério Piblico da Unido & lei.
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Manteve a exoneragdo ad nutum do Procurador-Geral, mas trouxs
novamente a exigéncia de aprovagdc do seu nome pelo Senado Federal.
A garantia da perda do cargo foi restaurada nos moldes da existente
na Constituicdo de 1934 e introduzida a inamovibilidade. Restaurou-se
também o ingresso na carreira mediante concurso publico, requisito esse
estendido aos Ministérios Publicos estaduais.

Pela primeira vez, surge na Constituigdo o acimulo das fungdes do
parquet com as de Advogado do Estado, influéncia esta do direito por-
tugués, com grande prejuizo para a instituigdo.

Em 1967, voita a instituigdo a ser tratada no Capitule “Do Poder Judi-
ciario”, mantendo as linhas gerais da Constituigao anterior, exigindo para
a escolha do Procurador-Geral, a nacionalidade brasileira nata.

Relevante frisar que esta Constiiuigdo, promulgada em meio a clima
politico conturbado, teve a sensibilidade necesséaria para elevar o Minis-
tério Pablico a sua devida importancia, estendendo-lhe as garantias dos
juizes (vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos} e
a limitagdo na percepcido de vencimentos de uma para outra entrancia
ou categoria da carreira, no paragrafo Unico do art. 139

Em 1969, com a edicao da Emenda Constitucional n? 1, a instituigdo
torna a fazer parte do Capitulo “Do Poder Executivo”, e a nomeagéio do
Procurador-Geral passa a depender da livre escolha do Presidente da
Repubklica, mantida a exigéncia da nacionalidade brasileira nata.

Retirou-se a parte inicial do § 2¢ do art. 138, da Constituigdo de 1967,
corrgspondente ao atual art. 95, que rezava: “A Unido serd representada
em juizo pelos Procuradores da Replblica, podendo a lei cometer esse
encargo, nas comarcas do interior, ao Ministério Publico local”, perma-
nacendo, apenas ¢ final do dispositivo.

No mais conservou a estrutura anterior, excluidas, [amentavelmente,
as garantias dos juizes que lhe haviam sido concedidas.

Qutra Emenda Constitucional, a de n? 7, de 1977, conferiu & lei com~
plementar os poderes para o estabelecimento de normas gerais que
devam ser adotadas na organizagd¢g do Ministério Publico dos Estados-
Membros. (*)

Estas, em esséncia, as colocagfes constitucionais que desejavamos
fazer para melhor poder analisar a instituigdo e sugerir as modificagces
necessdrias ao seu bom funcionamento.

Sendo o Brasil um Estado Federado, existem, por isso mesmo, varios
Ministérios Publicos:

a) a nivel federal o Ministérip PUblico da Unido, vinculado ao Minis-
tério da Justiga, que se subdivide em:

— Ministério Pablico Federal, atuando junto & Justica Federal;
— Ministério Pablico Militar, atuando junio & Justica Militar;

M.A. — V¥ide Lei Complementar n.® 40, da 14-12-81. que “'estabelece normas gerais A sersm adotadea
na Organlzagio do Ministéric Publico estadual™ (DO de 15-12-81).
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— Ministério Puablico do Trabatho, atuando junto & Justica do
Trabalho;

— Ministério Publico Eleitoral, atuando junte a Justiga Eleitoral;
b} a nivel local, o Ministéric Pablico Estadual;

c) diretamente vinculado ao Ministério da Justiga, o Ministério Publi-
co do Distrito Federal e dos Territérios.

No ambito federal, ainda de ressaltar que o Ministério Publico
Federal acumula as fungdes de fiscal da lei com as de representagio do
Estado, heranga esdrixula dos portugueses, provocadora de verdadeiro
tumulto na atuagdo de seus membros, que, na mor das vezes, confun-
dem a representacio do Estado com a advocacia do Poder Executivo,
permitindo o cometimento de muitas irregularidades pelas autoridades
da Administragao.

No ambito dos Estados federados, a dicotomia j& se instalou na
sua grande maioria, cabendo ao parquet as suas proprias atribuigGes,
e as Procuradorias dos Estados, a representagao fiscal e patrimonial.

De referir as opinides que exigem a colocagée da instituigdo como
quarto poder do Estado (%).

Somos contrdrios a elas, porque entendemos que MONTESQUIEY,
quando desenvolveu, em seu De I'Esprit des Lois, a teoria da separagao
dos poderes do Estado, estabelecendo o controle do poder pelo poder
{le pouvoir arréte le pouvoir), quis exatamente dizer que as fungbes exe-
cutiva, legislativa e judiciaria controlar-se-iam mutuamente e para isso
indicou os caminhos a serem seguidos. Além disso, quem controlaria os
abusos cometides pelo Poder Controlador?

A instituigdo j& existente foi, assim, aperfeigoada e introduzida, erro-
neamente a nosso ver, no Poder Judicidrio, em razao da desconfianga
que os franceses a ele votavam.

Suas fungdes séo tipicas do Estado-Administragdo e ndo do Estado-
Juiz, dai por que sua colocagao correta seria no Poder Executivo, porém,
dotado de garantias, deveres, direitos, erigidos seus principios informa-
dores a nivel constitucional e tornada a escolha do Procurador-Geral
um ato da propria instituicdo que o elegeria dentre seus membros mais
capazes, por um periodo determinado.

A exclusfo da vigilancia do Ministério da Justiga também & medida
que se faz necesséaria, para reafirmar a autonomia do parquet, devendo
ser estruturado como 6rgdo diretamente ligado & Chefia do Poder Exe-
cutivo, sem que se lhe subordine.

Nao se pode, também, importar, simplesmente, do direito estrangeiro
a subordinagfo da policia judiciaria ap Ministério Publico, por isso que
nossa organizagio nesse passo é totaimente diferente e exigiria dos esta-
distas e dos nacionais um esforgo enorme para efetivar a modificagao.

{41 VALLADZQ, Alfredoc — O Ministérla Piblico, GQuarie Poder do Estedo & Outres Estudos Jurldicos,
Llyrarla Freitas Bastos, Rlo de Janeirp, 1573, pdg. 33,
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CONCLUSAQ

O posicionamento da instituigdo no Estado de Direito deve ser, assim,
0 de um érgao vinculado ao Poder Executivo, com organizagio suficiente
para fazer valer a Constituigdo, as leis, os direitos e garantias individuais,
sempre vigilando pela boa administragdo da justiga, junto ao Poder Judi-
ciario.

Sua autonomia, independéncia, indivisibilidade e unidade deverio
estar presentes nas Constituigdes democréticas, porque sdo estes prin-
cipios os garantidores do exercicio de suas fungdes.

Todas as garantias conferidas & magistratura d’assise (vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos) devem também lhe ser
estendidas, porque considerados seus membros pertencentes 4 Magis-
tratura debout, merecem o mesmo tratamento constitucional.

A eles também se devem estender, constitucionalmente, todos os
deveres dos juizes, principalmente a proibigdo de exercer outra fungio,
salvoe a de magistério.

56 entdo, dessa forma estruturado, poderd atingir suas finalidades
sociais e politicas de 6rgao de defesa da sociedade, contra todo e qual-
quer exercicio ilegal de direitos, fazendo respeitados os caracteres do
Estado de Direito: o império da lel, como expressio da vontade geral; a
divisdo de poderes; a legalidade da administragdo que deve atuar segundo
a lei e se submeter ao controle judicial; os direiios e liberdades funda-
mentais do homem,.

Diante de nossa colocagdo, que pode servir como justificativa &
nossa proposta, modificagdes fundamentais deverdo ser introduzidas na
Secgdo VIl — “De Ministério Publico”, do Capitulo Vil — *Do Poder Exe-
cutivo”, da Constituigdo Federal, de 1967, com a redagdc dada pelas
Emendas Constitucionals subseqilientas,

Numa primeira etapa, devem os legisladores corrigir as distorcdes
fundamentais existentes, para o que juntamos as sugestdes que idealiza-
mos em dois Anexos (I e II).

Numa segunda, a representagdo da Unido devera ser conferida a um
corpo de advogados, deixando apenas a instituigdo suas proprias atri-
bui¢cbes j4 por demais numerosas e relevantes.

O Anexo Il refere-se & aposentadoria dos membros da magistratura,
cuja colocacéo na segdo reservada aos juizes é feita impropriamente,
porque atenta contra o principio da igualdade perante a lei.

Sendo vejamos: a aposentadoria facultativa dos funcionarios poblicos
(geral, portanto} é estabelecida com vencimentos integrais para 0 homem
aos trinta e cinco anos de servigo, e, para as mulheres, aos trinta anos.

Em relagde aos juizes, homens, & redurzida para trinta anos, sendo
a Constituigdo omissa a respeito das mulheres juizas.
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Necessario, entdo, se faz modificar o § 29 do art, 113, para atender
ao principio da isonomia, consagrado no § 12 do art. 153, cujo entendi-
mento filosotico se resume em tratar desigualmente os desiguais.

Instaurada a desigualdade no geral, pela prépria Constituigdo Federal
na alinea &, in fine, do inciso | do art. 102, impde-se, por coeréneia filo-
sofica e técnica, manté-la no particular.

Assim, sugerimos a mudanga do § 22 do inciso lll do art. 113, pela
redagdo constante do Anexo Il
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ANEXO |

Art. 19 — O Ministéric Plbllco & o érgdo encarregado de zelar pela flel obser-
vincla da Constituicdo e das lels, nos limites & na forma por elas astabslecidos, para o
que age segundo os principios da unidade, indlvisibilidade, hierarquia e Independéncia.

Art, 22 — O Ministério Pablico da Unido tem por chefe o Procurador-Geral da Re-
plblica, nomeado pelo Presidente da Repiblica, depois de escolhldo por seus pares,
dentre os membros da Instituigo, brasileiros natos, de notavel saber jurldico e repu-
tagfio illbada, maiores de trinta e cinco anos, por um periode de gquatro anos.

Paragrafo Gnico — A lei organizard o Ministério Plblico da Unido em carreira, junio
aos jufzes e tribunais federais, assegurado acs seus membros o seguinte:

[ — o Ingregssp na carreira far-se-4 por concurso publico de provas e titulos;

It — a demissdc s6 se poderd dar apos dols anos de efetive exercicio em virtude
da sentenga judicial ou de processo administrativo em que se Ihes faculie ampla defssa;

1l — a extensdo das garantias conferidas aos juizes pelo art. 113.
Art. 32 — Ao Ministério Publico Federal cabe a representagio da Unidlo,

Pardgrafo Gnico — Nas comarcas do interior, essa representaglio poderd ser con-
ferlda ao Ministério Publico local.
Art. 42 — O Ministério Publico nos Estados-Membros serd organizade em carreira

por lel estadual, que obedecerd As normas gerais estabelecidas por Lel Complementar,
de iniclativa do Presidente da Replblica, chservado o dispesto no art. 29 & seu paré-

grafo Unico.
Ant. 5% — E vedado aos membros do Ministéric Pibllco o exercicio da advocacia.

§ 2¢ — A aposentadoria obedecerd acs principlos gerals dos arts. 101 e 102, salvo
se facultativa, quando se dard apods trinta anos de servigo publico, para os homens, &
vinte e cince anos, para as mulheres.
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direito internacional:
bibliografia seletiva
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SUMARIO
Observapbes prelimingres: a sistematizapdo biblio-
grifica no campo do diretio interngciongl
A solugdo pacifica de controvérsias infernaclonais

A solugfio pacifica de conflitos econbmicos inter-
nactonais

A regulamentagdo de conflitos armados no plano
tnternacional

A jurisdicdo internacional

O direito tnternacional e a naclonaelizagdo de bens
estrangeiros

A proteglio intfernacional do meio ambiente
A protegdo internacional dos direitos humanos
O Brasil e o direlto do mar contempordneo

Consideragles finais; a erpansdo do direiio inter-
nacional

I) Observacbes preliminares: a sistematizacdo bibliogrdfica no campo
do direilo internacional

Em recente estudo introdutdric 4 primeira reedigfo dos classicos
Apontamenios para o Direito Internacional (1864-1868) de ANTONIO
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PEREIRA PINTO (i), coletdnea pioneira em nosso Pais no tocante aos
tratados concluidos pelo Brasil e fatos e negociacdes a eles relacionados,
tivemos a ocasido de inventariar e destacar fontes e elementos para
uma, sistematizacio da prdticea do direito internacional. Outro ponto,
igualmente pouco desenvolvido em nosso Pafs até o presente, afora
alguns esforgos esporidicos individuais (%), € o de uma possivel siste-
matizacdo da bibliografia do direito internacional. No tocante tanto a
pratica quanto & bibliografia da disciplina, um trabatho de sistematiza-
¢do compreenderia naturalmente um levantamento de dados pertinen-
tes disponiveis em diversos paises e em organismos internacionais.

A idéia de estudos hibliograficos globais na area do direito inter-
nacional nao é recente. J& em 1938, por exemplo, KARL STRUPP lan-
gava sua contribuicéo (*). Em 1972 foi dado a publico o levantamento
de GOULD e BARKUN (%), seguido, trés anos apds, do de DELUPIS (5),
e em 1978, do de MERRILLS (°®). Estes sao apenas alguns exemplos, aos
quais se poderiam acrescentar bibliografias gerais de areas afins, como,
e.g., a da teoria das relac¢des internacionais (7).

A par das bibliografias gerais, tém sido elaboradas igualmente bi-
bliografias setoriais, enfocando, e.g., determinados capitulos ou temas
do direito internacional, como as organizagdes internacionais (8) (cuja
expansao e complexidade podem bem levar a uma disciplina com especi-
ficidade prépria}, o direito do mar (®), a solucée judicial de controvérsias

{ 1) A A OCANCADO TRINDADE, “Preficio &4 Roedipfic doe "Apontamentos para o Direlto Inter-
nacionsal' de A, PERETRA PINTGO", in ANTONIO PERETRA PINTO, Apontamenfos para o
Direito Internacional (em 4 vals), 2% ed, vol. I, Brasilia, MJ/Tmprensa Naclonal, 1880,
pp. INI-XIII, ., ademnis, A. A CANCADO TRINDADE, “Conslderaciss acerca das Relagdes
sntre o0 Direlto Tnternacional & o Pritica Diplomdtica”, 1583 drguinos do Ministérlo da Jus-

too (1080} pp. 203-318.

{2y Of, recentementes, A, A CANQADC TRINDADE, "Direlto e Relaches Internaclonais: Resenhs
Blbliografice Seletiva", 5 Relgcbes Imternacionagis — Brasla (1980), pp. 82-93; foram inclui-
dos np ressnha 08 seguintes llvroa: J. ZOUREK, Ll'interdiction de emplol de la force en
droft international, Leiden/Gendve, Sijthoff/Inst. B.-Dunant, 1974, 1385 pp.; A, RIGO BU-
REDA, The Evolution of the Right of Seif-Determination — A Study of United Nations
Practice, Lelden, Bijthotf, 1873, 387 pp.: B. CALOGEROPOULCS-BTRATIH, Le droit dar
peuples 4 disposer d'euz-miémes, Bruxellea, Bruylant, 1973, 388 pp.. A. J. LLEONART Y
AMSELEM, Derecho de lox Estados o Disponer Libremente de sux Recursox Noturales,
Madrid, CSIC/Inst. F. de Vitoria, 1678, 525 pp.; K. HIERTONBBSON, The New Law of the
Sea — [Influence of Latin American States on Recent Developmente of ihe Law of the Seqa,
Letden/3tockholm, Blithotf/Norstedts, 1873, 18T pp.. W, CONRAD ¥XTAVOUR, The Ezolusiva
Feonomic Zone — A Siudy of the Euolution and Frogreszive Development of the Inter-
national Lew of the Sea, Qendve/Lelden, IUHEI/Blithoff, 1573, 300 pp.; O, VEDA,
Xl Sistema Interamericanc — Qdnesis, Integracidn, Decadencia, 23 o, México, Bd. Porris,
1974, 208 pp.: €. BEPULVEDA, Las Fueniez del Derecho Internacional Americeano, México,
BEd. Porria, 1975, 154 pp.

{ 3) EARL BTRUPP, Biblisgraphie du Droit des Gene ot des Relaotione Internationgles, Layden,
Siithoff, 1633, pp. 1-517.

{4 W. L GOULD e M. BARRUN, Soclal Sclence Litergture: A RibMogrophy for International
Laswe, Prineston, WJF, Princeton Tnlveraity Presa, 1977, pp. 1-608,

( 8 INORID DELUPIS, Biblicyraphy of Internaiionel Leow, London, Bowker, 1875, pp. 1-584.

(6 J. . MERRILLS, A Current Bibliography of Internsiional Law, London, Butterworths,
1978, pp. 1-2768.

{" E Q. A J E GROOM ¢ C. R. MITCHELYL {ed.), International Relations Theory: A Bibiio-
graphy, London/NY, F. Pinter/Nichols, 1974, pp. 13-215.

{ 8) G. P, BPFRECEAERT, Bibliographie Sélective sur I’'Organisation Internationale/Seiect Bidlio-
graphy on Internationg! Organizafion 1885-1964, Bruxelles, Union des Assoclations Inter-
nationalea, 1985, pp. 1-123,

(9) A BERMES s J.-F. LEVY, Biblicgraphie du Droif de la Mer/Bibliography on the Law of
the Sea, Parls, Ed. Techniques et Economigues, 1$74, pp. 13-130.
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internacionais (1*), o reconhecimento (na pratica dos Estados) ('), a
protecio internacional dos direitos humanos (*?), a questio do desar-
mamento (}%), a questio das empresas transnacionais (**), dentre
outros.

O propdsito do presente estudo bibliografico é bem mais reduzido
que o das bibliografias — gerais e setoriais — acima mencionadas. A
exemplo de resenha seletiva recente (em que cobrimos titulos relativos
a alguns dos principais temas do direito internacional contemporéneo,
como o do uso da forga no plano internacional, o do direito de antoede-
terminaciao dos povos, o da soberania permanente dos Estados sobre
seus recursos naturais, o dos desenvolvimentos no direito do mar con-
temporineo, e o do sistema interamericano) (%), é aqui nosso propésito
o de apresentar uma apreciagic de alguns dos titulos significativos
recentemente lancados no mercado internacional de livros, que tenham
porventura passado despercebidos ao leitor nacional. Deliberadamente
nio nos limitamos, pois, ao exame de livros editados tac-somente no
biénio passado, sendo critério, antes, o de selecio de distintas areas
de concentracdio que cubram alguns dos principais temas de direito
internacional de interesse geral da atualidade. Selecionamos, assim, os
seguintes: @) a solugfo pacifica de controvérsias internacionais;, b) a
solucdo pacifica de conflitos econdmicos internacionais; ¢) a regula-
mentacdo de conflitos armados no plano internacional; d) a jurisdicdo
internacional; e) o direito internacional e a nacionalizacio de bens
estrangeiros; f) a protecdo internacional do meio ambiente; ¢g) a pro-
tecdo internacional dos direitos humanos; k) o Brasil e o direito do
mar contemporineo.

II) A solucdo pacifica de controvérsias internacionais

-— K. VENKATA RAMAN (ed.), Dispute Settlement
through the United Nations (publicada sob os auspicios do
“United Nations Institute for Training and Research”
UNITAR), Dobbs Ferry N. Y., Oceana Publ., 1977, 749 pp.

O volumoso Dispute Settlement ihrough the Unifed Nalions
(749 pp.), editado por VENKATA RAMAN ¢ publicado em 1977 sob os
auspicios do UNITAR (United Nations Institute for Training and Re-
gearch), constitui um aecréscimo signifieativo 4 ji extensa bibliografia
especializada sobre um dos mais relevantes capitulos do direito inter-
(10) J. DOUMA, Bibltograpkie de lo Cour Internationole y Compris la Cour Permanente 1918/1084/

Biblography on the Milernationg! Court Including the Permanent Court 1918-1864, Leyden,
Sijthoff, 1968, pp. 1-321.

{11} B, LANDHEER ¢ J, L. P. van ESSEN, Recognition in International Law (SBelective Biblio-
graphies of the Library of the Peace Pslace, vol. II), Leyden, 8ijthoff, 1954, pp. 5-26.

(12) ZB.p., Councll of Europe/Coneeil de 1'Evrope, Bibliography Relating to the European Coft=
vention on Human Rights/Bibliographie Conecerngnt la Convention Furgpéenne des Droits
de 'Homme, Strashourg, C.E., 1978, pp. 1-.154.

(13) DAG HAMMARSEJQLD Library, Disarmament. A Select Biblography 1987-1972, N.Y., United
Natlons, 1873, pp. 1-83.

{14} DAG HAMMARSEKJOLD Llbrary, Transnaiional Corporations: A Sclect Biblioproghy, N.Y.,
United Nations, 1875, pp. 1-23.

(15) A. A. CANGADO TRINDADE, op. cit. supra no 2, pp. B2-93.
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nacional: o da solugéc pacifica de controvérsias internacionais. Trata-se
de uma coletinea de estudos de autores diversos, alguns dos quais ja
anteriormente publicados em forma de monografias. E o caso, por exem-
plo, do texto de F, Y. CHAI (pp. 517-578), antes editado em 1971 pelo
proprio UNITAR (F. Y. CHAI, Consultation and Consensus in the Se-
curity Council, N. Y., UNITAR Study n® 4, 1971, 55 pp.). Nele o autor
enfatiza 0 procedimento do consense no Conselho de Seguranga (por
meio de consultas privadas) como manifestagiio de um processo flexivel
de negociagio diplomatica facilitando a adogio de medidas de solugédo
pacifica de controvérsias internacionais (pp. 517-524).

A pratica do consenso vern resicar as insuficiéneias da mechnica
do sistema de vota¢fio pura e simples (2lém da importancia do método
de consultas). Enquanto na Assembléla Geral o consenso é tido como
um substituto da votac¢ho, no Conselho de Seguranca, no entanto, pode
ou ndo ser submetido a voto. Com base na série Resolutions and Deci-
sions of the Security Council, indica o autor que, de 1946 a 1970, o
Conselho tomou 477 decisoes; de 179 resolugtes, que adotou, relativas
& manutencfo da paz e seguranc¢a internacionsais, 50 foram por meio
do consenso (pp. 523 e 525-547). Somente no biénio 1967-1968, o Con-
selho de Seguranca adotou 20 decisdes por consenso (p. 565). Como
explicar ¢ desenvolvimento dessa pritica? Para o autor, as regras for-
mais que regem =z atividade do Conselho sdo “suplementadas por prafi-
cas informalis. A maneira pela qual o Conselho, nac apenas determina
a natureza de seus poderes substantivos sob a Carta, mas, ¢ fortiori,
determina para si préprio o arranjo processual de seus assuntos, tem
também facilitado o desenvolvimento de praticas informais pelo Con-
selho. Em outras palavras, o Conselho sempre se considera mestre de
seu préprio procedimento dentro das limitacoes estabelecidas na Carta.
Outro fator que tem contribuido para o desenvolvimento das praticas
consultivas e de consenso no Conselho € a limita¢fo da diplomacia publi-
ca. O debate publico e a votacio eram caracteristicas do Conselho de
Sepuranca em seus primeiros anos. Aquele novo método de ‘discursos
e votacbes’ era freqiientemente contraproducente. O fato é que discursos
e votos raramente resolvem disputas internacionais” (pp. 547-548).

Daf & busca de acordo e acomodacdo de interesses por meio de
consultas informais e privadas ao invés de confrontagio em sessoes
publicas, refletindo uma evolugdo no Conselho de Seguranga: a de
que o abordamento de solugdo de conflitos “baseia-se mais nos princi-
pios de conciliagdo do que nos de medidas de implementacéo” (pp. 548
e 552). O consenso ndo € um substituto, mas uma alternativa ao pro-
cesso de votaclo do Conselho de Seguranca, acrescentando uma nova
dimensio a4s modalidades de solucao pacifica de controvérsias interna-
cionais (pp. 565-567). A esse respeito, relembra o autor que a ONU ndo
¢ uma organizagio supranacional e que, dadas as atuals condig¢Ges in-
ternacionais, é pouco provavel que sejam tomadas as medidas coerciti-
vas sob o capitulo VII da Caria (p. 565).

Argumento semelhante é desenvolvido por PECHOTA em paper
(pp. 149-220) tambérn publicado anteriormente como estudo monogra-
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fico do UNITAR (VRATISLAV PECHOTA, Complementary Struclures
of Third-Party Settlement of International Disputes, New York UNITAR
Study n? 3, 1971, 63 pp.). Para o autor, a filosofia subjacente ao abor-
damento da ONU & solucdo de controvérsias internacionais, em uma
era de coexisténeia, continua a basear-se antes no principio da concilia-
¢io do que no da implementacéo, a despeito das possibilidades de acéo
sob o eapitulo VII da Carta adotadas na Conferéncia de San Francisco
(p. 150). O autor detém-se nas estruturas diplomaticas (pp. 157-174) e
de regulamentacéo (pp. 174-199) dos 6rgéos da ONU, enfatizando ele-
mentos como, £.¢., 0 consentimento das partes (na mediagio e conci-
liagio “classicas”) e a operagiio da “diplomacia parlamentar” na ONU.
O aparato normativo da Carta é utilizado tanto por oérgédos judicials
quanto nio judiciais na solugdo de controvérsias, fortalecendo as fun-
ces mediatérias e conciliatérias da ONU (paralelamente & atual perda
de entusiasmo pela solucdio judicial e arbitragem); aqui a estrutura
normativa respeita, no third-parly settlement, a funcio essencial da
mediagdo e conciliacic de buscar o acordo entre as partes em confor-
midade com o direito internacional (pp. 206 e 211-218).

Qutro estude interessante é o do editor da coletinea, K. VENKATA
RAMAN, intitulado “A Study of United Nations Intermediary Assistance
in the Peaceful Settlement of Disputes” (pp. 367-515; h4 uma pequena
variacdo entre o titulo acima, & pagina 367, e o que figura no Indice, &
pagina IV, o que parece um erro de revisdo). A ONU tem naturaimente
condicdes de exercer uma funcio dinimica de intermediaria em situa-
¢Bes de conflito, a exemplo do disposto no artigo 24 (2) da Carta quanto
ao Conselho de Seguranca e no artigo 14 gquanto & Assembléia Geral
(p. 450). No tocante & solucdo pacifica de disputas internacionais, ha
que se manter em mente que todas as modalidades de solugdo em prin-
cipio requerem o prévio consentimento das partes para sua operagio;
tal consentimento pode nem ser voluntario (devido a pressdes e influén-
cias), mas questfes que afetern a paz e a seguranca internacionais po-
dem ser trazidas perante a ONU, independentemente do consentimento
das partes envolvidas, por qualquer membro da ONU perante o Conselho
de Seguranca ou a Assembléia Geral (artigo 3b), ou pelo Secretario-
Geral perante o Conselho de Seguranca (artigo 99) (pp. 376, 378 e
384).

Na interpretacdo do autor, a pratica da ONU revela raras referén-
cias a “competéncia’” em relagdo & consideracio de procedimentos para
a solucdo de disputas, deixando, assim, no seu modo de ver, de fornecer
uma base adequada para se avaliar até que ponto esse elemento — a
“compeiéneia” — tem sido na pratica levado em consideracao (p. 415).
Em outra passagem, pondera VENKATA RAMAN que o Conselhio de Se-
guranca tem interpretado o artigo 33 da Carta de maneira ampla, no
sentido de que, quando uma situa¢do venha a ameacar a paz € seguran-
¢ca internacionais, é seu dever ir além de uma simples convocacédo as
partes para buscar uma solucio pacifica; o Conselho de Seguranca tem
freglientemente tomado a iniciativa de aproximar as partes para nego-
ciacbes diretas sem recomendar uma determinada modalidade de solu-
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¢80. Quanto ao artigo 36, tem o Conselho de Seguranga seguido o prin-
cipio de que a decisdo quanto & modalidade de solugdo a ser utilizada
cabe &s proprias partes litigantes (pp. 389-390).

Estudo dos mais abrangentes é dedicado aos bons offcios do Secreta-
rio-Geral da ONU (pp. 577-684), de autoria de V. PECHQTA, o unico
colaborador a ter dois papers incluidos na coletdnea; também este estu-
do, a exemplo de dois outros supracitados, figurara anos antes na série
de monografias do UNITAR (V. PECHOTA, The Quiet Approach: A
Study of the Good Offices Exercised by the United Nations Secretary-
General in the Cause of Peace, N.Y., UNITAR Study n? 6, 1972, 91 pp).
Os ltimos anos tém testemunhado a ampliagio dos poderes do Secreta-
rio-Geral da ONU para exercer seus bons oficios, o que veio a fortalecer
sua funcio politica (pp. 578-583). Tal fendmeno esta ligado & tendéncia
dentro da ONU, jé indicada (supra), de “buscar solugdes antes pelo con-
senso e conciliagio do que através de procedimentos formais e medidas
coercitivas” (p. 584).

A maioria dos conflitos internacionais, ao alcancarem os érgaos co-
letivos da ONU, encontram-se em estagio demasiado avanc¢ado para me-
didas preventivas eficazes; ora, o exercicio de bons oficios pelo Secretéa-
rio-Geral, a seu turno, corresponde precisamente ao conceito de “diplo-
macia preventiva”, com as vantagens da informalidade ¢ de sua nature-
za non-prejudicial {pp. 673-674). As prerrogativas de bons oficios do Se-
cretdrio-Geral da ONU decorrem sobretudo do artigoe 89 da Carta, mas
também da aplicacdo da doutrina dns “poderes implicitos” da ONU, tal
como consagrada, e.g., pela Corte Internacional de Justica nos casos da
Reparagao de Danos (1949) e de Certa.s Despesas da ONU (1962) (pp.
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United Nations Delhi/Bombay/Bangalore, Vikas Publ., 1970, pp. 1-222;
A A CAN(;ADO TRINDADE, “Aspectos da J urlsprudencm da Corte In-
ternacional de Justica, Através dos Votos dos Juizes Philadelpho Azeve-
do e Levi Carneiro”, 4 Relacdes Internacionais — Brasilia (1979), pp.
34-39).

Naturalmente, cabe &s partes interessadas a escolha iniclal do mé-
todo apropriado de solugfo pacifica, mas, uma vez que estas se pdem de
acordo quanto ao uso dos bons oficios do Secretério-Geral, estabelece-se,
entao, sua competéneia; tal escolha pode, ainda, resultar de uma reco-
mendacic do Conselho de Seguranga nesse sentido, consoante o artigo
36 da Carta. Como, quando da redacio do capitulo VI da Carta da ONU,
a2 funcio do Secretario-Geral escapou uma defini¢do precisa, “o proce-
dimento real regendo os bons oficios do Secretario-Geral veio a ser de-
senvolvido e testado pela pratica subseqiiente”; com base na doutrina
dos “poderes implicitos”, expandiu-se sua autoridade além dos limites
das prerrogativas decorrentes do artigo 99 da Carta, mas tendo sempre
em vista a realizagdo dos propoésitos da ONU (pp. 588-589). O estudo
contém imimeros exemplos de casos em que atuou o Secretlrio-Geral
(cf. pp. 657, 601-602, 618-620, 622-624, 628-671).

A contrario dos orgfos coletivos da ONU, que, ao examinarem de-
terminada controvérsia, seguem as regras processuais relativas & ado-
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¢do de sua agenda, o Secretario-Geral considera, quase que automati-
camente, o mérito de um caso, mesmo antes de comprometer-se a nele
se envolver; € ainda que se comprometa, retém o direito de retirar-se a
qualquer momento que considere oportunc (p. 591, ¢ cf. p. 600). Na
visfio do autor, os bons oficios do Secretario-Geral revelam uma tendén-
cia a “preencher as lacunas” resultantes das limitagdes politico-opera-
cionais dos 6rgaos coletivos da ONU (p. 597).

Enfim, relata o autor episodios em que o Secretario-Geral houve por
bem colocar-se a disposi¢cdo das partes litigantes, mesmo em situacdes
gque normalmente nao recaem no “dmbito pratico” de atuacio da ONU
(p. 598), além de argumentar no sentido de que mesmo situacdes inter-
nas com claras repercussoes internacionais néo estariam a priori fora
do Ambito dos bons oficios do Secretario-Geral (p. 606, e ef. pp. 604-606).
Este ultimo problema € objeto de anilise de OSCAR SCHACHTER, sob o
titulo “The United Nations and Internal Conflict” (pp. 301-364). O au-
tor examina a diversidade de propésitos de envolvimento da ONU nesse
contexto (e.g., inter aliq, manutencao da paz e seguranca internacio-
nais, ou da soberania e independéncia nacionais; autodeterminacéo;
integridade territorial dos Estados-Membros; desenvolvimento econdmi-
co-social — pp. 303-310), e identifica elementos que, em conflitos inter-
nos, permitiriam ou justificariam o envolvimento da ONU (tais como,
inter alia, apressio, ameaca de intervencio externa, luta anticolonial,
luta anti-racista — pp. 310-316). Além de relatar as técnicas utilizadas
pela ONU (pp. 327-348), argumenta SCHACHTER que a clausula do
dominic reservado — artigo 2 (7) da Carta — nio impede que um con-
flito interno seja discutido por um drgio da ONU, ou que este adote
recomendacdes as partes interessadas ou ofereca bons oficios ou outros
métodos de solucao pacifica do conflito (pp. 322-325). Esta tese é, a
nosso ver, acertada, e consoante a pratica consistente dos 6rgéoes politi-
cos da ONU sobre a matéria (A. A, CANCADO TRINDADE, “The Do-
mestie Jurisdiction of States in the Practice of the United Nations and
Regional Organizations”, 25 International and Comparative Law Quar-
terly — Londres (1976) pp. 715-765; A, A. CANCADC TRINDADE, O
Estado e as Relacdes Internacionais: O Dominio Reservade dos Estados
na Prdtica das Nagbes Unidas e Organizagdes Regionais, Brasilia, Edito-
ra Universidade de Brasilia, 1979, pp. 13-50}.

Dois outros estudos do Projeto UNITAR sobre Solugio Pacifica de
Controvérsias constam da antologia editada por VENKATA RAMAN:
um texto de EDMEAD sobre a mediacfo internacional (pp. 221-280), e
um texto de SYDNEY BAILEY, conhecido estudioso dos 6rgaos politicos
da ONU (cf. 8. D. BAILEY, The General Assembly of the United Nations,
2% ed., London/N.Y., Pall Mall/Praeger, 1964, pp. 1ss.; S. D. BAILEY,
The Procedure of the U. N. Security Council, Oxford, Clarendon Press,
1975, pp. 3-379), contendo sugestdes e propostas para pesquisas na area
da solucédo pacifica de conflitos internacionais (pp. 73-148). Ambos 08
textos figuraram anteriormente na série de estudos monograficos do
UNITAR (F. EDMEAD, Analysis and Prediction in International Me-
diation, N.Y., UNITAR Study n? 2, 1971, 50 pp.; 8. D. BAILEY, Peaceful

R. Inf, legisl. Brasilia a. 18 n. 72 out./doz., 1981 107



Settiement of Dispules: Ideas and Proposals for Research, N.Y., UNITAR
Study ne 1, 1971, 57 pp.).

Enfim, houve por hem o editor da presente antologia incluir um
texto de MANFRED LACHS sobre solugdo pacifica de controvérsias (pp.
283-300), que fora anteriormente editado, com algumas alteragoes, pelo
préprio Escritério das Nacgdes Unidas em Genebra como fasciculo da
Série Gilberto Amado Memorial Lectures (32 conferéncia), em homena-
gem ao internacionalista brasileiro que integrou a Comissdo de Direito
Internacional da ONU até seu falecimento em 1969 (MANFRED LACHS,
The Law and the Peaceful Seitlement of Disputes, Genebra, United
Nations/Gilberto Amado Memorial Lecture, 1975, 13 pp.). Trata-se de
conferéncia originalmente proferida pelo Juiz LACHS, entdo Presidente
da Corte Internacional de Justiga, aos 11 de junho de 1975, durante os
trabalhos do Seminéario anual da Comissédo de Direito Internacional da
ONU (em Genebra), dos quais tivemos o privilégio de participar.

Para LACHS, vivemos na “era da negociacéo”, a qual “domina qua-
se todas as areas das relagbes internacionais”; as negociagdes sdo hoje
bem mais complexas do que no passado recente. Aqui, um elemento da
maior relevincia € o impacto do fenémeno do multilateralismo na nego-
clacdo como meio de solucfo pacifica de conflitos internacionais (pp.
287-289). Quanto aos métodos de solugao pacifica, observe LACHS, com
relacido a arbitragem, por exemplo, que, enquanto no perfodo 1945-1975
recorreu-se a solucéo arbitral em apenas aproximadamente 30 casos
interestaduais e aproximadamente 20 disputas entre Estados e outras
entidades, j4 no periodo que se estende dos tratados Jay (1794) até fins
do século XIX foram proferidos 177 laudos arbitrais. Ainda mals claro
é o declinio da solucao judicial, refletido na descrenga na Corte Inter-
nacional de Justica em relacao ao contencioso interestatal nos iltimos
anecs; a jurisdicdo consultiva da Corte de Haia retém, no entanto, sua
importincia, a exemplo de seus célebres pareceres nos casos da Repara-
¢do de Danos (1949) e da Namibia (1971), que vieram clarificar tantas
questoes do direito internacional e do direito das organizag¢des interna-
cionais (pp. 294-297).

Ademais, ‘o direito internacional contemporfneo atingiu um esta-
gio de maturidade em que € dificil & qualquer 4rbitro ou juiz pronun-
ciar um non liquet. (...) Em nenhum momento da historia se procedeu
a tamanha obra de codificagao como nos ultimos anos, a que a Comisséo
de Direito Internacional [da ONU] tem prestado uma contribuicio de-
cisiva” (p. 298). Tomando conjuntamente os métodos da conciliacio,
mediacao, arbitragem e solugdo judicial, ressalta LACHS que tem havido
situacdes em que tais métodos tém sido todos utilizados, em combinagéo
{p. 294),.

E acrescenta LACHS, significativamente: “Naturalmente, é verdade
que, nos Uitimos 30 anos”, agueles métodos de solucao pacifica de contro-
vérsias internacionais “tém sido menos usados do que no passado. No
periodo entre 1918 e 1962, foram concluidos 301 tratados sobre solugéo
pacifica de disputas por meio da conciliagio, arbitragem e solucido judi-
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cial. Vale recordar que o caridter complexo das disputas contemporineas
tem-se também refletido na combinacao desses métodos tradicionais com
mecanismos modernos, multilaterais. Num plano mais amplo, a arbitra-
gem e a solucdo judicial tém-se incorporado no sistema. das organizacoes
internacionais, retendo ao mesmo tempo sen carater tradicional. Ilustra-
¢Oes podem ser encontradas no artigo 84 da Convencdo de Chicago de
1944 sobre Aviacado Civil Internacional; artigo 14 (2) da Constituicdo da
UNESCO; ou artigo 17 da Constituigcdo da FAO (emendada em 1950).
Mediadores € conciliadores foram, em diversas ocasides, nomeados pelas
Nacdes Unidas, e comissdes de conciliagdo foram estabelecidas pelos tra-
tados de paz de Paris de 1946” (pp. 293-294). Em conclusio, segundo
LACHS, “esta é uma era de negociaces”, e os novos foros de debate a
nivel internacional (e.g., os multilaterais) facilitam-nas (para um estu-
do recente da diplomacia multilateral, com atengiio especial & pratica
brasileira, cf. A. A. CANCADO TRINDADE, “Posigdes Internacionais do
Brasil no Plano Multilateral”, 52 Revista Brasileira de Estudos Politicos
(1981) pp. 147-218). Para LACHS, a esséncia do problema reside em que
tanto os Estados quanto as organizacdes internacionais deveriam con-
cordar em recorrer a essas novas possibilidades de solugao pacifica de
litigios, escolhendo os métodos mais eficazes e satisfatorios para cada
caso (pp. 299-300).

Em uma sec¢io final do livro sdo reunidas as conclusdes gerais da
coletdnea extraida das contribuigées que a compdem. Alguns pontos
podem aqui ser destacados, como, por exemplo: a sempre presente neces-
sidade do consentimento das partes na solugdo de litigios; o 4mbito li-
mitado do envolvimento institucional da ONU e as pressOes sob as quais
esta geralmente opera; o fato de que os esfor¢os da ONU na solugédo paci-
fica de controvérsias naoc seguem um “padrao preestabelecido” (talvez o
trago mais marcante da pratica da ONU nessa area); e as possibilidades
de inovagao na solucéo pacifica de disputas internacionais com a inter-
posicdo de terceiros (third-party assistance) (pp. 685-692). Comple-
ta a obra uma rica bibliografia seleta sobre a matéria (pp. 693-721);
além de uma util lista de “casos” e “disputas-situacgdes” pertinentes
(pp. XIII-XIX). A presente antologia é fruto de muitos anos de reflexdo
por parte de destacados pesquisadores, com a contribuigdo decisiva do
UNITAR,; sua publicagio vem enriquecer a literatura especializada sobre
a matéria, constituindo-se em fonte de informacoes preciosas cuidadosa-
mente interpretadas e em leitura indispensavel aos estudiosos desse ca-
pitulo substancial do direito internacional — o da solugdo pacifica de
controvérsias internacionais.

ITI) A solugdo pacifica de conflitos econémicos internacionais

— JAMES FAWCETT, International Economic Conflicts
— Prevention and Resolution, London, Europa Publ, 1977,
127 pp.

Desde o inicio da década de setenta, vem o Dawvid Davies Memorial
Institute of International Studies, em associagdo com a “Europa Publi-
cations”, de Londres, desenvolvendo um projeto editorial da maior rele-
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vncia e utilidade aos estudiosos do direito internacional e disciplinas
afins, eobrindo minudentemente o capitulo dos conflitos internacionais
em seus miiltiplos aspectos. Assim, em 1971, foi dado a piblico o estudo
International Disputes: the Political Aspects, de F. S. NORTHEDGE e
M. D. DONELAN, investigando as origens, desenvolvimento e solugéo de
conflitos internacionais no pericdo 1945-1970. A este volume seguiu-se,
em 1972, o precioso relatorio International Disputes: the Legal Aspects,
de um Grupo de Estudos do David Davies Memorial Institule, abordan-
do os métodos de solugdo pacifica de conflitos (tanto os mecanismos da
ONU e de suas agéncias especializadas quanto os métodos tradicionais
de negociacio, mediacio € bons oficios, conciliagio, arbitragem, solucio
judicial, fectfinding e investigacao) e um estudo de caso sobre o con-
flito fronteirico argentino-chileno. No ano seguinte (1873), foi editado o
International Disputes: Case Histories 1945-1970, de M. D. DONELAN e
M. J. GRIEVE, cobrindo nada menos de cingiienta episddios no perfodo
em questéo.

Esta trilogia, sob os auspicios do David Davies Memorial Institute,
veio em boa hora suprir uma lacuna na bibliografia especializada e fa-
cilitar o acessc dos pesquisadores a um manancial de dados atualizados
sobre conflitos internacionais. Mas ¢ Instituto David Davies e a “Europa
Publications” néo pararam ai: mais recentemente, vém de langar o es-
tudo de J. E. 5. FAWCETT, professor de Direito Internacional do King’s
College, Universidade de Londres, intivulado International Economic
Conflicts — Prevention and Resolution (1977). O Professor FAWCETT,
Presidente da Comissao Européia de Direitos Humanos, ja se tornou co-
nhecido e respeitado nos circulos de internacionalistas, com sua monu-
mental andlise The Application of the European Convention on Human
Rights (Oxford, Clarendon Press, 1969). Para a elaboracao do presente
livro certamente deverd ter contribuido sua experiéncia como ex-Consul-
tor-Geral do Fundo Monetario Internacional (cargo que exerceu de 1855
a 1960).

O presente volume visa complementar, com um abordamento dis-
tinto, os trés primeiros da série (supra); mas, ao eleger os eonflitos in-
ternacicnais de natureza econdmica como objeto de sua investigagio.
0 Professor FAWCETT insiste logo de inicio em gue tais conflitos s&o
inseparavels da politica: os aspectos econémicos, juridicos e politicos
580 inseparaveis (pp. 2 e 9). Distingue o autor quatro categorias de ins-
trumentos de prevencio ou solugao de conflitos econdmicos internacio-
nais, quais sejam: @) a prépria legisla¢do nacional (pp. 10-15); b) acor-
dos internacionais, multilaterais e bilaterais {como o GATT e o do FMI,
e os diversos acordos internacionais sobre produtos de base — pp. 15-22);
c) organismos internacionais dotados de poder de decisio, regulamen-
tacdo ou persuasdo (como o0 GATT, o FMI, a OECD — p. 23); d) & solu-
¢cao judicial ou arbitral de determinados conflitos (pp. 23-26).

A visdo abrangente de FAWCETT do “econdmico” (cf, p. 2) fica
patente no rico conteudo do capitule 2 — sua principal contribuicao —,
em que percorre problemas cruciais como: a prevencaoc de discriminagéo
no comércio internacional, o sistema generalizado de preferéncias (da
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UNCTAD), atos de concorréncia desleal (“unfair competition” — como,
e.g., em precos diferenciais de exportacdo e no dumping), manipulagéo
de taxas de caAmbio, a solucio de disputas do FMI e de disputas de in-
vestimentos do BIRD, a regulamentacéo do comércio de matérias-primas
{pp. 27-79).

Ao abordar os problemas gerados pela desigualdade no acesso e na
distribuni¢cdo de recursos entre paises, FAWCETT também considera os
conflitos que podem surgir (entre um Estado e uma empresa estrangei-
ra) na extragdo de petrdleo ou metais, e as reivindicagdes de recursos
nos espacos maritimos. O autor, escritor esclarecido, constata que hoje,
em casos de nacionalizagBes e expropriaces, em que ainda se reconhece
o direito de compensacdo de alguma forma, verifica-se uma “erosio”
da antiga tese da indenizacao “pronta, adequada e efetiva” (cf. infra),
lembrando, e.g., que 0 Pacto da ONU sobre Direitos Econ6émicos, Sociais
e Culturais (em vigor desde 1976) ndo consagra expressamente os direi-
tos de propriedade (pp. 63-64). O Pacte val mais além, facultando ex-
pressamente 2 um pafs em desenvolvimento “negar os direitos econémi-
cos consignados no Pacto aos nio nacionais, levande devidamente em
conta os direitos humanos, o que quer que tal gualificacio possa signi-
ficar. Verifica-se uma clara tendéncia no sentide de estabelecer limites
territorinis a direitos e interesses econdmicos, sejam estrangeiros ou
nacionais, e sujeita-los exclusivamente a regulamentacfio e ao direito
internos” (pp. 64-65).

Assim, passa o autor a referirse aos inumeros acordos bilaterais
para a regulamentacao e garantia do investimento privado estrangeiro:
estao registrados 117 acordos dessa natureza concluidos desde 1945 e em
vigor ao final de 1975 entre paises industrializados e paises em desen-
volvimento, e 3 acordos de paises em desenvolvimento entre si; no entan-
to, tais acordos bilaterais nao incluem dispositivos precisos acerca da
solucdo de disputas de investimento que possam ocorrer (pp. 65-66). Em
suas ponderagbes, FAWCETT refere-se igualmente a resolugdes da As-
sembléia Geral da ONU, de 1962 a 1974 (sobre soberania permanente dos
Estados sobre seus recursos naturais), inclusive a Carta de Direitos e
Deveres Econdmicos dos Estados (pp. 61-64); mas pondera o autor com
prudéncia que os dispositivos-chave desta Ultima (como seu artigo 2-2c)
ainda nao podem ser tidos como refletindo uma nova regra do direito
internacional, mas, mais propriamente, uma evolucdo de atitudes em
muitos paises e o surgimento de novos conceitos que tém, “pelo menos,
implicagbes politicas gque nio podem ser ignoradas pelos paises indus-
trializados” (p. 86).

Quanto as reivindicacGes sobre os recursos dos cceanos, FAWCETT
refere-se ao0s trabalhos das Conferéncias da QONU sobre Direito do Mar
{distinguindo os usos do mar, como meio de comunicagic e passagem, e
como fonte de recursos minerais e animais e de energia) e a principios
emergentes como ¢ do “patriménio comum da humanidade” (constru-
tivo e necessario em nossos dias, e incompativel com o “privilégio mer-
cantilista” da liberdade dos mares); quante & prevencéo e solugio de
conilitos nessa area, o autor s6 acredita em um acordo geral (e.g., para
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delimitacdo de zonas de pesca e regulamentacdo da exploragéo dos fun-
dos marinhos, 2 exemplo de acordos ja concluidos para a delimitagéo de
areas da plataforma continental entre dois ou mais paises), incluindo
referéncia a Orgaos arbitrais ou judiciais (pp. 87-69). Poderiamos aqul
registrar os progressos alcangados na atual III Conferéncia da ONU
sobre Direito do Mar, com a adogao dos artigos 279-298, parte XV, sobre
Solucao de Conflitos, do Texto Informal Composto de Negocia¢ao/Revi-
580 2 (ONU, doc. A/CONF. 62/WP.10/Rev. 2, de 11 de abril de 1980, pp.
136-143).

Em suas conclusoes, procede o Professor FAWCETT a uma avalia-
¢do da “eficacia comparativa” das modalidades de solugdo pacifica de
conflitos internacionais de natureza econdmica (tais como o procedi-
mento judicial e arbitral, a conciliagdo e persuasao, a negociagédo dire-
ta). O autor mostra-se cético quanto & solugdo judicial de conflitos in-
ternacionais de conteudo econdmico; embora zlguns casos de conflito
econdmico tenham efetivamente sido levados 4 Corte de Haia, a utili-
zagao desta foi limitada e sua eficAcia minima (com a possivel excecéo
da disputa anglo-norueguesa de zonas de pesca em que a decisao da Cor-
te, de 1951, “exerceu influéncia decisiva no desenvolvimento de regras
para a solugdo de conflitos maritimos”). Ademais, as agéncias especiali-
zadas da ONU operandc no setor econdmico tém claramente evitado
fazer uso da faculdade que lhes cabe de solicitar pareceres a Corte (pp.
79-81).

No que tange ao procedimento arbitral, tao utilizado na pritica das
comissbes arbitrais mistas (geralmente bilaterais), observa o autor que
seu uso em grande parte se aplica & solucfo de reclamagdes de indivi-
duos e corporagdes, “embora na Area da producio e distribuigdo de pe-
tréleo tenha havido decisdes arbitrais significativas”; e nio se poderia
negar o valor e a influéncia do uso ja antigo da arbitragem comercial
internacional em suas varias formas e praticas (p. 81}. Contudo, em
suas ponderacgdes finais, FAWCETT tampouco favorece a solugio arbi-
tral: “é elaro que, na escala mais ampla do conflito econdémico, a Area
de decisdo é evitada, até mesmo a arbitragem sendo rara; (...) é na
drea de persuasdo que a resolucio de conflitos econdmicos internacio-
nais tem-se mostrado, ¢ provavelmente tornar-se-a, da maior eficicia”
(em instituicdes como o FMI, o GATT, a OECD, a CEE, 0 COMECON,
para nao falar nas diretrizes para *‘conciliacao” precedendo votagéio em
matéria econdmica na UNCTAD — pp. 81-82).

Q autor expde a matéria, do inicio ao fim do livro, de forma bastante
clara e didatica. As suas conclustes acrescenta, em apéndices (pp. 85-
127}, excertos ilustrativos de dispositivos de tratados bilaterais para in-
vestimento privado internacional, os textos da Convengéo (do BIRD,
1965) sobre Solugdo de Disputas de Investimentos entre Estados e Na-
cionais de Outros Estados (e o relatdrio, a esse respeito, dos Diretores
Executivos do BIRD, 1965), e da Carta dos Direitos e Deveres Econdmi-
cos dos BEstados (adotada pela Assembléia Geral da ONU em 12 de de-
zembro de 1974).
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IVY A regulamentacdo de conflitos armados no plano internacional

— BStockholm International Peace Research Institute
(SIPRY), The Law of War and Dubious Weapons, Estocolmo,
Almqgvist & Wiksell, 1976, 78 pp.

Para a decisdo de elaboracéo deste livro devem ter contiribuido deci-
sivamente dois evenfos recentes de importéncia, a saber, as repetidas
ameacas correntemente trecadas entre a OTAN e o Pacto de Varsovia, e
a realizacio da Conferéncia Diplomatica sobre a Reafirmacgao e o0 Desen-
volvimento de Direito Humanitario (Genebra, 4 sessoes, 1974-1977) con-
ducenie & adocdo dos Protocolos Adicionals I e 11 s Convencoes de Ge-
nebra de 1949 de Direito Humanitario (cf. dados in Revue Internationa-
le de la Croiz Rouge (1977) n% 703, pp. 381-418). A mensagem do livro
n#o poderia ser mais clara: a necessidade urgente de impedir o crescente
desenvolvimento de sofisticados meios de destruicio e de proscrever o
uso de armas de destruicdo em massa, particularmente armas nucleares.

Este &, com efeito, o 170 voiume da coletdnea editada pelo Stock-
holm International Peace Research Institute (SIPRI) devotada a
problemas de desarmamente e controle de armamentos. (O SIPRI foi
estabelecido em 1966 como um Instituto de Pesquisas independente, fi-
nanciado pelo Parlamento sueco, e com composicio e administracao
internacionais.) O presente volume deriva de um simpésio realizado em
Bstocolmo em janeiro de 1975, do qual participaram os Professores
G. ABI-SAAB (Egito), D. BINDSCHEDLER-ROBERT (Sui¢a), H. BLIX
(Suécia), I. BROWNLIE (Reino Unido), E. CASTREN (Finlindia), A.
POLTORAK (Unido Soviética), M. SAHOVIC (Iugoslavia) e T. TAYLOR
(Estados Unidos). A redacéo final do livro coube ao Professor BERT
V. A, ROLING e & Dra. OLGA SUKOVIC, membros do SIPRI.

Apo6s recapitular alguns dos principios tradicionais do direito re-
gendo os conflitos armados (e.g., os da proporcionalidade, do sofrimento
desnecessario, do respeito pelas populagdes civis, dentre outros, para
uma reavaliagio e sugestdes recentes, cf., ¢g., A, CASSESE, “Weapons
Causing Unnecessary Suffering: Are They Prohibited?”, 58 Rivisia di
Diritto Internazionale (1975) pp. 12-42), o estudo do SIPRI toma posi-
cdo irredutivelmente contraria ao argumento da ‘“guerra coercitiva”,
ressaitando o propésito primordial do direito dos conflitos armados de
proscrever as armas nucleares, Os dados do SIPRI sdao de estarrecer: 2
indistria de armamentos — armas existentes e novas — “absorve atual-
mente por volta de $ 20 bilhdes, por ano e ocupa o tempo de aproxima-
damente 400.000 cientistas e engenheiros em todo o mundo” (cit. in p.
48). £ a “balanca de terror”, refletida no “pesadelo” da teoria da deter-
rence, também rejeitada pelo SIPRI.

Os estrategistas da deferrence parecem crer que € possivel evitar a
guerra pela ameace do uso de armas nucleares (a velha idéia do si vis
pacem para bellum). Ora, relembra o SIPRI que, se ambas as partes
oponentes no conflito tiverem a “disarming first-strike capability”, o
principio da deterrence desmorona, e tal situagao seria desastrosa em
tempos de crise (p. 18, e ci. p. 20).
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Recentemente, na Europa, levantou-se o argumento da delerrence
com relagio & autorizacao ou nio da producgio da bomba de neutrons
(cf., e.g., The Times, Londres, 30-7-1977, p. 13, e 27-8-1977, p. 15). A esse
respeito, em carta ao Times londrino, ponderou um parlamentar brith-
nico que “o préprio conceito de uma arma destinada a destruir tudo o
que tem vida e nada que néo tem vida [é] o Gltimo insulto que o homem
pode dirigir & raga humana” (The Times, 14-7-1977, p. 15}...

O relatdrio do SIPRI comenta, a certa altura, que, se na atualidade
“0 argumento de HUGO GROTIUS de que na guerra tudo seria permi-
tido que fosse necessario ad finem belli ainda fosse valido, a guerra coer-
citiva seria legitima” (p. 23). Ao condenar a idéia da utilizacio de ar-
mas contra populacdes civis, o estudo do SIPRI acrescenta que, “‘se fosse
verdade que a sobrevivéncia s6 pudesse ser alcancada pelo abandono
dos valores da civilizacdc e humanidade, teriamos, entdo, que optar
pela sobrevivéncia. Mas néo é este o dilema com que nos confrontamos:
nio se pode atribuir tamanha importdncia as teorias da delerrence
ou da guerra coercitiva. Quaisquer vantagens a curto prazo que tfais
fatores possam oferecer na causa da paz podem, e deveriam, ser dis-
pensadas devido aos efeitos nocivos que produzem a longo prazo” (p.
34). Pondera ainda o SIPRI que a “capitula¢do ndo pode ser alcangada
pelo terror se ainda hé esperanca de éxito militar; se ndo ha mais es-
peranca alguma, o terror torna-se desnecessario. (...) E ¢ destino tra-
gico das ‘nagdes civilizadas’ que o uso indiscriminado de sua tecnologia
se fizesse comprovadamente em detrimento de outras exigéncias da
civilizacao” (pp. 24 e 32).

A Resolugdo n® 2,444 (XXIM)}, de 1968, da Assembléia Geral da
ONU, condena efetivamente ataques contra populagoes civis (p. 32). No
entanto, o SIPRI invoca exemplos recentes de atrocidades na guerra do
Vietnd (pp. 29 e 40, e cf. dados in R. A, FALK (ed.) The Vietnam War
and International Law, vol. 4, Princeton, University Press, 1976, pp.
49-93 e 147-475 — varlos autores), advertindo gravemente que muitas
armas incendiarias utilizaveis contra centros populacionais “sdo extre-
mamente simples de fabricar, estando as matérias-primas necessarias
prontamente disponiveis em todo ¢ mundo. Isto ocorre particularmente
com as bombas napalm, que j4 formam parte dos arsenais de intmeros
pafses” (p. 64).

The Law of War and Dubious Weapons toma a forma de um rela-
tdrio do Instituto de Estocolmo, conforme ja indicado. Os dados 5do0
apresentados coneisa e compactamente, fazendo com que por vezes al-
gumas imprecisdes transparecam (e.g., referéncia vaga a uma resolugéo
adotada na XVI Assembléia Geral da. ONU, p. 32; o primeiro trabalho de
FALK, citado a pagina 76, data de 1965 e nao 1964). Assim, alguns pon-
tos poderiam ter sido mais detalhadamente elahorados pelo SIPRI, co-
mo, e.g., a referéncia ao principio avancado pelo tribunal de Nuremberg
(em 1946) de que “‘os individuos tém obrigacdes internacionais que trans-
cendem as obrigacgdes nacionais de obediéncia impostas pela Estado in-
dividual” (cit. in p. 38). A esse respeito, caberia citar o belissimo curse
de C. Th. EUSTATHIADES, “Les sujets du droit international et la res-
ponsabilité internationale: nouvelles tendances, 84 Recueil des Cours de
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Y4cadémie de Droit International (1953), pp. 401-614 — que nio consta
da bibliografia do presente volume do SIPRI — em que, de inicio, inter
alig, se alirma a capacidade do individuo ae¢ delito internacional (op.
c¢it., pp. 426-428); o saudoso Professor EUSTATHIADES néo hesitou em
ligar tal capacidade & implementacgio de responsabilidades internacio-
nais (cf. ibid., pp. 611-812 e 614). Ao que nos consta, o estudo jurispru-
dencial mais recente, devotado especificamente & questdo acima, é o de
L. C. GREEN, Superior Orders in National and International Law, Lei-
den, Sijthoff, 1976, pp. 1-374.

Outro episddio que talvez pudesse igualmente ter sido mais deba-
tido pelo SIPRI € o caso de Shimoda e Outros versus Japdo, em que
vitimas dos bombardeios atémicos de Hiroshima e Nagasaki tentaram
em vao obter, perante a Corte Distrital de Tégquio, em 7 de dezembro de
1963, reparacio dos danos sofridos, com base no argumento da ilegali-
dade dos atagues nucleares contra as populagdes civis (p. 28; os dados
acerca do casc sio hoje disponiveis em lingua inglesa tanto no Japanese
Annual of International Law (1964), pp. 212-252, quanto no livro edita-
do por R. A. FALK e S. H. MENDLOVITZ, The Strategy of World Order:
Toward a Theory of War Prevention, vol. I, New York, World Law Fund,
19686, pp. 305-389). O caso é pertinente ilustracfo, senao adverténcia, das
insuficiéncias do direito infernacional quanto 4 conduta de conflifos ar-
mados, e particularmente ao uso de certas novas armas de destrui¢do em
massa que ainda nio foram objeto de regulamentacéo.

O livro do SIPRI satisfaz, no entanto, seu propdsito basico de enfa-
tizar a necessidade crucial de impedir o armamentisme e proibir -— an-
tes que seja demasiado tarde — o uso de armas de destruicdo em massa.

Ao enmmerar diversas catecorias do gue entende por “dubious weapons”

Teiaigaadioa Bl RALYUOLBEAS LOVWIRLAL atias by pE il w A B g e S A L)

(p. 49), o SIPRI descreve os efeitos cruéis e selvagens a nivel global, das
armas nucleares (pp- 49-50, e ci. ONU, documento A/6858). Nao dque
uma simples proibicdo formal do uso de tals armas pederd nos assegu-
rar dias mais tranqiilos e seguros, pois esta € uma guestio que em ulti-
ma analise envolve a confianca que cada um possa depositar no futuro
da condicdo humana. Mas o presente estudo do SIPRI, invocando a Re-
solucdo da Assembléia Geral da ONU n® 1.6563 (XVI), de 1861, conde-
nando todo uso de armas nucleares como “um crime contra a humani-
dade e a civilizaco” (por dirigir-se nfo apehas ao “inimigo’” mas tam-
bém “contra & humanidade em geral” — p. 38), serve quando pouco o
objetivo de questionar e denunciar a arriscada estratégia da deterrence
(pp. 20-21 e 50) e a fragilidade do argumento — incorporado nos acor-
dos SALT — de que “a destruicio mutuamente assegurada ”(entre as
superpoténcias) poderia, de algum modo, servir a causa da paz,

V) A jurisdicdo infernacional

— DAN CIOBANU, Preliminary Objections Related to the
Jurisdiction of the United Nefions Political Organs, The Hague.
M. Nijhoff, 1975, 230 pp.

Ja ha alguns anos vém atraindo a atencado dos especialistas os pro-
blemas jurisdicionais dos 6rgios judiciais internacionais (cf., e.g., E.
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HAMBRO, “The Jurisdiction of the International Court of Justice”, 76
Recueil des Cours de U'Académie de Droit International (1950), pp. 125-
215; R. P. ANAND, Compulsory Jurisdiction of the Inlernational Court
of Justice, Nova Délhi Asia, Publ. House, 1961; S. ROSENNE, The Law
and Practice of the International Court, 2 vols. Leyden, Sijthoff, 1965,
A. A. CANCADO TRINDADE, The Rule of Exhaustion of Local Remedies
in International Law, Cambridge, Cambridge University Press — no pre-
10, ed. 1980-1981). Agora, com o presente trabalho de DAN CIOBANU,
professor da Fleftcher School of Law and Diplomacy, estamos diante de
um estudo pioneiro dos problemas jurisdicionais dos préprios 6rgéos
politicos internacionais da Organiza¢do das Na¢des Unidas.

Excecgles ou obje¢des preliminares, que historicamente evoluiram na
jurisprudéncia de 0rgéos judiciais, gradualmente se adaptaram aos pro-
cedimentos perante os 6rgéos politicos da ONU (pp. 61-149). A delimi-
tacdo de competéncias entre os 6rgaos da ONU existe por “implicagdo
necessiria” da propria estrutura atual da Organizagdo, e para preservar
aquela delimitacao tem-se recorrido na pratica ao levantamento ou uso
de excecoes preliminares a competéncia também dos 6rgaocs politicos da
ONU (pp. 47-48 e 57). Dentre tais excecdes, destaca o autor as de wlirg
vires e conditio sine qua non, dado seu carater peremptério.

Era de se esperar que a doutrina dos “poderes implicitos” da ONU
(cf., e.g., R. KHAN, Implied Powers of the United Nations, cit. supra, pp.
1-222) introduzisse um elemento de incerteza na determinag¢ido do ex-
cesso de poderes dos érgaos politicos da ONU (e.g., nas operagdes de for-
¢as de paz); a objecio de ullra vires, freqiientemente utilizada, tem sido
uma “inferéncia necessaria” dos dispositivos da Carta definindo & com-
peténcia dos 6rgaos politicos. Assim tais 6rgaos ‘“‘nio podem exercer seus
poderes em cascs ou situagdes direta ou indiretamente excluidos” pela
Carta; por exemplo, é sabido que certas medidas e decisoes do Consetho
de Seguranga simplesmente n&o podem ser aplicadas contra seus mem-
bros permanentes (pp. 71-72)...

Igualmente forte, se ndo ainda malis, é a objecao de conditio sine
qua non, pela qual, e.g., a determinagéo pelo Conselho de ameagas &
paz, ruptura da paz e atos de agressio em cada caso concreto € um pré-
requisito para tomada de decisoes sob o capitulo VII da Carta da ONU
(pp. 80 e 91). Trés outras modalidades de exce¢des preliminares levan-
tadas perante os 6rgios politicos da ONU apresentam, a seu turno, um
carater permissivo, dependendo, até certo ponto, das contingéncias poli-
ticas dos easos em questio: electa una via (0 Estado que opta por defer-
minado procedimento de solugao pacifica devera em principio segui-lo),
lis pendens e res judicata (pp. 102-149).

Enfim, aborda o autor a questdo da determinagio final (judicial e
politica) da validade de tais exce¢Ges preliminares, por vezes (parti-
cularmente em casos envolvendo 6rgdos politicos da ONU) implicando
interpretacio da prépria Carta da ONU (pp. 153-201). O trabalho de
DAN CIOBANTU, de rumos picneiros conforme ja indicado, abre novo e
fértil campo de estudos aos especialistas e Interessados na disciplina.
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Subsiste, no entanto, o risco de se atribuir um certo formalismo juridico
4s objecoes a4 competéncia dos drgaos politicos da ONU. Mas ¢ autor tem
ao menos o cuidado aparente de evitar conclusfes peremptorias sobre a
matéria.

O livro de CIOBANU naturalmente nao substitni ou dispensa a con-
sulta aos volumes do precioso Repertory of Practice of United Nations
Organs, e Suplementos sucessivos dados a publico na dltima década e
meia, manancial de informacgdes fundamentais aos estudiosos da prati-
ca dos organismos internacionais. Mas um e outro complementam-se no
tocante & competéncia dos drgaos politicos da ONU: a esse respeito em
particular, além do Repertdrio, somos hoje brindados com o estudo de
CIOBANU, como uma tentativa das mais validas de sistematizacio da
matéria, nos limites do tema examinado.

VI) O direilo internacional e @ nacionalizacdo de bens estrangeiros

— RENATO RIBEIRO, Nacionalizacdo de Bens Estrangei-
ros ante o Direito Internacional, Sdo Paulo, Ed. Resenha Uni-
versitaria, 1977, 129 pp.;

— Renato Ribeiro, Nationalization of Foreign Property in
International Law, Washington D.C., Ed, Brazilian Embassy
[1980], 147 pp.

O estudo monografico do Dr. RENATO RIBEIROQO, Secretario da Co-
missdo Juridica Interamericana da OEA, que para o beneficio dos leito-
res nacionais é dado a publico em lingua portuguesa, enfoca um dos
pontos mais interessantes — e n#éo sem controvérsias — do direito in-
ternacional contemporinec. Em boa hora veio a Embaixada Brasileira
em Washington edita-lo também em sua versio em lingua inglesa. Ao
tracar a evolucéo histérica do conceito de propriedade privada, o autor
indica o advento de um novo conceito baseado, como € sabido, na funcio
soclal da propriedade, para entdo destacar o fundamento politico da
nacionalizacao: diferentemente da expropriagio individualizada, as na-
cionalizagdes atendem a “mudancas operadas na estrutura econdmico-
social do Estado”, a luz do carfter social da propriedade e da convenién-
cia de que seja esta transferida & entidade politico-juridica que repre-
senta g coletividade — o Estado — quando se trata dos meios de produ-
¢i0 (pp. 23 ¢ 20). Mostra o autor como a institui¢ao da nacionalizacao,
a ser utilizada no interesse coletivo e nio mais no particular, recebeu
consagracao constitucional em diversos Estados (cf. pp. 25-28).

A questdo é cuidadosamente examinada tante a luz da pratica dos
Estados (na Europa, Américas, Asia e Africa, pp. 48-58) guanto da
doutrina (pp. 59-64) e das tentativas de cedificacdo (particularmente
do capitulo da responsabilidade dos Estados — pp. 64-71); referéncias
sfo feitas também A jurisprudéneia internaclonal (particularmente da
Corte de Haia — pp. 35-36 e 39-46) com relacdo a questdes basicas cor-
relatas ou subjacentes como o debate cldssico acerca dos direitos e deve-
res dos Estados, a probleméatica das chamadas “fontes” do direito inter-
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nacional, ¢ a polémica irreconcilidvel entre os partidarios dos padrGes
Internacional ou minimo e nacional de tratamento de estrangeiros.

Verifica-se em nossos dias um renascimento do interesse do estudo
dessas questdes basicas na adogao de resolugdes sobre a matéria pelos
drgdos da ONU ¢ no debate corrente acerca dos direitos e deveres econd-
micos dos Estados. £ mérito do autor levar igualmente em conta estes
significativos desenvolvimentos recentes, ainda que de forma suméria
(pp. 74-80}, tornando o ensaio assim atualizado. A luz da pratica e da
doutrina internacionais vistoriadas, identifica o autor o reconhecimen-
to do direito soberano dos Estados de nacionalizar, para fins publicos,
bens de propriedade estrangeira, acompanhado do dever conexo de
compensacac. E aqui surge o problema. crucial: que forma de indeni-
Zacio?

De um lado, ha a tese classica da “compensacio pronta, adequada
e efetiva”, defendida, como se sabe, pelos Estados Unidos e outros pai-
ses exportadores de capital — tese esta que, no entender do Dr. RI-
BEIRO, vem-se debilitando particularmente face aos casos de na-
cionalizacdes em ampla escala de paises em desenvolvimento (pp. 81-90).
HA4 mesmo quem proponha, em contrapartida, como compativel com o
exercicio do direito de nacionalizacdo, uma “compensacdo adequada ou
justa” (p. 91). Com efeito, a pratica internacional ji registra casos de
compensacac diferida (a exemplo dos lump-sum payments), de certo
modo aliviando o peso financeiro que recai sobre o Estado nacionali-
zador; do exame do autor dos chamados “acordos globais de eompen-
sagdo” resulta em geral gque “em sua quase totalidade as compensa-
¢oOes oferecidas néo foram adequadas, prontas nem efetivas” (p. 105, e
cf. pp. 93-106). Assim, se, por um lado, a pratica dos Estados nio nega
a obrigacio de compensar, por outro lado, surgem diferencas quando se
trata de precisar o alcance ou extensiio daguela obrigacio {(pp. 107-112).

Ao final de seu ensaio, invoca o autor o principio do enriquecimento
injusto como possivel fundamento legal da conduta dos Estados nessa
madtéria (p. 113), embora admita as grandes dificuldades de se determi-
nar ou medir o contetudo e extensdo do enriquecimento injusto (p. 115).
Néo obstante, ha casos arbitrais em que foi aplicado (pp. 116-117). A
admissdo desse principio pode naturalmente ter “importantes reper-
cussdes sobre a extensio ou quanfum da compensacao”; na aplicagéo
moderna do principio do enriguecimento sem causa para determinacao
da extensio da indenizacfo devida em casos de expropriactes ou nacio-
nalizacdes, pondera o autor, “tem-se admitido, como solugdo transaclo-
nal entre Estados interessados, a necessidade de tomar também em
consideracdo as utilidades ou beneficios excessivos usufruidos pelos in-
versionistas estrangeiros para, entfo, deduzi-los do valor dos bens ex-
propriados cu nacionalizados” (p. 129).

Tal principio certamente angariaria hoje muito mais aceitacéo do
que a antiga e questionivel fese da protecio dos direitos adquiridos de
propriedade (no plano internacional). A esse respeito, refere-se RENA-
TQO RIBEIRO ao estudo de E. JIMENEZ DE ARECHAGA, em que 0 ex-
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Juiz da Corte de Haia rejeita a tese dos direitos adquiridos como base de
uma obrigacdo internacional dada a realidade da coexisténcia de dife-
rentes sistemas e concepgoes politico-econdmicas em numerosos paises
do mundo contemporineo; conforme j& argumentava o governo me-
xicano em nota diplomatica de 1938 ao governo norte-americano, “o
direito de propriedade, com suas modalidades, niao é um principio de
direito internacional, sendo que sua validade & derivada do direito inter-
no” (pp. 111-112) ().

Poderiamos, ademais, recordar a esse propdsito os ensinamentos
isentos do Professor CLIVE PARRY, com a autoridade gque lhe confere
0 conceito de pesquisador internacionalmente respeitado, em que chega
a conclusdo clara e inequivoca de que “there is no immediate concept
of property in international law” (C. PARRY, “Some Considerations
upon the Protection of Individuals in International Law"”, 90 Recueil
des Cours de PAcadémie de Droit International (1956), p. 686). Con-
tudo, alguns autores nos Estados Unidos continuam teimando em ten-
tar assimilar ou confundir os fundamentos da protecao internacional
dos direitos humanos com os da pratica tradicional relativa & respon-
sabilidade dos Estados por danos a interesses privados estrangeiros (cf.
M. 8. McDOUGAL, H. D. LASSWELL, L.-C. CHEN, “The Protection
of Aliens from Discrimination and World Public Order: Responsibility
of States Conjoined with Human Rights”, T0 American Journal of Inter-
natione! Law (1976), pp. 432469; R. B. LILLICH, “The Problem of
the Applicability of the Existing International Provisions for the Pro-
tection of Human Rights to Individuals Who are not Citizens of the
Country in Which They Live”, 70 American Journal of International
Law (1976) pp. 507-510; R. B. LILLICH, “The Diplomatic Protection
of Nationals Abroad: an Elementary Principle of International Law
under Attack”, 69 American Journgl of International Law (1975),
pp. 359-365).

Tal analogia parece-nos hastante infeliz e inteiramente infundada.
Conforme mantivemos e pesquisa publicada em Paris, a construcio
peca, de inicio, ao colocar em um mesmo plano de relevancia e interesse
a protecio de certos direitos humanos fundamentais (e.g., direito a
vida) e a protecio de interesses comerciais privados no exterior {ou,
para usar de terminologia aparentemente en vogue, as assim chamadas
“foreign wealth deprivations”). A seguir, equivoca-se a superficial cons-
trucéo ao invocar, no plano substantivo, “direitos humanos” de estran-
geiros como ‘“membros da comunidade mundial”, ao mesmo tempo
que, no plano processual, fica a depender das possibilidades e meca-
nismos da protecio diplomatica discricionaria interestatal — a despeito
dos abusos do passado — além de basear-se inteiramente em distincbes
de nacionalidade que sio de todo irrelevantes no verdadeiro exercicio
da protegac dos direitos humanos (confiada a orgaos internacionais
e niac ao contencioso diplomatico interestatal). Enfim, conforme adver-
timos em nosso estudo, “qualquer associacdio deliberada entre protegao

{18} As referincias de pAginas correspondem & edigdo de 1577 do estude do Dr. RIBEIRO, em
lingua portuguean.
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de direitos humanos fundamentais (comuns a todos os seres humanos)
e protecdo de interesses comerciais privados no exterior provavelmente
prestar& um desservigo ao direito internacional, pois podera compro-
meter esforgos bem orientados para conceber e assegurar com coeréncia
e credibilidade um corpus de direitos humanos fundamentais minimos
a serem protegidos e que, justamente por incorporarem certos valores
universais, podem tornar-se aceitdveis a todos os Estados, ou & maioria
dos Estados, independentemente de diferencas em suas respectivas es-
truturas politico-econémicas” (A. A. CANCADC TRINDADE, “Exhsaus-
tion of Local Remedies in the Jurisprudence of the European Court:
An Appraisal’, 10 Droit International et Comparé — RDH/HRJ (1977),
Paris, Pédone, p. 185).

Pode-se assim questionar seriamente a imparcialidade e o mérito
cientifico de analogias entre conceitos aplicdveis em contextos funda-
mentalmente distintos. Haverd o leitor cuidadoso certamente que pre-
caver-se contra doutrinas (senao sofismas) dessa natureza, aparente-
mente erigidas no intuito de proteger tao-somente determinada catego-
ria, de interesses. Tais construcdes, dada sua artificialidade, terdo pro-
vavelmente vida efémera, néo resistindo ao passar dos tempaos.

Foi justamente no ensaio de um autor nacional que encontramos
um tratamento adequado e equilibrado de matéria tdo polémica e con-
trovertida como a nacionalizacdo de bens estrangeiros (e indenizacio)
face ao direito internacional: é uma grata satisfacfc ler uma analise
Nicida e abalizada como a do Dr. RENATO RIBEIRO. Em apenas 128
paginas (edicAo em lingua peortuguesa, de 1977) soube o autor expor a
matéria com objetividade e bom senso, levando em conta os variados
interesses em questdo (tanto dos exportadores de capital quanto dos
Estados nacionalizadores) & luz das novas concepcdes sobre a fungfo
social da propriedade, hoje consagradas tanto em atos internacionais
guanto no direito interno (constitui¢des e atos legislativos diversos —
p. 120). E justamente este modo de enfocar a matéria que recomends
sem reservas o livro aos leitores, por fratar-se de trabalho de isencéo ¢
imparcialidade — atributos que parecem faltar as discussdes supraci-
tadas de outros autores estampadas no American Journal of Interna-
tional Law.

VII) A protecdo internacional do meio ambiente

— SEVINC ERCMAN, European Entvironmentel Law —
Legal and Economic Appraisal, Berna, Bubenberg-Verlag, 1977,
508 pp-;

— W. PAUL GORMLEY, Human Rights and Environment.:
the Need for International Co-operation, Leyden, Sijthoff, 1976,
255 pp.

O numero crescente de compilagGes de fontes nacionais e interna-
cionais do direito do meio amhiente, juntamente com as atas de re-
centes simpdsios internacionais que se seguiram a Conferéncia da ONU
sobre o Meio Ambiente, de 1972, em Estocolmo (e.g., coldquios de Haia
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em 1973, Bellagio em 1974, Londres em 1975), j4 fornecem um manan-
cial consideravel de dados e material de pesquisa sobre o tema (cf. A, A.
CANCADO TRINDADE, Nota in 38 Cambridge Law Journal (1977),
pp. 406-407). O presente livro organizado pela Dra. 8. ERCMAN, Asses-
sora Juridica do Conselho da Europa para questoes de meio ambiente,
pretende oferecer uma coletdnea e avaliacdo abrangentes de fontes na-
cionais — e suas repercussoes transnacionais — assim como identificar
tracos comuns, a despeito de diversidade de modelos, nes paises euro-
peus, concluindo o estudo com algumas sugestdes.

O livro é concebido e apresentado em duas partes bem equilibradas.
Na parte I a autora procede a2 um levantamento da legislacio sobre o
meio ambiente de 27 paises tanto da Europa Ocidental quanto do Leste
Europeu, classificando medidas para a protecdo e preservacdo do meio
ambiente sob as rubricas de Controle da Poluigdo e Conservacao dos
Recursos Naturais (e.yg., fauna, flora e habifat). Nos paises europeus,
o controle da poluicdo tem atraido um volume de legislacdc maior do
que a conserva¢do dos recursos naturais, visando particularmente o
controle de poluicdo dos mares, rios e atmosfera (pp. 31-180), e, em
menor escala, controle em setores especiais (e.¢., reducio de poluicio
sonora). O levantamento detalhado inclui résumés ou excertos de fon-
tes primarias sistematicamente compiladas até abril de 1976, algumas
das quais fornecidas pela Organizacdo Mundial da Saude. Seu propé-
sito & 0 de identificar tragos comuns nas diversas medidas legislativas,
cuja comparagdo pode levar 3 “unificacdo das normas juridicas” ou
facilitar “a adocio de diretrizes sobre as medidas a serem levadas em
conta no processo decisdrio tanto legislativo quanto administra-
tivo” (p. 25).

O levantamento é complementado pela parte II, que compreende
relatorios nacionais e comentarios dos rapporteurs abaixo relacionados,
que apresentam uma avaliagdo comparativae Util e por vezes atraente.
Para esta segunda parte foram selecionados nove paises europeus: pelos
sistemas juridicos germénicos, a Austria (Professor N. WIMMER, da
Universidade de Innsbruck)}, a Remiblica Federal da Alemanha (V.
THIEM, Pesquisador do Instituto Max-Planck, Hamburgo), € a Suica
(Professor T. FLEINER, da Universidade de Friburgo): pelo sisfema de
Common Low, o Reino Unido (Professor D. C. M. YARDLEY, da Uni-
versidade de Birmingham); pelo grupo latine, a Franca (Professor A.
Ch. KISS, Diretor de Pesquisas do Centre National de la Recherche
Scientifique, e Professor C. LAMBRECHTS, da Universidade de Estras-
burgo); pelo Leste Europeu, 2 Republica Democratica da Alemanha (R.
LUMMERT, Pesquisador do Instituto Max-Planck, Hamburgo) e a Unido
Soviética (H. J. UIBOPUU, Dozent da Universidade de Salzburgo); pelos
paises escandinavos, a Suécia (S. WESTERLUND, Pesquisador da Uni-
versidade de Uppsala); pelo grupo Benelux, a Bélgica (Professor L. P.
SUETENS, da Universidade de Louvain).

De modo geral, os nove relatdrios nacionais revelam uma certa
uniformidade de apresentacéio cobrindo areas como legislacdo corrente
sobre protecdo do meio ambiente, questdes sobre responsabilidade (na-
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cional ou interna e transnacional) e processo (pertinentes a, e.g., di-
reitos e agoes individuais ou de grupo, ombudsman), e problemas espe-
cials, assim como questdes econdmicas (e.g., impostos especlais, redugéo
e/ou avaliaco de taxas, efeitos da concorréncia na industria). Hé, com
efeito, um equilibrio entre consideracdes juridicas e econémicas no de-
correr desta parte do livro.

Cada relatério contém informacdes uteis e condensadas sobre me-
didas de protecdio do meio ambiente conforme o sistema juridico interno
em questao, de modo a possibilitar um paralelo entre as experiéncias
dos nove palses considerados. Alguns relatérios contém, além disso,
observacbes de natureza mais geral, ¢.¢., enfatizando o inter-relaciona-
mento — por vezes a tensdo — entre os interesses gerais do desenvolvi-
mento econdmico e os da conservacio e protecdo ambiental (Austria,
Pp- 290-292; Republica Federal da Alemanha, pp. 346 e 349; Reino Unido,
pp. 477-4'18; Repiblica Democratica da Alemanha, p. 379) (cf. também
infra}. Outros relatérios focalizam o dilema entre centralizagiio e des-
centralizacfo na implementacio de normas existentes (Franca, p. 344;
Austria, pp. 292-293).

Como o direito do meio ambiente de certo modo transcende fron-
teiras e, ao invés de incorporar conceitos absolutos, reflete antes a
situagdo econdmica basica de paises em estigios distintos de desenvol-
vimento, foi particularmente feliz a decisfo da aulora de estender o
Ambito do estudo comparativo a um circulo mais amplo de Estados
europeus independentemente de seus sistemas politicos e estruturas s6-
cio-econdmicas; esta € uma das atracdes de relevo do livro, A experiéncia
da Republica Democratica da Alemanha em protecao do meio ambiente
(medidas antipolui¢do), por exemplo, pode requerer uma reconsideracao
da premissa prematura de que a poluigdo era um legado exclusive do
capitalismo (pp. 387-388). Do mesmo modo, na Unido Soviética, nos
ultimos quinze ancs, parece estar gradualmente ocorrendo uma mu-
danca de énfase da concentracio — sintomdtica — inicial na conser-
vacdo de recursos naturais para a conservacfo do meio ambiente (pro-
tecdo em relacdo 2 urbanizacio e & industrializacido) (pp. 433-434 e
447-452). Sugere-se assim que alguns dos problemas suscitados pela
conservacio e protecio do meio ambiente bem podem ser, até certo
ponto, comuns a fodos os paises industrializados.

Os relatérios nacionais demonstram que problemas ambientais
podem, as vezes, tornar-se mais predominantes a nivel internacional,
como, e.g., nos casos de poluigdo transfronteirica; algumas vezes, as
iniciativas nacionais e internacionais tém-se complementado, como na
poluicdo dos mares (p. 328), sem revelar necessariamente uma “con-
vergéncia ecclogica” (pp. 387-388).

A analise critica final da Dra. ERCMAN indica Areas de poten-
cial harmonizacdo (nacional e internacional) em questdes de politica
ambiental, demonstra como uma legislacdc mais cuidadosamente pre-
parada pode auxiliar sua propria implementagio, ¢ endossa & corrente
favoravel a impor obrigacdes, mais do que a atribuir direitos, a Estados
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e Individuos como o unico meio de se alcancar uma protecio eficaz
do meio ambiente.

O livro reveste-se de interesse especial aqueles engajados em sua
capacidade profissional na legisla¢io nacional e no processo decisério
administrativo, assim como as agéncias internacionais e intergoverna-
mentais. Os leitores sentir-se-d4o0 muito agradecidos a este grupo de
scholars brithantes e & Dra. ERCMAN, em particular, pela riqueza e
utilidade das informacdes e dados examinados sobre esta area emer-
gente da regulamentacio juridica que jaz na fronteira dos direitos
soberanos e responsabilidades internacionais.

No contexto da América Latina, j4 ha indicacdes de uma preocupa-
¢do, a nfvel internacional, com a protecdo do meio ambiente. Regis-
tre-se, e.g., o Seminério sobre Estilos de Desenvolvimento e Meio
Ambiente na Amériea Latina, realizado em Santiago, em novembro de
1979, como parte do projeto do mesmo nome sob os auspicios da CEPAL
e do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP). O
Semindario, como parte do projeto, visou justamente apreciar a intera-
cdo entre os estilos de desenvolvimento prevalecentes na regido e os
problemas do meio ambiente e utilizacio de recursos, e sugerir medidas
para aprimorar as condicdes ambientais e a utilizacdo de recursos, in-
cluindo estilos alternativos de desenvolvimento (cf, relatério in ONU,
documento E/CEPAL/PROY.2/G.1, de 4 de janeiro de 1980, pp. 1-60).

No plano geral, o livro de W. P. GORMLEY representa um esforco
interessante no sentido de apresentar o direito & prote¢do do meio am-
biente como um direito humano fundamental emergente. Para isto,
teve o autor que selecionar e examinar areas do vasto corpus em for-
maciao do direito do meio ambiente que se revestiam de interesse ime-
diato também para os mecanismos de protecéo internacional dos direitos
humanos. O autor percorre inicialmente as atividades correntes de
agéncias especializadas do sistema da ONU (como a OIT, a OMS, a
UNESCO) ¢ de organismos como a OTAN e a OECD (capitulos I-1I),
para, a Seguir, examinar mais detalhadamente os programas ¢ medidas
do Conselho da Europa na area (capitulos II-IV). Sfo também deseri-
tas as iniciativas da ONU a partir da Conferéncia de BEstocolmo de
1972 (capitulo V).

Os trés ®timos capitulos do livro (VI-VIII) sdo dos mais interes-
santes: constituem um estudo jurisprudencial da matéria, particular-
mente, inter alia, do ja celebrado caso dos Testes Nucleares (Australia
e Nova Zelandia versus Franca, 1974). Para o autor, a simples apresen-
tacdo do caso perante a Corte Internacional de Justica representou um
passo importante no reconhecimento dos direitos de grupos particulares
e dos “interesses da comunidade global”, principalmente levando-se em
conta a argumentacio, no caso, da Nova Zeldndia — ainda mais do
que a da Australia -, “baseada nos direitos humanos dos povos —
nfo limitada aos direitos de seus [proprios] nacionais” (pp. 146 e 152).

O caso em questdo — relativo & protecio do meio ambiente contra
efeitos nocivos e perigosos de testes nucleares tais como a contamina-
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cdo radioativa — é justificadamente ressaltado pele autor, por apresen-
tar um claro paralelo, sendo aproximagio, entre o direito internacional
do meio ambiente e a protecio legal dos direitos humanes; nio €, assim,
surpreendente, que o autor se tenha insurgido contra o modo evasivo
e reticente pelo qual a Corte de Haija livrou-se da questéo (pp. 175, 178,
186, 219, e 231-232; e, para um exame critico do desempenho da Corte
no caso, cf. PIERRE LELLOUCHE, “The Nuclear Tests Cases: Judicial
Silence v. Atomic Blasts”, 16 Harvard International Law Journal (1973),
Pp. 614-637).

O argumento final do autor enfatiza a necessidade de se estender
locus standi (direito de pelicio) a grupos e associacbes nio governa-
mentais para a conservacio e defesa do meio ambiente perante néo
apenas ftribunais arbitrais como também agéncias administrativas,
para fazer valer os seus proprios direitos e os da chamada “comunidade
internacional”; sugere ainda o autor que isto poderia contribuir para
“impedir dano ecolégico e ambiental”, e que maior énfase deveria de
infcio necessariamente ser atribuida ac “aprimoramento de foros re-
gionais e presumivelmente mais ampla utilizacdo da competéncia das
agéncias especializadas das Nacdes Unidas” para a implementacio das
normas existentes de protecido do meio ambiente (pp. 225 e 231},

A despeito da lucidez das conclusdes, ha certas passagens do livro
que poderiam, no entanto, ter sido mais claras; ao tentar discorrer sobre
o rationale do exercicio da protecdo diplomatica e estendé-lo & argu-
mentacio abrangente da Nova Zelandia no caso dos Testes Nucleares
(supra), por exemplo, o autor parece incorrer em contradicoes (pp. 153
e 168). No que tange ao estilo, o entusiasmo incontido do autor por
vezes o leva a afirmacses peremptérias, que requerem maior elaboracio
de sua parte, mas certamente, a esse respeito. houve muito progresso
desde o lancamento de seu livro anterior (W. P. GORMLEY, The Pro-
cedural Stotus of the Individual before International and Suvranatio-
nal Tribunals, Haja, M. Nijhoff, 1966, pp. 1-194, em que ¢ autor, e.g.,
chegava mesmo a afirmar que os experimentos, sob o Conselho da
Europa, da Convencdo Européia de Direitcs Humanos (infra) e seus
Protocolos e da Carta Social Européia “representam a realizacdo mais
positiva na histéria dos organismos politicos internacionais porque o
individuo é protegido tanto em suas liberdades fundamentais quanto
em seus interesses econdmicos!” — p. 90 — a exclamacao é nossa...).
Algumas passagens parecem as vezes apressadas (e.g., o adjetivo “con-
siderable” figura seis vezes s paginas XVII-XVIIT do Prefacio do autor),
e a revisdo das provas tipograficas poderia ter sido mais rigorosa.

Mas substancialmente trata-se de um trabalho de inegivel valor,
que, por sua grande atualidade e pela gravidade do tema tratado, tor-
na-se fonte recomendavel de consulta sobretudo aqueles profissional-
mente engajados na tarefa de protecio do meio ambiente. As reflexGes
— senao adverténeias — sinceras e honestas do auntor despertam a sim-
patia dos leitores e constituem uma contribuicio significativa para o
estudo da nova disciplina e nova Area de regulamentacio com énfase
mais diretamente voltada as responsabilidades internacionais.
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VIII}) A protecdo internacional dos direitos humanos

— J. B. MARIE, La Commission des Droits de VHomme de
PONU, Paris, Pédone, 1975, 352 pp.;

— A. H. ROBERTSON, Human Rights in Europe, 2% ed,,
Manchester, University Press, 1977, 329 pp. (12 ed. em 1963).

Em boza hora recebemos da editora o livro de J. B. MARIE, La
Commission des Droits de 'Homme de UONU, por um motivo especial:
até o lancamento degse livro, ndo havia a Comissdo de Direitos Humanos
da ONU, remontando a 1946-1947, sido ainda objeto de estudo sério e
sistemético como o presente. Este é um ponto curioso e talvez surpreen-
denie, pois 0 mesmo nao se passou com os demais drgdos congéneres.
A nivel regional europeu, por exemplo, recorde-se que a Comissao Euro-
Péia de Direitos Humanos foi objeto de substancial estudo de FRANCOIS
MONCONDUIT, La Comimnission Européenne des Droits de VHomme,
Leiden, Sijthoff, 1965; tanto a Comissdc quante a Corte Européias séo
examinadas em trabalhos consagrados, como, e.g.: J. E. 8. FAWCETT,
The Application of the European Convention on Human Rights, Oxford,
Clarendon Press, 1969; K. VASAK, La Convention Européenne des Droits
de PHomme, Paris, LGDJ, 1964; C. C. MORRISSON JR., The Deve-
loping European Law of Human Rights, Leiden, Sijthoff, 1967; G. L.
WEIL, The European Convention on Human Rights, Leiden, Sijthoff,
1963; ha ainda estudos jurisprudenciais daqueles Orgaos, como, e.g.,
N. ANTONOPOULOS, La Jurisprudence des Organes de la Convention
Européenne des Droits de VHomme, Leiden, Sijthoff, 1967; A. A. CAN-
CADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in the Jurispruden-
ce of the European Court: An Appraisal”, 10 Droit Internalional et
Comparé — RDH/HRJ (1977), pp. 141-185.

A nivel regional americano, citem-se, por exemplo, os livios de
VASAK ¢ SCHREIBER sobre a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos (K. VASAK, La Comission Interaméricaine des Droifs de
PHomme, Paris, 1.GDJ, 1968; ANNA P. SCHREIBER, The Inter-Ameri-
can Commission on Human Rights, Leiden, Sijthoif, 1970), e o estudo
mais geral de DIEGO URIBE VARGAS, Los Derechos Humanos y el
Sistema Interamericanc, Madrid, Ed. Cultura Hispanica, 1972. A nivel
global, destaca-se naturalmente o classico de HERSCH LAUTERPACHT,
International Law and Human Rights, Londres, Stevens, 1950, seguido
do estudo de M. GANJI, International Protection of Human Rights,
Genebra/Paris, Droz/Minard, 1962. O presente volume de JEAN-BER-
NARD MARIE, derivado de tese doutoral do autfor, apresentada na
Universidade de Estrasburgo, constitui, no entanto, o primeiro estudo
abrangente da Comissdo de Direitos Humanos da ONU em particular,
€ o quinto volume da coletinea René Cassin Amicorum Discipulorumque
Liber.

O livro divide-se em duas partes principais: a primeira, devotada
a uma descricio do proprio orgao (pp. 5-129), subdivide-se em trés
capitulos, abordando, respectivamente, as origens, o estatuto e funcdes,
e a organizacio e funcionamento da Comissdo de Direitos Humanos
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da ONU. A segunda parte {pp. 133-301) examina a obra da Comissio:
para fins de exposicao da vasta matéria, segue o autor o método da
periodizacdo, sugerindo a existéneia de trés fases na vida da Comisséo.
Uma primeira fase, de 1947 a 1954, caracterizar-se-ia pela redag¢do de
instrumentos internacionais globais (tais como a Declaragdo Universal
de Direitos Humanos e os projetos clos Pactos Internacionais de Direitos
Humanos da ONU). A “fase de promocgdo”, que se estenderia de 1955
a 1966, compreenderia servigos consultivos, estudos, projetos de decla-
racdes distintas e relatorios periodicos sobre direitos humanos desen-
volvidos pela Comissfo. A terceira fase, de 1967 em diante, seria a da
protecdo propriamente dita: é neste periodo que se formam os “grupos
especiais de exrperts” para investigacido de situagbes diversas e se cris-
talizam 08 nevos mecanismos € procedimentos para ¢ exame de comu-
nicagGes ou petigdes relativas a supostas violacdes de direitos humanos
(e.g., o sistema das Resoclugfes ne 1.235 (XLII) e 1.503 (XLVIII) do
ECOSOC).

E inegivel que a contribui¢io da Comissio para a evolucio dos
direitos humanos é das mais significativas, Nos ultimos anes, tem ocor-
rido uma crescente “politizacdo” da Comissio, reflexo da dimensdo poli-
tica intrinseca dos direitos humanos (p. 318), valendo destacar a diver-
sidade de tarefas e fungbes (p. 316) que hoje caracteriza sua vasta e
pesada agenda de trabalho. A esse respeito, sugere enfim ¢ autor uma
reforma de estrutura, um reexame de prioridades e métodos visando
sua maior eficacia, néo se excluindo mesmo a possibilidade de eripi-la
em um dos 6rgios principais da ONU (em forma de Conselho, talvez
ocupando o lugar do Conselho de Tutela — pp. 320-321).

Ressalta o autor que a Comissao tem logrado servir a causa dos
direitos humanos “mais além das ideologias divergentes e dos sistemas
politicos concorrentes” (p. 324), a exemplo do sucesso da redagdo inicial
dos projetos de Pactos de Direitos Humanos da ONU em época de crises,
tensoes e dificuldades internacionais (pp. 168-169). E pertinente obser-
var que, poucos meses apés o lancamento do livro de J. B. MARIE, en-
traram em vigor os dois Pactos de Direitos Humanos da ONU, em 1976
(cf. 13 U. N. Monthly Chronicle (1976) pp. 50-52).

O presente volume compreende ainda uma série de anexos da maior
utilidade, indicando, €¢.g., a participagdo dos Estados-Membros da Co-
missdo nas trinta primeiras sessdes do érgao, de 1947 a 1974, a situagéo
da Comissao no sistema da ONU, e todas as questdes examinadas pela
Comiss@o — em indice alfabético — em suas trinta primeiras sessdes,
1947-1974 (pp. 326-345). E-nos dificil, no entanto, evitar a impressdo
de que o autor, em seu aparente afd de manter-se estritamente fiel as
atas e decumentacdo classificada concernentes & Comissao, segue um
abordamento talvez exageradamente histérico-descritive (particular-
mente a primeira parte do livro). Ora, pode-se assumir, quando neces-
sdrio, uma posicio critica sem deixar de ser rigorosamente fiel s fon-
tes... Afora esta ressalva, o livro é um documento de base dos mais
uteis sobre a Comiss&o, cobrindo sistematicamente suas trinta primeiras
sessOes; trata-se de um guia segurce e instrumento indispensivel de
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consulta para os que quiserem conhecer mais de perto o funcionamento
e o trabalho da Comisséo de Direitos Humanos da ONU.

Passando do contexto global ao regional europeu, os vinte e cinco
anos de existéncia da Convencido Européia de Direitos Humanos (de
4 de novembro de 1950) completaram-se com o lancamento de novos
estudos gerais, como, ¢.g., os de F. CASTBERG, The European Con-
vention on Human Rignts, Leiden, Sijthoff/Oceana, 1974, e de F. G.
JACOBS, The European Convention on Human Rights, Oxford, Cla-
redon Press, 1975 — cuja leitura, entretanto, nao substitui a do exce-
lente trabalho anterior de FAWCETT (cit. supra). Dentre tais estudos,
no entanto, apresenta especial interesse a 22 edicéo, de 1977, do Human
Rights in Europe, do Professor A. H. ROBERTSON, pela ampla expe-
riéncia profissional do autor como ex-Diretor de Direitos Humanos do
Conselho da Europa assim como por sua vasta obra na area, interna-
ctonalmente conhecida (bastando citar, dentre seus escritos, inter alia,
o Human Rights in the World, Manchester, University Press, 1972, e
o European Institutions, 32 ed., Londres, Stevens/M. RBRender, 1973).
Caberia igualmente um paralelo entre o tratamento por parte do autor
dos orgaos da Convencio Buropéia de Direitos Humanos e o estudo
de J.-B. MARIE da Cormissao da ONU (supra), uma vez que, no entender
do Professor ROBERTSON, a Comissao de Direitos Humanos da ONU
permanece predominantemente um o0rgao de promocdo, ao passo gue
a Comissédo e a Corte Eurcpélas apresentam-se comeo orgaos de protecdo,
destinados especificamente 4 implementacio de uma convencao inter-
nacional existente (p. 279). As implicacfes para a pratica sfo impor-
tantes, além de abrirem campo para um frutuoso estudo comparativo
de orgéos internacionais atuando nessa area.

Como em todos os seus escritos, o Professor ROBERTSON, no
presente volume, apresenta a matéria em linguagem simples, clara e
objetiva. No capitulo inicial, cobrindo o histérico da Convengao, relata
o autor o processo de determinacdo dos direitos a serem assegurados
na futura Convencio e os mecanismos de aplicacao da garantia coleliva
consagrada na Convencao. A partir dai a exposicio poderia ser dividida
em duas partes: a primeira concemente aos direitos garantidos (ca-
pitulos II-III) e a segunda a estrutura e funcionamento dos érgfos da
Convencio (Comissdo, Corte, ¢ Comité de Ministros do Conselho da
Europa, capitulos IV-VI).

O estudo do Professor ROBERTSON é um exemplo de equilibrio
e bom senso, rejeitando as vezes criticas infundadas a0 mecanismo da
Convencio (p. 159), em outras passagens formulando ele mesmo
criticas construtivas a algumas insuficiéncias daquele mecanismo
{pp. 185-186). O livro estd repleto de ponderacées pessoais, algumas
das quals preciosas. E com imensa satisfa¢io que lemos, por exemplo,
a péagina 147, que ¢ procedimento interestatal conforme o art. 24 da
Convencéo “vai bem além da doutrina cléssica da protecio diplomaética
de nacicnais no exterior”, Ja tivéramos, com efeito, a ocasiio de demons-
trar a fragilidade e falsidade de analogias entre a prote¢iio internacional
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de direitos individuais a cargo de orgéos internacionais e a protegao
de cidadios no exterior no plano interestatal discriciondrio (A. A. CAN-
CADO TRINDADE, The Rule of Exhaustion of Local Remedies in Inter-
national Law {Ph.D. Thesis), volume I, Universidade de Cambridge,
1977, pp. 315-456 (circul. interna); A. A. CANCADO TRINDADE,
“L’épuisement des recours internes dans des affaires inter-étatiques”,
14 Cahiers de Droit Européen (1978), pp. 139-157).

O principal recurso instituido pela Convencio Européia, segundo
ROBERTSON, ¢ o direito de peticio individual perante a Comissdo (a2
ser reconhecido pelos Estados-Partes sob o art. 25): trata-se da pedra
angular do sistema europeu de protecdo — que tem per objetivo Ultimo
a garantia dos direitos de seres humanos individuais e nfo dos chama-
dos direitos dos Estados (pp. 149-152, e cf., a respeito, e.g., K. VASAK,
“Le probléme des ‘pétitions’ individuelles relatives aux droits de I'hom-
me”, La Protection Internationale des Droils de 'Homme dans le Cadre
Européen (Colloque de Strasbourg, 1960), Paris, Dalloz, 1961, pp. 261-
278). Assim, a Convencio oferece um meio de reparagio internacional
quando os meios nacionais sao inadequados (p. 152). Nio obstante,
os Orgdos nacionais retém a responsabilidade primdrie pela salvaguar-
da dos direifos individuais fundamentais (cf. discussao in A. A, CAN-
CADO TRINDADE, “Exhaustion of Local Remedies in International
Law and the Role of National Courts”; 17 Archiv des Vélkerrechts
(1977-1978), pp. 333-370; G. DAHM, “Die Subsidiaritat des internatio-
nalen Rechtsschutzes bei Volkerrechtswidriger Verlefzung von Pri-
vatpersonen®', Vom Deutschen zum Europaischen Recht — Festschrift
fir Hans Ddlle, vol, 11, Tubingen, J. C. B. Mohr (P. Siebeck), 1963,
pp. 3-33).

O autor expde com lucidez as rela¢des entre 2 Comissdo e a Corte
(pp. 207-208) assim como a natureza e as fungdes de ambos os 6rgios
(e.g., pp. 195 e 214). Sio também relatados com detalhes o procedi-
mento de “solucao amistosa’ e ¢s poderes de investigacdo da Comissdo
(artigo 28) (pp. 173-184). Quando a Corte ou o Comité de Ministros
conclul que ocorreu uma violacéo da Convencio, adverte ROBERTSON
que a filosofia ou concepeio basica da Convencaoc & no sentido de dei-
xXar ao governo em quesifo tirar suas proprias conclusdes e decidir
quanto & medida de reparacdo necessaria (p. 209). O autor teve a feliz
lembrancga de incluir no livro um util indice de casos citados {pp. IX-
XIV), mas é sempre conveniente ter também em maos o Stock-Taking
on the European Convention on Human Rights, publicado pela Comis-
sao Européia e atualizado periodicamente.

Assim como os livros de VASAK e MONCONDUIT (cit. supra)
constituem os trabalhos modelares em lingua francesa sobre o experi-
mento europeu aqui considerado, os livios de FAWCETT e ROBERTSON
(cit. supra) sfo os que se distinguem em lingua inglesa. O de FAWCETT
€ uma analise verdadeiramente brilhante e scholarly da Convencéo Eu-
ropéia, clausula por clausula, o de ROBERTSON, reeditado em boa
hora, ¢ um precioso depoimento pessoal de quem durante muitos anos
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esteve 4 frente do programa de direitos humanos do Conselho da Europa
em Estrasburgo.

IX) O Brasil e o direito do mar contempordneo

— MICHAEL A. MORRIS, International Politics and the
Sea; The Case of Brazil, Boulder/Col., Westview, 1979, 261 pp.

Dificilmente se encontrara, no vasto corpus do direito internacional
contemporianeo, area que tenha recebido contribuicido tédo marcante
dos paises latinp-americanos como a do direito do mar (cf. F. V. GAR-
CIA AMADOR, “A Coniribuicio da América Latina para o Desenvolvi-
mento do Direito do Mar”, Curso de Direito Internacional, Rio de Ja-
neiro, Fundacio Getulio Vargas, 1977, pp. 93-130; K. HIERTONSSON,
The New Law of the Sea — Influence of the Latin American States
on Recent Developments of the Law of the Sea, Leiden Stockholm,
Sijthoff/Norstedts, 1973, pp. 19-179). O presente estudo, que gentilmen-
te nos envia a Editora, concentra-se nas posi¢coes assumidas pelo Brasil
no tocante a aspectos distintos do regime juridico dos aceanos.

Nag décadas de cinglienta e sessenta a matéria nédo despertara no
Congresso e no Executivo brasileiros 0 mesmeo inferesse que nos ultimos
anos. No que tange & extensdo do mar territorial (cf.,, e.g., V. MA-
ROTTA RANGEL, Natureza Juridica e Delimitacdo do Mar Territorial,
22 ed. rev., 340 Paulo, Ed. Rev. Trib,, 1970, pp. 17-229), por exemplo,
8 posicaoc do Brasil, nas duas primeiras Conferéncias da ONU sobre
Direito do Mar {1958 ¢ 1960), foi cautelosa e moderada, dado que a
principal drea de controvérsia dizia respeito justamente aos limites do
mar territorial e da jurisdigio sobre zonas de pesca costeiras (pp. 65-68
e 76-86; para as posicoes anteriores do Brasil, quando da convocagao,
em 1956, da I Conferéncia da ONU sobre Direito do Mar, para 1958,
¢f. GILBERTC AMADOQ, “O Brasil e o Direito do Mar”, 169 Revisia
Forense (1937) pp. 9-15).

Com efeito, o mar territorial das 200 milhas s6 foi proposto no
Congresse em 1967 — quando o Itamarati continunava assumindo posi-
¢ao cautelosa & luz das Convencgdes de Genebra sobre Direito do Mar
de 1958 — e discutido em fins de 1969 e inicio de 1970 (grupo de
trabalho informal, composto de representantes dos Ministérios das Re-
laghes Exteriores e da Marinha), sendo tal extensido finalmente apro-
vada pelo Congresso em maio de 1970 (pp. 31-33 e 35-44, e cf. também
pp. 93-102). Desde entdo, na implementac¢io da nova extensdo do mar
territorial, tem-se desviado a énfase — na sugestdo de MORRIS — de
razdes politico-estratégicas e de seguranca para razdes de carater eco-
nomico (pp. 45-46).

Nesse periodo gque se seguiu, de preparo para a III Conferéncia
da ONU sobre Direito do Mar (1974-1981), o Brasil reafirmou {em 1973)
seu direito de estender o mar territorial a 200 milhas, mas sem pre-
juizo de sua postura basicamente territorialista também levou em conta
a crescente aceitacio da idéia de zona econdmica/mar patrimonial, nao
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rejeitando & possibilidade de uma acomodacdo (pp. 141-142). Sua posi-
cao aparentemente maig flexivel tornou-se mais visivel na sessgo de
Caracas (1974) da III Conferéncia da ONU sobre Direito do Mar, o
mesmo ocorrendo na 32 e 4% sessfes (1975-19768) da Conferéncia
(pp. 145-1486, e cf. p. 150).

No momento presente (inicio de 1981}, apés a publicagdo do livro
de MORRIS, as indicagdes sdo efetivamente no sentido de que o Brasil
admitiria uma revisio de sua posicio, com 0 retorno ac mar territorial
tradicional (12 milhas) mas conservado seu direito sobre a exploragdo
dos recursos econfmicos na faixa das 200 milhas de sua zona econdmica
{cf. “Doze Milhas Agradam o Brasil”, O Estedo de 8. Paulo, Sdo Paulo,
T de setembro de 1980, p. 12; “Mar Brasileiro Vai Ser de Doze Milhas”,
Correio Braziliense, Brasilia, 5 de julho de 1980, p. 10; para a énfase
na utiliza¢do econdmica do mar, cf. pronunciamento do delegado brasi-
leiro in ONU, Third U, N, Conference on the Law of the Sea — Official
Records, vol. 1, 1973-1974, pp. 60-61). E, conforme adverte o Relatdrio
do Ministério das Relagées Exteriores de 1876, editado em 1979, o Itama-
ratl tem-se oposto “as tentativas das poténcias maritimas de caracteri-
zar a zona econdmica como parte do alto-mar, onde os Estados costeiros
exerceriam um numeroc limitado de direitos especificos, por concesséo da
comunidade internacional” (Relaidrio.. ., cit. supra, p. 129; e cf,, para
um, estudo recente scbre g matéria, A. A. CANCADO TRINDADE, “Posi-
¢Oes Internacionais do Brasil no Plano Multilateral”, 52 Revisie Bra-
sileira de Estudos Polilicos (1981), pp. 189-195).

Se, por um lado, o Brasil tem defendido os direitos do Estado cos-
teiro sobre as aguas sob jurisdi¢io nacional (faixa maritima adjacente
& suas costas), por outro lado tem o Brasil paralela e concomitante-
mente sido partidario de um sélido regime a ser aplicado a4 Area dos
fundos marinhos situados além das jurisdicdes nacionais (cf. p. 161).
Desde 1970, na Assembléia Geral {Primeira Comissao) da ONU, defen-
dia o Brasil o projeto de formulagao de um regime internacional eqlii-
tativo para os fundos marinhos e oceénicos (¢f. MRE, Documentos de
Politica Externa, vol. IV, 1969-1970, pp. 283-289, e vol. V, 1971, pp. 34-39).

Conforme relembra com pertinéncia MORRIS, j4 nos trabalhos
preparatorios da III Conferéncia da ONU sobre Direito do Mar realiza-
dos no seio da Comissdo sobre o Fundo do Mar (Seabed Committee),
advogavam os Estados latinc-americanos poderes amplos para ume
autoridade internacional para os fundos marinhos e ocednicos (desde
a resolucdo moratorium de 1969), e o Brasil defendia tal regime inter-
nacional, porém mais flexivel (pp. 127-132, 117 ¢ 139-140). Como sinte-
tiza o Relatério do Itamarati de 1976, “entre o principio da livre ex-
ploracéo dos fundes marinhos, advogado pelos paises industrializados,
e o do controle dessa exploracdo por parte de uma Autoridade Inter-
nacional, posicéo dos paises em desenvolvimento, busca-se uma férmuls
intermédia capaz de contar com adesdo generalizada” (Relafdrio.. .,
cit. supra, p. 128; sobre a autoridade internacional para o fundo do
mar, cf. Informal Composite Negotiating T'exi/Revision 2, da III Con-
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feréncia da ONU sobre Direito do Mar, ONU doc. A/CONF. 62/WP. 10/
Rev. 2, de 11 de abril de 1980, pp. 86-101, arts. 156-183, e cf. também
p. 76, artigo 136, para a consagra¢do do principio de “patriménio co-
mum da humanidade’).

Como se depreende da propria natureza do tema tratado, o livro
de MORRIS reveste-se do malor interesse para internacionalistas e
estudiosos da politica externa brasileira, Trata-se de estudo detalhado,
bem documentado, € dos mais atualizados. Além dos aspecfos acima
indicados, o livro aborda também os interesses navais brasileiros
(pp. 169-250, e cf. pp. 267-282), a pesca e as respostas brasileiras aos
desafics dos grandes poderes (pp. 257-262), arriscando-se mesmo a deli-
near as diretrizes da politica brasileira dos oceanos “em perspectiva
comparativa” (pp. 283-291). O livro reveste-se, assim, de certa utilidade
também para as chancelarias e aqueles engajados profissionalmente
nas negociagbes correntes da III Conferéncia da ONU sobre Direito do
Mar. Por vezes o autor se nos apresenta talvez excessivamente preo-
cupado com a extensao do mar territorial brasileiro para 200 milhas
e com o que chama de “corrente revisionista’” no direito do mar; é
ele bastante repetitivo no exame das posi¢des dos chamados “revisio-
nistas” do direito do mar {(cf. pp. 30, 79, 81, 83, 90-95, 99-101, 103-104,
119-120 e 125).

A insisténcia do autor nas posigées do que chama de “revisionistas”
(contrapostas as dos poderes maritimos tradicionais) chega a chamar
a atencdo do leitor, senfdo a entedid-lo. Talvez tenha ccorrido aqui um
certo exagero por parte do autor. Ademais, ha também os que vislum-
bram nas posigdes dos Estados latino-americanos — ainda gue nao
refletindo uniformemente as posigoes de um bloco monolitico — nio
Unica e propriamente uma ‘“revis@o” do direito do mar tradicions),
mas mais positivamente um instrumental e contribuigio de peso “na
formacédo do novo direito [do mar], que incorpora mauitos dos principios
e elementos mais importantes promovidos pelos Estados latino-ameri-
canos” (K. HIERTONSSON, op. cit., p. 179 — livro revisto em mnossa
resenhs in 3 Relagdes Internacionais — Brasilia (1980) pp. 87-89 (17).
Mas esta ressalva de modo algum subtrai ao livro de MICHAEL MOR-
RIS, hoje professor de Ciéncia Politica na Universidade Clemson, as
gualidades ja apontadas de trabalho bem documentado, detalhado, e da
maior atualidade, — que mereceria talvez ser considerado pelas Edito-
ras nacionais para edi¢do em lingua portuguesa.

X) Consideracoes finais! a expansdGo do direito internacional

Do presente estudo bibliografico podese depreender que os temas
selecionados encontram-se inter-relacionados: é o caso, por exemplo,
dos trés primeiros deles — solucdo pacifica de controvérsias interna-
cionais, solucéo pacifica de conflitos econdmicos internacionais e re-
gulamentacao de conilitos armados no plano internacional — cujas afi-

(17) Cf. notpas 2 & 15, supra.
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nidades sGo manifestas. Mesmo os problemas de jurisdigdo internacional
néo raro configuram-se no exercicio dos mecanismos de solucao pacifica
de controvérsias internacionais. A ampla polémica acerca da naciona-
lizaco de bens estrangeiros pode levar ao contencioso diplomatico, re-
vestindo-se assim de interesse de ordem tanto tebrica quanto pratica.
Os desenvolvimentos recentes no direito do mar contemporinec cons-
tituem outro tema da maior relevincia e atualidade, ainda quando
examinados da perspectiva de um dos indmeros protagonistas do fas-
cinante processo de negociagdo e formulacdo de um novo regime
juridico dos oceanos que é a III Conferéncia da ONU sobre Direito do
Mar (1974-1981).

Hoje, os novos campos de protecio internacional do meio ambiente
e dos direitos humanos, e da regulamentacio de conflitos armados no
plano internacional, aqui focalizados, apresentam-se em constante in-
teracdo. O proprio livro do SIPRI, comentado supra, afirma a certa
altura: “A responsabilidade pelo meio ambiente é reconhecida no di-
reito internacional moderno da paz. Deveria também ser reconhecida
em tempos de conflitos armados” (op. cit., p. 41). Sao patentes as afini-
dades entre a protec@o internacional do meio ambiente e a dos direitos
humanos, chegando o trabalho de GORMLEY (supra) a apresentar o
direito & protecdo do meio ambiente como um direito humano funda-
mental incipiente. Ainda como testemunho da unidade da solugéo
juridica, é hoje possivel detectar inameros exemplos de interacio, em
espirito de cooperacfio, entre érgios nacionais e internacionais na im-
plementacéo de dispositivos de tratades e convencdes internacionais
relativos 4 protecdo de direitos humanos. E um ponto comum e central
4s trés dreas aqui revistas é o da capacidade processual de particulares
(individuos e grupcs) no planc internacional (para um estudo dos ex-
perimentos internacionais pioneiros, cf. A. A. CANCADO TRINDADE,
“HExhaustion of Local Remedies in International Law Experiments
Granting Procedural Status te Individuals in the First Half of the
Twentieth Century”, 24 Netherlands International Law Review (1977),
pp. 373-392).

Vale ademais agui registrar esiorgos recentemente empreendidos no
sentido de determinar a especificidade e as inter-relaces entre o cha-
mado direitc internacional dos direitos humanos e o direito humani-
tario propriamente dito (e.g., regulamentacido dos conflitos armados).
Dentre as iniciativas académicas frutucsas e pioneiras neste setor, ca-
be-nos destacar principalmente as do Instituto Internacional de Direitos
Humanos (Fundaciao René Cassin, Estrasburgo) ('*), Instituto Henry-
Dunant (Genebra), e Instituto Internacional de Direito Humanitario
(San Remo) — sem falar na atuacdo do Comité Internacional da Cruz
Vermelha (Genebra).

(18) ©Cr, e.g., Institut International des Droits de U'Homme, Reésumds des Cours — 1977, Stras-
bourg, IIDH, 1977, pp. 1 ss.; Inst. Intl. D: Hom. Résumés des Cours — 1975, Strasbourg,
IIDH, 1875, pp. 1 ss. Inst. Intl. Dr. Hom., Résumeéz des Courz — 1974, Strasbourg, ITDH,
1974, pp. 1 8. Institut Internationel des Droits de I'Homme, Selecied Readings on the
International and Compdretive Law of Humon Rights, Strasbourg, IIDH, 1974, pp. 1 =a.
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Em sua maior parte, os temas cobertos pela presente resenha bi-
bliografica seletiva apontam alguns dos novos rumos trilhados pelo
direito internacional contemporaneo. £ o caso, por exemplo, da evolu-
¢do de alguns dos mecanismos de solucdo pacifica de controvérsias
internacionais, tdo cuidadosamente examinados pelos pesquisadores do
UNITAR, é igualmente o caso da IIT Conferéncia da ONU sobre Direito
do Mar (e.g., com a evolugic de conceitos classicos, como o de pla-
taforma continental, ¢ a emergéncia de novos coneeitos, como o de zona
econdmica exclusiva); assim como € o caso, no campo da jurisdigao
internacional, do interessante fendémeno da pratica de levantamento de
excecOes preliminares perante 6rgaos politicos internacionalis, ressaltado
por CIOBANU; é, ademais, o caso dos esforgos correntes visando coibir
0 armamentismo e regulamentar os conflitos armados no plano inter-
nacional.

Tudo leva a crer que, em relagio a distintas dreas da atividade
humana, a regulamentacio juridica internacional mostra-se em nossos
dias preocupada bem mais com a protecio dos direitos fundamentais
dos seres humanos do que com os chamados direitos dos Estados, como
na doutrina classica (quanto a estes Ultimos, cf. a cronologia Gtil e
detalhada de RICARDO J. ALFARO, “The Righis and Duties of States”,
97 Recueil des Cours de PAcadémie de Droit International (1959),
pp- 95-202). Ora, jd advertia a esse respeito o grande e saudoso inter-
nacionalista HERSCH LAUTERPACHT que “a analogia — ou melhor,
a identidade essencial — das regras regendo a conduta dos Estados
e individuos nao se afirma pela razao de serem os Estados como os
individuos; deve-se ao fato de que os Estados se compdem de seres hu-
manos individuais...” (H. LAUTERPACHT, Infernational Law —
Collected Papers, vol, 1, Cambridge, Cambridge University Press, 1975,
p. 336).

As novas areas aqui revistas evidenciam igualmente o anacronismo
de certos conceitos do direito internacional classico perante as novas
realidades suscitadas em grande parte pelo progresso tecnologico. Para
citar apenas um exemplo, o8 principios classicos da responsabilidade
dos Estados (por danos causados a estrangeiros) partiam da premissa
de que o dano ocorria necessariamente no territorio de Estado estran-
geiro; ora, hoje, no campo da protecdo do meio ambiente, a probabili-
dade de danos transfronteiricos destrdi a sacrossantidade daquela pre-
missa, e vem a requerer uma reavaliacio global das normas de respon-
sabilidade estatal no novo contexto (para uma discussio sobre este
ponto, cf. A. A, CANCADO TRINDADE, The Rule of Exhaustion...,
op. cit. supra, volume II, pp. 1.075-1.115).

Paralelamente & crescente vulnerahilidade do Estado territorial na
era nuclear, desenvolvem-se diversas modalidades de rela¢des transna-
cionais ¢ multiplicam-se novas entldades n#o territoriais atuantes no
plano internacional. Tais fatores geram naturalmente wma série de
dificuldades para internacionalistas tradicionais e ortodoxos, habitua-
dos que estao a lidar com conceitos (como a soberania classica) e
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relagdes de base territorial, e para quem s relagao de dependéncia-do-
minacéo nem sempre € tdo evidente como para sconomistas ou politi-
cologos (cf. as ponderagdes de L. DEMBINSKI, “Le territoire et le dé-
veloppement du droit international”, 31 Schweizerisches Jahrbuch fiir
internationales Recht (1975), p. 134). Mesmo em rela¢de ao dominio
mais especifico de atuacgdo das agéneias especializadas da ONU, pode-se
hoje argumentar que os Estados ndo mais detém os mesmos monopdlios
antigos de condicdo de membros, de representatividade e da palavra
final nas resolugdes e instrumentos adotados (cf. o estudo a respeito
de A. H. ZARB, “Souveraineté et institutions spécialisées des Nations
Unies’t, La Souveraineté au XX siécle, Parls, Libr. A. Colin, 1971,
cap. VIII, pp. 236-277).

Conforme ponderava FRIEDMANN em monografia hoje consagra-
da, a preocupacgio primordial do direito internacional cléssico em sua
época de formagio era a evolucdo de regras de conduta geralmente
aceitas na diplomacia internacional; pouco se preocupava, pOT COnNse-
guinte, a contrario do que ocorre hoje, com as condicoes econdmicas
das nagdes e questdes de bem-estar dos povos. Com o passar do tempo,
no entanto, formaram-se novas camadas de relacoes internacionais,
paralelamente as relacGes interestatais de carater diplomatico, esten-
dendo ¢ &mbito do direito e das relacdes internacionais g Areas ante-
riormente inatingidas, como no plano das relagbes internacionais
cooperativas (cf. W. FRIEDMANN, Mudanc¢a da Estrutura do Direifo
Internacional, Rio/Sao Paulo, Freitas Bastos, 1971, pp. 9 e 14-15),

Estamos hoje, em poucas palavras, diante do que McNAIR, {4 hé
duas décadas atrés, tdo pertinentemente denominava de “‘expansfo do
direito internacional” (Lord McNAIR, The Expansion of International
Law, Jerusalem, The Hebrew University, 1962, pp. 7-68) (1?). Esse fe-
némeno reflete-se naturalmente na crescente e impressionante massa
de publicacdes que florescem em diversos paises no campo do direito
internacional. Por si s6 certos capitulos do direito internacional séao
hoje capazes de consumir longos periodos de preparo e producéo in-
telectual de pesquisadores da Area. Felizmente a atual geraciio de infer-
nacionalistas pode hoje contar com subsidios valiosos, como, por exem-
plo, dentre outros, as bibliografias mensais (de livros e artigos selecio-
nades) do Escritério da ONU em Genebra, a bibliografie semestral de
direito internacional publico do Institutc Max-Planck (Heidelberg), a
bibliografia anual da Corte Internacional de Justica (Hala), a secdo
de direito internacional da hibliografia da International Political Scien-
ce Association (intitulada International Political Science Absiracts/
Documentation Politique Internationale). Tais publicacGes, indices e
fasciculos bibliograficos constituem instrumento indispensdvel de con-
sulta dos internacionalistas atentos e dedicados, além de realcarem a
necessidade crescente de, a par de uma sistematizacdo da prdtica do
direito internacional, proceder-se igualmente a uma sistematizacfo da
bibliografia do direito internacional contemporineo,

{19) Alnda nmobre 0 tema da expansfo do direlto internaclonal, ¢f. A. A. CANQADO TRINDADE,
“ConelderagSes acorca das Relaclea...”, op. off. supra no I, ppr. 203 o a8,
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CONCLUSOES
Introdugiic

No més de abril de 1880, em Viena, foi aberta a assinatura dos
Estados-Membros da comunidade internacional, sob a iniciativa da ONU,
uma convengdo sobre os contratos de compra e venda internacional de
mercadorias.

O predmbulo do referido textc demonstra que os Estados participan-
tes deste recente exercicio de unificagdo juridica tiveram em mente trés
objetivos principais, a saber: as resolugbes da Assembléia Geral relativas
a instauragdo de uma nova ordem econdmica internacional; o desenvol-
vimento do comércio exterior, 4 base de igualdade e vantagens reciprocas,
como elemento importante na promogdo de relagdes amistosas entre os
Estados; e, finalmente, a adogdo de normas uniformes aplicéveis aos
contratos de compra e venda internacional de mercadorias, compativeis
com os diferentes sistemas sociais, econdmicos e juridicos, capazes de
contribuir para a eliminagdo dos obstAculos juridicos as trocas interna-
cionais ().

Nesta ocasido solene em que se evoca a memodria de Dom ANDRES
BELLO, em razdo do bicentenério de seu nascimento, estimamos gue nio
seria sem sentido homenagear esta figura impar de romanista-internacio-
nalista das Américas, escolhendo o mencionado texto como base de nossa
contribuicdo a este Congresso.

[ 1} Hatlonm Unles, Assembiée Générels, A {Gont. 97/18) — 3D avril 1880, Contérenca dea Maticns Uniss
sur las contrats de venta Internationale de marchand!sas, Vienne, 10 mars — 11 avrll 1880, acte
final de Ju Contérence, Annexe [, pig. 1.
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Tal como nds, Dom ANDRES BELLO acreditava no caréter educativo
do direito romano e, ao mesmo tempo, em sua utilidade préatica (%),
declarando, ao instalar a Universidade Chilena, que esta nédo daria “‘guarida
ao preconceito que condena como indtil ou pernicioso o estudo das leis
romanas”; e pensava, ao contrario, “que havia de conceder-lhe novo
estimulo, assentando-o sobre bases mais amplas’”.

Nosso desejo, ao efetuar esta pesquisa, foi o de testar a possivel
atualidade do direito romano e o seu eventual poder de se transtormar
em ius commune (3} exatamente num campo onde se admite facilmente
que outros sistemas juridicos rivais do romano teriam mais contribuigbes
Uteis a trazer ().

Que nos seja permitido recardar aqui as palavras mordazes do Mar-
qués de Pombal, ao inspirar ao Rei portugués a célebre Lei da Boa
Razao:

E "muito mais racional, e muite mais coherenie, que nestas
interessantes materias se recorra antes em caso de necessidade
ao subsidio proximo das sobreditas Leis das Nagdes Christas,
illuminadas e polidas, que com ellas estdo resplandecendo na
boa, depurada e sa jurisprudencia; em muitas outras erudigdes
uteis, e necessarias; e na felicidade; do que ir buscar sem boas
razdes, ou sem razio digna de attender-se, depois de mais de
desessete seculos, o socorre as Leis de huns gentios: que nos
seus principios moraes e c¢ivis fordo muitas vezes perturbados,
e corrompidos na sobredita férma; que do Direito Natural tiverao
apenas as poucas e geraes nogées, que manifestdo os termos,
com que o definirdo; que do Direito Divino he certo que néo
souberdo cousa alguma, e que do commercio, da navegagao,
da Arithmetica’ Politica, e da Economia de Estado, que hoje
fazem tdo importantes objectos dos Governos Supremos, néo che-
gardo a ter o menor conhecimento” (%}

Na verdade, sempre nos é relembrado pela Doutrina que 03 romanos
56 cuidaram magnificamente do direito civil, ndo tendo dado muitas
chances de expansio ao dire'to comercial, relegado &s transformagdes

[ 2) CALDERA, R. Andros Bello, Ediges da Presidéncia da Republica, Caracas, 1973, pég. 129. V. nola
do autdr n® 18, pég. 145: 0. C., Santlago, VNI, 31, "0 precontsite geéral Aua raingva contra o
es.udo do direltod romang refiste-se na Vida de Bello, de Amundtequi, nos argumentos com gQua
o discipule “dalende” o mesire das acusagdes de romanista que lhe imputavam (pags. 346-347).

{ 3} V. Projet d'une convention-cadre relative au droit commun du ccmmerce inlernationa! présentd par la
délégation frangaise & la 3éme session de fa Commission das Nations Unies pour la droit commercial
international {New York, 1970}, in BRUNO OPPETTIT, Drolt du £ Ind tional, Paris, Prasses
Uniyersitaires da France, 1977, pég. 31.

{ 4] KAHN, P. La Yenla C late Int tionale, Parls, Sirey, 19581, pag. 7. BONNELL, M. J. Le Regole
Qggettive del Commercla Inlernazlonate, Milano, Giuffre, 1978, pag. 9. Ambos referindo-se a: RABEL,
Acles de la Conférence convoqués par (@ gouvernement royal des Pays-Bas sur un projet de convention
relatit & une loi unitarme sur ta vente d'objets moblliers carporels sn droit compard, Bruxelles, 1961,
pags. 18-31.

{5 Lei da Boa Razlo ou Lal de 18 de agosto de 1769, declarando a authoridade do direitc romano,
® canonico, assentos, estylos e costumes, in CANDIDO MENDES DE ALMEIDA, Codige PhHippino ou
Ordonacées s Leis do Relno de Portugal, 14.2 ediglo, Rio, Typographia do Instituto Philomatico, 1870,
pAgs. T35 e seguintes,
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anuais dos editos dos pretores, numa sociedade que considerava, de
certo modo, desprezivel a atividade mercantil que, na grande maioria
dos casos, se realizava por interpesta pessoa, ou, melhor dizendo, por
escravos {8).

E, portanto, bastante natural que o esforgo doutrinario que precedeu
a elaboragdo da Convengao da UNCITRAL, que pretendemas estudar a
luz do direito romano, tenha se dirigido a mostrar novos caminhos,
a apontar outros sistemas, a detectar lacunas e omissdes a serem supri-
das, num mundo em que excessivo nacionalismo juridico codificou e
cristalizou principios divergentes e antagdnicos, produzindo danos & mal-
estar aos agentes das relagdes econdmicas internacionais {7).

Postularam-se, entre outras. as seguintes solugdes:

1) Para dar as relagbes do comércio internacional um tratamento
adequado, que realmente levasse em conta a sua especificidads, neces-
sério seria abrir m3o do nacianalismo juridico excessivo e da intransi-
gente soberania, Era preciso diminuir a incidéncia dos conflitos de leis,
sempre solucionados por um determinado direito nacional, e promulgar
normas rea!mente internaciona's, inspiradas nos melhores exemplos da
variedade reinante, capazes de dar tratamento adeguado e. portanto, nio
forcosamente nacional, &s relagbes. que intrincam bens e pessoas de
diferentes Estados.

2} Pretendeu-se que ao comércio internacional, que tem no contrato
de compra e venda uma de suas facetas mais importantes, interessavam
a eficiéncia e a seguranga e ndo os requintes de abstragao juridica. Con-
seqlientemente, necessario seria realizar aquilo que se chamou a “supe-
ragdc” da nogdo de propriedade, e a énfase devida e verdadeira deveria
recair sobre a nogdo de entrega da coisa.

{ 8] QURALIAG, P. ot DE MALAFOSSE, J, Histelra du Drolt Prive, Parls, PUF, 1960, 2.% adigho, ¢ [, pdg. 41.
Dizem os autores: “Q postulado de um direito comerciai que nilo pode sar sendo Internacional parece
pouce convincenta: dirpitc comerclel Interng & dirsite clvil podem coexistir, do mesmo modo que
direlto pratico e direlto erudits. Em Roma, houva um direito comerclal interno, mas os |juristas, por
p Ite de el , hunca =a Intereasaram por ele. Aristocratas sem maloria, Juslaments orgulhoscs
de seu Jus civlle, constatam a existéncia de prétices comerclais do Jus gentium ap para vinculd-las
a técnicas que, ndo somente lhes s@o famillates, mas também Ihaa parecem adequadas. Por que se
surpragnder com o fato da os jurlsgonsultos romenos nilo enlatizarem e priginalidads destas praticas
quando em nossa époce, na gual o “‘direita civll ae comerciellzou™, “on furlstas modarnca s& esforgam
por axplicar ma priticas comercials avbmetendo-as aos principlos gerais da legislagdo ¢hil"? {RIPERT,
Trallé Eldrmantaics da Drolt Commarcial, Parig, 1051, pig. 27}

{ 7] DAVID, R. "The Internatlonal unfficatlan of private law™, in Int 1l | Encyclopasdla of Comparative
Law, The Hagua/Tdbingsn, Mouton, 1875, vol. 11, Chapter 5, pége. 5-16: "0 cardter Intermaclonal de
direlto comercial tem slde frogbentements postutade. Um auter ascreveu recentements: 'O direlto de
comércio Internacional mostra grilante similitude entre os siatemas juridices naclonais. .. {Esta simill-
tude transcende A divisdo do munde entre paises de economis planiticada e aconomla de mamnade”
(SCHMITTHOFF, The Law of International Trads, lte Growth, Formulalion and Operation: Schmitthol
ed, 3).

Infeiizmants, eata declaragho olmista {come convém num trabalho patrecinado peim ONU) das-
tina-s¢ & moatrar & axleténcia ds uma fraternidads epira os homens, mas nio sa cogduns com &
realidade.

Macesalta-se scbar ma um contrato vi'ido fof conclulde? Em direfte Inglds uma ofarta 4 sampre
rovophvel; am direlto alsmfc qualquer oferta &, em princlple, irrevogdvel; segundo o American
Uniform Commerclal Code, ume oferta feita por escritc 4 itrevogvel, Na Franga, Alemanha & Suécia,
ndo hé requisitos de forma para o3 contratos; na Unlfc Sovidtica, tedos eos contratos goncluldoa
por uma organlzagllo econtmica ecvistlca exigem um escritc ad solmnitatem.
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3) Além disso, criticou-se o fato de os sistemas juridicos, sobretudo
romanistas, darem importincia excessiva & categoria de bens mbveis e
imoveis para ass'm diferenciar os tratamentos juridicos aplicaveis.

Para os comercianies da vida internacional interessam sim diferentes
enfoques juridicos, mas partindo da caracteristica importante que os bens
podem apresentar, a saber, a fungibilidade ou a infungibilidade. Tais su-
gestdes levariam progresso aos Estados detentores de textos legislativos
ultrapassados que '‘visam um mundo idilico, em que vendedores e com-
pradores se encontram pessoalmente, o mandatario negociando em seu
prépric nome; em que o prego é pago a vista, em que a coisa & entregue
imediatamente, ou melhor, é retrada pelo comprador da casa do vende-
dor, e onde o comprador inocente confia na habilidade profissional do
vendedor, superior & sua prépria” (3).

Com o presente estudo visamos mostrar, primeiramente, que estes
trés postulados ndo sdo incompativeis com o direito romano e, muito
pe!o contrdrio, representam o seu espirito e as suas proprias vacitagdes
e posteriores descobertas.

Mas que, além disto, muitas outras normas e principios, que se
corporificaram na recente Convengdo da UNCITRAL sobre a compra e
venda internacional, atestam a adaptabilidade do sistema romano Aas
necessidades modernas e, até mesmo, inconscientemente o perpetuam,
nio 86 no que diz respeito a interpretacdo, estrutura, terminologia, voca-
buldrio, mas também em termos de conteado material de normas.

I} O espirito do direito romano e as novas relvindicacdes
doutrindrias em matéria de venda internacional

_ Retomemos as trés referidas exigéncias doutrinarias para, subse-
qlientemente, confrontd-las com as atitudes e posigdes do direito romano.

A) As reivindicagfes doutrinérias

Os autores modernos, tentando criar uma teoria nova capaz de aten-
der aos apelos da pratica internaciona! do comeércio, acusam fendmenos
nefastos no estagio atual de alguns ordenamentos juridicos nacionais.

Eis alguns deles:

a) A impoténcia do direite internacional privado

Na verdade, é quase um lugar camum a dendncia contra a teoria dos
conflitos de leis no espago (%. Proclama-se, com razdo, que a técnica
aplicada pela norma de conflito é a de indicar, para a solug@o de um
litigio comportando elementos estrangeiros, um determinado direito, sem-
pre e forgosamente nacional. E tal fato acarreta uma verdadeira distorgao

{ 8} RABEL, v, nota n° 4,
{9) SCHAPIRA, J. La Drolt International des Afialres, Paria, PUF, 1972, phg. 10.
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da relagéo juridica pendente de solugdo que, desde a sua origem, diferia
das situagcOes meramente naciona's. apresentando um ou muitos fatores
de estraneidade & ordem juridica judicante. Argumenta-se, com funda-
mentados motivos, que direitos diferentes devermn reger relagdes de natu-
reza diferente e que, j4 que nZo se deveria poder aplicar uma solugéo
nacional a uma controvérsia internacional, melhor seria criar, para as
relagdes do comércio exterior, um direito material de formacgdo igual-
mente internacional, onde, pela comparagio criativa e funcional (9), se
chegasse a um denominador comum aceitdvel pelos Estados e pelos
varios atores do comércio.

Deste modo, rebefa-se contra o nacionalismo juridico exacerbado
que, posteriormente 4s grandes codificagbes, colocou em compartimentos
estanques usos e prdticas mercantis que, antes, tinham conotacéo ver-
dadeiramente internacional (11).

A propria criagdo da UNCITRAL, dentro do esquema da ONLU, teve
por meta dar a um o6rgédo supranacional legitimidade para confeccionar
as normas desejaveis de uma nova ordem econdmica j& que, deixados
a si mesmos, 0s proprios mercadores interessados vio utilizando outras
praticas e costumes, de elaboragdo paraestatal, no desejo de suprir
lacunas e insuficiéncias dos varios sistemas juridicos locais (12), e que
vem sendo denominada com freqiéncia como a nova lex mercatoria (19).

Mas ¢ comércio internacional modernamente langou uma netessi-
dade outra, a saber:

b) O desejo de superar a idéia de propriedade

Eis uma outra linguagem do mundo dos negdcios que, ap que nos
parece, ninguém melhor que CARLO ANGELICI soube comentar e justi-
ficar (14).

E conhecida a diversidade legislativa entre os paises que, ora ado-
tam a idéia de que o contrato de compra e venda tem efeitos translaticios
de direitos reais, ora fimitam o referido contrato a conseqliéncias mera-
mente obrigacionais ('5).

(10) BONNEL, W, J. "Soma critical reflections on iha new UNCITRAL draft convention on International
sale’”, |n UnlHerm Law Rewiew, Unidroit, Rome, 1978, vol. |1, pdg. 10,

{11} SCHAPIRA, J. Op. elt. pag. 6.

(t2) GOLDSTAIM, P. "The new lew marchant reconsidared”, In Law and Intemailonal Trade, Frankfurt (M),
Atnen@ium Verlag, 16973, pég. 175.

{12) BONMELL, M. J, Op. elt., nota n.? 4, pég. 4.

— QAQLDMAN, B. "Frontléres du drolt ot lex mercatorla’, in Archlyss ds Philosophia du Drolt, n.® 9,
Paris. CNRS, pégn. 177-182,

—_ HJ\YES L H YA rnodarn lex mercatoria: political rethoric or substantiva progresa?”’, In Brooklyn
I Law, vol. ), fall 1876, number 1, New York, 1977, pdgs. 210-232,

(14) ANGELICI, €. “Conssgna” @ “Proptletd’” nelie Vondita Internaxionale, Milana, Glulird, 1979.

{15] GORLA, G. Teorla ® Pratica da Compra e Venda (tradugdc, com referéncias de direlto braslisirc por
ALCINO PINTO FALCAQ), Rio, Kontino, 1860, ! 364 page,
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Facil imaginar a insegurangca e a incerteza que disso deflui na
ordem internacional. Submetidas as controvérsias relativas aos direitos
reais, na grande maioria dos Estados, a lei do lugar de situagao dos
bens, 0s agentes do comércio, que quase sempre se faz por transportes
longos e demorados, nunca saberdo de antem&@o quando e onde 0s bens
em curso serdo objeto de litigio e gque tipo de solugdo juridica seréa
aplicado, no gue diz respeito a propriedade deles.

Diante dessas aleas, manifestaram os comerciantes inGmeras vezes
0 seu ‘“‘desinteresse” pela idéia abstrata de propriedade e a sua prefe-
réncia maior pelo fato de serem detentores da entrega ou da tradicio
dos bens que lhes sdc destinados.

Esta preferéncia adquiriu maior relevo com o advento do regime
socialista em matéria de propriedade que, dificilmente, equivale as idéias
a respeito manifestadas no mundo dito capitalista.

Eis por que muitos textos legislativos mais realistas s&o evocados
pelos autores para demonstrar, no comércio internacional, esta idéia de
superagio do direito de propriedade, a sua desmistificagdo ou desvalo-
rizagdo em beneficio de uma “'acentuagdo do significado operacional da
“entrega’ ou “tradigdo” " (*%).

Do mesmo modo, autores pragmaticos e realistas ("), assim como
precedentes jurisprudenciais de ‘‘common law” (%), mostram aceitagdo
da nova retérica e da nova problemética.

Em suma, acentua-se o carédter politico da idéia de propriedade e
o seu difici! nivelamento entre os paises partidarios de concepgdes diver-
sas, ap mesmo tempo em qgue se evidencia a natureza preferentemente
“acondmico-financeira” da idéia de entrega do bem, que & fato material
e concreto almejado pelas partes contratantes que, embora tendo como
escopo Ultimo a transferéncia da propriedade, sentem que esta nao € a
causa principal dos incidentes que terdo de prever durante a fase dina-
mica em que a operagdo da compra e venda se desenvolve (19).

{16) ANGELICI, . Op. cit. Cita os INCOTERAMS, qus regulamentam e venda apenas guanlo sos problemas
diretamente concernentes As obrigagBes enlre vendedor e comprador, pag. 25,

— O Cddigo do Comérclo Exterlor da Teheco-Eslovdquia, pag. 26;
— & "iel sacandineva”, promulgada de 1905-1911 na Dinamarca, Norusga ¢ Suécig, pég. 27;
— o art. 2 do Uniform Commercial Code {UGC), dos Eatados Unidos, pag. 28;
— o art. 8 da Lal Unitorma sobre a Venda Internaclonal {LUVI), pég. 31,
{17) ANGELICI, C. Op. cit. Cita sobretudo LLEWELLYN e seus vérios trabalhos sobre & venda internacional,

{18) Por exemplo: R. V. Ward Ltd. V. Bigna!l, In Q. 8, 1967 ), 534 (p. 545), citado por ANGELICI,
ap. ¢lt., pdg. 1.

{19) ANGELICE, C. Op. cit., pdg. 58. “Neste plano deve entender-se o fantas vezes aflrmade “dasinterease”
dos opperadores comarcials pela “propriedacs’. lsso nllo signlfica, nem terie zantido supd-le, que a
sua imnsferdncla ndc represente também para eles o escopo Gltime da compra e venda; exprimae, ag
contrarlo, uma elltude pela qual significa gue oa diversos ‘'incldentes” que podem manlifastar-se
enquanto a operagio sa desenvolve, sslam diretemente considerados pelo seu algnificade econdmice-
financelro, & epcasso relevo assume para tal fim a exigéncia de Bcertar quem, em delerminade
momento, possa considerar-ase “proprietdrio” dos bens vandidos.

Claro osth também, como assinalado, o espacifice elcance Gue es188 temas assumem para A
venda Inter lonal: o pr posio, em particelar, gue, antes da conclusfe da operaglo econdmics,
ndo &, na vardade, recenheclvel uma verdadeira “'propriedade”, Explicila toma-ae aqul a dicotomla
entre uma “fase dinAmica” & uma outra “gatdtica”, entra o resultado da operagdo, uma '‘propriedade’
que n&o pade “logafizar-se’ em um Gnice ¢rdepementc, e os modos pelog queis este ss desenvaolve,
nhum plano “Intemaclonal’. ac tontrdrio, e antas mesmo, de tal "localizagfio",
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OQutrp fator relevado fregilentemente é:

¢) A necessidade de enfatizar a distingBo dos bens em fungiveis
& Infungivels

Esta & a idéia que sobressai da tese, também cléssica, de PHILIPPE
KAHN, j& muitas vezes mencionada.

Citemos, novamente, o autor:

“A regulamentagdo do contrato de venda, que permite fazer
todas estas operagles, foi elaborada pelos juristas romanos;
depois, pelos autores do Code Civil e seus intérpretes, levando
em conia as necessidades da sociedade de entdo. Somente os
produtos agricolas (matérias-primas e alimentos) eram objeto
de um trafico ativo no plano internacional. Pode-se até dizer
que o mesmo acontecia no plano interno, onde as matérias-
primas de origem agricola serviam principalmante para alimen-
tar uma pequena industria artesanal. Os textos legislativos foram,
pois, concebidos para reger uma tal situagio, e o Cdédigo Civil
francés & bem claro: conhece, sobretudo, as coisas que se ven-
dem pelo peso, quantidade & medida (art. 1.585), as coisas que
se degustam como o vinhc ou o bleo (art. 1.587) & os corpos
certos {(art. 1.302), isto é, essencialmente os produtos agricolas
e artesanais.

Passou um século e meio e estes textos nido mudaram. Con-
tudo, como nos revelaram as estatisticas, os géneros e produtos
que se encontram no mercado internacional sofreram modifi-
cagdes tdo importantes que 0s comerciantes, ndo podendo mais
se valerem utilmente de uma regulamentagdo inadaptada, foram
obrigados a utilizar novas classificagbes. Esta criagdo foi um
dos fatores determinantes para tornar vendedores e compradores
do mercado internacional canscientes de sua solidariedade e de
sua unidade face aos Estados nacionais.

Esta classificagdo que utilizam vendedores & compradores
repousa na distingdo entre coisas funglveis e infungiveis, distin-
¢do que existe na maioria dos direitos nacionais, mas nao rece-
beu os desenvolvimentos que merece. Contudo, a nogdo de fun-
gibilidade permitiu aos negociantes construir um sistema juridico
completo, dando-lhe a possibilidade de regulamentar os contra-
tos de venda internacionais em fungdo da produgao moderna.”

Raciocinande nestes termos, PHILIPPE KAHN demonstrou que exis-
tem duas vendas internacionais: uma venda de bens fungiveis e uma
venda de bens nao funglve's, que determinam condicbes de formacgio e
obrigagtes bem diferentes (%), de modo que se possa antever que, mesmo

{20} KAHN, P. Op. olt, nota n° & phg. 0.

142 R. iInf. legisi. Brasilia o. 18 n. 72 out./dex. 1981



ratificada por nimero significativo de Estados, a Conven¢do da UNCITRAL
acabaria por reger apenas as vendas internacionais de bens fungiveis (31),
com toda a sua gama de compras e vendas de mercadorias de substitui-

géo (2).

A venda internacional das maquinas e equipamentos, bens por exce-
l&éncia infungiveis, continuaria regida pelos usos e préaticas elaborados
pelos profissionais interessados.

‘ Veremos agora quais foram as verdadeiras atitudes do direito romano
diante dos trés fenémenos aflorados gue, sem duvida, em alguma escala,
ele ja pode pressentir.

B) As atitudes do direito romano

E interessante constatar que os paises de inspiragéo romanista, que
ostentam atua!mente as trés insuficiéncias detectadas, que desnaturam
as vendas internacionais, ndo podem acusar Roma de nenhuma partici-
pagio neste resuitado nefasto.

Tentaremos explicar os motivos de nossa afirmativa.

a) Quanto aos confiitos de leis

Roma néo conheceu a teoria dos conflitos de leis ou o direito inter-
nacional privado, cuja paternidade se deve, sem duvida, a BARTOLO DE
SASSOFERATO, o grande mestre dos glosadores (3).

Certamente, por um ato de forgal

Ndo se reconhecia aos magistrados romanos permissido de aplicar
direito estrangeiro, originario de outras soberanias.

Tampouco se [hes admitia aplicar ao cidadaoc néo romano as normas
do ius civile.

E tendo em vista que se deu ao alienigena possibilidade de comerciar
com os romanos antes mesmo de se |lhe reconhecer o ius civitatis, o
resultado foi a criagao da figura do pretor peregrino. E esie, ndo podendo
aplicar o direito estrangeiro acs casos que lhe eram submetidos, foi,
contudo, criando direito zpropriado para cada espécie, recebendo e assi-
milando as praticas do ius gentium, tratando, adequadamente, as relagCes
juridicas internac’onais, isto &, entre romanos € peregrinos ou pereqgrinos

{21) KAHN, P. Elude comparée des Conventions de La Hays du 1er Juillet 1954 sur la vents Internationals
des objels moblliers corporels et la formatien du contrat et Projot de Conventlan sur les contrats de
vants Internationale des marchandlses, preparée par La Commission des M. U. pour le drolt dv
ot cs Intemnatloral (CNUDCI), CEE, octobre 1873, mimeogratedo, phg, 73,

{22} O =i da Cor gdo da ONU baseja-se na possibiildade pera o vendedor de compensar dofeitos
de mercadorias entregues ¢om bena de subslituiglio, o que deixa inferir a Idéla de fungibllidade.
Por axemplo: art. 37,

{23} GUTZWILLER, M. "Le développement historique du drait international privé", In |

de FAcadémis S8 Drolt International de La Mays, 1925, |V, pégs, 296?29?: "'Embr::.r:u;;s:a.;a:o :I:‘
parte, om textos do Digesto e do Cédige Justiniansu, as solugdes fundamentais, sobre as quais repouss
nosso diralto international privado medarno, ndo pertsncem nem ao direlio romano cldsslco, nem so
diraito bizanting do V1 século. Os pais do direite intemacional privedc moderne ndo s8o nem JULIANG,
nem PAPINIANO ou ULPIANG, nam TRIBORIAKRC » seus colaboradores, mas Juristas que viveram &
partir do sécuto XI.
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entre si, com um direito criado em razédo das circunstancias e da espec!-
ticidade das causas.

Exatamente, como hoje se quer fazer, isto é, dotar os juizes nacionais
de dois tipos de direito material d'ferentes: um para as relagdes mera-
mente internas; outro para as relagbes internacionais.

E tudo isto, prescindindo de norma de conflito, que aponta sempre
um direito nacional, que, na maioria das vezes, foi elaborado apenas na
previsibilidade de casos puramente internos.

N&o havia, pois, que falar em nacionalismo juridico do tipo surgido
apos as grandes codificagbes napolednicas, no que diz respeito a Roma
classica.

O pretor era receptivo as influéneias estrangeiras na elaboragédo do
direito casuistico g, segqundo P. OURLIAC e J. DE MALAFOQSSE, “com a
era das conquistas, as praticas greco-orientais e cartaginesas sendo
melhor conhecidas, elas terdo ampla audiéncia junto ac pretor que ndo
hesitard em sanciona-las” {(29).

E na mesma linha de pensamento estd ARANGIO-RUIZ (25):

“De fato, as relagbes comerciais que se estabeleceram entre
Roma e os grandes mercados do Mediterrdneo, nos tempos pos-
teriores a primeira guerra plnica, nédo teriam podido atuar-se
segundo o rigido critério primitivo, pelo qual cada norma juridica
contemplava apenas os cidaddos: ocorria que certos negdcios
de um pais fossem permitidos também aos estrangeiros, que
oufros fossem criados ou adaptados de modo a serem bem acei-
tos por contratantes de nacionalidades diversas, e que, em cada
cidade, magistrados especiais tivessem jurisdigdo sobre os con-
tratos assim celebrados. Seguindo o exemplo que jA as cidades
gregas tinham dado, nas relagdes entre elas prdprias, introduziu-
se também em Roma, por volta do ano 240 a.C., ao lado do
magistrado com jurisdigio entre os cidaddos (praetor urbanus),
um novo pretor, qui inter peregrinos {ou inter cives et peregri-
nos) ius dicit: junto a ele encontravam reconhecimento os con-
tfratos consensuais de compra € venda, de locagéo, de sociedade,
de mandato, as estipulagdes entre romanos e estrangeiros stc.”

b) Quanto 3 irrelevéncia da propriedade para o contrato de com-
pra e venda

Também é reveladora e atual a evolugdo sofrida pelo direito romano.

A principlo, partindo da distingéo entre coisas mancipi e nec mancipi,
exerciam a fungdo econdomica da venda os institutos da mancipatio e da
in iure cessio como meios habeis de transmissdo da propriedade, quanto
ao ius civile. O mesmo se diga da tradilio no que concerns ao Ius
gentium (28),

{24) OURLI:AC. P. et DE MALAFOSSE, J. Op. clt., nota n.® B, pdg. 39

(25) ARANGIO-RUIZ, V. fatituzionl dI Diritic Romano, 4.7 ed. riveduls, Napol, Jovene, 1950, phage. 28/27.
(26] CURZOM, L. B. Roman Law, London, Macdonald & Evens, 1968, pag. 78,
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Mas o intercambio comercial com outros povos, precedentemente
relatado, fez surgir um tipo novo de contrato sinalagmético e de boa 14,
que recebeu o nome de emptio-venditio e foi um dos quatro confratos
consensuais que Roma conheceu.

Gragas a ele, & no dizer de ARANGIO-RUIZ (27), o direito romano
classico tornou-se, enire todos os sistemas antiges e modernos dele
conhecidos, “aquele que mais perfeitamente realizou a separa¢io entre
a fase contratual, em que nascem as obrigagdes, e a fase real, onde as
obrigagbes sdo cumpridas e o resultade econdmico atingido, mediante
transferéncia da coisa e do prego”. E comenta: “reservar A primeira fase,
economicamente preparatéria, o nome de compra e venda foi um aio de
império dos juristas, certamente dos mais felizes entre todos os que foram
efetuados pela jurisprudéncia romana’.

Conseqliientemente, em direito romano, é fungéo do vendedor entregar
ao comprader a coisa vendida e garantir-lhe a vacua possessio, e nesta
sua obrigacio de dar (%) nio se sente ele compelido a transferir a pro-
priedade da coisa, sendo-the mesmo possivel a venda de coisa alheia,
acaso por ele possuida.

Ora, foi exatamente esta caracieristica do direito romano clédssico a
que foi renegada por alguns imporiantes paises romanistas, entre os
quais a Franga e a Itélia.

Paradoxalmente, a ela se mantiveram fiéis muitos paises |atino-an_1e—
ricanos (2%), sobretudo aqueles que se inspiraram do projeto de Codigo
Civi! para o Chile, elaborado por Dom ANDRES BELLO. (*).

{27} ARANQIO-RUIZ, V. La Compmvandiis In Dirllo R . ¥ol, |, MNapoll, Jovens, 1978, phg. 2,
{20} Ibidem, pap. 1498.

{20} SILvA PERE!RA, C. M. InsiltuicBbes d& Dlrelte Civl), vel, 1Il, Rlo, Forenss, 1970, 2.5 od., pdp. 117 —
cita o argentlno, o brasilelro, © 1 ), 0 urugueio & o chil

— Q Cédigo Civll chilane, da ANDRES BELLO, chega ac panto de esclarecer: Art, 1.815 — A venda
de colsa aiheia vala, sem prejulzo dos direftes to dono da coisa vendida, oenquanto nip e
extingam por lapao dw tempo.

— ¢ Codige Clvll chllena faz exipdnela da tradicEe como modo de aquisiclo do dominie das colses.

Comentando-0, na parte referente ao Tiulo VI, “Da Tradigde”, PEDAD LIRA URCUETA explica:
"Ndg greontramos no Codigo francés um titule, nem asguer um artigo que se ocupe particulaknents
da tradi¢ghko, Abandonando o slslema romang e oa claros ensinementcs de POTHIER, que BELLO leve
multo am conta, prescindiu deste modo de mdquirlr, dande ao contrato o efeito correspondents.

Este tllulo 36 inapita, pols. nas fontes romanas ¢ noa velhos direitos francés e espanhol, pars
fangar normas gerais... "v. Obres Compistas de Andris Bello, Xx!1, Cédigo Civil de ia Repoblica de
Chile, |, phg. 485 — Ministerie de Educacidn de Venaruela, Caracas, 1954,

— Na expositho de motivos {mensagem pela qual o Presidenta da Repiblica chllena & o Minlsiro
da Juatlga anviaram o projeto de Codlge Clvll ag Congresso, em 22-11-1855) @, asgundo os
especlalistes, elgborada pelo proprio ANDRES BELLC, id-se: “A transferdngla e tranamissio de
dominia, & constitui¢io de qualquer direltp real, excetuadas, como disse, as servid&es, exigem
uma tradiglo; e a dnica forma de tradigfioc que a easas atos corresponde & a Inacel¢ds no registre
conaervatdérlo. Enguanto este ndo se verifice, um contrato pode ser perfeito, pods produzir obriga-
gies o diroitos entre as partes, mes nlo transfere o dominlo, nflo tranafers nenkhum direita real,
nem tem, em relagho a terceiros, existdncia aiguma...” (Ohras Completas, vol. cit., pag. 10,

(30} O Ceodigo Civii da Coldmbig, em seu artlga 1.871, tem dimposigo Id&ntica ao art. 1.815 do Cédigo

Civll chllgne » também parmits » venda a non domino,

Em seu artigo 740, powsui disposiclo ldéntica ao art. 870 do Cédige Clvll chileno ao definlr »
tradiclo como modo de adquirlr dominlo.
— Polo art. 1.122 do Cédigo Civl brasllelre: “pelo eontralo de compra 8 venda um dos contrasnies
sa obrige a irenaferlr o dominle de corta coisa, & o outro, & pagar-lha carto prego em dinhefra,
=— E Interessante comparat & rede¢lo dele com o art, 1.783 do Cédigo Clvll chileng: ""A compra »
venda & um contrato em gue ume das partes se obriga a dar uma colsa e a cutra a pagh-la em
dinheiro. Aquels #e iz vender e 63ta comprar. O dinhelrg que o comprador dé pela coisa vendida
se chama prego,

R. Inf, legisl. Bragilia a, 18 n, 72 out./dex. 198} 148



Neste ponto, os paises representantes da primeira atitude assinalada
(p.ex. Franga e ltalia) se inspiraram de praticas medievais, predominante-
mente germéanicas (3) e de teorias de canonistas e jusnaturalistas, entrs
08 quais se sobressai GROTIUS, cuja tecria nao foi, contudo, aceita na
prépria Holanda (32).

A razdo principal da cisdo se encontra no Codigo de Napoledo (),
que ao adotar como dogma a autonomia da vontade, declara em seu

artigo 1.138:

“A obrigagao de entregar a coisa é perfeita pelo simples
consentimento das partes contratantes.

Ela torna o credor proprietario e coloca a coisa a seus riscos
desde ¢ instante em que deve ser entregue, ainda que a tradi¢ao
ndo se faga, a menos que o devedor esteja em mora de en-
trega-la, caso em que a coisa permanece sob 0s riscos deste

ultime,”
A aquisicdo da propriedade seole consensu ¢ fonte de simplifica-
¢des (**), mas causa inseguranga no comércio, dal por que a atitude
romana pareceu mais sensata a muitos povos.

{31} VILLEY, M. Ls Drolt Romaln, Paris, PUF, 1972, 69 ediglo, phg. 115 A mals pesads das empresas
corire o direito remano ol levada & cabo, no sécule passado (n&c falo das meqllelas hitlerlanas),
palos sdblon mlemies ditos ger Int Feram buagar, nas brumas das velhaa florestas germanicas,
o8 reaquicios de um antlge sistema jurldicn, mals méscule, ¢u mais humang, de qualquer modo auperior
a0 slstema talino: no farvor de seu nscionellsmo, chegeram um dla a descotrlr que os principlos de
autoromia da vontade, a transmissldo dos direlios reals pelo simples consentimento, eram de orlgem
gormanica,

{32) CARBONNIER, J. Dreft Civil, tome 3, Paris, PUF, 1969, 8.2 ed., pég. 131, "Noaso Antigo Direite que,
& éapoca franca, partiu do mesmo ponte que o direito romano, da mesma impotdncla em concsber a
transferdneia da propriedads sole conesnsu, acabou por utllizar os proceasos da tradigie ficlcle e
do constitute possesadrio”...

_Contudo& eaplritos mais tadricon, formadoa pelo diraite romens das Escolas, nSo tiraram ae con-
8oq 1 sata evolugla., .

O passo doclaivo, na tesrla Juridica, fol dado no extarior, pela Escola do Direltp Matural: GROTIUS
ansinava gue o direito nzturel nde Impunha a lradiglo; PUFFENDCORF ajuntou a explicegho que, we
a tradigio, ate flaico, poda asr exigida pars deslocar a posse, gque & um pader flsico, o conaen-
t'mente, ato puraments Intelectusl, deve bagtar para transferlr a propriadade, que ¢ um poder pure-
mente Intelectual; @ na vla das abstragSes, SURLAMAQU) (o mastre de J. J. HOUSSEALN contlnua
pretendendo que a tradiglo nlio tinha side tomada em consideraglco, atd squele momento, senlo
coma um skgno Itestando a Inteng de transferir & propriedade, Por trds destaw térmulss, &
preciso scbratude sentir uma exaltaglo individualista da vontade humana'...

{(33) MAZEAUD, H. L. st J., Legons de Droll Clvll, tome (), Parls, Montchrastlan, 1658, pdge. 1.246/1.247,

“Afirmando o principio da tramsferéncia solo conssnsu, os redateres do Cddigo Clvll ndo fizeram,
pola, cbra lnovadore: tinham somente conscldncle de contirmar as solugtes mals geraiments wdmitides
ag fim do Antigo Clreito. PORTALIS, epressntando o oroletoc eo Corps Léglsiatlf, opunha ao sistema
do direlto romanp "o sistema do direlio francds”, Isto &, aguele ac gual chegou nosso antige diralte
{Fanet 14, pag. 113}

Oa redatores do Cédige Clvil nfe parecer:, atids, Inteiramente desvinculados da regra romana.
CAMBACERES se surpreende alnda (Fenei 17, pag. 4) pelo fato de o profeto nlio ter colocado a
tradiglo entre os modos de aquisigdo de propriedade; TRONCHET teve da responder-tha que ''a
tradigho nBo & senfip 0 modo de exscuglo de um compromizso'’; PORTALIS explica a transferdngia
sale consensu recorrendo & idéla de tradigio: “Opera-se pelo conirato uma espécie de tredighe chll,
qus consuma o fransporte de direito...''; ela completa, & verdade: "“Asaim, & vontade oo homam,
ajudada pela onipoténcia da lei, transpde todez aa dislAnclas, supera todon oy obstaculos & torna-se,
par toda parte, pressnte, tal como a propria le . BIGOT DE PREAMENEL, depois da haver axalamante
indicady gque "nlo ¢ necessdria tradigfo real pers que o crador deva ser considarada como proprie-
tério... MNdc & meis, ent@o, um simples direite 4 coisa gue 1em o creder, 6 um direilo de pro-
priedads Jus In re, fixa como dala de ftranslerdéncia ndo o moments de contrelo, mae aquele sm
Gue & entrega da coise dewverla ter occorrldo™.

{34) O Bale of Goods Act, 1979, de Inglatarra, delemmlna: 17 — {1] Num contrato de venda ds Lons
esapecificon ou determinados, a propriedade & trensterida ac comprador no momento em gque os
contratantes entenderem !ransferi-la. 18 — Rule 1 — Mum contrato incondlcional de vends de bens
determinados, em estado de serem entregues, a proprledade dales passa ao comprador no momento
am que o conirelc sa calebra, & & irrelevants o {ato de que o tempo do pagamento, o de trediglo,
ou ambos, sela dliferido.™
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De qualquer maneira, para os fins deste estudo, interessa-nos cons-
tatar que o contrato de compra e venda romano prescindia, no que diz
respeito ao vendedor, da obrigagdo de transferir a propriedade da coisa.

Sem duvida, isto deve ter sido ocasionado pelo fato de celebrar-se
a compra e venda preferentemente com estrangeiros, aos quais nio era
permitido o0 acesso a propriedade do ius civile.

O fato ndo deixa, contudo, de ser revelador.

Por motivos que lhe eram peculiares, Roma conheceu assim um tipo
de contrato que possibilitava o intercambio comercial com estrangeiros,
sem se ater aos interesses politicos, sempre ligados as concepgdes nacio-
nalistas do direite de propriedade.

Foi, portanto, precursora das praticas mais recentes consubstanciadas
nas leis escandinavas sobre a venda, elaboradas entre 1905 e 1911; no
Cddigo Tcheco de Comércio Exterior; no Uniferm Commercial Code ame-
ricano; na Lei Uniforme sobre a venda internacional (LUVI) e na prépria
Convengédo UNCITRAL, que comentamos, que em seu artigo 4° (3%) explica
bem que n&o pretende incidir sobre os efeitos que o contrato de venda
de mercadorias possa ter sobre a propriedade delas.

¢} Quanto a utilizagéo da categoria de coisas fungiveis e infun-
giveis

Pode-se dizer que sla também foi conhecida dos romanos, pois “as
coisas que se determinam pelo peso, pelo numero e pela medida sao
coisas de género, e as coisas de género sdo fungiveis entre si”, ao passo
que “um corpo certe ndo & fungivel com nenhum outro bem” (3.

Segundo ARANGIO-RUIZ, esta "denominagédo balorda nasceu de uma
frase romana de todo inocente {res quae in genere sue functionem reci-
piunt: D, 12, 1, 2, 1) e esconde um conceito bastante simples: o de que
algumas coisas sic consideradas, costumeiramente, pelo peso, nimero
e medida, e outras sio tomadas na sua individualidade (3%).

Os géneros, a moeda, os papiros fazem parte da primeira categoria;
0s escravos, 0s animais e as terras fazem parte da segunda.

Basta pensar no fato de 0s escravos serem coisas infungiveis para
constatar a utilizaglo da classificagdo para tins de regime juridico dife-
rente.

{35) Conveng¢fo das NegSes Unidas sobre o8 contretos de venda internaclonal
assinatura em Vieng, 1080; onal da marcedories aberta &

"Art. 4 — A presente Convenglio rege exclusivaments a formaglo de contrato de venda s oy
direilos e obrigagbies que um tal contrato faz nascer entre vendedor s ¢omprador. Em particutar,
salve disposiglo expressa em conirérlo, pela prassnta Convenglo, ela nBo concarna-

8} & validade do contreto, nem a de nenrhuma de suas cldusules, @ tampouco a dos usos;
b) ox ofellos que o contrato possa ter sobre & proprledads das moercadorias vendidas.”
(38) CARBCNNIER, J. Op. cit, nota n.2 32, pag. 62.
{37) ARANGIO-RUIZ, ¥. Op. clt, nota n.0 185,
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Néo foi exatamente a venda de escravos aquela que mais recebeu
a atengdo vigilante dos edis curuis € que determinou toda a teoria dos
vicios redibitorios? (38).

Da mesma maneira, enquanto se aceitou a regra res perit emptori,
uma das excegdes ao principio era exatamente relativa 3s coisas fungl-
vels, gue se determinam pelo peso ou pela medida. Nestes casos, enguanto
ndo fossem individualizadas, permaneciam sob a responsabilidade do
vendedor em caso de perda ou deterioragio (*).

Sem davida, o progresso cientifico, que tornou fungiveis coisas outro-
ra infungiveis, determina também o surgimento de novos produtos infun-

giveis (%9).

E com isso, uma maior sofisticagdo da categoria que, numa andlise
mais profunda, ndo se equipara & distingdo entre coisas de género e
corpo certo, como quer a doutrina francesa (%), nem a coisas que se
medem, contam ou pesam, como quer o BGB (*?). Mas, seria exigir demais
dos romanos que pressentissem com precisdo todas as possiveis conse-
aliéncias da revelugdo industrial, da produgéo em série, das novas desco-
bertas, de modo a possibilitar, através do sistema juridico que criaram,
definigdes de fungibilidade tal como esta enunciada por PHILIPPE
KAHN (*3}):

*“Sob um ponto de vista juridico e nas relagdes de duas pes-
soas entre si, pode-se contentar com a nogdo de equivaléncia
ou de um mesmo poder liberatério; no interior de um grupo
ampliado, para que os produtos sejam fungiveis entre si, 6
preciso que, globalmente, a oferta e a procura destes produtos
sejam pelo menos iguais, e € mesmo preferivel que a oferta
seja superior 4 demanda.”

Se Roma houvesse conhecido o atual estagio de nossa civilizagao,
certamente, teria sabido encontrar no seu direito os elementos necessarios
para prosseguir na evolugdo.

Pois, na verdade, soube melthor que qualquer outra sociedade curvar-
se as necessidades do comercio internacional e s sugesiGes de outras

{38) OQURALIAGC, P. ot De MALAFOSSE, J. Op. cit., pdg. 229: "Encarregados da policia doa mercados, os
edla 88 preccupam em colocar um termo &s numerpsas frauden As quels ns vendas de eacravos
davaem lugar, Foram [evedos a Intervir tanto pela origem aatrangelra quanto pala desonestidads
proverblal doa vendedores, & qualidade das vilimas qua sdc, muito freqiientements, cldadios romanocs.

. A venda de escravos 4 o ato mets corrante do comércio Internacional, e exlste no Orisnte, como
na Grécta, uma regulamentagso ralativa aos vicios ocullos que sa ih Burpr dant te,
&3 regras aplicadas em direlto romano.”

(39) BELLO, A, Derecho Romano, Caracas, Ministério de Educag@o, 1959, pag. 152. "Os riacos & as van-
tagens da colea vendida sfo do comprador Imoedlatamente apbs ¢ aperfelgoamentc do contrato, asm
embargo de que entes da iradigho nég se trandere para efa o dominio, salvo em caso de dele ou
culpa Iata cu love do vendedor, ou gue este hala tomade para ai as eventunlidades, ou que se
tenha vendido « ndmero, pesp ou midids; pois, nesls ceso, nlo se iransferem o rlacos, senbe
depels da contagem, pesagem ou mensuraclo, ou, enflm, tratando-se ds venta A prova, pereca A
coleg entea do mer deguateda cu pravada.

{40) KAHN, P. Op. cit, nota n.o 4, pag. 13

{41) CARBONNIER, J. Op. cit, note n.° 32, p#g. 82,
(42} KAMN, P. Op. clt., nota n.° 4, pég. 10.

{43) Ibidem, pép. 13.

148 R. Inf. Jegisl. Bresilic a. 18 n. 72 out./dex. 198



cidades para renovar-se e equipar-se de novos instrumentos juridicos,

de modo a permitir o0 dominio do lus gentium e a decadéncia do primitive
lus civile,

Descrever, pois, o0 seu contrato de compra e venda como idilico e
superado, exigindo a presenga das partes contratantes, o imediato paga-
mento do prego e a entrega incontinenti da coisa é desconhecer o que
o jurisconsulto PAULO ensinou e ¢ Digesto perpetuou:

“A compra e venda € de direito das gentes e por ele se
realiza mediante consentimento e pode contratar-se entre ausen-
tes, por mensageire ou por carta’ — (D. 18, 1, 1. Paul 33 ed.).

Cu ¢ que nos deixou a marca de ULPIANO:

“Sem preco nidc ha venda; mas & 0 acordo, € ndo a entrega
do prego, que aperfeigoa a compra e venda realizada sem escri-
tura” — (D. 18, 1, 2, Ulp. 1 Sab.).

N&o &, pois, surpreendente que a Convengio da ONU scbre a venda
internacional ainda mantenha alguns principios e solugbes gque sdo lega-
dos de Roma.

M) O contetdo de direito romano na Convengdo da ONU
sobre a venda internacional de mercadorias

Quando se relembra que as Leis Uniformes de Hala sobre a venda
internacional {LUVI) e a formacgdo dos contratos (LUFC) foram os ante-
cedentes préximos e os principais modelos da Convencgéo da ONU, objeto
de nossa analise, ¢ facil imaginar que algum elemento de direito romano
esta Oltima deveria conter.

Na realidade, os textos anteriores de Haia tinham tido forte influéncia
de redatores oriundos de paises romanistas (#), embora desejassem repre-
sentar um denominador comum ou “banco de prova” (%) entre paises
de civil law e commen law.

Sem duvida, o universo mais amplo representado na UNCITRAL, que
congrega juristas originarios dos mais variados sistemas juridicos, con-
tribuiria para uma menor predominancia do vocabulo, da terminologia {%%)
e das estruturas romanistas, mas ainda assim uma leitura penetrante

(44) NADELMANN, XK. H. “Uniform Law o the International Sale of Goods: A confiict of laws imbrogifo™,
74 {1065) 449, tomo |. TUNC, A. The Uniform Law on the Intemational Sele of goods: a reply to
Profassor Nadeimann®, in 'I"alt Law Joumasl, 74 [1965) 1408, toma II.

{45) LONQO, @. E. "La convenziong dall'Ala sulla tormazione del contrattl di vendita Intarnazionale, bance
dl prova di un Incontro fra ardinament! “‘romenzl” & “Common Law’. Um nuovo progsttc dl atudl™,
In Revista del Dirlto Commaercisle, 64 (1086}, 94, vol. ).

(48) KAHN, P. Op, ¢it, nota n.® 2t, pdg. 71. “Seu vocabuidrie, sua terminologie (da LUVI] aﬁo mala préxl-
mos du lndlebnn Juridicea ourupélas. engquante qua & CVIM progurou, sl , 8Xp
ivals acs tsg do comdrelo interngcional.”
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descobriria, no texto mais recente, muito daquele dirgito latino, que até
hoje maravilha os tedricos.

Talvez por isso se tenha dito que o texto é excessivamente classico
e, portanto, somente aplicavel, na verdade, as vendas das mercadorias
tradicionais do comércio internacional, a sabsr, produtos de base, bens
Intermedidrios e produtos acabades destinados ao consumo (7).

Antes de nos adentrarmos na pesquisa a que nos propemos, relativa
aos elementos romanistas da CVIM, gostariamos de deixar claro que duas
de suas mais caracteristicas tomadas de posig¢éo nada tém a ver com o
direito romano.

Referimo-nos, primeiramente, & sua prefsréncia pela classiticagdo
bipolar das contravengbes ao contrato de compra e venda que podem
ser: essenciais ¢ n#o essenciais (*®), tal como a assentou a construgéo
jurisprudencial do sisterma de common law (4%}, Esta bipartigdo & consi-
derada, com razdo, pelos autores como o pivot do texto comentado.

Em segundo lugar, a CVIM, ao tragar o seu complexo sistema de
sangdes as obrigagdes ndo cumpridas, do vendedor ou do comprador,
langou méo do conhecido conceito alemao da Nachirist (). E no desejo
de conseguir, ao méximo, aquilo que & mais desejavel em comércio
internacional, a saber, a execugdo in natura, concede as partes contra-
tantes prazos e chances suplementares, desconhecidos da teoria romana,
que, como veremos, noutros ponios se mantém presente e viva no texto
da ONU.

(47) Ibldem, pag. 17,

(46) Art. 25 CVIM: Uma contravengfio ac contrate, cometida par uma das partes, é essenclal quando causs
& outra parte um prejulze tal que a priva, substenclalmantes, dagulle gue tinha direlto de ssperar do
contrato, & manes que A parte em falia nip tenha previate um tal resultado, que uma pessoa razodval
da mesma qualidade, caologada na mesma situagle, ndo terla tampouco previsto,

{49) MAJDR, W. T. The Law of Coniract, London, Macdonald & Evans, 1977, 4.2 edigho, pig. 45, “A dous
trina dn ccntravem;&o eaasncial (fundamenial breach} ou contravenq!o a uma cléusula essanclal
{b h of a fund term) aparece claramenta como um resultado de politica dos tribunals de
lutar contra aa clauaulu de Isengle, A douirina Implica que hé um “fundamantal term”, distinte
de uma simples “condition™. Esta dlistinglic repousa no fato de que pode ser possivel parn uma
parte confiar na protecfo de uma cldusula de lsangfo na aventuslldade de uma contravunq!o a ume
“eondition”, maa nllo pode haver nsnhuma preteglo onds houver uma angho

Ests fol o principlo snunclado pela Cors de Apelagio om Karsales v. Wallla {1538), mas &
decisho da Houss of Lards no caso Sulsse Aflanttque (1966) tormou claro que o princlple nlio é de
direito, mas um preblema de “gconastruction', a mer decidido, tendc em conta o contrato coma vm todo.'

{50} KAMN, P. Op. oli., rota n.® 21, pdg. 55. O comprador pods concedsr ac vandedor um prazc suple-
mentar para a execuglo.

“Q comprader se vincula por sste prazo & nlo pode utllizar o cutroa maelos de sanglo, que
flcam suspensce até & explraglo deste prazo. Este prazo auplementar ndc suprime o diralto & perdas
e dancs, em caso de atraso na sxecuglo. £ uma conclllagio do sistema alamio da Muchirst. & um
dos processos utllizados para tentar obter do vendedor & exscugdio in natura de svas obrigaglen.’”

— DAYID, R. Op. elt., note n® 7, pigs. 5-17.

Alsmanha & Sulga adotam o “principio ssgundo o qual um contrata pods sar passivel de resclalio
por simples decleragdo da intenclo,

Em caso de praxo pele outra parte, este direlto de declarar a resclafls, em principio, somanis
pode ser oxercldo dapols da expiraglo do prazs suplementar (Nachirist}, que Iha é concedido™.
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A) O dirsito romano e as disposi¢gbes gerais da CVIM

A CVIM é um texto dividido em trés partes, das quais a primeira
corresponde as disposigdes gerais, que nos interessam para esta andlise,
através de seus artigos 79, 8% e 11, que bem se filiam & sistematica
romanista.

a) O artigo 79
Interessa-nos sob dois pontos:

1) quando determina que, para a interpretagdo da Convengédo, sera
levado em conta o seu caraler internacional, a necessidade de procurar
a uniformidade de sua aplicagio, assim como a de assegurar o respeito
da boa fé no comércio intermacional;

2) quando evoca os principios gerais de que se inspira para pre-
encher as lacunas de seu texto.

A alusio ao direito romano, na primeira parte, em comentario, nos
parece evidente.

Foi em nome da boa fé que deveria reinar entre 0s agentes do
comércio internacional que Roma admitiu o contrato de compra e venda
com caracteristicas consensuais.

Foi por causa dela que a teoria processual romana ganhou desen-
volvimentos novos.

Diferenies agoes sancionam o contrato. Nas agdes de direito estrito,
¢ juiz se vincula a letra da convengfo, mas dela se libera quando se
trata de agdes de boa f6. Nestes casos, o poder de apreciagado do juiz
pode subentender a exceptio doli, fazer variar as perdas e danos, deter-
minar liviemente a responsabilidade, admitir a compensagdo (%).

Mas, a nogdo de boa fé tem também aplicagdo mais ampla, fora
dos quadros da a¢do. Os juristas a generalizam e tém dela uma idéia
“que leva menos em conta preocupagbes de ordem moral, provenienies
dos principios da justica comutativa, e mais aquela honestidade elementar
sen a qual as relagbes comerciais sdo impossiveis. Quer se trate de
precisar as nog¢gdes de dolo, de violéncia ou de erro, os romanos dio
prova, antes de tudo, de senso pratico. A proibicdo de se enriquecer em
detrimento de outrem tem gpenas o valor de um preceitc moral, dela
ndo se fazem sendo aplicagdes ocasionais.

A habilidade nos negdcios & admirada, a asticia é tida coms vélida
desde que se respeite a “regra do jogo” (bonus dolus), o direito se desin-

{81) OURLIAC, P. st Ds MALAFOSSE, J. Op. clt., nota n® 8, pag. 24.
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teressa dos medrosos e dos tolos; a atragSo do lucro estd 4 base do
sistema econdmico classico, liberal e individualista™ (53).

Este conceito, ainda hoje, é rico em aplicagdes em certos paises (53)
e, alté mesmo naqueles que o consideram inatil (), existem vozes que
se levantam para proclamar a sua necessidade.

Pensamos mesmo que, se a CVIM néo tivesse expressamente recebido
0 princlpio romano da boa fé, ele estaria implicitamente admitido, na
segunda parte de seu artigo 79, que solicita os principios gerais de que
se inspira para preencher suas lacunas.

Através desta indicagado, ¢ a todo o sistema juridico romano que se
faz uma alusdo, embora indireta.

Na verdade, nenhum direito ostenta maior ndmero de principios gerais
adaptaveis a matéria da compra e venda e, até hoje utilizaveis, pelo juiz
ou pelo arbitro. Que se tenham em mente apenas aqueles referentes aos
riscos, as garantias por evicgdo, aos vicios ocultos, as obrigagdes do
vendedor e comprador, para avaliar a gama de solugdes, que poderia
ser oferecida a um julgador em duvida.

b) O artigo 8°

Também toma diretriz semelhante ao evocar, como outros da CVIM,
a figura abstrata do homem razoavel, nestes termos:

"As indicages e os outros comportamentos de uma parte
devem ser interpretados segundo o sentido que the teria dado
uma pessoa razcavel da mesma qualidade que a outra parte,
colocada na mesma situagso.”

Ainda aqui a presenga dos jurisconsultos romanos, mostrando aos
modernos a arte de interpretar eqiitativamente o direito, utilizando padrdes
abstratos de conduta.

Segundo diz PHILIPPE KAHN (55, e, a nosso ver, com razdo, esta
pessoa razoavel da mesma qualidade nada mais ¢ do que o avatar comer-
cial do bonus paterfamilias ¢, concretamente, o profissional lucido.

E o sébio critérioc que permite a adaptagio das solugdes as necessi-
dades do comércio internacional e 4 evolugéo da tecnologia, sem mudanga
de férmulas.

(52) Ibldem, pig, 41,
(32) CARBONNIER, J. Dot Chil, Parle, PUF, 1989, 6.8 od, Toma 3, pég. 171,

“A nogko de boa 14, no artigs 1.134, allnea 3, teriz podidc ser de grandes nonseqBénclas. A no-
¢80 correspondente do BGE [§ 242: Treu und Glagben} a jurisprudéncia alemd reconheceu um papel
Impeortante, noladaments, fez dala uma das bases da revisio dos contratos por Impreviskec."

(54) ibldem, pdg. 172. “Na Franga, & multc rarc que oa trlbunais utilizem @ noglie, a ponto de se con-
slderar come IndGtil. Contude, muitos autores continuam a mer etraldos por um texto, que nio & sem
ressondncla moral,’”

(35]) KAHMN, P. Op. eit, nota n® 21, pdp. 54,
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A compara¢io com comportamenios profissionais razoaveis facilita a
atenuagao de responsabilidades e a admissdo de escusas, dentro da
idéia que: “les professionnels ne sont pas des héros, mais plutdét des
comptables™” (58). E para usar o texto de Paulo {D. 9, 2, 31) “culpa é o
que, podendo ter sido previsto por uma pessoa diligente, ndo o foi”

c¢) O artigo 11

Evoca um principio do direito romano ao declarar que ‘'o contrato
de compra e venda nio necessita ser celebrado por escrito e nao requer
nenhuma outra condigdo de forma. Pode ser provado por todos os meios,
inclusive por testemunhas’.

Embora admitindo reserva da parte de Estados que, em certos casos,
exigem um escrito ad sclemnitatem (57), a CVIM mostra assim fidelidade
aos contratos consensuais romanos dos quais a emptio-venditio foi exem-
plo tipco.

Mas, nao sdo estas as Unicas reminiscéncias romanisticas do texto.
Em outras de suas partes e disposicbes especificas ainda poderamos
encontrar idéntica filiagdo.

B) O direitc romano e as disposi¢des especiflcas da CVIM

Nas suas dispos'¢des especificas, a CVIM, como a maioria dos lextos
internacicnais sobre a compra e venda, pretendeu regulamentar, princi-
pamente, os direitos e obrigagdes que vinculam vendedor e comprador.

Aproxima-se, sem divida, muito mais do sistema romano ao tragar
as respectivas obrigagdes, do que enunciando os correlativos direitos (58).

Quanto &s obrigagdes de ambos 0s contraentes, nio difere fundamen-
talmente dos jurisconsultos latinos,

O vendedor esta obrigado a entregar a2 mercadoria, a transferir a
propriedade {5°) e, se for o caso, a remeter os documentos relativos ao
ohjeto vendido.

O comprador deve pagar o prego € receber as mercadorias.

{58) Ibidem, pdg. 71.

(57) Por examplo: na Unlle Soviética, onde ha monopdlic esialal relativamente ao comércio exterlor, todos
oa contratos concluides por uma organlza¢fo scondmica soviétlca tém de ser feltoa por escrito
{ad solemniatem). V., DAVID, R. Op. ecit, nota n? 7, péga. 5-17.

(58) Uma caracieriatica da CVIM, em relagdo aos dimlios do compraedor o do vendedor, deaconhacida do
direite romanc, & & ponsibilidade que lhes d& pelo art. 72:

“Se anles da data da execugdo do contrato, & manitesto gua uma das partes cometerd uma
contravengde eazsencial ag contrato, & outre parle pode deglard-lo rescindldo.”

E o principio Inglés da chamad: t af tracl. V. DAVID, R.. com a cola-
boraglio da KARSTRAT, F, G., Les Conlracis ‘-n Droll Angma Paris, LGDJ, 1973, pdg. 373.

(58) Embera a CVIM declare, em 3eu artigo 4, nfio Incidir scbre os efeilos que o contrato de compra e
vendd posaa Yer sobre & propriedade das mergadoriaa, seu artige 30 snumera, entre as abrigagbes
do vendedor, a de transferir a propriededs. Repete, asaim, atitude idéntica da LUVI.
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Evidentemente, inuUmeras outras garantias sdo atribuive’s a uma e
outra parte coniratante. Algumas sao criagdes da vida moderna e de
sistemas diferentes de direito.

Deter-nos-emos sobre alguns artigos da CVIM, a saber: 35, 38, 39, 40,
41, 55, 58, 59, 66, 67, 68, 69, 71, 78, 79, 84, 85, 86, 88.

a) os artigos 35, 36, 39, 40 e 41

Fazem parte da Secgao Il do Capitulo (I, que se refere & conformi-
dade das mercadorias e direitos ou pretensdes de terceiros.

Mostram uma filiagdo evidente A teoria romana dos vicios redibitérios,
embora a mudanca de terminologia possa nos levar a duvidar disso.

O artigo 35 determina que o vendedor deve entregar as mercadorias
cuja quantidade, qualidade, tipo, embalagem e acondicionamento respon-
dem as previsOes do contrato. E ao enumerar circunstdncias em que as
mercadorias devem ser consideradas como conformes ao contrato, afir-
ma que tal acontece quando elas sdo apropriadas aos usos aos quais
serviriam habitualmente mercadorias do mesmo tipo.

E relembrando a idéia romana de que o direito ndo protege os desa-
tentos (%), determina que o vendedor ndo ¢ responsave! por defeitos de
conformidade (diriamos, vicios ostensivos), que o comprador conhecia ou
ndo podia ighorar no momento da conclusdo do contrato.

O artigo 36, diferentemente, responsabiliza o vendedor por qualguer
defeito de conformidade que exista no momento da transferéncia dos
riscos ao comprador, mesmo se este defeito ndo aparece sendo ulterior-
mente. E ai estd clara a idéia de garantia por vicios ocultos, que so se
manifestam posteriormente ao contrato, ou & transferéncia dos riscos ao
comprador {51).

O artigo 39 relembra os exiguos prazos romanos para interposigéo
da actio redhibitoria ou da actic quanti minoris (%2). Diz que o comprador
decai do direito de se prevalecer de uma falta de conformidade se néo
a denuncia ao vendedor, precisando a sua natureza, hum prazo razoavel,
a partir do momento em que a constatou ou devia 1é-la constatado.

Em qualquer caso, o comprador decai do direito de se prevalecer
de uma falta de conformidade, se ndo a denuncia no prazo de dois anos,

{60} V. nota n.® 52,

{61) DO, 21, 1, 14, 10 — (Ulp. 1 ed. ged. curul) "'58 nlia se declarou expressamente a enfermidade, mas
esta 4 fal gue a lodos reaulta perceptivel [por ex.. se %o vender um escravo cego Ou Gom uma
vialvel e perigoan cicatrlz na cabeg¢a, ou em outra parte do corpo), dlz CELIO qua, por ents motivo,
ndo flca maia obrigado do qua sa houvaase sido declerada axpressamanie & enfermidade. H4 da
admitir-se que o edilo dos edia se refere 2quetas enfgrmidades ou viclos qua gquailquar pesaca lgnora
ou pods ignorar.”

{62) KAHN, P. Op. glt., nota n.9 21, psag. 52. Ralers-sé so fato de qua oB dirsilos nacionals da Europa
Continental admilem & velha aglo romana em garantia pelos viclos ocultos ou defeitos & ausdncla
da qualideda premetids, n.m praze brove, mais breve gque os convenclonals.
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a contar da data em que as mercadorias lhe foram efetivamente entre-
gues, a menos que tal prazo seja incompativel com a duragdo de uma
garantia contratual.

O artigo 40 relembra a necessidade da boa fé nos contratos interna-
cionais ao declarar que o vendedor nao pode se prevalecer das disposi-
¢bes dos artigos 38 e 39, que 'he sdo favoraveis, quando a falta de
conformidade recai sobre defeitos, que conhecia ou ndo podia ignorar
e que ndo revelou ao comprador,

O artigo 41, em sua fraseologia, relembra a doutrina romana, que
permitia a venda a non domino, tendo em vista que, no contrato de emptio-
venditio, o vendedor nao tinha a obrigagdo de transferir a propriedade
do bem.

A CVIM afirma que o vendedor deve entregar as mercadorias livres
de gualquer direito ou pretensédo de terceiros, a menos que o comprador
acaite tomar as mercadorias nestas condiges.

Eis uma prova a mais, no sentido de que a CVIM se desinteressa da
nogdo de propriedade, o que torna ainda mais estranha a sua atitude
de enumerar a transmissdo da propriedade como uma das obrigagbes do
vendedor ().

b) Os artigos 55, 58 e 59
Séao todos os trés relativos ao pagamento do prego.

O artigo 55 evoca a idéia romana de que o pretium e a sua fixagao
sdo elementos essenciais para a validade do contrato de venda {%).

Embora deixando para os direitos nacionais a competéncia para dizer
se a venda é valida ou nao, quando o pre¢o nio foi determinado, expressa
ou implicitamente no contrato, a CVIM, no seu artigo 55, oferece uma
possibilidade de encontrar sempre um preco para as mercadorias ao
determinar que ‘“‘as partes sdo consideradas terem-se referido ao prego
habitualmente praticado, no momento da conclusdo do contrato, no ramo
comercial considerado, para as mesmas mercadorias vendidas em cir-
cunstancias comparaveis’'.

Alega-se que esta &€ uma solugdo de common law, no sentido de que
sempre se pode determinar o prego das mercadorias ().

Ela ndo deixa, contudo, de vir preencher a exigéncia romana, no
sentido de que, “sem prego ndo hé venda” ().

{63} V. notea n° 58.
{84) D. 18, 1, 2, 1. {Ulp. 1. Sab.)
{65) KAHNM, P. Op. clt, nota n.o 21,

(881 V. Institutey de JUSTIMIANG (3, 23, 1): prettum autem constitui cportet: nam nulla emplic sine pretio
o388 potest.
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O artigo 58 ordena que, salvo convencdo em contrério, o comprador
pague o prego quando o vendedor coloca a mercadoria a sua disposigio,
ou 0$ documentes que a representem.

Mas o vendedor pode fazer do pagamento do preco uma condigéo
para a entrega da mercadoria ou dos documentos.

Com isso0, o texto evoca também a discussdo doutrindria segundo a
qual o prego deveria ser pago anies da traditio,

Q artigo 5% enuncia que o comprador deve pagar o prego & data
fixada no contrato, sem que seja necessaria uma solicitagdo ou outra
formalidade da parte do vendedor.

E o célebre principio dies interpeilat pro homine, deduzido pelos
glosadores, segundo alguns, erradamente, de um texto de PAPINIANO
(D, 22, 1, 9, 1), relativo & clausula penal {7). A regra existe em certog
cddigos, entre os quais o alem&o e o suigo, mas nao foi aceita em Franga,
nem nos paises que imitaram o Codigo Napoledo, neste ponto.

¢) Os artigos 66, 67, 68 e 69

Sao relativos a transferéncia dos riscos; denotam, com atenuagodes.
a influéncia de Roma sobre esta importante matéria.

O artigo 66 proclama que a perda ou deteriorag@o das mercadorias,
ocorridas apds a transferéncia dos riscos ao comprador, ndo ¢ liberam
de sua obrigagdo de pagar o preco, a menos que estes acontecimentos
se devam a um fato do vendedor.

Prescindindo de dizer o momento em que os riscos se transferem
ao comprador, o texto faz, contudo, aluséo clara a regra das Institutas de
JUSTINIANOQ, que oferece idéntica solugdo (68).

O artigo 67 determina que, quando um contrato de venda implica o
transporte das mercadorias e que ¢ vendedor nao & obrigado a remeté-las
a um lugar determinado, os riscos s&o transferidos ao comprador, a parti
da entrega da coisa ao primeiro transportador, para transmissdo ap com-
prador, conforme o contrato de venda.

No entanto, os riscos ndo sao transferidos ao comprador, enquanto
as mercadorias ndo forem claramente identificadas.

Eis outra regra romana, gue se aplicava, sobretudo, 4s coisas de
género e fazia diferir o momento da transmisséo dos riscos até a efetiva
individualizagdo delas através da pesagem, contagem e mensuragio (%9).

O artigo 68 aceita, cl_ararnente, 0 principio romano de transmissao
dos riscos ao comprador, imediatamente apds a celebragao do contrato,

(67} GIFFARD, A. E. Drolt Romaln et Ancien Drolt Frangals, Parls, Daloz, 1858, pég. 347. Trata-ss do texto
de PAPINIANO (D., 22, 1, 9, 1}

88} I, 3 23,1, 3~ ... amptoria ¢ ast, cui n ost, licst rem non fuerit nactus, pretlum aolvers.
Qufdquid enlm sine dolo et culpa venditorls eccldit, In eo venditor sacurus aest.

(89) CURZON, L. B. Op. clt, nota n.® 28, phg. 152,
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e independentemente de qualquer tradigdc: (Cum autem emptio et venditio
contracta sit periculum rei venditae statim ad emptorem pertinet, tametsi
adhuc ea res emptori tradita non sit — |, 3, 23, 1, 3).

Esta conseqiiéncia, por tantos considerada injusta, teve de ser justi-
ficada por JUSTINIANO e aparece, apenas numa circunstincia, na CVIM,

Trata-se do caso da venda de mercadorias em trénsito.

O artigo 68 determina que, “no que diz respeito 4s mercadorias ven-
didas em curso de transporte, os riscos sdo transteridos ao comprador,
a partir do momento em que ¢ contrato é celebrado”.

Mas, retarnando ao espirito da Convencio que e dar uma isonomia
de tratamento a compradores e vendedores, no contrato sinalagmétice,
admite derrogagdes & regra, tendo em conta, principalmente, as exigéncias
da fides:

“Se, no momento da conclusao do contrate, o vendedor
tinha conhecimenio, ou podia ter conhecimento do fato de que
as mercadorias tinham perecido ou se deteriorado, ndo tendo
disso informado o comprador, a perda ou a deterioragdo per-
manecem a seus riscos.”

O artigo 69, legislando para casos outros de mercadorias nao trans-
portadas, admite a transferéncia dos riscoes ao comprader a parlir do
momento em que retira as mercadorias ou, se n&o o faz em tempo habil,
a partir do momento em que as mercadorias sdo colocadas a sua dispo-
si¢d0, e ele comete uma contravengdo ao contrato ndo as recebendo.

Vé-se, pois, que a vida comercial exige a transferéncia dos riscos
ao comprador, independentemente de efetiva tradigdo da coisa, na grande
maijoria dos casos. E o fato mostra a atualidade do principio res perit
emptori, no meio profissional hodierno, que prescinde da idéia de dominus,
para dar ao comércio internacional seguranga, eficiéncia e celeridade,
sem oherar excessivamente aque'es que, organizados em associagdes
poderosas, cumprem nele o pape! de vendedores.

d) O artigo 71
E uma conseqliéncia da sxcaptio non adimplet contractus.

Admite que uma parte possa diferir a execugdo de suas obrigagdes
quando surgem, apds a conclusio do contrato, motivos gue a fagam
pensar que a outra parte ndo executard suas obrigagfes. (7).

Embora se E_lfirme que a exceplio como tal ndo era conhecida dos
romanos, mas criagcdo dos juristas medievais, ndo se pode negar que 0s

(7O Art. 71 CVIM: 1) Uma paria pode diferir a sxecugdo de suas obrigagdes quando se evidencia, apts
a conclusko de contrato, gue & culra parte ndo executard uma parte sssenchel ds suas obrigaghes
sm razio: w) do uma grave insuticléncia na capacidade de execuglo desta parte ou na wsua solva-
bilidade; b) da manalra pela qual eig s2 propde a executsr, ou executs, o canltrato.
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jurisconsultos reconheciam a existéncia de uma relagdo, de um elemento
de conexdo, entre as obrigagbes do vendedor e do comprador (7).

o) Os artigos 78 e 84
Também espelham doutrina lafina.

O artigo 78 enuncia que, se uma parte ndo paga o prego ou qualquer
outra soma devida, a outra parte tem direito a juros sobre esta soma,
sem prejuizo das perdas e danos devidos.

O artigo 84 determina que, se o vendedor & obrigada a restituir o
prego, deve também pagar juros sobre o montante deste prego, a partir
do dia do pagamento.

Embora a questdo seja discutida, admite-se (¥) que o direito romano
era favoravel, em caso de dividas em dinheiro, ao pagamento de juros
moratérios, a partir da interpellatio, que se apreciavam segundo o costume
do lugar do pagamento.

Um texto do Digesto (D. 22, 1, 32, 2) traz a afirmativa de MARCIANO,
no sentido de que, ‘nos contratos de boa fé, sdo devidos juros em caso
de mora”.

f) O artigo 79
Refere-se & vis major.

Enuncia que uma parte ndo é responsavel pela inexecugéo de qual-
quer de suas obrigagdes, quando prova que esta inexecugdo é devida
a um impedimento independente de sua vontade e gue ndo se poderia
razoavelmente esperar dela que o tomasse em consideragde, ne momento
da conclusio do contrato, que o previsse ou 0 superasse, Ou que previsse
Oou superasse as suas conseqliéncias.

O texto alude As caracteristicas detectadas por JEAN CARBON-
NIER (™):

“Um acontecimento ndo se constitul em forga malor, senéo
quando apresenta a triplice caracteristica de irresistibilidade
(a que faz mais propriamente alusio a expressio forga maior,
vis major); imprevisibilidade (0 que exprime mais especificamen-
te ¢ case fortuite) e exterioridade, e € nisso que a forga maior
é uma causa exdgena)”.

(71) QUALJAC, P, ot De MALAFQSSE, J. @p. ¢l., nota pég. 272,

— BEVILAQUA, C. Cédigo Clvil dos Estedos Unldos de Brasll Comentade, Rio, Francliseo Alves, 1058,
vol. |V, pag. 208. No comendrio g0 art. 1.092 da Cédigo Civll Brasilairo.

(72} GIFFARD, A. E. Op. ¢li, nsota n® 67, pdg, 348,
- OURLIAC, P. at Da MALAFOSSE, J. Op. clt., nota n® 6, pégs. 191, 185 o 264
{73) CARBONNIER, J. Op. clt., nola n.° 32, pAgs. 242 e 243,
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Estas consideragdes foram possiveis gragas a inteligéncia dos roma-
nos que, para isentar, em certos casos, 0 devedor de gualquer responsa-
bilidade (tanto nos contratos de direito estrito, quanto nos contratos de
boa fé), admitiram que ele fizesse a prova de que a impossibilidade de
execu¢do tinha resultado de um acontecimento insuperavel (vis major)
o4 imprevisive! (damnum fatale) (7).

g) Os artigos 85, 86 o 88

Sido todos relacionados ao direito de retengdo, cuja origem romana
é incontestavel.

O artigo 85 permite ao vendedor o direito de retengio das mercado-
rias, que ficam mais longamente em seu poder, pelo fatoc da mora do
comprador em recebé-las ou em pagar 0 prego.

Esta retencdo visa a indenizagdo das despesas razoaveis feitas pelo
vendedor em vista da conservagio das mercadorias vendidas, mas ainda
nio entregues ao comprador.

O artigo 86 d4 idéntico poder ao comprador quando este, embora
tendo-as recebido, pretende exercer o direitc de devolvé-las.

As despesas de conservac@o dos bens, duranie o espago de tempo
decorrido entre a entrega e a sua devolugdo, quando razodveis, serdo
asseguradas pela retengdo das coisas até total reembolso pelo vendedor.

O artigo 88 oferece a parte que vende as mercadorias o direito de
reter, no produto da venda, um montante igual as despesas razoaveis de
conserva¢do que tenha realizado, devolvendo o restante & outra parte.

Na verdade, muitas vezes, tratando-se de bens pereciveis ou de
conservagdo muito onerosa, a necessidade se impde da venda do bem
como medida Uutil.

Os trés texlos mencionados possibilitam assim uma pratica conhecida
dos juristas romanos, pelo menos, desde o Il século a.C,

Admitia-se que o vendador conservasse a coisa a titulo de garantia,
para forgar o pagamento do prego.

E do mesmo medo, o comprador a crédito podia reter o prego,
quando do vencimento da divida, se desejasse reclamar da inexecugdo
total ou parcial do contrato.

E o que dizem os 1extos (%), embora pouco comentadas pela Doutrina.

(74] OURLIAGC, P. et De MALAFOSSE, J. Op. ¢lt, nota n.? &, pig. 272
(75) D. 18, 4,22 ¢ D. 19,1, 13, &

R. Inf, legisl. Brosilia a. 18 n. 72 out./dex. 195) 159



CONCLUSOES

Ao contrario do que se poderia esperar, na proximidade do século
XXl, o sistema juridico romano ainda é capaz de nos oferecer exemplos
dignos de imitagio.

E isto, ndo apenas em termos de ldgica, estrutura, vocabulério, cano-
nes de interpretagdo ou principios gerais.

O texto da Convengdo da ONU sobre a compra e venda internacio-
nal mostra que regras de fundo ou substanciais deste sistema juridico
ainda permanecem ricas de atualidade e bom senso.

E, exatamente, num selor em que os romanos sempre foram consi-
derados pouco criatives, ou mesme ignorantes e insensiveis, a saber, as
praticas mercantis.

Os principais constrangimentos observaveis nas operagdes atuais do
comércio internacional sdo muito mais originarios de legislagdes discor-
dantes de povos excessivamente nacionalistas, que de uma eventual recep-
¢ao do direito romano, como fonte de inspiracgao.

A deficiente teoria dos confliios de leis no espago, que tanta inse-
guranga acarreta no mundo dos negocios, nae foi criagdo de Roma, que
reservou as relagbes econdmicas internacionais um direito material de
conteldo diferente, que levava em conta a sua especificidade.

O pretor peregrino desvencilhou-se de uma perspectiva nacionalista,
observou préticas estrangeiras, construiu direito novo e ndo deixou estag-
nar-se a sua jurisprudéncia.

Esta é a atitude que deveriam tomar os povos herdeiros destas ligcbes
e, muito especialmente, 08 latino-americanos, que guardaram, mais fiel-
mente que outros, a tradigéo jusromanista.

Aos foros internacicnais dos drgdos que formulam os textos do novo
ius commune do comércio internacional, deveriamos levar uma atitude
de respeito, conhecimento e conciliagdo frente aos sistermas juridicos
rivais daquele a que nos afiliamos.

Mas ndo deveriamos permitir que o imperialismo juridico de paises
partidarios de outras inspiragies nos impusesse regras, principios ou uma
linguagem juridica nova, sendo depois de ponderar devidamente a supe-
rioridade dos modelos propostos.

Manter a nossa identidade juridica dentro da diversidade legislativa;
utilizar nossa importancia numerica na fidelidade as nossas origens latinas
8 uma maneira, sem divida valida, de honrar a memoéria dos construtores
de nossa unidade, entre os quais desponta Dom ANDRES BELLO como

figura maior.
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Codigo Civil - artigo 219, ne IV:
norma esclerosada e humilhante

Desembargador DoMiNcos SAvio BranpiAc Lima

Professor da Universidede Federal de
Mato Grosso

Em célere bosquejo histérico, se nos detivermos, mesmo de soslaio, a
observar todas as sociedades acentuadamente patriarcais ¢ de caracteristicas
pouco evoluidas, uma vez que concordo plenamente com DEMICHELI, “tudo
o que ndo passou pelo espirito, pela imaginagio e pelo coragio da mulher,
ndo conta na educagio intelectual, estética ¢ moral da espécie”, encontramos
sempre a predominincia de uma regulamentagio do comportamento sécio-se-
xual da mulher, imposta pelo fundado receio de que um equilibrio no relacio-
namento venha desajustar completamente o obsoleto sistema imperante, mantido
apenas pela perpetuacio de tabus, supersti¢des e preconceitos injustificados,
gracas & ignorincia, 3 mA fé, A religiosidade tacanha, & prepoténcia e ao
carrancismeo.

Inexiste um padrio nessa moralidade unilateral, um denominador comum
nessa repressio. Detectamos tio-s6 uma palavra-chave, que ordena a inferio-
rizagio da mulher, que executa a sua submissio. A normatividade tanto pode
permitit a liberdade de certas préaticas sexuais como extremar uma restrigdo
absoluta.

Parece-nos que ARISTOFANES, de PLATAO, no Symposium, teve razio
em seu humorismo, quando afirmou: “Tempo houve em que os dois sexos eram
um, mas em virtnde da maldade do homem, Deus cortou-o em dois, como

uem parte uma magi, ou divide um ovo com um fio de cabelo... Cada um
ge nés, assim cortado, tornou-se metade que anda sempre em procura de
outra metade... O desejo e o anseio do todo chama-se amor.” Embora nio
erudita, serve como uma boa justificativa para o inexplicivel, para afirmacgio
de que mulheres e homens se desejam e se necessitam para completar-se. En-
tretanto, pode ter dado principio aos maiores prazeres e complica¢bes humanas.
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O Império Romano, cujo destino grandioso tinha sido condicionado por
Numa & castidade de suas vestais, estruturou a célula mater de sua sociedade
sobre os alicerces movedicos da castidade de suas noivas e da fidelidade de
suas mulheres casadas. “Era querer suspender por um fio o colosso de Rodes.
De resto, o fio partiu-se varias vezes ¢ Roma subsistin”, ironizou MARCIAL,
tanto que a histéria assinala uns treze a dezoito casos do rompimento desse
voto proferido entre a ingenuidade dos seis aos dez anos de idade.

Enquanto isso, os apetites sexuais masculinos sofreram a sua mais pesada
restrigic — o incesto, a proibigio de ligagic carnal entre ascendentes pelo
sangue e descendentes naturais até o sexto grau de parentesco. Nao obstante
todas as vantagens quotidianas, os “pobres homens” tinham de esperar sua
alforria nas “liberalia” e nas satumais. Segundo o testemunho de um perso-
nagem de PLAUTO, esse era 0 momento em que “cada um pode comer ¢
que quiser, ir aonde desejar, e fazer amor com quem escolher, desde que deixe
trangiiilas as esposas, as vilvas, as jovens e os rapazes’, o que, traduzido no
linguajar comum hodierno, significa um tremendo habeas corpus amplo, irres-
trito e indimensionivel.

Os romanos da era republicana j4 coabitavam pacificamente com uma
verdadeira multiddo de deuses, entre os quais Himen ou Himenen e Pria-
po, com todas as suas virtudes e faganhas conhecidas. Em certas cidades,
segundo o censo estatistico de PETRONIO, os deuses eram mais numerosos
que os habitantes terrenos., Extremante irrequietos e sensuais, os deuses ro-
mznos, ao contririo das demais religides, nio se confinavam no céu. Sua
maioria preferia viver na terra, onde sentiam, com quildmetros de distincia,
o perfume de uma mulher atraente e, assim, saboreavam as excitagbes e pro-
digalidades humanas.

Para resguardar os vulneraveis seres masculinos de seus maleficios, divinos
e satfnicos, surgiram os colégios ou ordens religiosas, entre eles, a tinica fe-
minina — a das vestais. Admitidas entre os seis a dez anos de idade, deveriam
prestar servigo religioso pelo longo e irrecuperével espaco de trinta anos, em
castidade absoluta. Uma vestal devia ser a mais imaculada das mulheres, o
simbole de toda a perfeicio e beleza humanas. O simples fato de requesté-la
constituia um grave atentado contra os costumes. Estas virgens sagradas des-
frutavam de todas as honras inerentes ao seu sacrificio, ocupando lugares de
evidéncia nos espeticulos publicos ¢ tinham de indultar criminosos se os en-
contrassem em seu caminho. Seu traje era diferente e elegante, velando sua
beleza para tornd-la mais provocante, deixando-lhe sempre um brago seminu.
MINUCIUS FELIX desabafou: “houve mais vestais punidas por incesto do
que inocentes; e as que foram acusadas ndo eram talvez as mais culpadas, se-
ndo as mais infelizes”. Elas poderiam casar depois dos trinta anos de servigo
religioso, ou seja, depois dos trinta e seis ou quarenta anos de idade, o que,
para a época, significava uma liberdade extremamente tardia, uma vez que os
romanos desconheciam inteiramente as vantagens descritas por BALZAC.
PRUDENCIO chegou a afirmar que uma vestal “levava para o leito conjugal
as suas honrosas rugas e que devia ter dificuldade em se excitar no leito nup-
cial”. E PLUTARCO afiangou que “muito poucas, entre elas, se aproveitaram
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dessa liberdade, que essas poucas, longe de por esse fato serem de se aplaudir,
passaram na tristeza e no arrependimento o reste da vida™

As cerimonias rituais da confarreatio também enalteciam a castidadel Ini-
ciavam-se com a saida da noiva da cdmara virginal, envolta num vestido branco,
com um cinto cingido a0 corpe por um nd, que o marido desatava no leito
conjugal, cabega coberta por um véu vermelho e adornada por uma coroa de
flores, colhidas com suas préprias maos. Concluiam-se com a entrega ao esposo
por uma matrona, chamada prénuba, que devia ser univira, uma vez que con-
sideravam as segundas ntipcias uma decadéncia. Nessa parte final, a domum
deductio, um cortejo de tocadores de flautas conduzia a esposa ao leito do ma-
rido, entoando cinticos eréticos, os versos fascinicos ou fesceninos, tio livres e
até obscenos para os mais pudicos, epigramas legados pelas sabinas, onde se
celebrava a virgem, entregue ao esposo ardendo em desejos, exortando-o a ser
forte & audacioso;

“Coragem, mancebo, niio deixes escapar dos teus bragos a virgem,
quando e¢la te dilacerar com as unhas desumanas. O prazer disputado
¢ cem vezes mais doce, ¢ a beleza que nos foge mais nos inflama.
Avermelha com o sangue virginal os tecidos de Sidon... Depois, vence-
dor, e glorioso das feridas que te custar essa noite, abandona o Gmido
teatro do combate.”

“Ide, jovens, misturai o suor de vossos corpos. Que as pombas nio
suspirem mais amorosamente do que vds: que vossos bragos se entre-
lacem, semelhantes & hera, e, nos vossos ternocs abragos, conservai-vos
unidos como se unem duas conchas. Coragem! Gozai, mas nio apa-
gueis as limpadas vigilantes. Testemunhas mudas dos mistérios da
noite, elas nada revelam ao dia.”

O poeta CATULO, em epitalimio composto para as bodas de Ménlio e
Junia, faz uma elegante descricio do deus Himen, que o vate imagina re-
vestido do traje nupcial, onde destaco:

“Fs tu — diz ao Himen — és tu quem levas até is mios do ardente
jovem a jovem arrebatada dos bragos maternais... Sem ti, Vénus néo
pode gozar de nenhum prazer confessado pela honra; mas poders, se
tu quiseres: quem ousaria comparar-se a um deus como tu?®”

Propércio, no elogio funebre de Cornélia, mulher de L. Emilio Paulo,
afirmou a respeito daquele matriménio ideal: “desde o momento em que
abandonei as vestes de solteira pelas tochas do himen, estive unida ao teu
leito, a este leito que nunca deverei abandonar a nao ser para morrer: sobre
minha tumba se escreverd que fui mulher de um sé6 homem”, concluindo mais
abaixo: “minha vida jamais se alterou, conservou-se sem qualquer reprovacio:
vivi orgulhosa desde a tocha nupcial & tocha funeriria”.

No matriménic romane, a mulher desfrutava de maior intimidade e consi-
deragao, e, nos versos fascinicos, se lhe aconselhava a “que coisa alguma re-
cusasse a seu marido, quaisquer que fossem as suas exigéncias”. Nao havia apo-
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sentos especiais destinados s mulheres nem outros que lhes fossem vetados. Ela
néo devia imiscuir-se nos negécios do marido, contratuais ou camais. A prin-
cipal das qualidades exigidas era a submissdo; a discrigio e a ignorincia eram
ditadas pela perspicicia feminina. O nome da esposa era um titulo de digni-
dade, nunca de prazer, explicava Aelius Verus, filho adotivo de Adriano,
quando sua mulher lhe censurava suas constantes infidelidades. PETRONIO
doutrinava que “deve amar-se a esposa como propriedade legitima; e eu néo
quero ser condenado & amar apenas a minha propriedade”.

A moral social, muito rigida com as meninas e as mulheres casadas, perma-
necia demais liberal e indulgente com os rapazes e homens. Embora condena-
do pela lei e tolerado pelos costumes, o homossexualismo floresceu. HORACIO
se rejubila ter sido “ferido pelo dardo do amor, por Lisfaco, que, em matéria
de ternura, suplanta qualquer mulher”, afirmando que dessa paixao sé se livra-
ria com “outro amor por alguma linda virgem ou gracioso rapaz”. MARCIAL
consagrou seus melhores e mais inspirados epigramas & pederastia. JUVENAL,
em uma de suas mais impubliciveis satiras, relata o clamor de uma mulher so-
bre esta ultrajante competi¢io. A Prigpéis, poema erético, hétero e homossexual,
era bastante lida.

SENECA lamenta que tudo era provado antes da aquisigio, menos a noiva
pelo noivo..,

O adultério tornou-se um fato comum e generalizado. O primeiro SENECA
extravasa sua indignacio:

“Quem teria hoI]'e vergonha do adultério, depois que chega-
mos ao ponto de mulher nenhuma arranjar marido senie para excitar
um amante? A virtude é apenas uma prova de fealdade. Qual é a mu-
Iher bastante repelente, bastante miserivel, para se contentar com um
s6 par de amantes, para nio ter as suas boras para cada um, sem que
o dia lhe chegue para todos, e que se ndo veja com liteira para casa de
um ou no leito do outro? Apenas alguma ingénua ou alguma mulher
dos tempos antigos é que nido sabe que o adultério com um sé se chama
casamento.”

Para o segundo SENECA, mulher casada que se satisfazia apenas com dois
amantes era um modelo de fidelidade. OVIDIO contava que “mulher pura, s6
as que nunca foram solicitadas; e néo passa de um bruto o marido que se zanga
com os amores da esposa”. Uma adiltera de JUVENAL diz calmamente ao
marido que entrara inesperadamente: “acaso nido combinamos que viverfamos
os dois como quiséssemos?”,

“Atrds dessas heroinas, escreve WILL DURANTE, depois de mencionar di-
versos modelos de virtude, estio as mutheres anénimas cuja fidelidade marital
e cujos sacrificios sustentavam toda a estrutura da vida romana”, Mesmo assim,
seguindo as naturais pegadas da Biblia, procurou a argumentagio varonil atri-
buir 4s Evas romanas, forte minoria, a responsabilidade pela dissolugio de seus
costumes e degradagio de suas familias.
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Desde os iniciantes albores do Cristianismo, mais uma vez, tornaram-se
elas o epicentro da agitagdo moral, que iria convulsionar o munde ¢ a cultura
ocidentais, encastelando-se nas torres medievais para enraizar-se na mentalida-
de pouco elistica de muitos “crentes”, com aquela certeza dogmatica de um
prelado gatcho que, hd poucos dias, por cinismo ou ignorincia, acaba de res-
ponsabilizar a promulgagio da Lei do Aborto, na Itdlia, como culpada pelos
terremotos ali ocorridos, resultantes de acomodagbes geolégicas.

Nio podemos negar que o Cristianismo medieval elevou a condigio social
da mulher, contudo, sempre a considerou inferior a0 homem. TOMAS DE
AQUINO chegou a ensinar que “a mulher é subordinada ao homem em virtude
da fraqueza de sua natureza, tanto no espirito como no corpo”... “O homem é
comego da mulher e é o seu fim, assim como Deus é ¢ comego e o fim de todas
as criaturas.” CRISOSTOMO considerava a mulher “um mal necessario, tentagio
natural, calamidade desejivel, perigo doméstico, fascinagio mortal, o préprio
mal que se apresenta disfargado”. E Sdo Paulo que, em epistola aos corintios,
insiste em afirmar que a nova religidao ndo alterou a condigio da muther. E
TERTULIANO quem sentencia: “mulher, tu devias andar coberta de luto e
andrajosa, tu perdeste o género humano”. £ Sio Jerénimo quem a incrimina:
“a mulher é a porta de Satd, o caminho da injustica, o aguilhdo do escorpific”.
E no Concilio Provincial de Macon, no sécule sexto, que se discutiu seriamente
a questdo de saber se a mulher tinha uma alma.

O culto A virgindade insinuou-se novamente, figurando como uma das mais
excelsas virtudes cristds. E a Igreja, tio coerente quanto contraditdria, as vezes,
jamais poderia deixar de enaltecer e proteger a virgindade. Mesmo pregando a
salvacio da alma, foi encarar o sexo como um marco de perdigio, foi atrelar
a nobreza dos sentimentos da mulher 3 existéncia de uma simples membranal...

A influéncia da Igreja contaminou Portugal e chegou até nds, sem solucio-
nar as investidas da nobreza medieval, e dos bardes, traduzidos entre nés, pelos
senhores de engenho, fazendeiros e “coronéis™,

Ao permitir a anulagio do matrimdnio por erro essencial quanto 3 pessoa
do outro cdnjuge, o artigo 219 do Cédigo Civil brasileiro arrolou em sexto e
tiltimo lugar — “o defloramento da mulher, ignorado pelo marido”, tendo antes
(art. 178, § 1°) o cuidado de fixar dez dias contados do casamento para a pres-
crigio da agdo ordinaria respectiva.

Era o odiado cinto medieval da castidade himenal que se fechava sobre a
mulher brasileira... Tudo lhe estava facultado, desde que nio rompesse aquela
membranal..,

Ao longo da caminhada de uma vida humana, em seus naturais resvalos e
ascensbes, podemos localizar e individualizar uma perpétua mudanga de idéias
e ideais, de interesse e condigdes econdmicos, de cultura e hibitos, de métodos
e execugio, de costumes e tradigoes juridicas e sociais mais arraigados. Entre-
tanto, apenas os reflexos hereditdrios ou solidificados durante a infincia é que
quase nunca mudam e parecem imunes 4 agido do tempo e da civilizagio. De tal
modo que é perfeitamente possivel esquadrinharmos as origens de um homem
ja avancado e tragarmos o seu perfil, estudando tio-s6 os seus reflexos.
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Eis af a reconstitui¢gio do passado, através dos reflexos indeléveis de uma
fixagio himenal, de uma conceituagio errdnea da inferioridade feminina, de
uma desigualdade gritante, de uma agio inqualificdvel de propriedade exclusiva
do homem, sem liberdade de ser porque o quer e querer porque o0 é, que per-
mitem a motivagio arcaica do texto legal, inserido em nossa legislagio civil ao
alvorecer do século vinte, embora os raios c¢ésmicos que o iluminassem datassem
de antanho.

Tudo isso se me afigura como um reflexo, para nio dizer complexo, da
mentalidade brasileira, ainda impregnada de um clericalismo estreito e subser-
viente, ainda nao erradicado, de concepgdes obsoletas e inaceitdveis, quando o
casamento de uma mulher nio virgem era considerado um fato excepcional e
inadmissivel ao “orgulho” masculino.

Que é defloramento? A origem latina — defloro, as, avi, atum, are — quer
dizer tomar, colher a flor, extrair as principais passagens de uma obra, extre-
mar, escolher e, em sentido figurado, deflorar, deslustrar, denegrir, manchar.
Defloratus é aquele sem a flor, que perden a flor, destruido, murcho, seco.

ANTONIO DE MORAES SILVA, em seu Dicionario, em 1813, j4 registra-
va o vocdbulo como “tirar a flor”, em sentido figurado: “desonrar a donzela”; a
defloragio, como o ato de deflorar a donzela, o corrompimento dela.

Virgindade (virginitas, de virge) estado da pessoa virgem, pureza original,
é a castidade, a continéncia, 2 honra, a pureza, o pudor, a virtude.

E a virgindade fisica, a pureza do corpo em relagiio aos prazeres sexnais, sua
integridade pela nfio contaminacio decorrente da cépula. Por isso, a castidade
é acolhida como uma virtude pela qual se modera e restringe, nos limites do
dever, a inclinagio para os prazeres sensuais, a abstinéncia completa dos praze-
res sensuais proibidos. Honra, pudor e virtude sé sdo sindnimos de castidade,
continéncia e pureza, quando se aplicam as mulheres.

De maneira geral, a prova da integridade himenal ressalta a auséncia de
cépula e atesta a virgindade fisica, embora as excegbes sejam mmiltiplas nos
himens que LEGRAND DE SAULE alcunhou de “complacentes™ e que
MARTINELLI chamou de “singulares”, permanecendo ainda o argumento de
PLENK: virginitatis primarium signum est hymenis integritas.

Himen (do grego hymen — tecido, pelicula, membrana}, quer se considere
de origem vulvar ou vestibular, é uma membrana que fecha, em parte, no maior
nimero de virgens, o conduto vulvovaginal. E formada por uma prega na mu-
cosa. Desde os antigos que pode ser conhecida por virginitatis claustrum, inte-
gritatis, castitatis zona, flos virgineus, panniculus virginalis, interseptum virgs-
nale, columna virginitatis, todos indicando a mentalidade popular de que ele
representa a methor prova de virgindade.

Em botinica, o himen representa a membrana que envolve a perfumada
corola em botio e se rasga na ocasiio de desabrochar. Talvez pelo sentimen-
to enraizado no povo de que a virgindade é uma flor perfumada, de que a
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dilaceragio do himen representa o desabrochar e o perfume de uma nova mu-
ther, chamou-se “defloramento” ao desvirginamento.

Para CHRYSOLITO DE GUSMAQ, tomada a defloragio na acepg¢io ma-
terial, como ruptura do himen pela c6pula, seria atribuir o intuito de proteger,
nio a virgindade, mas a mugulmana defesa de um sinal falivel e meramente
material dessa mesma virgindade.

A honra, apanigio da pessoa que sabe preservar a prépria respeitabilidade,
sentimento ou consciéncia da prépria dignidade que se exprime nas qualidades
que constituem sua integridade moral, no que tange 2 probidade, & retidao, &
lealdade, & personalidade, patriménic inaliendvel, gerado pelo esforgo e pelo
valor pessoais, jamais poderi condicionar-se 4 existéncia ou A ruptura de uma
membranal

Estaria resguardada e sacramentada a honra de uma mulher se, por inexis-
téncia do ato carnal cum masculis, que mereca a tipificagfio de cépula, as cari-
cias realizadas nio tivessem eficAcia para determinar o seu rompimento?

Estaria preservada a virgindade, mesmo que a natural concupiscéncia the
tenha exulcerado as entranhas, mesmo que tenha provado da lascfvia e das ma-
nifestagdes de voluptuosidade préprias de grandes amantes, mesmo que tenha
sido realizada a cépula apenas tentada, frustrada ou principiada, o coito vesti-
bular, a cépula onanista, o coito anal, a fellatio ou a cunilingua?

Sim, para todos aqueles que consideram a mulher, nfo como uma adorével
companheira, de presenca insubstituivel, como uma outra metade atuante,
dotada de vida sexual pessoal, de sentimentos e personalidade préprios, com
diminutas e indispenséveis diferencas apenas biolégicas, mas como objeto de
propriedade masculina, a integridade himenal se superpde a todo o elenco de
suas qualifica¢Bes pessoais, culturais, profissionais, sexuais e humanas.

Sim, a virgindade nfo é nem serd um mandamento legal, a exigéneia da
imbecilidade e do egoistno masculinos, mas um estado fisico ou mental, resul-
tante da falta de oportunidade e de escolha. E mais um atestado do homem
primitive e orgulhoso, que prefere ser ¢ primeiro e o ltimo numa relagio que
terminou ao nascer, em vez de saber aceitar uma personalidade sedenta de
afeto e desejosa apenas de dar e receber amor, sem nada exigir em troca. O
essencial néo reside no estar, mas no ser; nao significa iniciar, mas saher conti-
miar; ndo quer dizer romper, é, antes, o encantamento e a magia do viver a
dois. O amor e o prazer consentido e compartilthado, a relagio entre um homem
¢ uma mulher deve ser um profundo entendimento, uma irmanagio generosa,
uma troca vital de idéias e ideais, de gestos e pensamentos, de sonhos & aspi-
ragies, sem se atrelarem a frivolidades e preconceitos plurisseculares.

Sim, para nés que entendemos o “casamento” como convivéncia natural e
sadia de um homem e uma mulher, nio apenas como a formalizacio da unifio
sexual, a satisfacfio biolégica ¢ social regulamentada, mas uma fase adulta da
vida humana, uma conjungdo de matéria e espirito, solidificada em perene
admira¢io de dois seres inteligentes que, para atingirem a plenitude do desen-
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volvimento de sua personalidade, se interpenetram e se confundem pelo compa-
nheirismo da tolerincia e da compreensio na formagio de um todo inseparével,
enquanto reconhecem a necessidade e a importincia dessa comunhio” (meu
Desquite Amigdvel — 22 ed., pdg. 21} — o patriarcalismo himenolétrico tradi-
cional & um mite,

Sim, para nés que doutrinamos que o “casamento ndo é apenas uma con-
vengdo, uma palavra solenemente empenhada, um elenco legal de obrigagbes e
direitos assumidos, a mais singular e abrangente sociedade, cuja dilagio todos
reputamos pecessaria para a realizagio dos valores bésicos da sociedade civiliza-
da, afigura-se-nos, antes de tudo, uma continua renovacio de estimulos, uma
relacio entre duas pessoas, dindmica, progressiva e vivida, onde cada um dos
ofnjuges reconhece, advoga e pratica a necessidade da vida em comum” (ver
meu A Nova Lei do Divércio Comentada — phg. 13) — a virgindade poderé
ter um sentide apenas intelectual.

Sim, para quem aceita “o casamento indissolavel apenas pela vontade dos
cbnjuges, possul sua dinimica prépria, vive intensa e profundamente em sua
renovagdo quotidiana. Nele, as palavras, atos e fatos corriqueiros assurmem sua
verdadeira dimensio e magnitude, quando ditados e influenciados pela espon-
taneidade sincera do amor. Assemelha-se a um jardim tratado diligentemente
a quatro mios, coordenadas por um mesmo impulso. Se orvalhado pela com-
preensdo, regado pela ajuda mitua, adubado pela confianga, opulentado pela
convivéncia feliz e construtiva, sob o calor aconchegante da irmanacio de dois
seres que se necessitam e se confundem sem despersonalizar-se” (meu Sevicia
ou Injiria Grave — ¢ mais ampla causa-sintese de desquite — phgs. 88/9) — os
himenéfilos nio tdm razio de existir.

Sim, para quem, como nds, acha que “a evolugio moral e mental do mundo
vem-se acentuando com celeridade fora do comum, os intransponiveis tabus se
tormaram ridiculos e abomindveis. Rufram fragorosamente os sélidos esteios de
muitos costumes inatacédveis e de diversas tradicbes restritivas. Os preconceitos
e convencionalismos seculares foram tragados no vértice do desenvolvimento.
O rigido cédigo de conduta sexual e moral de antanho, baseado na ignordncia,
na repressdo indevida e na hipocrisia, foi incinerado sem maiores festividades”
{meu Adultério, a Mais Infamante Causa do Divéreio — 2.2 ed,, pAg. 137) — essa
politica legislativa nic mais corresponde As transformagbes soctais do Pafs, nem
sequer 3 doutrina dominante do direito candnico.

Sim, para mim, “o matritnénio € costume social e os costumes tém evoluido
de maneira vertiginosa e surpreendente. A moral hodierna nfio & mais tracada
pelo catecismo de antanho. Acabou-se o dogma daquela eterna e conveniente
submissdo” (ver nosso A Nova Lei do Divdrcio Comentada — pag. 14). O que
interessa é o companheirismo, a afei¢io e o amar.

$im, para quem, como eu, entende que a mulher mudou e que “essa avan-
¢ada dos tempos fez ruir os antigos e invioldveis tabus, aquela ignordncia, carac-
teristica de uma moral restrita, concebida sob a égide do que ALIPIO SIL-
VEIRA chamou de “patriarcalismo himenolétrico tradicional”, nio mais deixou
vestigios. Sua liberdade jamais constituird um passaporte 3 licenciosidade, uma

1638 R. inf, legisl. Brazilla a. 18 o, 72 out./dex. 1981



carta de alforria 4 libertinagem, tampouco um mandado de reclusido ou ingresso
no claustro para as que tiveram o desprazer da falibilidade humana e erraram
ma escolba do objeto visual de seus sonhos casamenteiros ou de sua humana
necessidade. A mulher se tornou livre para escolther o preferido de seus senti-
mentos, sem limitagOes, até que descubra e desfrute da felicidade por que
anseia. Livre de tudo e de todos, atenta apenas ao seu codigo, estd ela psicologi-
camente preparada para enfrentar suas necessidades biolégicas e profissionais
com o realismo que a sua maturidade sexual e mental exige e reclama” (obra
citada acima).

Lei alguma, divina on humana, norma moral ou religiosa, compromisso
social ou familiar, poder4 impingir a uma jovem, em toda a plenitude de seu
vigor sexual, na etapa incandescente em que a vida fugaz lhe oferta todo o
esplendor e magnificéncia que o amor lhe desperta e insinua, que se torne uma
vestal romana ou uma virtuosa freira, imolando-se na continéneia ou estancan-
do na frieza do insulamento a seiva estuante que se agita em seu organismo
sadio, s porque teve a infelicidade de sentir na prépria carne o estigma da
frustracio em sua vida ~ sentencidvamos em 5 de junho de 1967, na primeira
vara, em Cuiabi,

Indefinivel esse sentimento profundamente humano que se enraiza no
espirito! Capaz de “mover o sol e as demais estrelas” e sublimar as almas, ma-
terializando-se no interesse do homem em perseguir a mulher, s6 encontra equi-
poléncia no interesse da mulher em ser perseguida e perseguir, espiritualizando-
se na devogio de Dante, no éxtase de Petrarca. na lealdade de Heloisa
para com Abelardo, no fluxo inesgotével de poesia épica, lirica, dramdtica,
romdntica, na criagio fecunda da arte, ciéncia e literatura, visualisade na vio-
lenta paixio das feras, na crua luxtiria do selvagem, nos olhos cismadores da
adolescéncia, nos sonetos de ELISABETH BROWNING, no romance de FRAN-
CESCA ou no contentamento dos velhinhos, adornado de serenidade e bonda-
de, 20 comemorar os aniversirios dos netinhos.

Injusto seria que tudo isso fenecesse na aridez de um ser, onde nao con-
seguin medrar a semente do amor! Criminoso seria condenar-se a mulher a
reclusio. Humano incentivar-lhe o vbo, sondar outras plagas, desejar o deseja-
do, irmanar-se na outra metade, entremostrar-se na mesma afinidade, na mes-
ma disposi¢io e caminhar outra vez jluminada pela ventura do amor.

WILL DURANTE, em sua Filosofia de Vida, escrevera:

“Todas as coisas morrem menos 0 amor, pois que o amor salta por
cima das tumbas e por meio da geragio anula a morte. Parece a coisa
fugaz por exceléncia e é, no entanto, o que hi de perene no quadro
geral da vida humana; s6 ele opera o milagre de passar a chama dum
organismo periclitante e j4 a caminho do fim para as méos dum re-
bento vigoroso. O que no mundo chamamos de riqueza é um enfado, e
nossa sabedoria nic passa de Juzinha vacilante; mas o amor nos aque-
ce os coragbes com indizivel ternura maior ainda quando dada do que
quando recebida. Tudo € futil na vida, exceto o amor.”

Admito e reconhego, como homem, que nunca se podera incriminar uma
mulher, qualquer que seja sua idade ou motivagio, por haver amado. Certa mu-
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lher, censurada por um juiz francés pelo fato de viver com um ladrio, retor-
quiu: “mas quando ndo estou amando, ndo sou nada®, Essa mulher andnime,
como tantas, certamente sabia que a nossa felicidade nio estd na posse de bens,
n2 conquista de posigio social, de uma profissdo digna ou de poder — sim, no
amar e ser amado,

As razdes do amor de uma mulher, mais sinceras e mais profundas que as
do homem, serio sempre uma maravilhosa incégnita, uma suprema razio que
escapa a nossos sentidos, uma das mais fant4sticas ¢ misteriosas forgas univer-
sais. O amor é seu destino, seu alimento, sna missio, sua esséneia. Vetdlo é
estiold-la, mati-la de inanigfio, atentar contra sua natureza intrinseca, violentar
a si prépria, incapacitd-la a viver sem completarse. £ o “agora para agora”,
naquela curiosa expressio que os nativos de Trinidad usam para demonstrar
sua crenga de que o momento imediato ¢ tudo que 0 homem pode contar na
vida e, se nfdo tirar proveito imediato, estd jogando fora sua vida. Assim, o
ontem j4 passou; o amanha ainda ndo chegou; resta viver o hoje, com intensi-
dade e realismo, tirando o maximo beneficio.

SALOMAOQO, em sua sabedoria e inspiragio admiriveis, discriminou trés
coisas dificeis de saber e uma outra impossivel de determinar: o rastro da 4guia
no céu, o caminho da cobra na pedra e o sulee do navio no mar, de um lado e
do outro, o vestigio deixado pelljo homem na mulher que possui.

O homem, addltero e Iibertino por natureza e educagio sécio-familiar,
evoluiu pouquissimo. Ficou perplexo diante da stbita transformacio feminina,
do novo papel que passou a desempenhar com seguranca e naturalidade. Viu
impasstvel sua vetusta e cansada argumentagio perder sentido e forma de con-
vencimento. Tudo The era permitido... por nio trazer filhos estranhos ao casa-
mento, embora os fizesse } fora, porque trabalhava, sustentava a familia e
nunca se envolvia sentimentalmente com a eventual parceira.

Enquanto isso, incutia na mentalidade feminina, décil e submissa, o sentido
precioso da pureza, do recato e do pudor, da vergonha e da honra, impondo-the
a vestalidade e o temor religioso pelas relagdes impuras e “pecaminosas”. A
castidade da mulher purificaria o impudor do homem! Sua virgindade servia
para alimentar uma vaidade selvagem em exibir a camisa e os panos da noiva
manchados de sangue, como a mais indiscreta das recordagbes de uma noite,
que permaneceria indelével no patriménio daqueles dois seres se outras fossem
realmente as realizagBes...

A mulher emancipou-se dos preconceitos que a inibiam e refreavam. Sem
renunciar a sua qualidade natural, aprendeu a amar A semethanga dos homens,
sem envolver-se emocionalmente, sob a garantia dos anticoncepcionais. Soltei-
ra, casada, vittva oun separada judicialmente, proclamou ser o amor uma neces-
sidade biol6gica, uma gratificagiio, impulso de alta fregiiéncia destinado a des-
carregar as tensGes nervosas, e partin livre para conquistar o orgasmo integral
que sempre lhe fora negado.

O direito, expressdo viva da vontade do corpo social, intérprete auténtico
das aspiracbes e necessidades humanas, e sempre disposto ac atendimento de
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novas e oportunas solicitagdes do progresso e de novos reclamos do desenvol-
vimento econdmico, social e cultural, nunca podera apartar-se da vida, como
uma entidade insulada; é, antes, parte integrante e inseparavel dela. “O direito
-~ dogmatiza HENRI DE PAGE — ¢ essencialmente uma coisa viva. Estd ele
destinado a reger homens, isto &, seres que se movem, pensam, agem, mudam,
se modificam. O fim da lei nio deve ser imobilizagio ou a cristalizagiio da vida,
e sim, manter contato intimo com esta, segui-la em sua evolugio e adaptar-se a
ela. Daf resulta que o direito é destinado a um fim social, de que deve o juiz
participar ao interpretar as leis, sem se aferrar ao texto, s palavras, mas tendo
em conta ndo sé as necessidades sociais que elas visam disciplinar, como ainda
as exigéncias da justica e da eqitidade que constituem o seu fim.”

O texto da lei civil existe, apresenta-se rigido, sem qualquer elasticidade.
N#o mais esti em condigdes de satisfazer is exigéncias novas de uma sociedade
em eterno movimento, ndo mais condiz com as aspira¢des femininas. Néo basta
que deixe de ser aplicado, para ser tacitamente ab-rogado pelo costume, por
estar em contradi¢io com as exigéncias do corpo social. Além de esclerosado, é
humilkante por negar & mulher todas as snas conquistas e submeté-la & escravi-
dio himenal.

Uma uniio s6 poderd ser estdvel, uma vida em comum sé existe quando
nasce da participagao, doagiio mitua sem obrigaciio, amor. Amor com serenida-
de, prazer amadurecido e consentido, realizagio perene. Amor que percorre
inteiramente o caminho da transformagio que vai da trangiiilidade e da con-
fianca do tebrico intelectual & entrega plena daquele que quer, daquele que
deseja e necessita, e, finalmente, daquele que se realiza na entrega consciente,
ndo a algo préprio, mas Aquilo que é.

Agora que o projeto de Jei de antoria da Senadora EUNICE MICHILES
(®) estd em andamento, em nosso Congresso, torna-se por demais oportuna uma
arregimentagio da consciéncia nacional para estirpar de nossa legislagfio essa
norma que, além de obsoleta, se torna extremamente humifhante para qual-
quer mulher, mesmo para as mais incultas.

(*) NR.: — PROJETC DE LEI DO SENADO N¢ 237, DE 1980

Revoga o § 12 do art. 178 e o item IV do art. 219 do Cdédigo Civil —
Lel n? 3.071, de 19 de janefro de 1916, corrigida pela Lei n? 3.725, de
15 de janelro de 1919,

O Congresso Naclonal decreta:

Art. 19 — Sfo revogados o § 19 do art. 178 e o item IV do art. 219 do Codigo
Civil — Let n® 3.071, de 1° de janeiro de 1818, corrigida pela Lel n? 3.725, de
15 de janeiro de 1919.

Art. 2¢ — Esta Lel entra em vigor na data de sua publicacio.
Art. 3% — Revogam-se as disposicdes em contrario.

Jusitfeacto

Nos termos do nosso Cédige Civll, editado em 1918, constitul erro essenclal
de pessoa, Justificando anulacio de casamento “o defloramento da mulher,
ignorado pele marido” (art. 219, ltem IV). Essa agho anulatoriza prescreve em
dez dias contados do matriménio (art. 178, § 19).
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B certo que o Cddigo Civil brasileiro, que contou para a sua feltura com a
colaboracido de figuras excepcionals da cléncla juridica, consubstancla realmente
uma notivel produgio que ainda hoje, em quase todos 0s seus aspectos, merece
o acatamento dos estudiosos e aprofundadores do direito.

A dinAmiea soclal, contudo, estd a exigir reparos nesse instituto do nosso
direito privado, a fim de que as suas normas se ajustem & realidade contempo-
riinea, j& desplda de certas limiltacdes ditadas pela moral entdo recomendével
e unfiversalmente aceita.

Asstm é, por exemplo, a hipdtese do erro essenclal que se identifica no fato
de lgnorar o marldo a circunstincia de. no casamento, j4 néo ser mals virgem
a sus esposa.

Sem germos propugnadores do incentivo 43 conjungdes livres, pols entende-
mos que o casamento santifica & fungfo natural de procriar, nioc podemos
deixar de reconhecer, de outra parte, que a obrigagio de virgindade, como
iréloposii‘(r;&o legal, constitul exagero que cumpre ser erradicado de nossa legisla-
¢io clvil.

Assim, o nivel de importincia que o nosso vetusto Codige atribul ao fato
de que deve ser conheclda pelo homem antes do casamenio a situacho de
defloramento da mulher estA em absoluta antinomia com os sentimentos mals
evidentes da sociedade que Integramos, produzindo, no particular, umsa verda-
delra distorcfio entre o soclal e o juridico.

Ja ¢ tempo, portanto, de comegarmos a encarar o sexo com naturalidade,
na sua destina¢do mals pura, que nada tem de misterioso, de confessavel ou
de Inconfessavel.

Além do mals, na conquista da igualdade de direltos para a mulher, J&
nfio se admite seja o homem detentor da prerrogativa exclusiva de inguiridor
dos atos praticados pela mulher antes do casamento, quande os seus proprios
permanecem & salvo de qualguer averiguacio,

Sala das Sessdes, 16 de setembro de 1980. — Eunice Michiles.

LEGISLAQAQ CITADA
C4DIGO CIVIL

Art. 178 — Prescreve:

§ 19 — Em dez dias, contados do casamento, 8 acao do marido para anular
o matrimdnio contraido com mulher j& deflorada {(arts. 218, 219, n® IV, ¢ 220).

Art. 219 — Consldera-se erro essencial sobre a pessoa do outro cdinjuge:

I — o gue diz respelto & dentidade do cutro cénjuge, sua honrs e boa fama,
sendo esse erro tal que o seu conhecimento ulterfor torne insuportdvel a vida
em comum a¢ conjuge engansado:

IT — a ignorincia de crime Inafliancével, anterior ao casamento e definiti-
vamente julgado por sentenca condenstoérla;

III — a ignorincla, anterlor ao casamento, de defelte fislco irremediével
ou de moléstia grave e transmissivel, por contiglo ou heran¢a, capaz de pdr
em risco a salde do outro cénjuge ou de sua descendéncia;

IV — o defloramento da mulher, ignorado pelo marido.

Publicado no DCN (Secio II), de 17-9-80.
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O erro de direito
e 0 concurso de pessoas no
anteprojeto de Cddigo Penal de 1981

EvErarpo pa Cunaa Luxa

Catedritico de Direilo Penal da Facul-

dade de Direlto do Recife — TUFPe,
Membro do Conselho Naclonal de Politica
Penitenclaris

I — O ERRO DE DIREITO
1 — O Errc de Direite no Cédigo de 1940

A culpabilidade, ou vontade culposa, ¢ um dos dois elementos do fato
criminoso — precisamente o elemento subjetivo. Externada pela acdo, que
é o elemento objetivo do crime, constitui o fato psicolégico juridicamente
tratado ou valorizado. Compreende o dolo e a culpa no sentido estrito,
espécies ou formas da culpabilidade que consistem, sinteticamente, de
fato e valor.

Causas existem que excluem a culpabilidade, chamadas, por isso
mesmo, causas de exculpacdo, exculpantes, causas de exclusio da culpa-

O presente trabalho fol apresentado e debatido ne Semindrio sobre a Reforma Penal,
realizado em junho de 1081, na Faculdade de Direlto da Universidade de Golés,
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bilidade, excludentes da culpabilidade ou causas de inculpabilidade. Com-
preendem tais causas as exculpantes propriamente ditas e as causas de
exclusdo da imputabilidade, excludentes da imputabilidade ou causas de
inimputahilidade. As primeiras consistem, para o agenie, numa anorma-
lidade das circunstancias por ele vividas, e as segundas, numa anormali-
dade pessoal do agente, um estado gue se dinamiza no momento da agao.

As excludentes propriamente ditas, ou, simplesmente, as exculpantes,
viciam a inteligéncia ou a vontade. Quando viciam a inteligénecia, chamam-
se erro ou ignordncia; e quando viclam a vontade, chamam-se coagio
moral irresistivel. O erro, quando invencivel ou inevitavel, exclui a culpa-
bilidade em ambas as suas formas: dolosa e culposa; quando vencivel ou
evitavel, exclui o dolo somente, restando intociavel a forma residual da
culpa. A coagao moral irresistivel, como o proprio nome estd a dizer, é
invencivel ou inevitavel, pelo gue exclui o dolo e a culpa, ou, simples-
mente, a culpabilidade. Quando. porém, resistivel, vencivel, evitivel, nio
exclui a culpabilidade, valendo como obrigatéria circunstincia atenuante
da pena.

Como o crime, fato juridico que €, compreende fatos e valores, esta-
beleceu-se, para esses fatos e valores, a milenar distin¢io entre erro de
fato e erro de direito. E, por forga da tradig¢do, o principio de que o erre
de fato exclui, e o erro de direito ndo exclui a culpabilidade. O erro de
direito, quando escusivel, vale, assim como a coa¢io quando resistivel,
como uma obrigatéria circunstincia atenuante da pena.

Uma vez que fatos e valores sap incindfveis, porque gravitam dentro
da realidade juridica, que &, a um tempo, direito e realidade, concluiu-se
que a distincho entre erro de fato e erro de direito nao era uma distingao
substancial, existindo, apenas, para o atendimento de certas finalidades
praticas. E como a distingio, em tela, pelo férreo comando que encerra,
cria, nao rare, sérias injusticas na aplicacdo da lei penal, comegou-se a
ataca-la, precisamente, em sua natureza substancial. E afirmou-se que,
assim como em todos os erros de fato esta insito um erro de direito, assim
também, em todos os erros de direito, insere-se, inapelavelmente, um erro
de fato. Deste modo, no classico exemplo de FINGER, gue via um erro de
direito tanto no fato de conduzir cocaina sem autorizagio, quanto no fato
de conduzi-la sem conhecé-la.

A essa primeira objecdo, respondia-se que uma coisa & conhecer a
cocaina proibida e outra a proibicdo da cocaina. Na primeira hipédtese,
desconhecimento de um elemento do fato criminoso: logo, erro de fato.
Na segunda hipétese, desconhecimento da proibicdo de fate como um
todo: logo, erro de direito. Essa resposta, porém, deparava com uma di-
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ficuldade, que consistia na observacaoc de que, em alguns crimes, figurava
a propria proibicio do fato como elemento do fato. Tentou-se, entdo, re-
mover a dificuldade pela simples nega¢do da dificuldade, ou seja, tentou-
se provar que nao existiam proibigdes como elementos do fato, porque o
gue ocorria, nessas aparentes proibigdes, era a pressa do legislador. Ao
que se respondeu que a pressa do legislador, se existisse, destacar-se-ia dos
dizeres da lei, feita apressadamente.

Sucede, porém, que, mesmo considerande-se que a distingfio entre
erro de fato e erro de direilo nfio ataca substancialmente a realidade, mesmo
assim, é inegavel a dificuldade para unificar o erro e trata-lo com a obedién-
cia que a justi¢ca material exige. Se a distingdo ndo é substancial, e se a jus-
tica exige para a erro de fato e o erro de direito um igual tratamento,
a solugdo correta, cientificamente, ¢ a da chamada {eoria estrita do dolo:
sem o conhecimento do direito, exclui-se a culpabilidade, e, se o conheci-
mento do direito era possivel, subsiste a culpa nas hipbteses em que es-
tiver prevista, na lei, a forma culposa. Tudo acontecendo, como se v&,
como acontece no erro de fato. Tudo, como igualmente se vé, de lege
ferenda.

Sucede, também, que nem todas as solugdes corretamente cientificas
sao, de logo, as praticamente exigiveis. Surgem dificuldades, antinomias.
E o jurista dogmata vé-se obrigado a apelar para uma critica propriamente
dogmitica, e tambhém para a politica criminal, no sentide de alcangar con-
clusGes sobre a relacao entre a politica criminal e a dogmdética juridico-
penal.

“Ambas son dos ambitos independientes, pero que se com-
penetran en multiples aspectos. Asi, es misién de la dogmética
en el marco de la politica ¢riminal conseguir posibilidades de
solucién acordes con el sistema para objetivos politicocriminales.
La politica criminal parte de un s6lido fundamento cuando man-
tiene sus decisiones de acuerde com la evolucion de la dogma-
tica, asi como, viceversa, la dogmatica ha de desarrollar sus so-
luciones en el marco de la concepeién global politicocriminal,
dado gque su afetividad se mide igualmente segin su valor para
la realizacion de los objetives politicocriminales” (cf. el agudoe
prognéstico de Tréndle, NJW, 1973, 32: “La dogmatica del derecho
penal serad en el futuro lo que lleve a cabo la politica criminal”
in HEINZ ZIPF, Introduccién a la Paolitica Criminal, Traduccion:
MIGUEL IZQUIERDO MACIAS — PICAVEA, de la edicién espa-
fiola EDERSAN, 1979, 5 a 6).

Nos marcos da critica intra e extradogmatica, duas solu¢bes jurispru-
denciais surgiram para atenuar os rigores do comando pele qual o erro
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de direito nao exclui a culpabilidade. A primeira diz respeito ao chamado
erro de direito extrapenal, que deve ser tratado como erro de fato. A
segunda caminha conforme o principio de que sé existe o dolo quando o
conhecimento da antijuricidade é um dos seus elementos. Ou seja: na au-
séneta da antijuricidade, o dolo ndo existe.

A segunda solugdo, doutriniria ou pretoriana, fundamenta-se, entre
nos, numa critica ao artigo 16 do Cédigo Penal, o qual, sob a rubrica
IGNORANCIA OU ERRO DE DIREITO, preceitua:

“A ignoréncia ou a errada compreensio da lei niac eximem
de pena.”

E de toda a evidéncia que o preceito referido ndo alcanga somente ¢ co-
nhecimento da existéncia da lei, o conhecimento dos artigos ou dos tipos
legais. Se assim fora, ndo haveria razio para uma questdo tormentosa.
O que o preceito do artige 16 de Cddigo Penal compreende é o conheci-
mento da lei, penal ou exirapenal, nio s6 em sua forma como em sua
matéria. O preceito referido alcanca a lei e o conteudo da lei, Numa pa-
lavra: compreende o erro de direito em sua expressio cabal, completa.
Férreo comando, mas comando. Portanto, a critica, doutrinaria ou preto-
riana, ao interpretid-lo formalmente, existencialmente, dele separando a
materialidade, o conteido, a significacdo enfim, procura dar-lhe uma in-
terpretaciio estrita para servir a melhores reclamos da justica.

Deste modo, se algném pratica um fato que corresponde a um sutil
artige do Codigo Penal, ignerando o artigo legal e ignorando que o fato
é contrario a4 ordem juridica, pratica, sem sombra de duvida, conforme o
artigo 16 mencionado, um crime. Se, porém, desconhece o artigo que
incrimina, e sabe que o fato praticado contraria o direito, pratica um crime
tanto a luz do Cddigo Penal como segundo a solugdo critica em questédo.
E se, conhecendo o artigo incriminante, pratica o fato na consciéncia plena
de que age juridicamente, o erro de direito exciui a culpabilidade, se-
gundo a solugdo critica, porque também no direito, como na religido, o
espirito sobrepbe-se a palavra, De resto, se nao era possivel, ao agente,
conhecer a antijuricidade de sua agio, & ocioso indagar se ele conhecia,
desconhecia, ou mal conhecia a lei izcriminante, A indagac¢io do conheci-
menio da lei incriminante é valida, porém, para a hipdtese em que o
agente podia ou devia conhecer a antijuricidade de sua agdo, ou seja,
para a hipdtese de evitabilidade do erro, ou do erro culpose.

O mesmo se diga quando entram em questdc as chamadas exclo-
dentes de criminalidade, excludentes da antijuricidade, causas de au-
séncia de criminalidade, causas de auséncia da antijuricidade, causas
de exclusao de criminalidade, causas de exclusfio da antijuricidade, jus-
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tificantes ou causas de justificacdo. Se alguém, por exemplo, pratica um
fato, juigando fazé-lo, por erro inevitavel, nos limites de uma justificante,
age sem consciéncia da antijuricidade da acdo. Assim, enquanto nas
justificantes putativas fatuais, que constituem erro de fafo, existe um erro
sobre o fato que fundamenta a justificacdo, nas justificantes putativas va-
lorativas, existe um erro sobre a justificacio que valoriza o fato. Perante
o artigo 16 do Codigo Penal, as justificantes putativas valorativas nao tém
forca de exclusdo da culpabilidade, porque representam hipdteses de erro
de direito. Té-lo-do, porém, conforme a construcdo critica que exige, entre
os elementos do dolo, a auséncia do conhecimento da antijuricidade. Tudo
acontece como nos casos gerais do erro de direito.

E interessante notar que o excesso, nas justificantes, tanto pode en-
cerrar um erro sobre o fato, come um erro sobre a justificagdo. Na
segunda hipdtese, entra em causa a auséncia da antijuricidade da agao,
que pode, igualmente, ser evitivel ou inevitavel.

2 — O Erro de Direito no Anteprojeto de 1981

O pensamento doutrinaric gue concede valor escusante ao erro de
direito, pode-se afirmar com certeza, ¢ o pensamento dominante. Na Ale-
manha, diga-se, a jurisprudéncia é pacifica no sentido de considerar o
erro de direito como causa de exclusio da culpabilidade, fato este gue,
aliado com a douirina, levou o legislador alemiop, na reforma de 1975, a
colocar no Cédigo Penal o preceito salutar do artigo 17, assim redigido:

“Verbotsirrtum. Fehlt dem Tafer bei Begehung der Tat die
Einsicht, Unrecht zu tun, so handelt er ohne Schuld, wenn er
diesen Irrtum nicht vermeiden konnte. Konnte der Tater den
Irrtum vermeiden, so kann die Strafe nach § 49 Abs. 1 gemildert
werden” (Se, no momento do ato, falta, por erro inevitivel, a
consciéncia do ilicito, exclui-se a culpabilidade do aufor. Se o
autor podia evitar o erro, a pena pode ser atenuada conforme o
§ 49, namero 1).

Como se pode verificar, o Coédigo Penal alemdo nao segue a teoria
estrita do dolo (erro invencivel e erro culposo), mas a ieoria limitada do
dolo (erro inevitivel escusante e erro evitavel com pena atenuada). De
lado, também, a teoria estrita e limitada da culpabilidade (impossibilidade
da consciéncia da antijuricidade, abrangendo a primeira as justificantes
putativas fatuais como hipdteses de erro de proibicao).

Como solucio conciliatéria, a melhor solugdo sem divida. A teoria
estrita do dolo serd a solugio do futuro., O anteprojeto brasileiro de 1981
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segue, com alguns acréscimos que ndo julgamos essenciais, a solugéo do
legislador alemio. A redagao do anteprojeto ¢ esta: “Erro sobre a ilicitude
do fate. Art. 21 — O conhecimento das leis vigentes presume-se em re-
lagao a todos. O erro sobre a ilicitude do fato, se inevitavel, isenta de
pena; se evitivel, poderi atenué-la. Parhgrafe tnico — Considera-se evi-
tavel o erro se o agente atua ou se omite sem a consciéncia da ilicitude
do fato, quando lhe era possivel, nas circunstincias, ter ou atingir essa
consciéncia.”

O primeiro periodo do caput do artigo 21 — “O conhecimento das leis
vigentes presume-se em relacido a todos”, interpretade em relagdo ao se-
gundo periodo do artigo referido, ao contrario dos dizeres do artigo 16
do Cédigo Penal, refere-se as leis sob o puro aspecto formal, sobre a exis-
téncia delas. £ um periodo dispensavel, sob o rigoroso &ngulo técnico-le-
gislativo. Valera, contudo, como norma pedagogica? Duvidoso. Pode valer
— como dissemos em carta ao eminente Coordenador da Reforma Penal
no Brasil, Professor FRANCISCO DE ASSIS TOLEDQ, que nos deu a honra
de uma consulta justamente sobre matéria em que é mestre incontestivel
- pode valer, famos dizendo, como um anteparo contra o provavel impacto
que causari, no ambito legislativo, o preceito inovador da escusabilidade
do erro de direito inevitavel, Por outro lade, porém, provavelmente criar4,
no idmbito judiciario. maiores dificuldades para uma matéria, ja pela pré-
pria natureza, espinhosa e dificil. Deste modo. e ja que o modelo do an-
teprojeto, na matéria em exame, é o Codigo Penal alemdo, o melhor ca-
minho é suprimir o primeiro periodo do artigo 21: “O conhecimento das
leis vigentes presume-se em relagdo a todos.” O valor pedagégico do pre-
ceito, se & que existe, é muito escasso. Além de tudo, bem examinadas
as coisas, ver-se-4 que o segundo periodo do artigo 21, que contém o ex-
pressivo preceito — “O erro sobre a ilicitude do fato, se inevitivel, isenta
de pena” —, implicitamente estid a dizer gue ndo se trata de excluir a
simples ignorancia ou erro da lei formalmente considerada.

Por sua vez, o parigrafo unico do artigo 21 do antepreojeto é, igual-
mente, dispensavel, podendo valer, contudo, como norma pedagbgica para
os destinatirios da lei, o povo em geral e os magistrados. Lembre-se que
o Cédigo Penal alemao ndo contém dispositivo semelhante ao paragrafo
em exame, ¢ que nos parece ser a solu¢do mais correta. Suprimindo-se o
paragrafo, para cuja redagao também colaborei, por solicitacdo do Dr.
FRANCISCO DE ASSIS TCLEDO, ganha-se em economia legislativa.

O termo ilicitude, em lugar de antijuricidade ou antijuridicidade, deve
ser mantido, porque mais antigo e mais simples. Alids, o termo ilicitude
foi 0o que preferimos, ao redigirmos o nosso primeiro livro em 1955 —
Abuso de Direite, Forense, Rio, 1959, passim.
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Na rubrica do art. 21, ndo se emprega a expressio erro de proibigao,
mas erro, sobre a ilicitude do fato. Entendemos gue a expressio tradicio-
nal, romanista, erro de direito, é a preferivel para a rubrica. Além da
for¢ca da tradicio, da historia — e o direito é também essencialmente his-
téria —, existe outro fundamernto para a preferéncia. Vejamos. O termo
direite ¢ termo riquissimo de contetdo. Para a matéria que nos inieressa
neste momento, considera-se erro de direito: 1 — o erro sobre elemento
normativo do fato (a alheidade da coisa, nos crimes contra o patriménio);
2 — o erro de direito extrapenal (a qualidade de funcionario publico, no
direito administrativo para o tipo penal da prevaricacio, por exemplo); e
3 — o erro sobre a antijuricidade ou ilicitude do fato como um todo. As
duas primeiras espécies de erro, como excludentes da culpabilidade, sao
erros de fato, ou erros sobre elemento do tipo, conforme o anteprojeto. A
(ltima espécie de erro é o erro de direito propriamente dito. Se o deno-
minarmos erro sobre a ilicitude do fato, nada se ganha em clareza, porque
a segunda espécie de erro, acima indicada, é, também, erro sobre a antiju-
ricidade ou sobre a ilicitude do fato.

Na rubrica do art. 20, emprega-se a expressao erro sobre elementos
do tipo. Do tipe, por qué? Veja-se gue o conceito de tipo é doutrinario,
discutivel, passivel de interpretagfes varias, mais extensas umas, menos
extensas outras. Basta lembrar que existe a doutrina dos elementos nega-
tivos do tipo, e, conforme o espirito dessa doutrina, nio se pode considerar
o erro sobre um desses elementos como erro de tipo ou de fato, mas
precisamente como erro sobre a ilicitude ou erro de direito. Por tudo
isso, melhor a rubrica erro sobre elementos do fato, e melhor ainda a tra-
dicional e romanista erro de fato.

No que toca A redacdo do art. 20 do anteprojeio, que disciplina o
erro de tipo (ou de fato), queremos fazer, obiter dictum, uma observa-
¢ao. Preceitua o aludido artigo: “O erro sobre elemenio constitutivo do
tipo legal de crime exciui o dolo, mas permife a punicao por fato culposo,
se prevista em lei”. A redagao possibilita a seguinte interpretagio cavi-
losa: havendo erro de fato. exclui-se o dolo e pune-se a culpa. Observe-se
que o Codigo Penal, no § 1¢ do artigo 17, ndo possibilita tal interpreiagao,
pela explicitude em que estd redigido: “Nao ha isencac de pena quando o
erro deriva de culpa e o fato é punivel como crime culposo”. Diante disso,
além de sugerirmos que a expressio do tipo legal do crime seja substituida
pela expressdo singela e tradicional do fato, sugerimos, ainda, para o
artigo 20 do anteprojeto a seguinte redagéo:

“0O erro sobre elemento constitutivo do fato exclui o dolo,
punindo-se a culpa ocorrente, se previsto em lei o crime culposo.”

Estabelecida, em lei, a auséncia da consciéncia da ilicitude como
causa de exclusio da culpabilidade, surge esta indagacfo: a que ilicitude
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a lei se refere? A ilicitude especial, ou a geral? A ilicitude como contrarie-
dade ao direito, ou a sociedade” Satisfazer-se com a consciéncia da cha-
mada ilicitude especial ou penal, entendida esta na qualidade de espécie
do género que é a antijuricidade geral ou contrariedade & ordem juridica
considerada como um todo, € insuficiente. De resto, a consciéncia da
antijuricidade penal confunde-se com a consciéncia da punibilidade, a
qual também se distingue do conhecimento da lei. Por outro lado, exigir
& consciéncia da anti-sociedade e da acgdo é demasiado. Suficiente é a ilici-
tude como contrariedade ao direito, Contrariedade atual, e nioc apenas
possivel; consciéncia da antijuricidade, e ndo consciéncia da possibilidade
da antijuricidade,

Uma outra questao surge. Considerada a consciéncia da ilicitude como
excludente da culpabilidade quando o erro é inevitavel, ¢ atenuada a pena
quando o erro é evitavel, como tratar as hipdteses da também chamada
antijuricidade especial, entendida esta como a antijuricidade que constitui
um dos elementos do tipo penal, ou do fato criminoso, elemento valorativo
e normative que se distingue da antijuricidade como valorizagio do fato
come um todo? Se a ilicitude esti ausente, e ndo existe, na lei, a forma
culposa do crime, nenhum problema. Mas, se ao lado de um tipo penal de
dolo, que contiver uma referéncia i antijuricidade, existir o correspon-
dente tipo penal de culpa, qual deve ser o tratamento punitivo da culpa?
Atenuar a pena prevista para o dolo, conforme a regra geral? De modo
nenhum. Havendo antijuricidade especial como elemento do tipo, especial
tem de ser o tratamento punitivo da culpa, quando legal e separadamente
prevista. Separadamente, porque pode aconiecer, embora raramente, que
o tipo penal englobe, nos seus dispositivos, as formas dolosa e culposa da
culpabilidade. E tudo assim acontece porque a consciéncia da antijurici-
dade especial deve ser tratada como a consciéncia de qualquer outro ele-
mento normativo ou valorativo do tipo penal, o que implica que, na ausén-
cia dessa consciéncia, depara-se um erro sobre elemento do tipo ou do fato,
€ nao um erro sobre a ilicitude do fato ou erro de direito, como ji dissemos
acima.

Vimos que, conforme o artigo 21 do anteprojeto, o erro evitavel atenua
a pena. Traia-se, portanio, de uma circunstincia atenuante especial. Su-
cede que, no artigo 65, que contém o elenco das circunstincias atenuantes
legais, enconira-se, entre estas, sob o nimero II, “a ignordncia ou o erro
quando evitaveis”, Como interpretar tal circunstancia?

Nao se trata de erro de fato ou sobre elemento do tipo, porque o erro
de fato, quando escusavel, é erro culposo. Nido se trata, igualmente, de
erro sohre direito ou lei extrapenal, que, funcionando como conteido da
lei penal em branco, figura como hipoiese da chamada antijuricidade espe-
cial, considerada esta um elemento normativo do tipo, cuja ignorincia, jé
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o dissemos, é erro de fato ou erro sobre elemento do tipo. Nio se trata
também do erro de direito ou sobre a ilicitude, porque o erro sobre a
ilicitude, quando evitavel, beneficiando-se com uma atenuante especial,
nag pode ser duplamente beneficiado com a atenuante genérica. Partir
para uma gradagdo da evitabilidade, ou seja, para uma maior ou menor
facilidade de evitar o erro, é especioso.

Resta-nos dizer que a atenuante em questdo refere-se a ignordncia
ou a¢ err¢o sobre a antijuricidade especial, no sentido de antijuricidade
penal, cujo conteirdo é a punibilidade. Deste modo, o erro sobre a punibi-
lidade, a ignoréncia de que a a¢lo praticada estd prevista, por lei, como
crime, atenua a pena. Suponha-se o exemplo de quem pratica uma acao
julgando-a somente um ilicito administrativo quando, na realidade, a acfo
¢ também considerada penalmente ilicita. A a¢do & punivel pela cons-
ciéncia da ilicitude, e atenuada pela auséncia de consciéncia da punibili-
dade, da lei penal que incrimina. Atenuante simplesmente genérica.

Sucede, porém, que a ignordncia ou o erro pode ser inevitivel. ..
Diante disso, para que a atenuante seja mantida, € preciso suprimir o adje-
tivo, e dizer, simplesmente; “a ignorincia ou o erro”. A nosso ver, como
estamos diante de matéria nova no Cddige Penal, o melhor é evitar, o
quanto possivel, complicacdes, ou seja, o melhor & suprimir a atenuante
genérica em exame. Veja-se que o Codigo Penal alemio, modelo do ante-

projeto no que respeita a erro de direito, ndo contém dispositivo seme-
lhante, ou anélogo.

I — O CONCURSO DE PESSOAS

Como salientou o Dr. FRANCISCO DE ASSIS TOLEDO, em confe-
réncia pronunciada no Clube de Criminologia do Recife, um dos funda-
mentos do anteprojeto de 1981 é o principio da culpabilidade. Louvével,
indiscutivelmente louvavel propésito. E a preocupacdo da maioria dos
ilustres membros da Comissao de Reforma do Coédigo Penal levou o pro-
pbsito referido a tal ponto que, por amor ao dogma da culpabilidade,
acabou por esquecer, em dois topicos, outros principios, também essen-
ciais, do direito penal.

Quanto ao primeiro, nao queremos insistir neste momento. Referimo-
nos ao preceito que estd contido no artigo 19 do anteprojeto. Em trabalho
sobre os crimes qualificados pelo resultado, filiando-nos 2 uma corrente
minoritiria da doutrina, revelamos o nosso pensamento contiririo a possi-
bilidade de uma acio mista de dolo e culpa. Em que pese a mantermos,
hoje, 0 mesmo pensamento, ndo podemos deixar de reconhecer que a dou-
trina e a legislagdo vitoriosas sdo aquelas que consagram o principio da
culpa no sentido estrito para o resultado que agrava especialmente a pena.
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Neste momento, queremos externar a nossa preocupagido de que o preceito,
em estudo, pode conduzir os magistrados a extremos opostos, na conformi-
dade de sua personalidade empirica: ou reconhecer, sempre, a presenga
da forma culposa no resultado agravante, ou jamais reconhecéla. E tudo
isso porque tal reconhecimento, se nao for impossivel na vida politica, é
extremamente dificil. Para empregarmos um termo da moda, vemos, no
artigo 19 do anteprojeto, um preceite de natureza retérica.

Passemos ao segundo tépico, que merece, neste momento, uma anali-
se detalhada. Referimo-nos a clausula contida no artige 29 do anteprojeto,
destinado & disciplina fundamental do concurso de pessoas: “na medida de
sua culpabilidade”. Que fungao tem a culpabilidade na cléusula mencionada?
Tentemos destringa-la.

A cljusula nio existe no Cédigo Penal de 1940, nem no Anteprojeto
Hungria. Passou a existir mo Cédigo Penal de 1969, no § 1° do artigo 35,
deste modo: “A punibilidade de qualquer dos concorrentes é independente
da dos outros, determinando-se segundo a sua propria culpabilidade.”
Quando fomos honrados pelo entdo Ministro da Justi¢a, Professor ALFRE-
DO BUZAID, o Professor RUY DA COSTA ANTUNES e eu, para oferecer-
mos, separadamente, as nossas sugestées is modificagbes, em 1972, do Cb-
digo Penal de 1969, ji naquela época, estranhei, por escrito, a presenga da
novidade em wossa lei penal. Novidade que permanece no anteprojeto
de 1981, e diante da qual renovei a estranheza 4 Comissdo de Reforma do
Cédigo Penal reunida na ultima sessao de seu longo trabalho, sessio a que
compareci, atendendo ao convite muito honroso que me fizeram os seus
eminentes membros.

A clausula *“na medida de sua culpabilidade”, do artige 29 do ante
projeto, foi inspirada pelo pardgrafo 29 do Cddigo alemdo: “... Selbstén-
dige Strafbarkeit des Beteiligten. Jeder Beteiligte wird ohne Riicksicht auf
die Schuld des anderen nach seiner Schuld bestraft”. (Penalidade pessoal
do participe. Sem consideracdo pela culpabilidade dos demais participes,
cada um deles sera punido segundo a sua prépria culpabilidade). Pergun-
tamos, agora, qual o fundamento do paragrafo 2% do Cédigo Penal aleméo,
acima transcrito?

O parigrafo em exame, que reproduz o espirito da reforma penal ale-
mi de 1943, tem um especial fundamento: afastar a divida, diante da lei,
entre acessoriedade estrita e limitada. E, ao fazé-lo, deu preferéncia i aces-
soriedade Iimitada, ou seja, aquela que exige, para a existéncia da acesso-
riedade, ndo que a agdo do autor principal seja culposa, mas que seja tipica
e antijuridica, pelo gue representa, dentre do espirito da reforma penal
alema de 1975, um reforco dos paragrafos 26, 27 e 28 (Schnonke-—Schrider,
Strafgesetzbuch Kommentar, Miinchen, 1976, 330 e seguintes e 376; Lackner,
Strafgesetzbuch mit Erliduterungen, Miinchen, 1978, 141). Dessa forma, se o
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autor ou co-autor agem sem culpabilidade, os instigadores e os cimplices
serdo punidos por sua culpabilidade. E se o antor age sem culpabilidade, os
co-autores (se existirem), os instigadores e os cumplices serdo castigados
por sua culpabilidade.

Ora, se o anteprojeto de 1981, dentro de nossa tradi¢io legislativa
penal, adota a formula unitaria do concurse, que equipara, em abstrato,
para fim de punigio, todos os que concorrem no crime, admitindo, porém,
em concreto, diferentes graus de pena, dentro dos limites legais do mini-
mo e miximo, para cada um dos participes na conformidade de sua pessoal
participagdo, perguntamos: que necessidade tem a nossa futura lei penal de
uma referéncia expressa a acessoriedade limitada? Pensamos que nenhu-

ma. E isto pela simples razis de que o anteprojeto mantém a doutrina do
concurso unitario.

Pode-se dizer que, no anteprojeto, a cldusula “na medida de sua culpa-
bilidade” funciona, nio como fixacdo, na lei, da acessoriedade limitada,
mas como reforgo, no concurso unitirio, do principio de que a equiparagio
dos participes é temperada pela individualizagio da pena. O mesmo pode-
se dizer em relagio ao Coédigo Penal tipo para a América Latina, conside-
rando-se a “medida da culpabilidade” como “medida de valoragio” e como
medida do que “exista de subjetivo no objeto valorado” (ENRIQUE RAMOS
MEJYA, “El principio de la culpabilidad en la legisiacién penal argentina”,
in Jornadas Internacionales de Derecho Penal Argentino, Buenos Aires,
1973, 146). Essa possivel resposta merece dois reparos. Vejamos.

Em primeiro lugar, no Cdédigo Penal alemdo, como dissemos acima,
o fundamento primeiro do parigrafo 29 é estabelecer o principio da aces-
soriedade limitada, segundo a qual rege o principio da independéncia da
culpabilidade. Deste modo, se o referido parigrafo funciona como funda-
mento da medida da culpabilidade, o faz combinado com os pardgrafos que
disciplinam a aplicacao da pena a autores, instigadores e camplices. Obser-
ve-se a essencial ligacdo do paragrafo 29, nio s6 no que respeita & acesso-
riedade limitada, mas também no que toca 3 medida da culpabilidade, com
os paragrafos que disciplinam a instigacho, a cumplicidade & as especiais
caracteristicas pessoais (26, 27, 28), (JOHANNES WESSELS, Strafrecht
Aligemeiner Teil, Heidelberg — Karlsruhe, 1978; 76 a 77 e 108; HANS-
HEINRICH JESCHECK, Lohrbuch des Strafrechts Allgemeiner Teil, Berlin,
1978, 380 a 383, e 537 a 538).

Em segundo lugar, pensamos que o preceito, contido no artigo 30 do
anteprojeto, sobre a incomunicabilidade das circunstidncias de carater pes-
soal, bem como o preceito do artige 62, sobre agravantes no caso de con-
curso de agentes, e o elenco de todas as circunstancias legais e judiciais do
anteprojeto, dispensam uma referéncia legal especial 4 culpabilidade de
cada participe, porque a culpabilidade é, em f(Gltima instincia, uma cir-
cunstincia de carater pessoal.
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Diante das razdes, acima expostas, sugerimos a supressao, no artigo 29
do anteprojeto, da clausula “na medida de sua culpabilidade”, permanecen-
do a redacido do artigo 25 do Cédigo Penal. A doutrina do concurso unita-
rio dispensa a presenca, na lei, da clausula referida, clausula que pode com-
plicar, em vez de melhor esclarecer a ardua matéria do concurso de pessoas.

I — CONCLUSGES

13) — O artigo 20 do anteprojeto deve ter a seguinte redacao:

Erro de Fato

Art. 20 — O erro sobre elemento constitutivo do fato exclui o dolo,
punindo-se a culpa ocorrenie, se previsto em lei o crime culposo.
22} — O artigo 21, caput, do anteprojeto deve ter a seguinte redacgao:

Erro de Direito

Art. 21 — O erro sobre a ilicitude do fato, se inevitavel, isenta de
pena; se evitivel, poderd atenua-la.

3%) — Suprima-se o paragrafo unico do artigo 21.

4%) — Suprima-se, no artigo 65, II, a expressdo “a ignorincia ou o
erro quando evitaveis”, passando o item 1I, referido, a conter o preceito
do item III do mesmo artigo 65, deste modo:

Circunstdncias alenuantes
Art. 65 — Sao circunstincias que sempre atenuam a pena:

I — ser o agente menor de vinie e um, na data do fato, ou maior de
setenta anos, na data da sentenca;

II — ter o agente:

a) cometido o crime. ..

b} procurando...

¢} cometido o crime sob coacio. . .

d} confessado espontaneamente. ..

e) cometido o crime sob a influéncia. ..

53} — Suprima-se, no art. 29, a expressdo ‘‘na medida de sua culpa-
bilidade™.
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I — Los tres niveles de la crisis

La denominada crisis de las penas privativas de libertad —mucho més
amplia y profunda que la de la prisién, que es sélo el dltimo de sus posibles
aspectos— plantéase en tres niveles, que han recibido y reciben muy distinta
atencién. Mientras sobre uno de ellos se concentra casi toda la investigacién y
la critica, los otros dos —que lo preceden y lo condicionan fuertemente— pasan
poco menos que desapercibidos o ignorados. Esos tres niveles son:

a) legal, caracterizado por la anacrémica e ilusoria multiplicidad de las
penas privativas de libertad y por un dimensionamiento basado en una nocién
de tiempo que no se corresponde con la intensidad y valor que éste tiene en
el mundo actual (1);

Este articulo basase en el frabsjo presentado, como Relator Naclonal del tems
“La Crisis de las Penas Privativas de Libertad. Sistemss Supletorios”, al Congreso Pana-
mericano de Criminclogla (Buenos Aires, §-10 de noviembre de 1978). Un desarrollo més
completo Puede verse en nuestra contribuclén a los “Estudios Penales en Homensaje al
Doctor Alfonsg Quiréz Cuarén: ;4 donde va la prisidon? (Repista Mericana de Cienciag
Penales, México DF afio III, N¢ 3, jullo 1979 - junio 1980, pp. 139-171).

{ 1) GEORGES ALIWOWSEI, A “Sociologic do Tempo™ e & Pena Privetive da Liberdade. Tra-

ducclén de ARMIDA BERGAMINI MIOTTO. En Revisia de Informacdo Legislative, Brasilla,
afio XIIT, N.* 49, Janeiro s marco, 1976, Dp. 123-136.
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b} fudicial, en el que suele incidir desfavorablemente la casi general im-
preparacién criminolégica de los magistrados encargados de individualizar la
sancién penal a imponer al delincuente;

¢) ejecutivo, en el que se advierte en la mayoria de los sistemas peniten-
ciarios deficiencias o insuficiencias, que no sélo traban o impiden la implanta-
cién de auténticos métodos de tratamiento, sino que, ademas, no observan si-
quiera la Primera Parte —Reglas de Aplicacién General— de las Reglas Mini-
mas para el Tratamiento de los Reclusos, aprobadas por las Naciones Unidas
en 1955.

No obstante esta clara complejidad de la erisis, y la inconveniencia de es-
cindir para su consideracién algunos de sus aspectos, tan interrelacionados en-
tre sf, las presentes circunstancias imponen reducir nuestro enfoque 2l dltimo de
sus niveles, el que se refiere a la ejecucién de las penas privativas de liberdad.

I1 — De la cdreel e la institucidn penitenciaria

Para el hombre de nuestro tiempo la asociacién del delite como causa a la
privacién de la libertad como pena es unp de esos esteriotipos que se aceptan
sin andlisis ni resistencia alguna, Parece natural que asi suceda o debiera suce-
der. Hasta podria enunciarse esa creencia mediante una simple férmula:

Delito 4 Policia -+ Justicia Penal = X ofios de prisién

Es mas, se cree que siempre fue y serd asi. Sin embargo, ni siempre fue
asi y es probable que no lo sea indefinidamente. La pena privativa de libertad
en modo alguno tiene la antigiiedad de otras sanciones penales, como Ia pena
capital o las penas pecuniarias. Su existencia, en trance de inminente extincién,
si se cumprieran ciertas predicciones periédicamente actualizadas, no sobrepasa
los dos siglos. Lo que ocurre, con lamentable frecuencia, es que se confunden
dos instituciones. Adviértese con més facilidad ciertas semejanzas externas y
secundarias, gie sus intimas y profundas diferencias esenciales.

Por lo tanto, Jo primero que tenemos que hacer es establecer o, més bien,
reestablecer la diferencia existente entre la circel y la institucién penitenciaria.
No se trata sélo de limitarse a una distincién meramente conceptual, que para
algunos hasta podria carecer de interés e importancia desde el punto de vista
prictico. Tritase de eso y adem4s de separar fisicamnente ambas instituciones
para que cada una de ellas, en su propia érbita y sin colisiones ni confusiones,
pueda cumplir debidamente su propia misién. Una —la cdreel— vinculada tini-
camente al proceso penal; la otra —la institucidn penitenciaria— al servicio
exclusive de ?a ejecucién de la pena privativa de libertad, mediante una amplia
gama de métodos de tratamiento de base criminolégica, con el simult4neo pro-
pdsito de proteger a la sociedad y contribuir, lo més eficazmente posible, a
la re-instalacidn social del condenado.

La cércel] existe desde tiempo inmemorial. Con distintas caracteristicas ma-
teriales, se puede constatar su presencia en el seno de todos los pueblos desde la
edad entigua. Su constante papel especifico consiste en detener, en retener,
al presunto delincuente durante el proceso penal y, de ser condenado, hasta
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el momento de la ejecucién de la pena impuesta, que se propondrd su elimina-
cién definitiva ( penas capitales} o parcial (penas corporales mutilantes} o bien
su utilizacién, reduciéndolo a la condicién de esclavo —siervo de la pena—~ y
aplicando sus energias fisicas, segin los tiempos, al rudo trabajo en las minas,
a remar en las galeras, a agotarse en las pesadas faenas de presidios y arsenales
o en otras variantes laborales igualmente duras y penosas.

El complejo proceso doctrinal, politico. juridico y social que culminard con
la preeminencia de las penas privativas de libertad se acelera a fines del siglo
XVII y comienzos del siglo XIX. La transformacién del derecho penal que
suscita la publicacién en 1784 del famoso panfleto del marqués de Beccaria
(1738-1794) Dei delitti e delle pene v la cdicibn en 1777 de la obra de John
Homard (1726-1790) State of the Prison. .., a la larga produce, entre otros re-
sultados —como la abolicién de la tortnra judicial~, una importante limitacién
y, en ciertos casos, la abolicién de las penas capitales y corporales. Recién ens
tonces la privacién de la libertad del condenado se convierte en una verdadera
e importante pena. En consecucncia, surge la institucién penitenciaria como
medio indispensable para su ejecucién, procurando la enmienda y la reforma
moral del condenado. La existencia previa v la experiencia derivada de diversas
instituciones carrecionales para menores, jévenes adultos y asociales de ambos
sexos —como las Casas de Trabajo de los Paises Bajos y las Casas de Correcién
de Inglaterra, Bélgica, Italia, Espafia y Alemania— contribuyen decisivamente
a hacer concebible, admisible —y posible— la organizacidn del régimen peni-
tenciario.

Es indudable que ubicada en su correcta perspectiva histérica, la introduc-
cién de la pena privativa de libertad como medio de proteccién social y posi-
bilidad de promover la correccién del delincuente, constituye un innegable pro-
greso y que es impensable un retorno a la bérbara penclogia de antafio.

1I1 — La crisis de la prision

Las posibilidades y limitaciones de la prisibn como medio de proteccién
social e instrumento correccional no constituyen precisamente un tema novedoso
para la penologia y la ciencia penitenciaria. Aparece casi con la incorporacién
de la prisién como pena. Su tratamiento aumenta considerablemente con el
andlisis v critica de los diversos regimenes penitenciarios que se suceden bus-
cando siempre férmulas eficaces y socialmente admisibles. En ciertos casos, la
insatisfaccién desborda el cuestionamiento de este o aquel régimen penitencia-
rio y culmina en la prematura conclusién de gue lo equivocado, lo ineficaz, lo
pernicioso, radica en la propia prisién.

Las reacciones motivadas por las limitaciones inherentes o atribuidas a la
prisién clasica del siglo XIX pronto asumen dos direcciones fundamentales.
Una busca perfeccionarla, la otra substituirla. No deja de ser aleccionador el
hecho de que entes de que el régimen penitenciario cerrado —fnico concebible
y operable en ese tiempo— aleanzase su pleno apogeo, apalezcan ya manifesta-
ciones significativas de ambas aspiraciones.

Entre los esfuerzos mis serios destinados a romper la rigidez e incomuni-
cacién social de los primeros regimenes penitenciarios —filadélfico, auburnia-
no—, recordemos, por ejemplo, que WALTER CROFTON (1815-1897), en su
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ingeniosa técnica del régimen progresivo, integra y combina nuevos métodos,
que van de la institucién abijerta, pasando por los permisos de salida y el régi-
men de semi-libertad, hasta la libertad condicional. Eso ocurre al promediar el
siglo pasado. Conviene recordarlo, de vez en cuando, para moderar nuestra so-
berbia y colocar en una correcta perspectiva los avances que se puedan realizar
y, sobre todo, consolidar.

Como manifestacién de la otra tendencia, la que preconiza el reemplazo
de la prisién, serd suficiente mencionar la probacidn, nacida empiricamente en
1841 en Massachusetts (Estados Unidos), por obra de JOHN AUGUSTUS
{1784-1859), un mediano fabricante de calzado.

Poco interesa ahora que esas y otras experiencias hayan sido intuitivas, em-
piricas o sistemdticas, efimeras o duraderas. Valen como signo de insatisfaccién
y anhelo de superacién. Indican una nueva direccién, sefalan ¢l comienzo de
un movimiento destinado a abatir la prisién clisica, encerrada en s{ misma, de
espaldas a la vida. Inician el gradual desplazamiento del secuestro social del
delincuente por un proceso resocializador, cuya hondad no podrd consistir
nunca en formar buenos presos sino en re-instalar en la sociedad hombres de
carne y hueso, capaces por s/ mismos de no volver a sucumbir a la tentacién de
quebrantar las normas de convivencia protegidas por el derecho penal. Como
sucede con los auténticos precursores en todos los campos, esos nuevos méto-
dos, unos destinados a abrir brechas irreparables en la muralla de la prisién
clasica y otros a introducir razonables medidas no institucionales, momenténea-
mente guedan detenidos en su desarrollo, a la espera de un clima social favo-
rable.

Desde entonces se viene profetizando la crisis de la prisién. O, por mejor
decir, la agonia de la prisién, es decir esa lucha postrera, desesperada, que pre-
cede a la muerte.

El capitulo de cargos que, en forma indiscriminada, se formula contra Ia
prisién, es nutrido y variado. Puesta bajo el microscopio de una hipercritica
implacable, se la examina y juzga desde todos los aspectos imaginables. Empe-
ro, con frecuencia, el cuestionamiento corresponde més bien a aspectos de un
régimen determinado, a un tipo de institucién en un pais y en un momento da-
dos, que a la prisién en si misma como posibilidad correccional y de defensa
social. Todas las criticas acumuladas podrian resumirse en estos dos argumen-
tos esenciales: efectos nocivos de la prisién y fracaso como medio de reforma,
supuesto que esta Ultima fuere su Gnica finalidad.

Si bien el tema es ya un viejo problema penolégico y de politica criminal,
periddicamente se reactualiza. Asi, por ejemplo, el Segundo Congreso Interna-
cional de Criminologia (Parfs, 1950) discute esta cuestibn: “gLa prisién es un
factor criminégeno?”. Es decir, la prisién en lugar de ser el agente Se proteccidn
social y de reforma que se presume, es, por el contrario, otro factor de crimina-
lidad? La sintesis de esos debates enumera con metddica prolijidad gala las
abjeciones que se formulan a la prisidén desde los puntos de vista fisico, psicold-
gico y social. En ese recuento hay verdades innegables, correspondientes a casos
concretos y situaciones delimitadas. Esos rasgos negativos podrian sefialarse,
antafio y hogafio, en este o aquel sistema penitenciario. Pero su fuerza demos-
trativa se debilita por una generalizacién excesiva y una visién parcial, unilateral
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de la realidad global. Con todo, luego de tales rotundas constataciones, cabria
esperar tan s6lo conclusiones, recomendaciones o resolucienes igualmente termi-
nantes, destinadas a abolir la prisién. Como otras veces, no ocurre asi. No es
imposible, y tal vez resulte facil, reunir aliados, procedentes de todos los cua-
drantes, cuando se trate de ir contra algo o alguien. Pero es mucho més dificil,
sino imposible, mantener esas alianzas, basadas en coincidencias circunstan-
ciales y no en convicciones compartidas sin reservas, cuando tras la alegre de-
molicién se trata de construir o siquiera reconstruir, utilizando materiales to-
davia ttiles del edificio derribado. Entonces aparecen las fragiles soluciones de
compromiso, que al cabo del tiempo ni son soluciones ni son compromiso. Asi
acontece en el Congreso de Paris, cuya Asamblea aprueba estos dos votos:

1°) Es conveniente solicitar a las instituciones oficiales y a las sociedades
cientificas que, cada una en la medida de su competencia respectiva, inicien y
prosigan el estudio de los problemas particulares de la cuestién, asi, como el de
otras penas y medidas como factores criminégenos...

99) En lo que concierne al problema particular de la prisién como factor
criminégeno, es necesario profundizar el estudio segin los distintos tipos de pri-
sién y los distintos tipos de reclusos, con el fin de determinar la corresponden-
cia existente entre el elemento humano y el elemento institucional ().

En buen romance: el Congreso no estimé ni cientifico ni sensate pronunciar
una condena global de la prisién. Como lo indica correctamente su segundo vo-
to, hay y habré siempre que distinguir distintos tipos de prisién y distintos tipos
de reclusos y esto dentro de un contexto social y temporal concretos y bien
delimitados.

Como podemos apreciar, lejos, muy lejos se estd de quienes como BARNES
y TEETERS estiman que “El mejor modo de mejorar la prisién es suprimirla”,
Més cerca de la verdad se encuentran quienes afirman que el mejor modo de
mejorar la prisién es suprimir las malas prisiones, perfeccionar sus reemplazos
e introducir alguna de sus alternativas en los casos en que resulte posible y so-
cialmente conveniente.

Al ocuparse de la “Supresién definitiva de la prisién como pena, principio
postulado apasionadamente por diversos pensadores criticos, de signo anarquista
o marxista”, sensatamente, BUENO ARUS comenta:

“Pero esto, que es factible respecto de las penas de corta duracidn
(principio de oportunidad, renuncia a la pena), plantea, respecto de
las penas largas, el tema de encontrar con qué sustituir a la prisién, que
mejore las condiciones de ésta y desempefie el mismo papel defensista
y ejemplar para la opini6én puablica. Hasta la fecha, no ha habide imagi-
nacién bastante para conseguirlo. Es indudable que no basta cambiar

( 2) El propunelamiento del Congreso tiene ctroe cuatro puntos. Uno sobre las relaciones de la
criminolegis con la clencis penitenciaria. Otro relterando el reemplazo de las penss cortas
por otros medios, praferentements no ingtifucionales. Los dos nltimos, incorporados por
iniciativa de participantes argentines, expresan dque “Be debe estudiar la posibilidad de
introducir en el réglmen penitenciario un sistems de prellbertad ¥ un sistems de semi-
liberdad" (No an vano ENOCH C. WINES allrmé que CROFTON iba un siglo delante de
s éo:ntamporaneon], ¥ que “La observacion del recluso constituye la olave de sus resdap-
taclén soctal™.
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las estructuras sociales, como se nos repite frecuentemente, desde el
momento en que cualquier Estado y cualquier Régimen de los hoy
existentes mantiene la pena de prisién (y no todo cambio ha sido pre-
cisamente para mejorarla)” (%),

IV — Aliernativas de la prisidn

Si bien hoy resulta impensable ¢ irrealizable la abolicién de la pena priva-
tiva de libertad, desde mucho tiempo atris se admite la conveniencia y la po-
sibilidad de que en ciertas circunstancias y bajo precisas condiciones, se la
reemplace por otras medidas penales. El caso mas frecuente y que menos resis-
tencia ofrece es el de las ltamadas penas privativas de libertad de corta dura-
cién, cuya nocividad e ineficacia han sido reiteradamente denunciadas.

Aun cuando resultaria imposible una definicién de la pena corta de validez
internacional. todo el mundo estd de acuerdo en que las penas cortas o de
breve duracién existen y plantean dificultades individuales y sociales inocul-
tables. En la mayoria de los paises los condenados a estas penas, en relacién a
las de mediana o larga duracién, representan constantemente el més alto por-
centaje (). Si a la brevedad se afiade el computo del tiempo de la detencién
preventiva, muchas veces proporcionalmente considerable, poco o nada resta
para completar su cumplimiento. Esto, en buena medida, explica que, por regla
general, se terminen de agotar en superpobladas cérceles para procesados y
atn en meros Jocales policiales, sin posibilidad de tratamiento alguno. Los resul-
tados son francamente malos y se manifiestan en la velocidad de la reinciden-
cia, para desembocar en la habitualidad en el delito.

No debe, pues, extrafiar que se renueven y multipliquen en escala nacio-
nal e internacional los esfuerzos encaminados a buscar alternativas més eficaces
a las penas cortas. Uno de los trabajos recientes mds serios y sistematicos en la
materia lo realizé, entre 1972 y 1975, el Comité Europeo para los Problemas
Criminales del Consejo de Europa, mediante su Subcomite N¢ XXVIII, euyo
informe final motivé la Resolucién (76) 10 del 9 de marzo de 1976 del Consejo
de Ministros de los Estados Miembros.

{ 3) FRANCIBCO BUEND ARUS, El sistema de¢ penas er el provecio de Cddipo Penal de 1980,
ﬁn Revista General de Legisineidn y Jurisprudencig, Madrid, junio de 1880, pp. 558-559,
AY separath,

{ 4) 51 nos atenemps & la metodologis gue uiitiza el Reglstre Naclonal de Relncidencis y Hata.
distics Carcelaria para clasificar laa penas privativas de libertad por su duracién, pareca
que dentro de la noclén de pena corta quedan comprendides las penas haasta dos afios
Su represontacién en ess eatadistlen de la penalidad es abrumadofa: )

Afa Tatal de sentencias Pengh hasta
condenatorias 2 afios
1872 18.308 12.741 89,60 %
1973 18.500 12,604 88,12 %
1974 16.983 11.859 69,81 %
1875 15.730 10,540 87.0% %
1978 18.757 14.733 78,54 %,
1977 22,209 15.214 6844 %
En esos niips la condeng de efecucién condictonal tuve 1es cifras ¥ porcentales slguientes:

1873 B.410 45,94 %

1973 B.T10 47,08 %4

1974 .943 55,08 %

1975 8.340 52,02 %

1976 8.928 5292 %

w77 11.971 53,80 %
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El informe de ese Subcomité especializado, en uno de sus anexos documen-

tales, presenta un cuadro de las Medidas sustitutivas de las penas privativas de
libertad en la legislacién y en la prdctice de los Estados Miembros, que permite
apreciar la variedad de medios utilizados en esos paises, aunque, lamentable-
mente, no se proporcionan datos ni elementos de juicic para estimar la escals,
significativa o no, de su efectiva aplicacién (°}. En sintesis, ese cuadro es el
siguiente:

A) Medidas adoptadas antes de la decision judicial sobre la culpabilidad;
1 — Detencién o suspensidn de la accidn judicial.

2 — Transaccién.
B) Medidas adoptadas luego de la decision judicial sobre la culpabilidad;
1 — Medidas nominales:
a) Eximicién (discharge) absoluta o condicional.
b} Perdén judicial.
c) Binding over (Promesu de buena conducta}.

d) Sanciones morales: amonestacion ¢ reprimenda.

2 — Probacidn y sursis:
a) Probacién.
b) Condena de ejecucion condicional.
¢) Condena de ejecucién condicional supervisada.
3 — Sanciones pecuniagrias.
4 — Medidas de cardcter patrimonial emparentadas con las sunciones
pecuniarias:
a) Mandamiento penal.

b) Indemnizacién a la victima o restauracién de la situacién an-
terior.

¢) Obligacién de entregar una suma a una institucién de fines no
lucrativos.

d) Confiscacién de los instrumentos y beneficios del delito.

5 — Interdicciones.

( 5) CONBEIL DE L'EUROPE., Mésures péndies de substitution oux peines privativer de liberié,

Strasbourg, 1978, pp. 73-79. Tres la Introducciém, el lnforme trata: L) Desarrollo de las
maedidar subetitutivas de las penas privatives de libertad. Observaclones generales. IT) Eva-
luacidn del papel de isé medidas substitutivaa que disponen los tribunales. IIT) Recursod.
IV) Polftica penal ¥ tribunales. V) Madioa para lograr la adhesién del piblieo s 1a obra
de rehabilitacién de los delincuentos mediante las medidas substitutivas de las penas
privativas de libertad ¥ VI) Conclusiones, Con anterlorided, el Subcomitd XI estudid el
tratamiento de corta duraclén de 1os delincuentes adultos (COMITE EUROPEEN POUR LES
PROBLEMES CRIMINELS, Traitement de courte dured dexr délinguanies adultes, Strasbowrg,
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6 — Semi-detencidn y medidas similares:
a) Semi-detencién.
b) Colocacién al exterior (work release, day parole ete.).
¢) Arresto de fin de semana.

d} Hostales (foyers, hostels).
7 — Detencién domiciliaria.
8 ~ Permanencia disciplinaria (attendance centres).
g — Servicios en provecho de la comunidad.

Por supuesto, cada una de estas medidas alternativas tiene un campo de
aplicacién propio y limitado, bien por la naturaleza y gravedad de la infraccién
penal o por la personalidad o antecedentes del acusado. Segin se desprende
del informe del Subcomité, los suceddneos mas frecuentes de la prisién son las
sanciones pecuniarias, la probacién, la condena de ejecucién condicional {siste-
ma franco-belga) y la condena de ejecucién condicional supervisada (mise @
Uépreuve).

La recepcion de la probacién y de la condena de ejecucidn condicional se
produce en las dltimas décadas del siglo pasado. Las primeras leyes de pro-
bacién se dictan en 1878 en el Estado de Massachussetts (Estados Unidos),
que permite designar el primer agente de prueba profesional (The Massachu-
setts Statue on Probation), y en 1879 en Gran Bretafia (Summary Jurisdiction
Act), La primera ley de condena condicional es sancionada en Bélgica, el 31 de
mayo de 1888. La condena condicional supervisada, que afiade a la condena
condicional simple elementos de assistencia y supervisién tipicos de la proba-
¢ién, se introduce y extiende en la tltima postguerra en pajses tradicionalmente
partidarios del sistema franco-belga.

Al lado de las medidas no institucionales, entre los substitutos empleados
por los Estados Miembros del Consejo de Europa, se destacan otros que no
representan una renuncia completa a la prisidén sino su empleo parcial. Tréitase
de métodos de tratamiento semi-institucionales, como la semi-detencién —que
no debe confundirse, como se ha hecho en nuestro pais en un proyecto de cé-
digo penal, con la semi-detencién—, o el work release y sus variantes, y de
métodos institucionales discontinuos, como el arresto de fin de semana (°).
Ademas, hay que subrayar que, aunque parezca paraddjico y contradictorio, en
la aplicacién ge ciertos métodos no institucionales, como la probacién, en al-
gunos paises, si el caso lo requiere, no se vacila en recwrir a una cierta insti-
tucionalizaciébn o internacidn, como la residencia impuesta en hostales, casas o
departamentos ad hoc. Este movimiento pendular demuestra, una vez més, lo

{ 8) Pars una clasificrelon ¥y naturalezs de los actusles métodos de tratammlento, véase nDueatro
trabajo Alpuncs tendencias actuacles de la cienciag penitenciaric, Ba, Alrez, Ed. Absledo~
Perrot, 1970, pr. 28-89.
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arduo quc resulta querer trazar fronteras definitivamente clausuradas entre el
tratamiento en libertad v el tratamiento en algin tipo de institucién.

Por otra parte, hay que tener presente que toda politica de desinstitucio-
nalizacién del tratamiento requiere siempre para su aceptacién y consolidacién
una comprensién y un apoyo sociales que no es facil suscitar ni mantener. Esta
resistencia o inercia sociales la conocen debidamente quienes tienen alguna
experiencia en la supervisién de liberados condicionales, en la aplicacién del
régimen de semi-libertad o en la implantacién de una institucién abierta.
Empero, es indudable que aunque en forma lenta, gradual, quizd no exenta de
alglin retroceso circunstancial, estamos en presencia de una declinacién de la

prisién, pero todavia bastante lejos de su abolicién completa y menos atin de-
finitiva.

V — La prisidn del fuiuro

Esto demuestra, una vez mas, que siguen validas las sensatas conclusiones
de CUELLO CALGN al tratar el problema de si debe suprimirse o no la pena
privativa de libertad:

“Hablar de la abolicién de la prision es utépico, al menos en nues-
tros dias. La prisién desempefia ain una funcién necesaria para la
proteccién social contra la criminalidad.”

Admite si y preconiza la reduccién de su campo de aplicacién y su pru-
dente reemplazo por otros medios penales, que se presumen mas eficaces o
menos nocivos. Abrese asi el tema de la llamada funcién residual de la prisién.
Tratase de saber quiénes deberian ser excluidos de su radio de accién y quiénes
tendrian o podrian quedar atin comprendidos en él. Y aqui también no serd
facil lograr coincidencias. Em opinién del propio CUELLO CALON, el reem-
plazo de la pena privativa de libertad es admisible en estos dos casos: a) autores
de delitos que no revelen especial peligrosidad; b) culpables de delitos no graves
cuando los antecedentes ¥y condiciones personales no exigen un aseguramiento
eficaz. En cualquier hipétesis, descarta la posible substitueidén para los culpa-
bles de delitos graves (7).

Ademas no debemos perder de vista el hecho de que cuando fracasen en
su aplicacién concreta sus posibles alternativas, por exigencias ineludibles de
la defensa social, fatalmente se reabrira, de una o otra forma, la instancia peni-
tenciaria. Salus populi suprema lex. ..

({ 7) EUQENIO CUELLQ CALON, La Moderna Penologia, Tomo 1 (¥Unice), Barkcelona, Ed. Bosch,
1958, p. 623, Velnte afios despuds, en la expoeiclén de motives del anteproyecto de ley
penltenclarie de Espafia, elaborado por la Direceidn General de Instituciones Penitencia-
rlag, B cargo de CARLOS GARCIA VALDRE, =¢ expresa: “Los camblos en Iss estructu-
res s0cialee ¥ de los regimenes peoliticos determinacdn, sin duds, modificaciohes esencia-
188 en la concepckon y realldad soclologiles de la delincuencie, Bei como de las sanciones
legales encnminadas a su prevencidn y castigo, pero es dificll imaginar el momento en
que la pena privatiya de libertad, predominante hoy en dia en los ordenamisntos penales
de todos los paises, pueda ser sustltuida por otra de distinte naturaleza, que, evitando loa
males ¥ defectos {nherentes a la reclusidn, pueda servir en la misma o en mejor medida
a lag necessidades requeridaa por la defenss social”. (Cfr.: Anteprovecio de ley genera] pe-
nitenciarie, en Anuario de Derecho Penal y Clencigs Penales, Madrid, Tomo XXXI, Pas-
cleulo IT, mayo-sgosto, MOMLXXVIIT, . 384).
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En resumen, se puede decir gque en materia penal la privacién de libertad
continuard siendo un medio no descartable alin por lo menos en los tres casos
siguientes:

1) en la etapa procesal, cuando resulte imprescindible asegurar la presen-
cia del acusado hasta la sentencia definitiva,

2} como pena, cuando —y mientras— resulten inaplicables cualquiera de
sus alternativas. Esta es la funcién residual, cuya delimitacién y régimen preo-
cupen en la actualidad a los pendlogos (*);

3) como pena, y como ultimo recurso, en los casos de definitivo fracaso
de sus posibles alternativas (probacién, condena de ejecucién condicional ete.).

Puesto que la pena privativa de libertad tiene aun futuro més amplio
o mas limitado, segin los posibles cambios y circunstancias sociales y las
manifestaciones predominantes de la criminalidad, parece pertinente aventu-
rarse a conjeturar algunos rasgos de la prisién del futuro.

La prisién de] futuro no podra partir de cers, sino de su propia experiencia
histérica. No serd, ni podria ser, consecuencia de una generacidn espontinea o
de una transformacién repentina, sin transiciones. La prisibn del futuro serd
el resultado de un proceso evolutivo, en marcha desde bace tiempo aunque
muchas veces no nos demos cuenta de ello, tal vez porgue todavia no tenemos
el coraje de mirar decididamente y sin temor hacia adelante. Sin duda este
proceso tiene un ritmo y una profundidad diferentes, segin las condiciones so-
ciales y el volumen y tendencias de wna criminalidad determinada. Podra llegar
antes o después a su término, segin la impredicible incidencia de las maltiples
varjables que se puedan presentar. Pero si la sociedad desea que la privacién
de libertad —~la prisién— sirva realmente para su propia proteccidn, més all4
del tiempo de internacién, favoreciendo una adecuada re-instalacién del con-
denado en la vida libre, ese proceso no podra deternerse y menos interrumpirse
indifinidamente. De lo contrario, tendrd que renunciar a esas metas, resignarse
2 frontar el creciente costo social y econdmico del delito y Ia prisién corrers
el riesgo de lo que muchas veces fue y es: lugar de mero encierro: “Contiene,
pero no corrige”, como afirmara RUIZ FUNES (*).

! — Replanteo de la prisidn preventivae

La privacién de libertad como pena normalmente esta precedida de la pri-
sién preventiva. Si observamos las condiciones en que, por lo general, se cum-

{ B) Sobre el posible papel residual de la prision, vépse el documente de las Naclones Unidas
A/CQONF. 56/68, paragrufos 67-84: “Lo que resta de ia céarcel pare & dalincuente pellgrose™.
Tpa hipdtesie de “Una cArcel para criminales wiclentos relncidentes”, en NORVAL MOR-
RIS, El futuroc de Ius prisiones, Ed. Biglo XXI, México, 1978, pp. 113-183. El terna fue con-
slderado en el Sexto Congreso de las Naclones Unldas pare la Prevencién del Delito v
Tratamiento del Delincuents (Caraces, 1930): “Desinatitucionalizecién de la correcclén ¥
sux consecuenciee para el prese gue sigue encareelado”. La Becretaris pressnts un do-
cumento de trabalo (A/CONP. 87/7) que trata: I -— Tendencius de las politicas ¥ practi-
cal pensles; II — Desinatituclonellzacidn y alternative & la reclusion, ¥ TII — Conass
cusncias para el preso “‘residual”.

{ 8#) MARIANCO RUIZ FUNES, Laq crisis de la prisidn, La Habena, 188 Prélogo, p. 7. AZTONA .
“Cumple uwn fin gue 1o es sy fin. Constltu¥e un obsthculo negetivp, paro no Jlens fin-
clén poeitivs. Mentlene sl hombre apartado de Is socledad, pero no crea en él aguellss
disposlciones socisles cuya cervencis puso de relleve en el delitp”
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ple esta medida procesal, que atecta a quienes la ley presume inocentes, com-
probaremos que muchas, casi todas las criticas que se dirigen a la institucidn
penitenciaria son mds bien directa y en primer término aplicables a la cdreel
preventiva. El evidente descuido en que si tiene el trate del procesado en com-
paracién con el presunto tratamiento que se pretende dispensar lnego al con-
denado en definitiva viene de lejos. Por lo general, cuando se habla de reforma
penitenciaria se alude més bien al régimen aplicable a quienes, tras el debido
proceso, han sido condenados en definitiva. La preocupacién por la suerte de
los presuntos inocentes, cuya situacion en no pocas ocasiones es menos favo-
rable que la de los penados, queda relegada a un segundo o tercer plano. Se
olvida ademds que cuantitativamente en muchos paises, como ocurre en Amé-
rica Latina, la poblacién penal esti principalmente formada por procesados.
Una estadistica difundida por las Naciones Unidas en 1975 muestra estos ele-

vados porcentajes de procesados en relacién a la poblacién total de las carceles
de cada pafs (°):

1) Venezuela 80,78%
2) Colombia 74,72%
3) El Salvador 65,64%
4) Argentina 62,70%
5) Panama 48,31%
8) Chile 44,28%
7) México 40,39%
8} Ecuador 33,04%

Dentro del insatistactorio estado de las carceles para procesados, en las
que con suma frecuencia se alojan también condenados a penas de distinta du-
racién, se destacan dos notas persistentes- la crémica superpoblacién y la pro-
miscuidad. Es decir, la mezcla de edades —y a veces de sexo—, la convivencia
de quienes son portadores de una elevada peligrosidad social y de graves per-
versiones morales con quienes todavia poseen ponderables reservas morales,
que hay que proteger y apuntalar, Esta situacién, que en buena parte se origina
en el abuso de la prisién preventiva —tanto por su imposicién legal como por
su prolongacién imfehida ante la falta de decision judicial—, en su tiempo motiva
una reaccién de FRANCISCO CARRARA, que recordamos mas de una vez y
no podemos eludir al tratar este tema. En 1872, en ocasién del Congreso Pe-
nitencidrio de Londres, CARRARA envia unas breves y witicantes p4ginas sobre
la Inmoralidad de la prision preventiva, que mis tarde incluye en el tomo IV de
sus Opuscoli di diritto criminale (1874). A ese pensiero, como lo llama su autor,
CARRARA pone este incisivo lema:

“Las sociedades civiles deben estudiar los modos para conseguir
que 14 punicion corrija.

Pero deberian ademés estudiar los modos de impedir que la pre-
vencidn corrompa.”

(100 AJOONF. 38/6, Kl tratamiento del delincuente, bajo custodis o en la comunidad, con ez~
pecigl referdncin a la aplicaciin de lar Repigy Mintmas pora el Trataemento de 1oz Reciusos,
Pp. 8T-T4.
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CARRARA reflexiona sobre la responsabilidad social por la reforma de los
delincuentes y la preservacién moral de quiencs se presume inocentes, y con-
cluye:

nt r a
... haciendo votos para que a los estudios de las cérceles penales
se acomparien los estudios sobre las cérceles para encausados; y para
que los gobiernos que han sentido finalmente su deber de hacer obra
para las reformas carcelarias, empiecen seriamente la obra reformado-
ra de las cérceles para encausados. Ello lleva a dos modos de reforma;

1) Aclarar lo mas posible y abreviar las encarcelaciones preventivas;

2} y éstas, reducidas dentro de los limites de la més estricta necesidad,
estructurar de manera que no sean tirocinio de perventimiento moral” ().

En muchas partes, los ya centenarios votos de CARRARA contimian siendo
tan sélo una buena expresién de deseos incumplidos. Puesto aparte el problema
de los posibles sistemnas supletorios de la prisibn preventiva, cabe insistir en
sefialar que mientras no se calo(tilue en el primer plano de la politica peniten-
ciaria y con la méxima prioridad la correcta organizacién y funcionamiento de
las cérceles para procesados, es decir impedir que la prevencidn corrompa, es
irracional y utdpico pretender o esperar que la punicidn corrifa.

La prisién preventiva, aunque no la tUnica, es una de las causas de la
superpoblacién carcelaria de diversos paises. Su excesiva o indebida prolon-
gacién determina por otra parte que, por su imputacién al cumplimiento de
Ia condena impuesta, el tiempo efectivamente disponible para el tratamiento
penitenciarioc —que s6lo podrd comenzar a partir de la recepcién del titulo
ejecutivo, por imperio del principio de legalidad de la ejecucién—~, en la practica
y con frecuencia, resulte considerablemente reducido. Y no sélo tratindose de
penas cortas. Asi una pena de mediana duracidn en el cédigo penal o en el
fallo judicial, por una desmesurada prisién preventiva, se transforma en una
pena corta, casi sin margen para que achie un tratamiento penitenciario. En
otros casos ese margen, por estrecho que se lo imagine, sencillamente no existe.
La prisién preventiva, a hurtadillas, devoré la ejecucién de la pena. En la Ar-
gentina, por ejemplo, en el periodo 1973-1977, entre un 423 ¥ y un 272 % de
las penas de prisién impuestas se deron por cumplidas con el tiempo de la
prisi6n preventiva. Ademds se carece de datos confiables que permitan deter-
minar el porcentaje de condenados que pasa del comodo status juridico de pro-
cesado a la libertad condicional, con evidente menosprecio de lo que dispone la
Ley Penitenciaria Nacional, complementaria del Cédigo Penal {arts. 8, inc. ¢,
y 53), sin tratamiento alguno, sin posibilidad de tratamiento alguno, multipli-
cando los problemas y las responsabilidades de los eventuales servicios de
asistencia y supervisién post-institucional. En tales casos, la libertad condicional
se logra simplesmente porque transcurri6 un cierto tiempo legal y el peticionante
se porté bien en la circel o en la dependencia policial que lo aloja precaria-

(11) FRAWNCISCD CARRARA, Inmorglidad de le prision preventive, en MARCEY.D PINZI, lLa
Prision Preventivae, Ba, Aires, Ed. Depalms, 1952, p. 12,
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mente. Y las filas de los multirreincidentes y habituales estan repletas de presos
que en la cércel cada dia se portaban mejor... (12).

El abuso de la prisién preventiva contribuye a una deformacién del sistema
penitenciario. Origina una situacién de hecho que impide, limita o anula las
posibilidades de tratamiento. Aludimos a la acostumbrada coexistencia en una
misma institucién, por norma cerrada, de procesados y penados de todo tipo.
Tratase del nefasto establecimiento “mixto” que, aunque se lo denomine de
otro modo para estar a la page, sea un edificio viejo o una construccién reciente,
pero no moderna, reproduce en lo esencial la “cdrcel-penitenciaria” del siglo
pasado, que ni cra propiamente carcel ni era realmente penitenciaria. Alli, a
la corta o a la larga, es decir en definitiva, no se logra implantar y menos
mantener un adecuado trato de los procesados ni menos aiin en mediano
tratamiento de Ios condenados.

Por lo tanto, la primer meta a alcanzar en el camino hacia la prisién del
futuro habra de ser la implacable erradicacién de ese tipe de establecimiento
hibride, que no puede ser ni circel de procesados ni es instituto penitenciario.
A la cércel solamente quienes se encuentren sometidos a proceso penal, a la
espera del fallo definitivo y no pnedan ser comprendidos en los sistemas de
excarcelacién o eximicién cﬁ; prision. A la institucion penitenciaria, cualquiera
que sea su tipo -cerrado, semi-abierto o abierto—, tan sélo los condenados
en definitiva. Mientras no se procure y logre esta separacién plena, que por
otra parte disponen los ordenamientos f:agales y aconseja la experiencia univer-
sal, poco o nada se podri avanzar.

El re-establecimiento de la carcel en su funcién propia —retener al acusado
hasta la sentencia definitiva— debe ir acompafiado de la incorporacién de los
servicios crimineldgicos necesarios para el estudio médico-psicoldgico-social del
procesado, a fin de permitir al juez penal wna mejor individualizacién de la
sancién, orientindalo en la eleccién de la pena o medida més apropiada, en

la determinacién de su duracién y atn en las modalidades basicas de su eje-
cucion.

En cuanto al régimen carcelario propiamente dicho, entre otros aspectos,
deberd abordarse resueltamente el reexamen de la cuestién del trabajo del pro-
cesado. Problema obscurecido en su planteo y solucién por el peso muerto de

(12) Una reciente lnvestigacién arrlba e estas conclusiones: a) "une buens parte de los en-
causados agotall su condena en el instituto de detenelén, deblde a la paridad que =e
da entre el monuto de la pens privativa de libertad infllgide ¥ el tiempo de duracién del
proceso”. Segun consteteclones de los autores de este trabalo, ese hecho se produce en
los delitos de hurto en un 81,69 estafa en un 86% e robo en un 20,4%; b)Y “otros pro-
cespdos permanecen detenidog por maAsa o mencs tlempo, pars recuperst —al fin— su
lhertad por sobreselmiento o ebsolucidn™; ¥ ¢) “sole una minimg parte de los conde-
nados lo son por tlempos suficlentemente prolongados como pare der lugar & I aplica-
clén del régimen progresivo de cumplimiento de la pens™ (Cfr.: CARLOB A. TOZZINI ¥
MARIA DE LAS MERCEDES ARQUERQCS, Los procesos ¥ la efectividad de las penas de
encierro, Bs. Alres, Ed. Depalma, 1978, pp. 48-50 ¥ ¢1). Obsgervemos que sl ge hubléran in-
veatigadoa ofros aspectos del problema, como €l lapso que media entre la fecha de Ia
setitencie definitlva ¥ &u comunicacidén sl Berviclo Fenltenciarie Federal, coil testime-
nlo literal de la sentencia de todas Jas Instanclas, comp lo dispone el art. 518 {ley 18.881)
del Codigo de Procedimlentos en 1o Criminal, o los cazos en que con €l mero computo de
la prisién preventlva gueda cublerto el tlempo minime requerido pera solicitar y obte-
ner la libertnd condlelonbal (Art, 13, CP), egos ¥ otroe porcentajes tendrian gue eer ann
mayores. Desde el punto de vista criminoldglco, cabe sefialar una vez mMAE que esas
anomalias se dan preferentemente en les sutores de delitos contra !a propledad, que
son log que registran unha constante mbYor tasa ¥ velocldad en 1a relocldencia.
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una concepcién del trabajo penal que ha dejado de tener validez en la doctrina,
en la legislacién y en la prictica de los sistemas penitenciarios més aceptables
de nuestro tiempo. El procesado, como cualquier ciudadano, mantiene el de-
recho y el deber social de trabajar, de atender en la medida de lo posible a su
subsistencia y la de su familia dependiente. Lo contrario es privilegiar la
ociosidad y Bc;mentar habitos esencialmente antisociales y de dificil desarraigo,
y en el caso de los delincuentes profesionales refractarios al trabajo de la
conocida clasificacién de ERNESTO SEELIG (?), que son legién, afirmar y
subsidiar su persistente peligrosidad social.

2 — Notus pura un perfil de la prision del porvenir

Erradicado el establecimiento hibrido, despojada la carcel preventiva de
sus influencias negativas, paralelamente se amISiarén las posibilidades de tra-
tamiento de las instituciones penitenciarias.

No es posible aqui y ahora esbozar el modelo de la prisién del porvenir.
Entre otros motivos porque a la luz del principio vertebral de la individualiza-
cidén del tratamiento es absurdo pensar en un solo, en un ¥mnico tipo de institu-
cién penitenciaria. Precisamente, la negacidn de la prisién del futuro consiste
en pretender concebir o atenerse a um modelo tnico, exclusivo, de estableci-
miento. La prisidén modelo no tiene ni puede tener sentido en la modemna
penologia. Por lo tanto, un sistema penitenciario dado, segén el tamafio y las
caracteristicas de su potencial clientela, deberd estar dotado de un nimero
mayor o menor de justituciones diversificadas, con programas apropiados a las
reales necesidades predominantes de sus alojados: jovenes adultos —el pro-
blema més urgente en América Latina—, aduitos de mayor o menor peligrosidad
social, reincidentes, habituales, etc. ’

No obstante, ya podemos conjeturar algunos rasgos que, debidamente inter-
relacionados entre si, formardn parte del perfil de la prisién del porvenir. Por
ejemplo:

— Consolidacién del principio de legalidad de la ejecucidn.

- Mayor y creciente exclaustracién de ciertos aspectos del régimen direc-
tamente vinculados con la socializacién del interno, en particular en los campos
educativo, laboral, médico, religioso, recreativo y social.

-- Efectiva y significada diversificacién de las instituciones: cerradas, semi-
ablertas, abiertas, residencias de semi-libertad. . .

~ Multiplicacién de los programas de tratamiento individualizado, a partir
siempre de un serio examen médico-psicolégico-social del condenado.

— Diversificacién de los métodos de tratamiento, de lo puramente institu-
cional a Ia libertad condicional, que deberid convertirse en una parte normal,
no excepcional como ahora, de la ejecucién de la pena, pasando por una
aplicacidn en mayor escala de los métodos transicionales, como las salidas
transitorias y el régimen de semi-libertad.

{11) ERNESTO BEELIG, Trafedo de Criminologia, Trad. de JOBE MARIA RODRIGURZ DE-
VESA, Madrid, Instituto de FEstudlos Politicos, 1858, pp. T74-124.
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— Integracién del trabajo penitenciario en la economia local, regional y
nacional.

— Sistematizacion de la preparacién del interno para el egreso, sea con-
dicional o definitivo, mediante auténticos y realistas programas de pre-libertad.

— Redefinicién y coordinacion de los roles basicos del personal.

— Integracién del tratamiento institucional con la asistencia post-institucio-
nal, la gran carencia de los actuales sistemas de América Latina.

La prisién del futuro requiere Ja existencia de una sélida y estable organiza-
cién post-penitenciaria, tanto como de un enlace pleno y firme entre lo insti-
tucional y lo post-institucional, sin egoismos ni cotos cerrados, que asegure la
unidad y continuidad del tratamiento individualizado, sin menoscabo del rol
especifico ¢ incumbencias que puedan y deban corresponder a los organismos
e instituciones involucradas. La gran carencia de los sistemas penitenciarios
actuales consiste en la inexistencia, insuficiencia e inoperancia de los servicios
post-institucionales.

Esos y otros rasgos, que permiten vislumbrar, a distancia y siquiera parcial-
mente, el perfil de la prisién del porvenir, en alguna medida ya estdn presen-
tes y actuantes en ciertos sistemas penitenciarios de nuestro tiempo. Consti.
tuyen las notas alentadoras dentro del panorama global que presentan las pri-
siones para que dejen de ser, como se ha observado, un punto negro en la his-
toria social de nuestra época. Lo novedoso, lo creativo, lo fecundo, el auténtico
desafio a la planificacidn de la defensa social y la consiguiente politica peni-
tenciaria, consiste, nada mds ni nada menos, que en extender, en generalizar,
a medida que lo permitan las circunstancias, su incorporacidn y asegurar su
continuidad en todo el sistema penitenciario. Es decir que lo que hoy por hoy
puede constituir la excepcién y lo experimental satisfactorio, paulatinamente,
pero sin pauvsa, se convierta en la norma del sistema penitenciaric en su
conjunto,

La clave de las claves de este proceso hacia la prisién del porvenir reside y
residird siempre en la calidad e idoneidad del personal. Bien se dijo:

“Ni los programas de tratamiento mds progresivos, ni los estable-
cimientos mas perfectos pueden operar una mejora del recluso sin un

personal a la altura de su misidn. El personal si no es todo, es casi
todo” (1},

Pero cuando hoy se habla de personal comprometido en el tratamiento no
se le alude sélo al tradicional, cuyo rol tiene que ser constantemente renovado
y enriquecido. Por exigencias de la terapia miltiple a que recurre el tratamiento
individualizado, cada dia tiende a ser mayor el nimero y variedad de otros
profesionales que participan activamente en su aplicacién, porque el personal
penitenciario tradicional donde exista auténtica seleccién, estabilidad y carrera

formacién previa y durante el servicio, también constituye una profesién
diferenciada. El nuevo concepto de la funcién penitenciaria “se refleja en la
tendencia a incluir en el personal un niimero cada vez mayor de especialistas,
por ejemplo, médicos, psiquiatras, psictlogos, trabajadores sociales, educadores

{14) CUELLC CALON, Ob. clt., p. 516.
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e instructores téenicos” (15). Tanto unos como otros deben poseer una idonei-
dad particular para poder actuar con eficacia y sin fricciones en un medio
tan complejo y conflictivo como es el de una institucién penitenciaria. Sin ex-
cepciones, pues, esa idoneidad debe ser exigida a todo el que aspire a desem-
pefiar un rol cualquiera en una institucién o tomar parte en el manejo de un
sistema penitenciario. Subrayando una vez mds su importancia, STANISLAW
PLAWSKI recientemente expresé en la “Société Générale des Prisons et de
Législation Criminelle”, de Paris:

El poreenir de las prisiones depende del personal (19).

En resumen, el problema de la re-instalacién social del penado comienza
antes de la institucién penitenciaria —en la cércel de procesados— y culmina
después de su egreso, con la asistencia post-institucional indispensable. Es un
proceso unitario, cuyo resultado final est2 comprometido en todas y cada una
de sus etapas. Cabe, pues, insistir en la necesidad de asegurar la coordinacién
e integracién del tratamiento institucional con la asistencia post-institucional.
Como decia el Dr. JORGE H. FRIAS, fundador del Patronato de Liberados de
Buenos Aires, la institucién decana en América Latina, “Hay casos en que el
liberado no pide ayuda material porque la tiene; lo que necesite es proteccitn
soctal de qaienes?esean mantenerlo en el fango social’,

Mientras llegue la hora de su reemplazo por eficaces alternativas no insti-
tucionales —objetivo que no parece al alcance de la mano—, es necesaric no
descuidar todo aquello que, razonablemente, pueda contribuir a perfeccionar
los métodos de tratamiento institucional, recordando ademds que, como sensa-

tamente e)_rrpresara en su hora refiriéndose a la substitucién de la pena capital
CARLOS TEJEDOR, el primer codificador del derecho penal argentino: “El
legislador no debe anticiparse; sino seguir a la sociedad”.

(15) ng.?lﬂ' 6/, Recomendaciones sobre seleccidn y formacidrn del personal penitenciario,
P 0.

{18} Comsntarios sobre Ia previa exposicién de Leteneur, director reglonal de loe servicioa pe-
nitenciarios Ae Dijon, en s eesldh del 12 de mayo de 1980 de la Sociedad de Prisiones
de Francis, sobre s} tema “Fl personal penitenclario y la prisién”, en Revue Péniteniiai-
re et de Droit Pénal, Paris, n.® 3, Julllet-Septembre 1880, pp. 281-282, PLAWSEI replantes
In visin etidn: “(Es 1 10 der priorided al personal soclo-educstlvo o al persc-
ral de vigilahels?’. Lo sstims un falso problema. "Eb la mayoria de lce peises socialis-
tas, eapecislmente en I URSS —dice— el personal soclo-educetivo no tlene ningtn
contacto con el personial de vigllanclas ¥ lo mismo ocurre en las pristionsa italianas. En
los paises ndrdicos, como Dinamarca ¥ Suecis, Do hay distincidn: %o existe mas que
petrsonal técnlco, que tiene uneg formecién técnica, psicoldgica, médiea, soclal y ssi cada
supervisor oq ol mismo tielmpo un poco educedor. Francla estd en une altuaclén lnter-
media: glempre bay divergenciag entre el personal soclo-sdycstive ¥ el personal de sy
pervisitn, lo due me parece anoimal, En lugar de diferenciar le correccidn ¥ la asgu-
ridad, es nhecesarlo hecerlas converger. Por supuesto, hay crimlpales peligrosos que deban
vigllar-as, pero no deben mer conslderados como serss seperadod del muhdo axterior, sin
que s8 husque elercer scbre elles is menor Influencie. Bi se adoptars como idea directriz
que suparviser es tamblén educar, creo gue se bodris esteblecer el egquillibrio; pero sé que,
en I préctics, es extremsmente dilicl™. Bsta situacién, que 2 veces ZrOGETAMOnte 50 esgue-
matizs como un conflicta insclubre enire custodia versus tratemients, no o6 exclusive de
low métodos inatitucionales. Be 1a advlerte también en el Ambito de la eplicacién de méto-
dos no Institucionales, como la probacidén ¥ transinstitucionales, como la libertad condielo-
nal, sefislindose una desarmonis funcilonal entre los rolea de supervisldén y 108 de orientas
cién ¥ apoyo soclal, (Serd imperilnente recordar gue en la Argentina la Ley Peniienciaria
Naolonal, complementaria de! Codigo Penal, dispone gue, entre los medios minimosa que debs
coptar tods instituclén destinada Al cumplimients de penas privativas de llbertad, menclona
en primer término: Personal idoneo, en particulsr el que e encuenfra en gonlacto
eatrecho con los {nternos, que deberd ejercer 1una gotividad predomirante educativg {art.
1M, inc. a}?
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Modelo de
sistema de garantia de emprego
no Brasil

Pauro EmMinio RIBEIRC DE VILHENA

Juiz aposentado do TRT da 3* Regifio.
Professor da Faculdade de Direlto da
UFMG. Advogado em Belo Horizonte

1. Diagnostico juridico-conceitual

A modelagem de uma estrutura juridica visando a implantagado de
um sistema de seguranga do emprego no Brasil impde ao analista, como
postura necessdria e prévia, um exame dogmatico-conceitual do statu quo
vigorante no jogo das regras constitucionais € do espirito que presidiu
4 sua modificacdo e & consectdria abertura de rumios navas na desfecho
legislativo do institutoe do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo.

Veremos que o iratamento dessa questdo diz com os proprios des-
tinos do Direito do Trabalho em nossa terra, hoje bipartido em seus
pontos de arranque e em suas formulagbes tutelares basicas.

Seria demasiada ingenuidade do estudioso, engolfado na realidade
trabalhista brasileira, ignorar que a elaboragio de um sistema de segu-
ranga no emprego inelutavelmente importara ndo em uma simples tarefa
de acabamento de uma linha construtiva em marcha, mas em uma re-
tomada do curso historico-evolutivo de uma disciplina partida em seus
vigamentos basicos, isto €, na direcdo e na ponderagdo dos interesses
objeto de protecfo juridica.

Nesse campo, em Direito do Trabalho, estamos partindo de zero ou,
mais realisticamente ainda, o empuche vem encontrar o veiculo em ré,
pois a implantagdo do sistema do Fundo de Garantia importou no regres-
s0 aos postulados econdmico-negociais do liberalismo, quando pratica-
mente se recolocou em maos das partes, portanto, do empregador, 0
destino da relagao de emprego.
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Assim afirmavamos:

"8e hoje se fracionaram em dois regimes juridicos diversos
os efeitos e as garantias da rescisdo do contrato de trabalho —
indenizagdo e estabilidade, de um lado, e fundo de garantia peilo
tempo de servigo, do outro —, com a diluicdo daqueles dois pri-
meiros institulos e a eliminagéo da protegao bésica do trabalha-
dor, como conseqiléncia do corte da estabilidade e de sua
perspectiva, esse fato, que aos olhos dos juristas mais autoriza-
dos, representa uma regressdo do Direito do Trabalho brasileiro
e o rompimento com a unidade conceitual do principio de tutela
por ele visado (CESARINC JUN!IOR, A. F. Estabilidade s Fundo
de Garantia. Vol. 4, pags. 15 e segs., esp. 64-5 e segs.; CATHA-
RINO, José Martins. Em defesa da Estabilidade. Cit., pags. 63
e segs. e RUSSOMANOQ. Tomas Atuais. . ., cit, pags. 24 e segs.,
esp. 32 e segs.), ndo obsta a codificagio.

Os institutos juridicos compreendidos pela indenizagao, pela estabili-
dade {certamente ociosas, em face da “opg¢&o patronal” no ato de admi-
tir) e pelo fundo de garantia serdo regulamentados entre os efeitos da
rescisdo do contrato de trabalho, ainda que o ultimo goze de algumas
incidéncias antes de verificar-se esta.

Convenha-se gue o Direito da Trabalho brasileiro atravessa uma fase
de desarvoramento e que, hessa fase, tenha perdido seus rumos.

A imprecagdo explica-se porque, ao ser iotalmente retirada do tra-
balhader a garantia do emprego, ainda que indiretamente abrigada peio
instituto da indenizagdo, a constante ameaga da despedida e a ampla
possibilidade de efetuar-se sem Onus qualquer para o empregador reti-
ram-lhe, ao empregado, o dominio minimo da relagdo contratual em gue
sa encontra.

Ora, sem qualquer susteniagdo juridica, que assegure a manutengio
do vinculo obrigacional como um todo, ipso facto, inexists, para o em-
pregado, base jurfdica e negocial para a defesa dos proprios dirgitos
internos daquele vinculo, tais como correto pagamento de saldrios, horas
extraordindrias contraprestadas, observancia do horério regulamentar etc.

Com o regime da opg#o, a lei fez voltar ao arbitrioc das partes, no
contrato de trabalho, o conteddo juridico que deva preenché-lo e trans-
mudou em leis supletivas uma relagdo antes fundada em normas impe-
rativas.

O fundo negocial acha-se encoberto, pois, se a espécie de pacto
pode ser livremente ajustada quanto a oportunidade de sua dissolugéo,
os demais atos do contrato, ainda que originados em obrigagdes legais,
ficam, em sua exigibilidade, sempre na pendéncia do exercicio livre de
sua extingao.

) Volta o Direito do Trabalho brasileiro, em seus fundamentos, ao
principio da negociabilidade & defrontagdo pura e simples de empregado
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e empregador, ainda que um exiba ao outro um extraordinariamente
minucioso quadro de direitos e deveres a serem por eles observados.

Entretanto — & importante frisar —, para que se torne negocial o
fundo valorativo de uma disciplina juridica, torna-se indispensévgl s6
proporcionem as partes, envolvidas no jogo dos interesses, condicbes
bésicas de negociabilidade, isto &, eglipoléncia no plano social e eco-
némico, para que exercitem, em sua acepgdo concreta, o principio da
autonomia da vantade, e se permutem, em condi¢oes de igualdade, as
forgas geradoras das obrigagoes.

“Esse ponto de vista & juridico e ndo, exclusivamente, econdmico™
(VILHENA, Paulo Emilioc Ribeiro de. Relag3o de Emprego. S&ao Paulo,
Saraiva, 1975, pags. 34/35).

Portanto, como erguimento de obra desde seus alicerces, a perspec-
tiva de seguranga do emprego no Brasil impde um exame reflexivo do
jogo das implicagdes e dos efeitos conceituais extraidos dos preceitos
da Constituicdo e da legislagdo ordinéria vigente.

Como assim o procedéramos, mantemos nos mesmos moldes a ex-
plicagdc do fendmeno juridico hoje ocorrente no campo do Dirgito do
Trabalho brasileiro e sobre essa explicacdo extraimos as idéias do possi-
vel, de lege ferenda, em termos de seguranga no emprego:

i

A admissio constitucional de um regime juridico
concernente & tutela da relacdo de trabalho diverso daquele
tradicionalmente estabelecido pela Consolidacdc das Leis do
Trabalho, com vista, sobretudo, & extingdo da estabilidade, trou-
xe certa perplexidade aos melos juridicos, sobrelevando os
Tribunais do Trabalho, que se desencadeou em choques de
interpretagao de regras e das posighes juridicas resultantes da
aplicagZo do novo regime, o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo.

Em seus fundamentos, esse choque parte da diversidade
de diregdo de tutela que a Lei n® 5.107, de 13 de setembro de
1966, veio imprimir no Direito brasileiro do Trabalho.

Por ai, chega-se & inelutavel perspectiva de que o conflito
interpretativo ndo vem a ser sendo fruto de uma inovagdo de
principios que, em realidade, a Constituicdo de 1967 (e), depois
com a Emenda Constitucional n¢ 1, de 17 de outubro de 1969,
trouxe ao cordenamento juridico brasileiro.

A inovacdo, que melhor se enuncia como justaposigdo de
principios, acarretou, como ndo peoderia deixar de fazé-lo, uma
cis@o conceitual no Direito do Trabalho, sempre apreendido em
fisionomia harmdnica e sobre linhas dispostas em diregdo uni-
farme.

Desde logo, impde se saliente que a instituigdo do regime
do FGTS coentribuiu para a abertura, ou reabertura, do plano
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negocial das relagbes individuais de trabalho e, consegiients-
mente, bara o desfiguramento da rigidez estrutural gque represen-
ta a Consolidagdo das Leis do Trabatho, em sua integralidade.

Por outro lado, formou-se um sistema de canalizagdo de
créditos trabalhistas que, acumulando-se, retendo-se e 86 ©sCO&N-
do por orgdos estatais ou vinculados em suas operagdes, a
diretrizes estatais {0 Fundo e o BNH), extralimitou ac mesmo
tempo em que peculiarizoy o campo finalistico do Direito do
Trabalho, Para além da tulela das relagbes entre empregado e
empregador e {ou) da tonificagdo da vontade jurldica deste, o
economicamente débil, na acepcdo de GALLART FOLCH (Dere-
cho Espaiiol de! Trabajo, Barcelona — Ric de Janeiro, Editorial
Labor S.A., 1936, pag. 16), cumpre essa disciplina destinagdes
ligadas a programas estatais de desenvolvimento econdmico e
de bem-estar geral (o probiema da habitagao), fim esse, quanto
4 sua especificidade, inteiramente estranho aquetes que, direta
e correntemente, the dizem respeito {ct. PEREZ BOTIMA, Eugé-
nio. “El Derecho de! Trabajo”. Madrid, in Revista de Derecho
Privado, 1947, pdgs. 19 a 33, esp. 26 ¢ segs.).

Ressalve-se, em corte econbmico, que a intensa programa-
¢do de investimentos na faixa da constru¢do civil atende & pro-
cura de emprego, reduz os percentuais de desemprego, 0 que
acaba por fazer com que o Direito do Trabalho se reencontre
com um de seus fins sociais @ econdmicos: © pleno emprego e
a expansiva redistribuicio de rendas (cf. BARLETTA, Salvatore.
La Disocupazione — Cause e Remedi, Milano. A. Giuffré Ed,,
1954, pags. 21/22; & SALVADOR BULLON, Pablo e SALVADOR
BULLON, Hildrio. La Teoria del Full-employment, o Trabajo
para Todos, Madrid. Ministerio del Trabajo, 1955, pags. 119
a 121).

Entretanto, com a amplificaggo e {ou) o desfocamento de
fins, alterou-se o ténus imprassivo dos principios que, tradi-
cionalmente, marcavam a singutaridade desse novo ramo do
direito.

O intérprete e o aplicador, ao depararem situagdes juridicas
trabalhistas em conilito, ndo mais podem prender-se a supostos
indiscriminados e uniformes de hermenéutica, porque ¢ Direito
do Trabalho nfdo mais se reduz a exclusiva tutela do trabalho
{com ele, a do trabalhador) e da atividade empresarial.

Nessa complexa fenomenologia socio-econdmico-juridica,
em que se multifacetou o Direlto brasileiro do Trabalho, distin-
guem-se, a nitidez, os campos da diversidade de tutela.

Antes de distribui-los em fungéo do novo regime do Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo, é indispensavel se advirta
outra diregdo da ordem juridica brasileira, quando se refere &s
refacbes de trabaiho com a Unido, as aularguias federais e as
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empresas publicas federais, seja no que toca ao direito material
{(art. 106 da Constituigdo Federal), seja no que toca a compe-
téncia (arts. 110 e 125, |, da Constituicio Federal).

Essa dire¢so, de preeminéncia de tutela do Estado-empre-
gador, apreende-se também no Decreto-Lei n? 779, de 21 de
agosto de 1969.

Dentro, porém, da tematica que nos propusemos, triparle-se
a tonica tutelar do Direito brasileiro do Trabalho, certo que nas
duas primeiras manifestagbes ela se conflita.

De um lado, em curso a relagdo, permanece robustecida a
proiecdo ao trabalho, ao trabalhador e, em pontos menos fre-
quentes mas Dasicos, a tutela a atividade empresarial (vejam-seg,
v.9., as regras relativas a horarios, descansos, trabalhos peri-
gosos ou insalubres, prescrigdo, tonificagdo de vontade contra-
tual (alteragdes), justas causas, regime disciplinar etc.).

De outro, reduzida ou eliminada a seguranga do emprego,
com o desenhcargo do empregador de indenizar ou a extingéo
da estabilidade, no momento da opgdo, voltou a entregar-lhe a
ordem juridica enorme for¢a negocial e as relagbes de trabalho
passam a caracterizar-se por extrema flexibilidade, franqueadas
as despedidas, cujos custos ja de anteméo estfo previsios ou
assegurados, através do recolhimento de 8% para o FGTS.

Finalmente, o emprego de capitais do Fundo em planos na-
cionais de habitagéo torna o Estado parte patrimoniaimente inte-
ressada na relagdo de emprego, ¢ que configura uma especifi-
cidade de interesse, que é publico e € objeto de tutela especial.

A participagdo do Estado, como sujeito de direito, que,
antes, na relacdo de trabalho, se circunscrevia 4 esfera admi-
nistrativa, ao poder de policia (inspegdo e fiscalizagdo, autuagéo
e multas}), vem a ser agora também de ordem patrimonial, com
a gestdo das importdncias arrecadadas na forma do art. 29 da
citada Lei n? 5.107/66, conforme dispdem seus arts. 11, 12, 13,
14 e 15,

A peculiaridade da tutela desse interesse enconira-se n&o
somente nos poderes de gest3o do BNH (dispositives acima
citados), como na pretensdo 4 cobranga das respectivas parce-
las, através do INPS, o que representa o exercicio de direitos
conferidos a pessoas e titulares de bens juridicos, bem que, aqui,
como administradoras e com prescrigdes legais reguladas na
mesma dimensio e no mesmo resquardo ¢com que tratam crédi-
fos previdenciarios e fiscais (Lei n? 5.107, arts. 11, 13, 19 e 20).

Observe-se, en passant, que a legitimagdo ordinaria para
a cobranga de contribuigao do FGTS nao recolhida cabe ao
BNH, como se vé dos arts. 20 e 21 da mesma lei.
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Q juiz, portanto, ao decidir questées de trabalho nio pode
fugir a uma atitude exegética trifacetada, aplicando, em cada
uma das trés situagdes juridicas, o principio jurldico bésico que,
em cada uma delas, visou preservar a Constituigdo e a lai or-
dinéria.

Se anteriormente se admitia a conformagdo unitaria da
tarefa julgadora, conjugando-se a interpretagdo sisternética e a
teleatdgica {art, 59 da Lei de Introdugdo ao Cédige Civil) com
o espiritc emineniemente tutelar do trabalho, hoje essa tarefa
camo que se compartimentaliza em fungio dos especificos ins-
titutos juridicos e dos singulares principios que os regem.

Exemplifica-se; se ndo optante o empregado, todas as pre-
sungdes correm a favor da preservagdo do emprege e da higidez
contratual; se optante, ganha dimensdes mais amplas a faculdade
conferida ao empregador, para despedir.

As diregdes n3o sd3c as mesmas e ao juiz nac é dado
aquinhoar o empregado optante com efeitos de rescisdo do
contrato de trabalho na mesma diregdo exegética com que estd
decidindo a rescisdo do ndo-optante, estabilitdrio ou preestabi-
litrio, e vice-versa.

Tanto assim é gue a jurisprudéncia encaminha-se, ¢om toda
a corregéio, no sentido de afirmar que a dispensa do empregado,
em vésperas da estabilidade, porgue ndo oplou, configura a
obstatividade, na forma do art. 499, § 39, da CLT.

Se, porém, opiou o trabalhador, rege-se a rescisdo pelos
principios da flexibilidade do novo sstema. Se, entretanto, esse
mesmo trabalhador ¢ portador de dirgitos patrimoniais anterio-
res a4 opgdo — indenizagdo simples ou em dobro —, toda a
tessitura normativa e tutelar da CLT deve presidir o convenci-
mento no tocante a esses direitos.

Somente assim procedendo, estara o juiz cumprindo a
heterogeneidade exegatica na aplicag@o de preceitos que, a
despeito de contidos em uma mesma relagéio {(a de emprego,
globalmente considerada), entre si se excluem.

Quanto & contribui¢do para o FGTS, se ndo goza da natu-
reza de recoihimento tributario ou previdenciario, acha-se
tutelada como se previdenciaria e tributéria fosse.

Nada de estranho ha em sustentar que a prescrigao para
ser acionada consuma-se com trinta e ndo dois anos {Lei n? 5.107,
art. 19, parte final, que diz: “pela mesma forma e com 05 mesmos
privilégios das contribuicbes devidas & Previdéncia Social™).

Nos quadros dessa exposicio, serd agora examinada a si-
tuagdo do empregado estiavel que opta e depois vem a ser
despadido.
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O exame de tdo delicada questdo ndo pode reter-se nos
marcos da lei ordindria. Impde incursdes & Constituigdo. H&
corrente doutrindria e manifestagdes jurisprudenciais que sus-
tentam dever a despedida, em casos tais, preceder-se de inqué-
rito judicial e sé por sentenga consumar-se,

Prima por asseverar essa corrente que, estabilitario o em-
pregado, essa condigdo ndo desaparece quando se trata da
forma a ser observada para a sua dispensa.

0Os seguintes sdo os fundamentos basicos, em que se estri-
bam os doutrinadores e juizes que a perfilham:

a) direito adquirido;

b) a estabilidade s6 desaparece com o recebimento, pelo
empregado, da indenizagdo ou de 60% de seu valor;

c) a restauragido do art. 500 da CLT e a formalidade da
renancia;

d) no plano constitucional, estabelece-se, em exegese gra-
matical, a concomitdncia entre FGTS e indenizagio e
nao entre FGTS e estabilidade, que, portanto, permanece
incélume.

Do angulo oposto, esposa-se a tese da autarizagdo da
despedida pura e simples, pois a indenizagdo, ainda a dobrada,
serd objeto de reclamatéria, ao entendimento de que a questao
se acha dominada pelo art. 16 da Lei n® 5,107, com remisséo
ao Capituio V do Titulo IV e ndo ac Capitule VIl da CLT.

Desse vértice partiremos para o desenvolvimento do tema,
cuja controvérsia deve algar ao plano constitucional ndo s pelas
vias do direito adquirido como pelas garantias minimas e irre-
nuncidveis conferidas ao trabalhador pela Constituigdo de 1967
e sua Emenda n? 1, de 17 de outubro de 1969.

A regra do art. 160, | a VI, da Constituigdo tem carater
principolégico. Condensa pensamento politico dominante, como
postulado e diretriz, que atendera o Estado brasileiro na sua
destina¢gdo econdmico-social.

Ja o seu art. 165 desdobra-se em preceitos de natureza
programética, com direto comando ao legislador ordinério.

A exceg¢do de seu item IV, ndo contém suas disposi¢des
forga vinculante imediata, porque carecem, como se exige a
uma regra de direito munida de executoriedade, dos suportes de
incidéncia e que |hes formem o juizo hipotético configurador da
lei como tal.

Enunciam uma proposicdo juridica (Vorsatiz), ndo um precei-
to juridico {Reachtssatz).
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Ambos os dispositives, os arts. 160 & 165 da Carta de 1967,
com a Emenda Constitucicnal de 17 de cutubro, condensam
ordenagdes juridicas fundamentais qus, no ensinamento de
HELMUT COING, modelam, no plano politico, social e econdmi-
co, uma ardem juridica (Diesen Ordnungs grundsiitz ergeben
vorbildliche Modelle der sozialen Ordnung) (Grundzlige der
Rechtsphilosophie, 2. Auflage, Berlin, Walter de Gruyter & Co.,
1970, S. 199, 2).

A invocagdo, portante, do n® Xlil do art. 165 ndo podera
ser incrementada sendo através do sentido que lhe deu o legis-
lador ordindrio, a quem se ditige.

E isso porque a virtualidade do dispositiva constitucional
nao vai além da abertura de um amplo campo de projegao juri-
dica, que a !ei ordinaria preencherd e, preenchendo-o, the in-
terpretara o espirito e a finalidade.

Ainda no campo da Constituicdo, fala-se em “direito adqui-
rido” a condigdo de estavel.

Nac resta a menor divida que, aqui, se estd diante de uma
garantia diretamenie conferida ao titwlar de um direito, que se
pbe a salvo das mutagdes introduzidas na ordem juridica pelas
maos do legislador.

No caso, mais proprio é falar-se em situagio juridica adqui-
rida (erworbener Rechisstellung) do que em direito adquirido
{Wohlerworbenerrecht), visto compor a Lei do Fundo de Garan-
tia Arme s & Ao ciia maria A rasima Aa Canenlidanfa Aas | ale
MQ Wi ris W ooy e wada pulu?. L) IGHIIIIU AR \JUIlﬂUIIUGl’ﬂU Uao LoIig
do Trabalho, naqueles direitos que se excluem, uma constelagio
de atos-fatos-juridicos relativa & rescisio do contrato de trabatho

e seus efeitos,

O que sucede, porém, a despeito da forga imediatamente
asseguradora do § 39 do art. 153 da Constituicdo Federal —
que resguarda o direito adquiride —, & que esse dispositivo ndo
tem aplicagdo na situagdc juridica ora em exame, por se defi-
nirem de maneira diversa as posi¢gdes jurldicas, cuja titularidade
se arroga o empregado estavel-optante e dispensado,

O principio, que se preserva com o direito adquirido é o
principio da inviotabilidade do bem juridico de que é portador
seu titular assim como sua inalterabilidade por vontade estra-
nha, ainda a do legisfador.

Quando a Constituigdo de 1967, no preceito que inovou o
n® Xil do art. 157 da entdo Carta de 46, formulou a alternativa
de regimes juridicos, pelo ora vigente arlige 165, n® XIl, deixou
claro um axioma da maior relevancia e que afasta quaisquer
mitos ou preconceitos de desnivei e de distingdo dos regimes
quanto & tutela juridica: pela Constitui¢do tem-se como assegu-
rada a situagéo juridica do trabathador, em indiscutivel paridade
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tutelar, esteja ela sobre as condigbes rescisorias da CLT, esteja
ela regulada pelos efeitos do FGTS.

Os termos da estabilidade, da equivaléncia, do fundo e
da indenizagdo, quem os regulara ou dosara é ¢ legislador, pois
assim estd no comando do art. 185, XlI, citado, e & 0 gue se
encontra no art. 12 da Lei n® 5.107/66.

Desde que os tenha regulade o legislador, dentro dos con-
teados minimos previstos nas regras constitucionais do art. 160,
I a VI, e na linha de flexibilidade admitida no art. 165, Xiil, a
seguranga juridica do titular dos respectivos direitos passa a
comportar plena flexibilidade e pleno exercicio de vontade, para,
de um regime, trasladar-se a outro, deniro, é verdade, dos limi-
tes de exercicio firmados na prépria lei.

O que a esta era vedado seria pura e simplesmente extin-
guir a estabilidade e (ou) a indenizagdo. Criar-lhes, porém,
substitutivo em contornos de equivaléncia, isso estd no incisivo
comando do preceito constitucional.

Por outro lado, definido o direito subjetivo como um poder
juridico ou negecial, que a ordem juridica confere a determi-
nada pessoa (Rechtsmacht), como, em gera! o acepciona LAN-
GE — “Das Subjektivs Recht ist einmal mehr als ein allgemeines
gesellschaftliches oder rechiliches Diirfen” (cf. LANGE, Heinrich,
BGB-Algemainer Teil, 10. Auflage, Minchen, Verlag C. H. Beck,
1968, S. 81, 2 “2") e definido o direito adquirido como a into-
cabilidade ou a imutabilidade desse poder juridico por vontade
estranha & de seu titular, chega-se a elementar conclusdo gue
também o poder de disponibilidade e de negociabilidade desss
direito & garantido pela ordem juridica.

O que se quer deixar aqui claro 6 que o empregado, quando
opta, nao sofre violagdo de algum direito adquirido ou da esta-
bilidade: exercitou um poder juridico, através do qual, segundo
preceitos legais, passou de um regime juridico a outro regime
juridico.

Por outras palavras, substituiu situagdes juridicas que
encerram efeitos assecuratérios diferentes, bem que, & luz da
Constituigdo, uma e outra se equivatham, tomando-se em con-
siderag@o o principio bésico da tutela do emprego.

Por essa mesma razip, € improprio falar-se, quando da
opgao, em renuncia 4 estabilidade, com 0s consectarios formais
de sua eficacia.

A renudncia pressupde o despojamento de um direito. O seu
titular dele abdica-se, como condensa CAIQO MARIO DA SILVA
PEREIRA, ao defini-la ¢ abandono voluntario do direite {Insti-
tuicbes de Direito Clvil, Rio, Ed. Forense, 1966, t. I, pag. 278).
Por ela nio se conirapresta. Encontra-se limpida em sua fonte
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de irradiacao juridica no ato unilateral do titular de direito, que
dele abre mao.

A opgdo opera-se pela substituigdo de regimes juridicos;
portanto, o patriménio do titular, no iocante a direitos patrimo-
nializados ou a expectativas, ndo sofre despojamentos descon-
pensados.

Se estdvel o optante, preserva-se-lhe a indenizagdo (em
que sg converteu, pelo regims anterior substituido, a estabilida-
de} e se passa ao gozo de ouira situagdo, o levantamento do
fundo.

Por ato dependente de sua vontade que, em se tratando de
estabilidade, n#o sofre a minima interferdncia da vontade de
empregador {salvo, como, per vezes sucede, a pressio por san-
¢oes indiretas, de natureza econdmica, com a supressdo de
aumentos espontaneos, cessagdo de estimulos financeiros ou
de natureza funcional, pelas alleragdes admissiveis, n&o-acesso)},
o empregado garante-se de situagio juridica diversa da que
anteriormente o titglarizava a ordem juridica {cf., para a trans-
missdo de direito, como uma de suas modalidades, o poder de
disposigdo do sujeito — “abhangige Verfifung (ber seine
Rechtsmacht”, LANGE — ob. cit,, 8. 96, I, b).

Em perfeita sincronizagdo com esses conceitos, a Lel
n? 5.107 n&o impde qualquer formalidade especial para a passa-
gem de uma situagado juridica para a outra, sendo o termo de
opgao,

Conjuguem-se os seus aris. 1° ¢ 16 e ver-se-A que esses
dispositivos ndo se esmeram sendo em preservar situagdes pa-
trimoniais, que se comunicam pela afinidade de proteg¢do ju-
ridica.

Tanto isso & certo que, da estabilidade, se acautelou a
indenizag@o em dobro.

Indo além, observa-se que o antessuposto direto e necessa-
rio desse preceito (o art, 16) é ndo a permanéncia no emprego
como direito personalissimo ao status, mas o seu conteddo pa-
trimonial, o que, alias, nao é adverso ao campo de eficécia da
propria Consolidacéo das Leis do Trabalho, como o autorizam
05 seus arts, 487 e 498.

insiste-se, de outro ponto, em que o art. 500 da CLT foi
restaurado pelo art. 17, § 29 da mesma Lei n® 5.107.

Mas a diregdo da norma rediviva & especifica: incide nos
casos de admissdo, ou seja, de renlncia ao emprego.

O afirmar, pois, que a estabilidade sé se extingue com o
acionamento do § 3% do mesmo art. 17 (transagdo, na base de
60%) importa em legar o inciso a um alcance que ndo contém.
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Sua finalidade e sua 4rea hipotética resiringem-se 3 transa-
G&o, que é figura diversa e para a gqual se fixou um limite minimo:
os 60% da indenizagédo.

Condicionar, ainda, o desaparecimento da estabilidade ao
deposito de que cuida o § 22 do art. 16 da Lei n® 5.107 seré
formar um nexo que nap existe, pois a importancia a ser deposi-
tada, correspondente ao periodo anterior & opgao, nao passa as
méos do empregado. Hetém-se no Fundo, e o trabathador somente
a retirard se despedido e ainda assim, em tema de grande con-
trovérsia jurisprudencial e doutrinéria, sem justa causa,

De mais a mais, trata-se de norma que permite a negocia-
bilidade da situacdo estabilitaria, seja com o fim de extinguir-se
o contrato de trabalho, seja no proposito de o prosseguirem as
partes, pelo regime do FGTS.

E mais, a importancia correspondente a 60%, do § 39, diri-
ge-se A cobertura do direito patrimonial da indenizagho e o
extingue.

A relevancia juridica da estabilidade compde-se em seu va-
lor pecuniario, através do qual & transacionada.

Na esleira dessa tese, os Tribunais, se a importancia paga
ndo caorresponde ao minimo de 60%, ndo determinam a restau-
ragio do vinculo, mas a complementagédo do valor devido.

Nunca & demasiado repetir: a hipdtese diz respeito & con-
versdo de regimes, nela compreendida uma soma de direitos
@ obrigagdes, entre os quais o direito a0 emprego, que como
se transfunde na aceitagdo do novo sistema que com ele é in-
compativel.

Finalmente, se nio hé falar em estabilidade, ndo ha falar
em ingquérito.

Este n#ao se define por outra razéo juridica que a de remaédio
processual gue tem como pressuposto material de acionabilidade
a existéncia da estabilidade.

Quem o diz sdp os arts. 492 e 494 da Consolidagdo das
Leis do Trabalho.

A consectariedade do direito adjetivo (espécie de acéo) ao
direitc material (estabilidade} & inafastavel.

Pode-se, sem temor a erro, ir além e afirmar-se: o inquérito
é uma forma processual de exaurir-se a estabilidada.

N&o visa, em principio, a pretensdo a indenizagdo dobrada,
mas a reintegragdo {art. 495 da CLT). Se ocorre a conversdo do
art. 496 da CLT, essa & excepcional, estd no arbitrio do juiz
("'poderd”, diz a lei}) e sé se defere porque a volla ao emprego
se tornou ou impossivel ou desaconselhavel.
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A indenizagdo resultante de um inguérito judicial reforga até
o convencimento de que esse remédio processual ndo tem por
fim hipbteses dos arts. 497, 498 e 499, caput, da CLT; cumpre-se
pelas vias da reclamatéria.

Convir na pertinéncia de inguérito, como meio de rescin-
dir-se ¢ conirato de trabalho do empregado estavel-optante, sara
adotar um remédio processual que, por sua indole, se destina
a assegurar a permanéncia no emprego, a reintegragéo do em-
pregado.

Este, a0 optar, deixou de ser estlvel e desvinculou 0 empra-
gador do dever juridico de postular inquérito para dispensa, que
se autoriza diretamente.

Em linha de concius@o: &) no planc constitucional, equiva-
lem-se gs regimes da CLT e do FGTS; b) quem dita os termos
dessa equivaléncia é o legislador ordinério; ¢) o direito adqui-
rido a0 emprego pode ser objeto de transagio; d) transagao
na&o se confunde com renincia e com reniincia ndo sa confunde
a opgdo, que é a forma de substituigio de regimes juridicos;
e) optante ou empregado estavel, nada obsta seja despedido; )
o remédio processuai em que se vai discutir a indenizagdo do
estdvel-optante despedido é & reclamatéria comum e nfo inqué-
rito; g) este tem por exclusiva finalidade a dispensa do empre-
gado, se portador de estabilidade.” (VILHENA, Paulo Emilio Ri-
beiro de. Direitoc do Trabalho & Fundo de Garantla. S. Paulo,
LTr, 1978, pdgs. 17 a 25).

Ora a remodelacdo do quadro juridico exposto e a reconstituigao dos
principios especiais do Direito do Trabalho, que importara na reunificagdo
conceitual da disciplina, para o restabelecimento de uma efetiva sequran-
¢a no emprego, deverd atender a certas diretrizes de ordem sdcio-eco-
ndmica e a uma dogmética precisa. £ 0 que, firalmente, em organograma
fundamentado e descritivo passaremos a expor, como forma de equacio-
namento.

2. Questées preliminares de equacionamento

Ao elaborarmos essa contribuigdo ao problema da estabilidade no
Brasil, partimes de certos pressupostos de ordem ideolégica e conjun-
tural que ora se expoem.

Como professor de Dirgito do Trabalho e compromstido antes com
a concepgée juridica da vida, ndo poderiamos fugir ao primado da tutela
do trabalhador, como tinalidade bésica da disciplina trabalhista, sobre o
fato econdémico. Trata-se de perspectiva juridico-trabalhista e donde
deverd partir a idéia de equacionamento de qualquer normatividade que
se procura estabelecer.

Essa perspectiva, do angulo do Direito do Trabalho, & tdo respeitavel
quanto a oposta, a sustentada do &nguio dos economistas puros e se-
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gundo a qual cabe o primado aos ciclos da vida econdmica, em ssus
processos naturais de conformagdo e de expanséo.

Contudo, toda a formacgdo juridica, que supbe a consideragdo do
direito como técnica ordenada da realidade — nela incrustado o fato
econdmico —, acompanhada da absorgido de principios retores da ativi-
dade humana em aprego a fins de bem-estar e justiga social, impde-nos
o acatamento as elaboragdes doutrindrias dos professores de Direito do
Trabatho em sua defesa da estabilidade (exemplifiquem-se com as figu-
ras conspicuas de CESARINQ JUNIOR, MARTINS CATHARINO e EVA-
RISTO DE MORAES FILHO).

Por outro lado, sob o aspecto conjuntural e o da viabilidade politica,
é indispenséavel gue se tenha presente a opgdo brasileira, resultante da
lei do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, que demandara uma
revisdo nas férmulas e métodos tradicionais de reconhecimento da esta-
bilidade, para técnicas mais harmdnicas — nos conflitos entre capital e
trabalho — de criagéo de sistemas de seguranga no emprego.

3. Natureza principoléglica

A seguranca no emprego, como aspiragéo nacional de cunho politico,
deverd inscrever-se entre os principios bdsicos da Ordem Econdmica e
Social da Constituigdo.

A sua elaboragdo, como preceito de natureza programaética, dirigir-
se-&4 aos encarregados da elaboragdo da lei com a mesma intensidade
e o mesmo realismo sécio-politico com que se dirige a cada um dos
destinatérios especificos da comunidade juridica, o empregado € 0
empregador.

Tem-se em mente que a seguranga no emprego, como um instituto
do Direito do Trabalho e que visa, portanto, & tutela da pessoa-trabalha-
dora — guaiquer que seja a esfera em que preste servigos regulados
pela legislagio trabalhista, seja a esfera publica, seja a esfera privada —
insere-se no campo mais amplo da atividade econémica. Quer-se, com
isso, significar que o terreno de implantacio da seguran¢ga no emprego
devera ser respeitado em suas peculiaridades e em sua natureza, como
fonte de criagdp de riquezas e de bem-estar social.

Em aprego ao encontro de concepgdes ideoldgicas € aparentemente
dispares das oriundas das forgas dinamizaderas de produgio, o capital
e o trabalho, a seguranga no emprego devera revelar um critério firme
de compatibilizagdo de interesses e de harmonia, através de qual se
sintam os empregados como participantes efetivos da produgéo e nio
se tenham os empregadores como usurpados em direitos inerentes a
estrutura ordenadora da empresa.

4. Natureza conceitual

Na técnica de sua execugdo juridica, a seguranga no emprego devera
definir-se por critérios precises, que vedem as dispensas do empregado.

Os suportes da seguranga no emprego virdo predispostos em lei
como regra gerai, aberto 4s partes um periodo prévio de testificagdo de
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aptiddes e de aclimatagao do empregado e de técnicas de diregdo do
empregador.

Embora definido, o conceito de seguranga no emprego nio serd um
conceilo rigido e havera de adscrever-se A realidade acondmica sobre
gue deva recair, sob pena de tornar-se ou inexeqiivel ou atentatério aos
principios de resguardo do desenvolvimento econdmico & da tutela do
trabalho.

5. Sistema de execucgio

A busca de sua maior adequacg8o & realidade econbmica, com vista
4 experiéncia pregressa brasileira, na malograda estabilidade decendria
¢ indenizdvel e ndo alheio ao estado ulterior de liberalizagdo e aco-
nomizagdo das relagdes de trabalho, representado peio advento da lel
do Fundo de Garantia, o legislador, para conter-se em um plano admis-
sivel de execugdo de regras reguladoras da seguranga ng emprego, devera
consideré-la como um procedimento jurldico de conciliagdo e de com-
promisso.

E importanie atentar-se para a circunstancia tépica do pals, em que,
ngo se aplicando a lei do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo aos
trabathadores no campo, mesmo no piano da estrutura empraesarial héa
uma defasagem de garantias, em que a atividade ruricola suporta os
remanescentes de uma relagdo de emprego indenizével {de forma simples
ou dobrada), de que foram exonerados a industria, o comércio e a
atividade publica.

Em seu sistema de execugfo, a concessdo da seguranga no amprego
comporta os seguintes desdobramentos, através dos quais se procurara
alcangar o minimo de equilibrio nas relagdes de trabalho dentro de um
avango nas técnicas de realizagdo da justiga distributiva:

5.1. a seguranga no emprego devera conciliar as forgas econdmicas —
em sua liberdade de industria, de desenvoivimento e ampliagédo, am suas
técnicas operacionais de aperfsigoamento e dinamizagcéo -— com a ca-
pacidade de colaboragdo e de integracdo das forgas de trabathg na em-
presa, d@ modo tal que ndo se cerceie o desenvolvimento industrial nem
se restrinja a participagdo do trabalhador nos resultados da renda
nacional;

5.2, a saguranga no emprego ha de respondsr a uma conciliagéo
entre o principio de tutela do trabalhador, que tem no trabaiho ¢ seu
Gnico meio de subsisténcia e de melhoria de condigdo de vida e o
principio do maior rendimento, que se traduz em uma entrega regular
{normal & efetiva}) de energia-trabalho & empresa;

5.3, no plano da conciliagdo global, a seguranga no emprego deverd
observar as peculiaridades de cada setor de produgao, a qualificagéo do
trabalhador e a natureza da atividade empreséria;

5.4, no plano do casuismo, como execugdo de um principlo da
justica econdmico-social, a seguranga no emprego nao alcangard certas
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categorias de trabalhadores, agueles cuja atividade por lei prefixada o
saja transitéria e/ou possa ser abjeto de contratas a tempo determinado.
A transiforiedade da atividade empresarial ou da fungio do empregado
exclui a seguranga no emprego em termos de definitividade. Exemplifi-
quem-se com 0s trabalhadores temporérios, safristas, os titulares de con-
trate a termo etc.;

5.5. 0 contrato de experiéncia e/ou de prova passa a constituir pacto
preliminar nos contratos em que se admite a seguranga no emprego.

6. Conferida a seguranga no empregdo, admitir-se-4 a rescisdo por
fatores definidos, tais como:

6.1. justa causa;

6.2. inadaptagdo funcional;

6.3. extingdo da empresa, do estabelecimento ou de atividade, por

necessidade econdémica ou intervengdo estatal;

6.4. remodelagdo da maquinaria, que importa na exigéncia de mao-
de-cbra imediatamente especializada e ociosidade forgada do
trabalhador existente;

6.5. forga maior.

7. . Desde que as categorias sejam constituidas em sindicato, o reco-
n_hemmento da seguranga no emprego poderd derivar da disciplina cole-
tiva, como manifestacdo de autonomia grupal e de localizagdo de critérios

especificos de tutela, respeitados sempre os principios deduzidos das
normas legais.

Sob esse aspecto, passa-se a admitir a formulagdo de sistemas de
seguranca no emprego através de procedimentos elaborados pelas cate-
gorias econdmicas e profissionais — os sindicatos —, onde se resguar-
dara o principio da igualdade de forgas na negociagfo e o da liberdade
de equacionamento dos interesses conflitantes.

A0 sistema impositivo legal, que atuard como quadro de fundo, dar-
se-a prioridade & autonomia negocial dos grupos, cuja participagio na
solugdo das aspiragdes e dos conflitos visando A seguranca no emprego
atendera a realidade préxima e especifica de cada categoria e ao resguar-
do do estabelecimento de regras juridicas pelas proprias forgas sociais
comprometidas no processo de producédo.

8. Aos modelos grupais alcangados e dotados de plena eficéacia juri-
dica dever-se-4& emprestar também a indole de técnicas experimentais
para a implantagdo realistica de um sistema global de seguranga no em-
prego, atendendo-se sempre a que nic se afetem os limites — minimos
e maximos -— da economia do pais, tanto na reqularidade de seu desen-
volvimento como na sua capacidade de absorgdoc de mio-de-obra, nem
a tutela do trabalhador, programados na Constituigdo e preservados, em
suas linhas bésicas, na legislaggc federal.
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9, A seguranca no emprego atuard como um sistema puro de garantia
de permanéncia do trabalhador na empresa, desacompanhada de qual-
quer sangdo ou de qualquer anteparo de natureza reparatéria {indeniza-
¢40) & o rompimento do contrato de trabalho fora dos quadros admitidos
na regra jurfdica serd apreciado apenas como forma abusiva de exercicio
de direito, declarando-se nulo o ato do empregador e a volta ao stalu
quo ante do restabelecimento do vinculo, como se ndoc rompido tivesse
sido em seus efsitos patrimoniais e estatutérios.

10. Nada obsta seja mantide, em atuag8o paralela e de natureza eco-
ndmica, mas independente, o atual sistema do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo, que passa a gozar de uma feicdo seguradorg e pre-
videnciaria, sem gualguer nexo com a espécis de dissolugéo do contrato
de trabalho. No plano de sua compreensio seguradora estara prevista
uma cobertura em caso de desemprego forgado.

11. Finalmente, o que, alids, deveria constar como clausula prévia,
todos os contratos de trabalho que comportarem a estabilidade como
forma de seguranga no emprego serdo precedidos de um pacte de prova
ou de experiéncia, através do qual se ensejard s empresas testifiquem
as aptiddes do trabaihador, assegurando-se a este também a rescisdo se
ndo se adapta a&s técnicas de administragdo e comando da empresa.
Cumprido o periodo de experiéncia, salvo inadaptagdo comprovada, o
empregado adquire o direito & permanéncia no emprego.

i2. A seguranga no emprego gozaré de efetividade, sujeitos os direitos
e obrigagdes dela decorrentes a ato de decisdo do Poder Judiclario, salvo
entendimento das partes homologado por autoridade ou érgéo competsnts.
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Contrato individual do trabalho

Liberdade de contratar e autonomia da vontade

Jodo BATISTA DA SILVA

Juiz do Trabalho — Fresldente da
Junts. de Conciliacio e Julgamenta
do Cabo — Pernambuco

BUMARIO
Introduciio
8intese da evolugho: no direito romano e na Idade Média,
Apogeu da teoria contratual: fundamentos filoséficos.
O individuallsmo como Instrumento da burguesia.

O liberallsmo econdémice como expressao da liberdade o au-
tonomia ds vontade,

Repercussfo no direlto.
8. Bituacho soclal do empregado no decorrer do século XIX,
7. Liberdade de trabalho no direito romano.

8. Liberdade e autonomis de vontade do operiric, no Cédigo
de Napolefo.

9. Inadequagho da disciplina legal.
10. Concelto cléssico e crise da teorla contratual,

11, Liberdade e sutonomis da vontade na relagio de empre-
go: posicio atual e conclusio.

[

o

Introdugfo

O tema escolhido pode parecer que ja tenha sido sobejamente abor-
dado em virias oportunidades. Todo manual ou fratado de direito do
trabatho, ao enfrentar o tema contrate individual de trabalha, fa-lo es-
tabelecendo como ponto pacifico, ndo merecedor de maior aprofunda-
mento, o que diz respeito ao papel da liberdade contratual ou autenomsia
da vontade. Enquadra-se a relagdo de trabalho dentro da moldura da
teoria contratualista sem procurar investigar — ou fazendo-o superfi-
cialmente — se no vinculo consta o elemento tipificador classico do
contrato, qual seja, a liberdade contratual e autonomia da vontade.
A presenca desse elemento é tomada quase como um postulado.

Ver-se-4, todavia, que na relagio de trabalho empregado/emprega-~
dor nada mais ou pouca coisa ainda resta de autonomia da vontade.
Mesmo assim € mais comodo rotular a relacdo de trabalho com deno-
minagtes forcadas, tais como contrato de adesfio, contrato-realidade
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etc., do que deter-se e perscrutar-lhe, com realismo, a verdadeira natu-
reze com que ela, atualmente, se nos apresenta.

Mister, por isso, afrontar, inicialmente, o conceito genérico de con-
trato, para nele examinar o elemento que o caracteriza, na teoria clis-
sica, tomanhdo-o desde o seu nascedourc até o momento de seu apogeu
para finalizar na observagio de sua fase atual.

Com vistas & compreensdo da relagdo de trabalho, far-se-g, ainda,
necessério especular fambém - posicdo atual da teoria, registrar a crise
por que passa e verificar de sua repercussdo no campo da relagao de
trabalho.

Urge fazer uma revisio da forma como evoluiu o conceito de con-
trato com o objetivo de demonstrar que, na esséncia, ele sempre foi de-
finido com base nesse ponto essencial, qus! seja, o consentimento de
vontade que, de acordo com as épocas e as diferentes culturas, ora teve
larga e quase absoluta participa¢io no conceito, ora se adelgacou ou
rarefez-se ao ponto de qu2se nao se deixar perceber.

A figura do contrato quase que se confunde com este seu elemento
conceitual: consentimento, que é, de sua vez essenctalmente vontade ().

Ter-se-a, outrossim, oportunidade de ver, com a revisio gque se far,
0 apego guase religioso, o modo ou receio de parte dos juristas, a maio-
ria, meamo diante da flagrante transformacfio do conceito, com o de-
saparecimento, em outras situacGes, do elemento consensual, de admitir
a inexisténeia da figura contratual, lancando um dos mais variados e
artificiais recursoy e ficgGes para se manterem fiéis & figura, ocorrendo
0 que poderfamos chamar, ccm a devida vénia, de “ativismo™ juridico.

Nio obstante haver a doutrina, desde as épocas malis longinguas,
acumulado, em torno da idéia de contrato, material de toda classe, bus-
cando precisar, com exatiddo, seu verdadeiro significade, nfo se pode
desconhecer que o elemento consenso — que no decorrer dos tempos
veio de tomar vdrias denominactes — foi sempre o traco caracteristico
desta figura juridica que ainda sohrevive em nossos dias, & duras penss.
Mas existe e sempre existira. E o pardmetro que estd sempre a the fixar
as lindes, ampliando ou restringindo-lhe o cireulo conceitual, seré, sem-
pre, o consenso das partes; excluido 1sso, o que resta é status resultante
de disposigdes legais cogentes onde néo se deixa margem para criacae
pela vontade. No caso de contrato, tém as partes o poder de, dentro de
umea margem onde (¥) néo incide norma {esta sempre estatal) proibi-

{ 1) CESARE PEDRAZZI. Enciclopedia del Diritto, vol. IX, CHuffré Editore, Milano,
1981, pag. 147.

(2) O Professor LOURIVAL VILANOVA denoming, com justeza, de “espago juridica-
mente qualificado” aquele correspondente & érea reservada aos sujeltos com pos-
sibilidade normativa de fazer ou omitir tude o gque nio estd proibido, nem estd
obrigado, mesmo reconhecendo que nfo se trata de simples possibilidade pactual
de aglr, de mero arbitrio de tomar quaiquer comportamente, numa zons eln que
norma juridica elguma alcanga". As Estrufuras Ldgicas e o Sistema do Direlto
Positivo, Edtors Revista dos Tribunals, Sfp Paulo, 1977, pAgs. 163/164.
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tiva ou ordenativa, criar, no exercicio da liberdade contratual e sponte
sua, situagoes juridicas is quais s2 submeterdo como se leis fossem.

Por fim, depois de repassar a evolugao do conceito de contrato, de
fixar os seus principios e elemnentos classicos, cotejar-se-a tudo isso com
a realidade sdcio-econdémica de meados do século passado até meados
do presente para ver se as relacdes de trabalho subordinado se enqua-
dram ou ndoc na teoria das obrigacGes; se podem ou néo se ajustar ao
conceito de contrato.

Vale destacar que a revisfio do conceito de contrato n&o & nem deve
ger feita somente no campo do Direito do Trabalho. Os civilistas ha
muito tempo vém se preocupando com o {ema, convergindo suas aten-
¢Oes para o que chamam de “crise de contrato”.

1. No direito romano classico, o termo coniractus (resultado da
expressdo negotium contractum) tinha significado inteiramente diverso
daquele que hoje é adotadn, na doutrina e na legislacido. Enquanto, em
nossos dias, vem ele definido como um acordo, fato voluntério, que da
vida ao vinculo obrigatério, no direito romano, tinham-no como o pré-
prio vineulo obrigatorio in se, como fato objetivo. O elemento subjetivo
que o caracteriza em nossos dias, o consenso, o acordo, s6 veio destacar-se
como trago caracterizador, na fase pos-classica, no direito bizantino de
Justiniano, recebendc o nome de pactum (*).

Dada a sua estrutura eminentemente técnica e procedimental, o
direito romano, como veremos, niao se preocupou com a construcio de
uma teoria geral e sistematica do contrate, de maneira que, se fizermos
uma revisao da histéria do direito romano, vamos for¢cosamente coneluir
gue o consensualismo ¢ praticamente ali inexistente.

Mesmo na sua fase classica, e ainda no direito justiniano, néo se
cogitava ou admitia que a vontade 50, o simples acordo, o nudum pactum
originasse obrigacoes, sendo necessario outro tipo de atividade para
que pudesse ser fonte de obrigacdo. O “contrato” realizava-se através
do cumprimento de formalidades: a entrega da coisa, a emissfo de cer-
tas palavras ou o contrahitur obligatio aul verbis qut litteris aut con-
sensu. O contractus consensus, de sua vez, era assim qualificado por
ser a unica ‘“categoria” de “contrato” em que as obrigagtes eram con-
traidas por consentimento mufuo, sem a exigéncia de palavras nem
escritos especiais; era o unico tipo em que ocorria o intercAmbio reci-
proco de bens e prestactes. ().

( 3) Refere-se o Professor WAGNER BARREIRC, na tese Intitulada Liberdade e Diri-
gismo no Contrato, Editors “Instituto do Ceard Limliteds”, Fortaleza, 1955, pag. 12,
que a0 lado do comriracius, existla J&, no direito romano (néo menclona a época),
& flgura do pactum que nfio tinha forga obrigatéria. “S6 quando se revestia da
forma sclene exigida” era que se transformava em contractus adquirindo a forca
daguele. A observachio de catexdratico de Direlto Civil da Faculdade de Direito do
Ceard vem secundada de auvtoridade de COLIN et CAPITANT (Cours Elémenigire
de Droit Civil Frangats, Paris, Dalloz, 1820, tomo II, pig. 259).

{4) A D'ORS, Derecho Privado Romano, edigio da Unlversidade de Navarra, Pamn-
plona, 1968, pigs. 338/342.
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O direitc medieval recebeu, quase por inteiro, a idéia romana. A dou-
trina civilista medieval permaneceu vinculada a concepg¢io romano-jus-
tinianéia, ¢ mesmo acrescentando algiumas inovagdes, nfio chegou, mes-
mo assim, ac consensualismo. Adotando a divisdo de GAIQ, assentou a
dicotomia entre os pacta vestita correspondentes aos contratos e os
pacta nude (pactos), com a conseqiéncia de que nudum pactum obli-
gationem aclionis non parit (°).

A respeito da pouca contribuigio do direito medieval, neste ponto,
adverte FRANCESCO CALASSO que os glosadores — os juristas da Ida-
de Média — ndo encontraram nos textos justinianeus gqualquer ele-
mento segurc que pudesse servir para umaz construgdo dogmatica. All,
néo se tinha uma definicao satisfatoria de contrato, falando-se apenas
de tipos especiais de contrectus nos quais a conventio seria o elemento
comumn gerador da obrigacdo. Explica o jus-historiador italiano que a
razdo historica para tal espécie de lacuna repousaria no proprio senti-
do da palavra confractus, “che in origine aveva significato, generica-
mente ogni negozio de cul poteva nascere un'obbligazione e solo pia tardl
8l era ristretta a designare la convenzione obbligatoria, che presuppo-
niamo” (%).

Foi precisamente na doutrina do direito comum, comeco do século
XVI, que se veio de completar, quase por inteiro, a mudanga de con-
ceito, abandonando-se completamente a objetividade e formalismo para
assentar-se essencialmente no consenso, no nudum pactum, a teorla con-
tratual emergente (7).

( 5) E. BUSBI, La Formazione dei Dogmi di Diritto Privato nel Diritfo Comune, Cedam,
Padova, 1037, capitulos XIX e XTIIT.

(8 &FE?ANCESCO CALASS0, Il Negozio Giyridico, Gluffré Editore — Milano — 1987,
. 45,

(7 Vale destacar que os tragos gerals do consensusilsmo gue poderiamos vislumbrar
no direlic romano, especialmente no tocante 20 contrato, tém sua origem na
fitosofla estoica adotada pelo pensamento romane, especlalmente com CICERO.
Entretanto, o contrate ou equilo que ers tido como contrato no direito romano nfo
se embasava em ums teorla consensusal porque era resultade especialmente do
direlto do Estado. O direlto romano Jamais pretendeu apoiar o seu consensualismo
oU ¢ pretensp consensualismo na vontade nua do individuo. O conceito ns fase do
racionalismo ou individualismo juridico feve tragos originais Tanto assim que a
teoria dos vicios do consentimento nfo foi satisfatorlamente desenvolvida no direlto
romans., Bomente no fim do império, j& na época dos glosadores, fol que a teoria
dos viclos do consentimento passou a ser desenvolvida com malor profundidade.
Esan a observagiio de ANDRE-JEAN ARNAUD in Lesz Origines Doctrinales du Code
Civil Francais, Librairie Générale de Drolt et de Jurisprudence, Parls, 19689, pigs.
196-2061, Adianta ainda o citado autor, no mesmo local, gue a vontade aparece
no direito romano como elemento assistemético. N80 se pode construir com o8
elementos do direlto romeano um sistems completo e coerente, em torno de auto-
nomia da vontade, como ¢ fez o direito francés do comego do séeuto XVIII. A von-
tads nua néo criava o direilo, destacando o autor, ng obra acims cltada, que o
fermo lex, nas expressbes contrichus legem ex conventione accipient ou nesta outra
controctus legem dedit, nfo tinha o signiticado de le! que hoje ge tem. Demonstra,
alnda, o desconhecimento por parte do romano do sentido que se deu 4 vontade
no direlto francés do Codige Napolednico, lembrando que ¢ direito romano des-
conhecla {nteiramente o conceito de interpretegiio da coovencio quendo se trata
de buscar s verdadeira vontade das partes e que se constitul num dos principloa
fundamentals do direlto civil moderno.
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O prestigio do consenso, na relacio obrigacional naguele momento,
ocorreu em razio de trés influéncias decisivas: de um lado, a enfatizacio
dada pelos canonistas a palavra empenhada em um compromisso e
que haveria de ser honrada, independentemente da observincia da for-
ma do pectum. Embasava-se em principio ético-religioso que tinha como
pecado ¢ descumprir a palavra empenhada.

De outro lado a praticidade dos comerciantes ia de encontro com
o formalismo adotado no direito anterior, que dificultava a circulagéo
de bens e a presteza dos negdcios. Forcaram, entfo, a admissdo do
principio de que solus consensus obligat.

Por fim o individualismo resultante da concepgfo racionalista do
direito natural, da elaboracioc de GROTIUS e PUFENDORF veio colocar
em relevo, j4 numa antecipagdo do que se faria no periodo da Revolugao
Francesa, a vontade do individuo, livre e criadora. (%).

2. O momento mais auspicioso da liberdade de contratar, da auto-
nomia da vontade no contrato, deu-se com ¢ aparecer da filosofia libero-
individualista resultante, imediatamente, do racionalismo dos séculos
XVIL e XVIII (®). Aquele movimento cultural e filosdfico, depois de
dar destaque ao individuo humano centralizando nele a fonte de todo
direito, entronizou a vontade humana atribuindo-lhe cardter de fonte
prepulsora do direito; destacou-se quase de forma fanatica e, por tal
razao, concluindo que cada individuo tinha faculdade de criar, por ato
de sua livre vontade, uma determinada situac¢fo juridica, que o Estado
era obrigado a respeitar. A esfera juridica de cada pessoa finha como
fundamento e por medida a propria vontade da pessoa e, por conse-
gliéncia, dentro de tal esfera de situaciio, nada podia surgir nem ser
modificado independentemente da vontade do seu titular.

Mesmo & lei colocava-se em situagio subalterna & vontade indivi-
dual, a tal ponto que as deoutrinas imperantes, 4 época, apontavam-na
como um mal necessaric; até onde fosse possivel, a lei nfo podia pene-
trar ou intervir nas relagdes juridicas dos individuos, especialmente no
tocante ao direito das obrigagdes, tendo em vista que era especialmente
nesta area do direito privado que ap individuo era dado apreciar, melhor
do que ninguém, os seus interesses particulares. O contrato era, de fato,
lei entre as partes e os contratantes, auténticos legisladores, ndo se
admitindo pudesse decorrer injustica do contrato que se pactuasse,
desde que as obrigacdes dele decorrentes fossem assumidas livremente.

Ao lado da liberdade contratual, vale ainda mencionar, como fruto
de tal filosofia de conotagdo individualista, a liberdade de propriedade.
Possulr significava ser livre, podendo-se dispor do gue se tinha de acordo

{ 8) FRANZ WIEACKER, com proficléncia, mostra a vinculagho entre a concepcho
individualista do direito natural e a vontade individual, livre e eriadora. In Historia
del Derecho Privado de la Edad Moderna, tradugio do alemfo por FRANCISCO
FERNANDES JARDON, Aguilar, Madrid, 1957, paAgs. 218/282,

{90 FRANZ WIEACKER, Historia del Derecho Privedo de la Edad Moderng, pags.
261,282,
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com & vontade que se tivesse, conforme acentua HELMUT COING. As
bases do sistema do direito privado da époea eram constituidas pela li-
berdade e pela propriedade. A propriedade se manifestava nos diferentes
direitos subjetivos disciplinando a “fortuna” (vermogensrechte), cons-
tituindo parte integrante da base do sistema do direito privado (19).

Poderfamos adiantar que a teoria contratual dominou mais o di-
reito privado daquele periodo do que mesmo o direito de propriedade.
Este seria uma conseqiiéncia dos principios inerentes a teoria do con-
trato.

Tao importante foi o conceito de liberdade e autonomia da vonta-
de no contrato daquela época, gue o proprio conceito de Estado a ela
se encontrava adstrito. O Estado era o resultado da vontade humans,
crisdo pelos individuos para manutengao e conservagio da espécie hu-
mana. O homem sentiu que o exercicio pleno da vontade levaria & des-
truicdo de si proprio e por isso concordou em abrir mio de parcela de
sua liberdade em favor da Sociedade-Estado; este organismo nao po-
deria, entretanto, exigir do cidadao nada mais além da parcela de 1l-
berdade que fora sacrificada pelo cidadZo. Era a teoria do pacto social,
que teve profundos reflexos no campo do direito privado, supervalori-
zando a vontade do individuo. O individualismo dele resultante embasa-
va-se na idéia de que ¢ homem finha direitos inseparfveis da condigéo
humana, e tais direitos seriam superiores s leis do Estado, o que vinha
de significar que nenhuma norma juridica poderia contrarig-los ou res-
tringi-los. Seriam os direitos que nasceriam com o individuo indo inte-
grar sua propria personalidade. Isso levantava limitagoes ao legislador
que ndo poderia ditar leis que viessem atingir aqueles direitos. A lei cl-
vil, estatal, estaria submetida aos preceitos irredutives da lei natural.

O centro de irradiagao do individualismo era & pessoa humana; dai
defluiam muitas e profundas consegiiéncias. Além das que ja anota-
mos, resultava que todas as instituicoes juridicas, da mais baixa & mals
alta, desde a familia até a nacdo e mesmo a comunidade internacional,
eram consideradas exclusivamente sub specie societatis e, portanto, &
luz da figura da liberdade contratual.

Segundo ainda a concepgdo do individualismo, o direito e a liber-
dade de movimento dos individuos deveriam encontrar seus limites uni-
camente no direito dos outros, nunca, porém, em obrigacdes internas
para com a comunidade. E s6 poderia haver “ordem” quando o inte-

(10) In Archives de Philosophie du Drodt, n® 8, “Le Drolt subjectif en guestion”, Birey,
Paris, 1984, artigo sob o titulo "Signification de la notion de droit subjectif”, pag. 2:
“La correspondence va en réalité trés loin. Les bases du systéme du droit privé
pont la UIberté et la propriété. La propriété apparalt dans les différents droits
subjectifs régissant la “fortune” (Vermdgensrechts), drolts qui feront partie inté-
grants de la base du systéme. La lberté, elle, apparait dans la liberté naturelle
d’action. Ceite HLberté naturelle d'action engendre les “actions libres”, qul seules
peuvent provoquer un chapgement dans l'univers du drolt, fonder deg droits et des
dévoirs nouveaux pour les sujets du droit privé. Selon la conception de la théorle
classique du drolt privé, ce sont les opérations juridiques d'une pari, les délits
d'autre pari, qul seuls, en principe, suscitent des effets de drolt”.
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resse particular individual conduzisse a uma espécie de coordenacio, a
uma harmonia. Na realidade, segundo veremos em seguida, os mais
fortes dominariam os mais fracos e, em lugar de numg multiddo “livre”,
surgiria o exereicio despético e irresponsavel do poder, sob as aparéncias
de liberdade e igualdade.

Néo obstante 0s excessos a que o individualismo deu ensejo, espe-
cialmente no campo da economiz, sob a forma do liberalismo econbémi-
co, ndo se pode negar que ele nasceu sob a inspiracio de garantir ao
homem o exercicio de suas faculdades de ser humano, especialmente
perante o Estado.

Se repassarmos a Historia, vamos perceber que se tratou de uma
reacdo do homem perante o Estado para conseguir a expressao de seus
valores mais caracteristicos. O Estado grego e também o romano se
colocaram em posigdo de amparo e vigilancia da vida individual em to-
das as suas manifestacdes, de tal forma que impessibilitava o apareci-
mento de qualquer Ambito ou esfera auténoma de atividade, Tal con-
celto de Estado, que foi pacificamente adotado por PLATAC e ARISTO-
TELES, veio de persistir, de certo modo, na Idade Média, onde em cer-
tas partes o absolutismo sufocou as consciéneias individuais.

Foi com o Renascimento que se iniciou o primeiro movimento de
reacéo contra o sufoco estatal pelas suas diversas formas. A consciéncia
individual eomegou nesse periodo a buscar manifestagdo através da
liberdade religiosa. Em seguida passou-se para outros campos de li-
berdade, falando-se ja em “direitos do homem”. Ensaiaram-se as pri-
meiras medita¢des em torno dos limites da autoridade do Estado, esbo-
cando-se também ja certo tipo de teoria de contrato social, ao mesmo
tempo que se comecava a distinguir entre direito e moral. Esta distingéo
foi sobremaneira importante porgue deixava ja ao homem uma mar-
gem de atividade livre da ingeréncia estatal, i.e., o campo da meral

O movimento de acentuacio de valores individuais veio de receber,
ainda, impulso nas Revolucgdes Inglesa de 1688 e na Americana de 1774,
para, finalmente, culminar, na Revolugédo Francesa de 1789.

Urge néo esquecer a influéncia do pensamento kantiano no sentido
do aprimoramento da teoria individualista. Formulou KANT a doutrina
segunda a qual o unico fim do Estado era a tutela do direito e a ga-
rantia da liberdade, nio podendo ele chamar a si o encargo de ocupar-
se do bem geral, da felicidade ou da utilidade comum, devendo, pelo
contrério, constituir-se simplesmente no guardifio da ordem juridica, com
fim de garantir a atuagio do direito e impedir a sua violacao,

3. O apogeu da liberdade contratual coincide ou foi resultado da
ascensio e preponderiancia da classe burguesa, nagquele momento his-
torico. Encontrava-se a burguesia, especialmente na Franca, a bragos
com remanescéncias feudais de que precisava se desembaracar urgente-
mente. A vida soclal do século XVIII transformava-se com impressio-
nante rapidez. Desenvolviam-se aceleradamente as forgas produtivas da
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sociedade francesa. As instituigdes feudais e aristocraticas, uma ves
esgotada & sua capacidade de renovagio, vinham de ser derrubadas pelo
aparecimento de novas técnicas de producio e também por incipientes
formas de organizacao de frabalho exigidas por tais técnicas.

Uma vez que o sistema feudal de produgio baseava-se na vincula-
¢éo do servo a gleba e numa subordinagiio pessoal do trabalhador ao
dono da ferra, a constituicdo de empresas de porte médio e mesmo de
grandes empresas, ocupandoc maior numero de trabalhadores, exigia
que os servos fossem libertados de toda dependéncis pessoal, desvin-
culando-se juridicamente do feudo para que se tornasse possivel o apa-
recimento de méao-de-obra suficiente no mercado de trabalho,

Diante desse quadro, passou a burguesia, entdo, a exigir franquias
€ g reclamar liberdade. Foi facil, para tanto, aproveitar das idéias dos
filosofos da época, todos alifs provindos da classe burguesa, com espe-
cial destaque, J. J. ROUSSEAU, quem melhor oferece fundamentos
filosoficos para a idéia da liberdade ().

Surgiu, entéao, a idéia de que o homem € livre, devendo a sociedade
€ o direito preservar-lhe a liberdade, através da proteciio & igualdade
{conf. parag. 2 supra). Levantou-se, entdo, uma bandeira: porque &
forga das coisas tenderia a destruir a igualdade entre os hornens, a le-
gislagio e o direito deveriam aparecer para manté-la sempre.

O liberalismo constituiu-se, em verdade, nada mais nada menos, do
gue nessa visdo interesseira, uma diretriz geral do pensamento burgués
da época, quando a burguesia era uma classe em ascensdo e queria
competir liviemente com a aristocracia, segura de que o resultado da
competicio sé lhe poderia ser favordvel.

O capitalismo —- vale agui mencionar -— prestou-se também ou
serviu adequadamente ao objetive da burguesia; através dele, buscava-
se substituir o velho estatuto de propriedade particular. Foram os trés
conceitos clissicos de que a burguesia se utilizon para poder glcancar
& posicgo que alcan¢ou naquele momento: a soberania do individuo/
pessoa, a liberdade e autonomia de tal entidade e, finalmente, como
conseqiiéncia 16gica, a liberdade, quase ilimitada, de ser proprietério.

A burguesia necessitou da concep¢io individualista com todas as
suas conseqiiéncias para atingir a posico sécio-econdmica que atingira
na sociedade da época. A liberdade do individuo foi-lhe sobremaneira
util no plano econdémico. EDWARD MCNALL (2) declara que mesmo
tendo em suas maos quase toda a riqueza produtiva da época, além de

(11) PRANZ WIEACKER, op. cit., pig. 221. Ver também GUILLERMO CABANELLAS,
Loy Fundamenios del Nuevo Derecho, Edltorial Americalee. Buenos Alres, 1545,

pag. 30.

12y Hisiérin da Cirvilizagfo Ocidental, trad. de LOURIVAL GOMES MACHADC s
LOURDES BANTOS MACHADO, Editora Globo, Porto Alegre, 1975, bAgs. 593/504.
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controlar os recursos do comércio, da manufatura e das financas, a
classe burguesa, tedavia, era vista com maus olhos pela aristocracia,
nascendo dai séria rivalidade. Por mais dinheiro que acumulasse um
dos membros da burguesia, negociante ou profissional liberal, os privi-
légios da aristocracia lhe eram negados. Em conseqiiéncia, por mais
dinheiro que acumulassem, nfo tinham os burgueses influéncia na
Corte, nao podiam partilhar das honrarias — lembra curiosamente o cita-
do autor; de tempos a tempos um orgulhoso conde ou um duque con-
sentia no casamento do seu filho com a herdeira de um rico burgués.

Afora isso, revoltava-se ainda a classe burguesa, especialmente os
grandes comerciantes, financistas e industriais, por ndo poder participar
do poder politico correspondente a sua posicdo econdémica.

Opunham-se os burgueses, ainda, a4 politica mercantilista adotada
pela classe aristocratica no momento em que a burguesia ascendia. As
concepcdes dessa escola econdmica, de inicio, em razdo do pequeno volu-
me de comércio, ainda oferecizm certa utilidade para o comerciante
burgués. Mas, depois que o Estado absolutista comecou a impor restri-
cHo opressiva A classe burguesa. especialmente de forma indireta, com
a concesséo de monopdlos a companhias protegidas e em méos aristo-
craticas, viu-se o comerciante burgués prejudicado e, tendo o alcance da
situagdo desastrosa onde iria parar, passou a langar méo da liberdade
no comércio, instrumento unico de defesa.

4. Fez-se do homem individuo livre e soberano para utilizi-lo no qua-
dro econdmico daquele momento. A economia reclamava a iniciativa
particular. Os mecanismos empregados pela economia decorrente do
Estado absolutista cortavam os movimentos individuais. Como ja tive-
mos oportunidade de dizé-lo, a indastria ndo era livre, n&o havendo
também liberdade p-ra o comércio e a profissdo. As corporacoes de
oficio funcionando sob os auspicios do Estado n&o davam ensejo para
a escolha de oficios, tolhendo a iniciativa nos processos de fabricagéo,
fazia-se tudo ante o drastico controle de disciplina administrativa no
restrito ambiente corporativo.

A Revolucéo varreu tal espécie do quadro permitindo o destrava-
mento de todos aqueles freios. O burgués descobrira que, para a explo-
raci&o de frentes até entao inexploradas de riqueza, era preciso liberdade
de acdo, e os regulamentos administrativos ou corporativos, bem como
os principios de economia adotados pelo Estado, eram um revestimento
juridico que comprimia as forgas econémicas de forma contraprodu-
cente.

Compreendeu-se, entdo, especialmente o economista burgués, que
era preciso instituir a liberdade de industria, de coméreio e profissdo,
idéia que estava de acordo com o novo conceito de individuo resultante
da revolucdo cultural da época. E o liberalismo econdmico foi fruto
dessa compreensfo. Foi o resultado do aproveitamento do individualis-
mo filos6fico que dominou também o direito,
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O liberatismo econdmico surgido naquele momento exaltava os be-
neficios do exercicio da liberdade de iniciativa particular, com o mini-
mo de restricio das faculdades individuais, para alcancar o maior vo-
lume de lucro. Depois do reinado do mercantilismo, a grande industria
buscou se desenvolver sem constrangimentos, utilizando-ge do liberalis-
mo que vinha ao encontro das aspirac¢des econdmicas da época. Deu
pela sacralidade da liberdade humana, vendo no homem o individuo
com plena liberdade de atua¢io no mundo econdmico (*%).

O liberalismo econdémico, grosso meodo, foi fruto dessa compreen-
sdo. Seu tedrico mais célebre encarregou-se de patentear que toda in-
tervencéo do governo, como era feito nos regimes atso.utistas, nis ati-
vidades econdmicas, dever-se-ia reduzir a minima expressgo ().

O principio da autonomia da vontade, transplantada para o campo
econdmico, passou a funcionar admiravelmente numa sociedade cuja
estrutura econdmica se apoiava na pequena e média industria. Dentro
de econom.a deste porte o principio poderia ser adotado sem inconve-
niéncia levando-se em conta que em tal tipo de regime ndo haveria
margem para desnivelamento que acentuasse desproporcionalmente di-
ferencas de condicdes sociais.

Desta forma, a aplicagdo do principio nos quadros econdém cos ou
na situacgéo econémica daquele momento revelou-se até de certa forma
compativel com o regime de pequena exploragdo; conseguiu-se manter
certa igualdade de condigbes dentro da pequena exploracio industrial
e comercial daquele momento. Para se ter uma nocéo da extensdo do
volume de atividade industrial e ccmercial da época, basta lembrar,
como ¢ faz LA ROCQUE, que a industria metalurgica, a mais adianta-
da do momento, era representada por pequenas forjas empregando dez
ou vinte operarios ().

Fol num panorama desta espécie que se aplicou com utilidade o
principio da autonomia da vontade e liberdade de contratar.

5. Mais do que na economia, foi no direito onde o pensamento in-
dividualista langou mais suas raizes. Conforme veremos, a penetracéo
foi de tal porte que ainda hoje sentimos a influéncia daquela orientacio.

(13) JOAQUIM PIMENTA, Sociologia Juridica do Trabalho, 3% ediclo, Editora Naclional
de Direito Ltda. Rio, 1948.

(14) Ninguém melhor do que ADAM SMITH consegue resumir a crientagfo e a llberdade
do lberallsmo econdmico: “afastados assim completamente todos os sistemas de
preferéncia ou de restricio, estabelece-se por 51 mesmo o sistema evidente e simples
da liberdade natural Cada homem, contanto que nfo transgrida as leis da justiga,
tem absoluta liberdade pars seguir o seu interesse da maneira que lhe convier e
por o seu capital em concorréncla com os de qualguer homem ou de qualguer classe
de homens". Histérias das Douirinas Econdmicas, CHARLES GIDE ¢ CHARLES
RIST, traduclo de EDUARDQ SALGUEIRO, Alba Editora, Rie de Janeiro, 1841,
pég. 118.

(15) Apud A Crise do Direito, QRLANDO GOMES, 1855, Max Limonad, Sfo Paulo,

Dég. 122,
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A noc¢iio contratual, de sua vez, dominou em toda sua extensdo o
direito adotado pela nacdo, naquele momento histérico. A fé que se
tinha nas idéias de ROUSSEAU chegava ao ponto de fazer crer que, no
futuro, todo o direito ter.a conotacio contratual (). HENRY SUMMER
MAINE, ndo obstante sua profunda percepc¢lo sociologica, néo esca-
pou, também, do arroubo ao adiantar serem as civiliza¢bes malis adian-
tadas, as sociedades mais progressistas, aguelas a tornar o ind.viduo
livre, independente, autodeterminado como unidade priméria da vida
social (17).

Chegou-se mesmo a elaborar um conceito de justica partindo do
pensamento individualista: “Tem tcdo homem a liberdade de proceder
como melhor entenda, contanto que ndo infrinja a igual liberdade de
quem quer gue seja.”

Foi desta forma que o individuo, representandc uma vontade livre,
passou a ser a base do edificio social e juridico da épocca a que nos
referimos. A liberdade era entendida como a pedra anguiar que fazia
do ser humano o senhor de si mesmo, apresentando-se-lhe aquela li-
berdade como profundamente respeitdvel e sagrada. O direito consti-
tuia-se, naquele momento histérico, na propria liberdade soberana de
que todo homem era titular.

A consagracdo dessas idéias no campo do direito positivo ocorreu
no Cddigo de Napolefio; o principio da liberdade quase absoluta das
partes contratantes revela-se de forma indiscutivel: ‘“Le contrat est
consensuel lorsqu’il prend naissance de la seule volonté des parties, in-
dépendamment de tout fait matériel” (1%),

(18) LUIZ LEGAZ Y LACAMEBRA, Filosoffa del Derecho, Casa Editorial — tercera
edicién, 1972, Barcelona.

(17} Pelo seu valor histérico merece transcrever-se a afirmeacio do autor: “The mo-
vement of the progressive societies has been uniform in one respect. Through
all its course 1t has been Qistinguished by the gradual disselution of fatnily depen-
dency and the growth of individual obligation in its place. The individual is steadily
substituted for the family, as the unit of which civil laws take account. The
advance has been accomplished at varving rate of celerity, and are socleties not
absolutely statlonary in which the collapse of the ancient{ organization can only
be perceived by careful study of the phenomena they present, But, whatever its
pace, the change has not heen subject to reaction or recoil, and apparent re-
tardations will be found to have been occasioned through the absorption of archalc
jdeas and customs from some entirely foreign source, Nor is it difficult to see
what Is the between man and which replaces by degrees those forms of reciprocity
in rights and duties which have thelr origin in the family. It iz Contract. Starting,
as [rom one terminus of history, from & condition of soclety in which ail the
relation of Persons are summed up in the relatlon of famlily, we seem to have
steadily moved towards a phase of social order in which all these relations arise
from the free agreement of individuals. Ancient Law, by HENRY SUMMER MAINE,
Geoffrey Cumberlege, Oxford University Press, 1946, pdgs. 139/140.

(18) Erplication Rlémentaire du Code Napoleén mise en rapport evec la Doclrine et
la Jurisprudence, J. J. DELSOL, Paris, Catillon Editeur, Librairie du Conseil d'Etat,
1867, tomo II, pag. 301,
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Outra interpretagio nio se poderia extrair dos termos concisos e
claros do artigo 1.101 dagquele famoso diploma legal ao definir que “On
appelle contrat l'accord de deux volontés tendant & créer une obli-
gation”.

Como conseqiiéneia, a vontade erigiu-ce em causa soberana da obri-
gacdo. Sobre tal fund2mento erigia-se todo o direito obrigacional do
Codigo de Napoleao. O ato juridico ou negéeio juridico, para usar ex-
pressdo mais moderna, nao poderia nascer senfo da vontade real dos
contratantes, nao se permitindo a intervencio de terceiros e, em espe-
cial, do Estado, limitando-se este a assistir, como mero policia — dai
a denominacido de Etat-gendarme —, o livre desenrclar das vontades
individuais,

Instituia-se a autonomia da ventade como ponto capital do direito:
“les conventions tiennent lieu de loi & ceux qui les ont faites” ('%); este
principio n&o poderia ser estabelecido, sem se levar em conta o conceito
de pessoa.

O caédigo francés de 1804 foi, assim, o mais lidimo representante da
influéncia burguesa e da autonomia da vontade, no direito daquele mo-
mento (*). Foi como que a positivacio do principio de “les hommes
naissent libres et égaux en droit; les distinetions sociales ne peuvent
étre fondées que sur l'utilité commune”. Sendo iguais e senhores de
suas liberdades, a el seria ou deveria ser uma para todos.

Como conseqliéncia, era justamente dessa “liberdade natural” que
haveria de defluir a igualdade civil, penal e fiscal do cidaddo. Rompeu-
se, também, por via de conseqiiéncia, a limitacio & atividade laboral,
consagrando-se a liberdade de trabalho em contrdrio ao regime cor-
porativista anterior (*).

Para a sua época — temos de reconhecer — o Codigo de Napoledo
foi, realmente, um diploma moderno e condizente com a situagdo da
época; além de adotar as idéias nascidas com a Revolugio, fixou o di-
reito de uma sociedade que foi a0 mesmo tempo individualista, laica
e burguesa, conseguindo sintetizar os elementos duraveis e validos do
antigo direito, conciliando-o com o direito revolucionirio (22},

6. Quase servil, sem qualquer expressdo de dignidade, era a situa-
¢do do operario perante o empregador no come¢o do século XIX; seria,
portanto, utopia falar em liberdade ou autonomia de vontade naguele
momento.

Conforme é dado observar, do que foi exposto anteriormente, dois
fatores concorreram para a condigdo de miserabilidade dos operdrios

{19) RENE SAVATIER, Les Métamorphoses Economiques et Sociales du Droit Civil
d’Aujourdhuf, premiére sérle, Panorame des mutatfons-troisiéme édition, Paris,
Librairie Dalloz, 1964, pags. 21/22.

(20) RENE SBAVATIER, em magistral sintese, demonstra como ay linhas mestras do
Cdédigo de Napoledo representavam os interesses da burguesis, op. cit., pags. 408/412,

(21) RENE SAVATIER, op. cit.

22) Vvide ANTONIO AGUILAR GUTIERREZ, “La Evolucidn del Contrato", Boletin del
Instituto de Derecho Comparado de Mézico, ano VIII, enero-abril 1955, n® 22,
México, DF, pags. 27/49.
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durante a primeira metade do sécunlo XIX: triunfo do liberalismo eco-
nimico e suas conseqiiéncias no campo juridico e o desenvolvimento
da grande industria.

O crescimento da grande industria foi devido ao aperfeicoamento
e utilizacdo da maquina, inventada esta que fora em fins do século
XVIIT; a par desta circunstancia deparou-se com o descobrimento de
novas substdncias quimicas e o aperfeiconmento de processos técnicos.

De outra parte, as guerras da Revolucdo Francesa e as de Napoledo
exigiram muito do erdrio, obrigando o Estado a extorquir pesados im-
postos que sacrificavam os pequenos proprietarios de terra; endivida-
dos e perseguidos pelo fisco, jA sem propriedades, viam-se estes forga-
dos a deixar o campo ¢ estabelecer-se nas grandes cidades em busca de
trabaiho.

Como conseqiiéncia disso, em torno dos grandes e médios estabele-
cimentos industriais, nas grandes cidades, agrupavam-se massas de
operérios provenientes das zonas rurais, somando-se agueles gue j& se
encontravam desempregados nas cidades onde viviam. Sem trabalho e
passando necessidades, na forma tdo retratada em Os Miserdveis, de
VICTOR HUGO, ou no Germinal de EMILE ZOLA, ou ainda nos contos
de MAUPASSANT. todos ofereciam o seu trabalho ao industrial burgués
capitalista que, além do dinheiro, contava com um forte instrumento
substituto do trabalho humano: a maquina (*%).

A utilizacdo da maquina, conseqlientemente, aumentou o nimero
dos desocupados, dando gportunidade aos patrdes de diminuirem mais
0s custos com méo-de-obra, empregando, além disso, meninos e mulhe-
res, com salarios mais reduzidos; tudo isso concorria para 0 aumento
do indice de desemprego de operarios adultos, pais de familia (#4).

(23) ENRICO CIMBAILIL, J4 em fins do século passado, chamava s atenciio pars a con-
corréncia enfre o homem e & mAquina, na grande indistria, “onde o operario gue
6 de carne e osso se acha diarlamente junto a um operario que é de ferro — a
maquina — instrumento inexoravel do capitalista que, depols de ¢ haver extennado
e consumide, o despede desapiedadamente de seus empregos; A Nova Fase do
Direifo Civil, tradugiio do itzliano por ADERBAL DE CARVALHO, Livraria Char-
dron, Porto, e Livraria Classica, Rio de Janeiro — Editora, 1900, pag. 70.

(24) ENRICO CIMBALI, ap. clf, pag. T0.

A utilizagfio da méquina, em concorréncia com o homem, chamou também a
atengo, em Portugal, de ADOLFQ LIMA, que fez o seguinte registro: “a invencfo
£ 0 emprego de uma Iniguine ou de um aperfelgoamento de processos ou de me-
canismog, em que o operirip-ferro ou ag¢o toma ¢ lugar e produz o trabalho de
gquatro, cinco e mails operarios humanos, também t8m os mesmos perniclosos efellos:
novo acréscimo de oferta de trabalho e conseqiiente baixa de saldrio. In Contrato
de Trabalko, José Bestos editor, Lisbos, 1809, pég. 107.

No mesmo sentido, observa EVARISTO DE MORAIS FILHO: “ecom o uso da
méquing puderam os industrizis concentrar grandes massas humanas em grandes
locals de trabalho, nas tabricas, nas usinag. Pela divisfio téenica do trabalho exigem
as méiguinas o trabalho coletivo ou cooperatlvo de muiias pessoas. Por outro lado,
para poder explorar essas grandes fébrices, fazfa-se mister & concentragio de
grandes capliais nas mios de poucos. Nascly a grande industria”. In Iniroducdo
ao Direito do Trabalho, vol. I, Forense, 1956, pig. 345,
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Enguanto se proclamava, como frutos de Revolugio Francesa, a
liberdade e a igualdade, ao lade do direito de trabathar, afirmando-se
que cada homem deveria avencar-se com os demais, com liberdade e
autonomia, quanto &s relagbes de trabalho, criando-se livremente as
obrigacoes, a realidade era bem outra, A classe burguesa, que havia tri-
unfado com a Revoluc¢ao, tinha em suas maos o capital e, em conse-
qléncia, sem quaisquer principios morais ou éticos, monopolizava &
producao e controlava o trabalho, O operario, de sua vez, “livre e igual”
& seu patrio segundo a lei, longe de pactuar com ele as condigdes em que
realizariz as suas tarefas, se viu obrigado & aceitar as condigdes que Ihe
eram impostas, pois, do contririo, néo encontraria trabalho. A liberdade
que a lei lhe outorgava significava na realidade uma opcao entre morrer
de fome ou viver miseravelmente.

E por cima, ainda, o operario se encontrava sé. S6 e sem armas
para lutar. A unido dos operdrios havia sido proibida na Inglaterra, e
mesmo na Franga, em 1791, j4 a let Chapelier ndo permitia a associagio,
e (que paradoxo!) justamente com a finalidade de impedir a ressur-
rei¢do do regime das corporagbes, que a Revolucdo tinha extinguido
em nome da liberdade e autonomis da vontade. A lei castigava seve-
ramente os operarios que tentassem reagir contra os patrdes. Na Ingla-
terra, por exemplo, foi imposta pena de morte contra os operarios que
em desespero comegaram a destruir as maguinas existentes nas fabricas
por se lhes apresentarem como instrumento de desocupagfio e miséria.

Mais angustiosa e desumana, entretanto, era a situacio de mulhe-
res e menings; de tal forma que chegou a sensibilizar e preocupar as
insensiveis autoridades da época. Em 1815, na Inglaterra ¢ em outros
paises da Europa, comegou-se & investigar acerca do trabalho de meno-
res, chegando-se a conclusfes alarmantes sobre o futuro da populagdo
operaria (?%). Preocupavam-se os dirigentes politicos, com fundamento
ndo s6 na necessidade de encontrar uma solugdo para o problema, leva-
dos por consideragdes de justi¢a social, como também, e principalmente,
por motivos demograficos, pois temiam que as prolongadas ¢ despro-
porcionadas jornadas de trabalho haveriam de repercurtir na saide
dos gperarios e especialmente dos meninos ¢ mulheres e, por conseqiién-
cia, na diminuicdo da populagdo. Foi justamente por esta ltima razio
que alguns governos comecaram & se preocupar com as condicoes em que
trabalhava o operario e sobre os salarios que recebia.

7. Natural que no direito romanc o trabalho nfio tivesse a disciplina
juridica que teve nos Ultimos séculos, em decorréncia da rudimentar
intercalacio comercial e a incipiéncia da inddistria da época. Convém
ainda ressaltar que, durante todo o império romano e até fim da Idade
Média, o trabalho bragal executado com fim lucrativo era tido como

(257 ‘“Faeron quiza los mariscales de Napoleén y los generales prusianes quiénes dleron
laa primeras voces de alarma. Al advertir que ei perimetro toréclco de los reclutas
iba disminuyendo en las sucesives levas, se empieza a sentir la necesldad de regular
el trabajo de los menores ¥ el de las mujeres”. EUGENIO PEREZ BOTIJA, Curso
de Derecho del Trabafo, Editorial Tecnos S/A, Madrid, 1850, péig. 67.
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vil, ndo conivente com certos tipos de classes sociais. 86 os escravos
ou 0§ servos, 0s primeiros no império romano e os segundos no regime
feudal, desenvolviam atividades bracais constituindo sua atividade quase
trabalho forcado e eles, objetos ou coisas. A pouca atividade que o cida-
déo livre podia desenvolver era disciplinada pelo direito romano através
da figura da locatio conductio, operis e operarum. Em ambos 05 cas0s,
a atividade desenvolvida destacava-se do seu executor e era tida como
mercadoria ou res. Inexistia a figura do trabalho subordinado no sentido
que damos atualmente a expressdo (%9).

A situacio nio era diferente no direito medieval que foi como que,

neste ponto, uma continuacéo do direito romano, conforme veremos a
seguir.

Fol minima a margem de liberdade nas relagdes de trabalho, no
direito romano. A escravidio que era utilizada para a realizacdo do
trabalho bracal foi instrumento bastante usado pelo romano, a tal
ponto que, nas préprias corporacdes profissionais, ia-se encontrar, com
certa freqiiéncia, a presenca de escravos (27),

Verdade que existia, também, trabalho “livre”, especialmente no co-
mego da historia romana; tal espécie de trabalho ia enfeixar-se nas corpo-
ragdes de artesdos. Conforme se pede deduzir de BALELLA (*), a reunido
de artesdos em sociedades era promovida pelo Estado romano, especial-
mente, no comego de sua histéria, com propésito mais militar do que
profissional. A atividade de certas corporagoes, como a dos carpinteiros

(28) *“Assim pensa ainda hoje o homem do vulgo; tal foi em toda a concepgio originaria,
Tinha essa cohcepgfio revestide na antiga Roma um tal carater de intensidade,
que se consideraria como uma desonra o fato de se reclamar a paga de umn frabalho
intelectual. 86 o trabalho manual era pago, € por isso também era votado ao
desprezo, O salirio (merces) faz dele efetivamente uma mercadoriz (merz); alu-
gam-no (oceiur, de locus), compram-no como tal; ¢ patrio leva ¢ homem
(condiucere, levar consigo) como leva a coisa que compra {emere, tomar). As
expressbes que desigham o aluguel sho ldenticamente as mesmas, quer elas visem
homens llvres, quer digam respeito & escravos ou a coisas: ¢ servo ou artifice é
um escrave temporirio; o seu servico imprime-lhe uma degradagao social (mi-
nisterfum) ;, submete-o a prestacdes &s quais o homem livre deve subirair-se, e
que deve delxar psra o escravo (operaze illiberalis). O servigo do homem livre nao
¢ um minisierium, mas um munus; nio consiste em uma agio corporal: a sua
atividade é toda intelectual, e é prestado, nfio com a mira etn wm salario, mas
por benevoléncia (grafia, gratls). Constitui uma complacéncia (munificentivc, be-
neficium, officium) em relagfio com b dignidade do homem livre (liber, Iiberalilas)
e gue & outre parte Impde somente um dever de reconheclmento (gratige, gratum
Jacere = gratificatio), O munus pode, entretanto, segundo ss circunstincias, ser
pago (remunerari) mesmo em dinheiro; mas esta remuneragio nfo & wumas merces,
aparece como honor, honorarium, como um presente honorifico, que nio mancha
B honrs das partes”.

RUDOLF VON JHERING, A Evclu¢do do Direito, Livraria Progresso Editora,
2% ediglio, 1956, Bahia (nfio consta o nome do tradutor), pags. 106/107.

(27} JUAN D. POZZO, Derecho dei Trobajo, Tomo I, Ediar Editores, Buenos Alres, 1948,
pég. 16.

(28) Idem, pég. 1b.

R. Inf, legisl. Brosilia o. 18 n 72 out./dex, 1981 231



e dos trabalhadores em cobre e bronze, tinha muita importéncia para a
guerra, € 0 romano da época nao podia sobreviver sem & guerra.

A liberdade de trabalho, naquele periodo, era muito palida, resu-
mida unicamente no fato de o cidadio escolher um tipo de arte; depoils
de tal escolha, ela praticamente desaparecia n@o se lhe dando outra
opcdo sendio a de trabalhar até o fim da vida na atividade escolhida.
Néo podia fambém exercer sua arte fora dos collegia respectivos. O filho
era obrigado a seguir a profissao do pal.

Mesmo as corporagoes que tinham permissao para elaborar seus
estatutos, eram inteiramente dirigidas, direta e indiretamente, pelo
Estado que, através dessa diregio, conseguiu realizar o dominio de todas
as atividades laborais,

Nenhuma ou quase nenhuma margem de liberdade tinham os tra-
balhadores utilizados em certas atividades do Estado, como na de fabri-
caciio de material de guerra, minas, obras publicas, cunho de moeda ete;
de fal forma que ndo podiam abandonar o trabalho e, para a identifi-
cacio, costumava-se marcé-los a fogo; juntavam-se todos por um vin-
culo de desumana solidariedade: pela falta ou erre de um, respondiam
todos.

Ao lado do artesdo ou trabalhador livre, ¢ executando grande parte
dos trabalhos manuais, espectalmente em Roma, encontravam-se os
escravos, conquistados pelos romanos através do dominio que faziam
por meios belicosos; todo prisioneiro de guerra era convertido em escravo.

Em razgo da pouca margem de atividade livre, a instituigio do
trabalho e as relagdes que dele se derlvavam enfre as partes néic foram
objeto de malor preocupagdo, nem do jurista, nem do legislador; o
enorme predominio da escravidao minimizava a import&ncia das formas
do trabalho livre,

Esse foi, de modo geral, o panorama de atividade laboral durante
todo o direito romano, sende que ao final, no Baixo Império, o trabalho
tornou-se mais servil, considerandc-se a atividade industrial, néo como
um direito que devia ser protegido, mas como um servige cuja execucio
se poderia exigir. Conforme garante PAUL PIC, debalde se encontra
entre as leis romanas qualquer disposi¢do protegendo o trabalho (2%).

Pode-se dizer, sem exagero, que toda mio-de-obra utilizada pelo
romano era dessa natureza. A economia romana, por isso, era escrava-
gista. A producko industrial repousava sobre o brago eseravo. A par
disso, apéia-se também sobre o trabalho servil e gratuito daqueles que
se encontravam sob a autoridade do Paterfamilias. Como se sabe, o
Pater romano reunia em suas maos poderes ilimitados, sendo ac mesmo

{28) PAUL PIC, Traité de Légisigtion Industrielle, Parls, 1922, n°* 69 e segs.
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tempo, senhor, juiz e sacerdote; tal poder era exercido sobre os filhos,
a esposa, os agregados e os libertos operas que continuavam a prestar
servigos ao seu senhor.

Dessa forma, a familia bastava a si mesma, sendo desnecessaria a
utitizacdo de mao-de-obra “livre” que, por tal motivo, eXistia em pouca
quantidade, Para se fazer uma idéia da quantidade de mdao-de-obra
escrava empregada na atividade econdmica romana, basta lembrar o
exemplo trazido pelo Prof. REGINALD D. H. FELKER (%), de que, em
certos casos, eram empregados mais de guatrocentos eseravos nos ser-
vigos de uma residéncia nobre, localizada em 4rea urbana, atingindo
a casa de quatro mil, quando se tratava de propriedade rural.

86 com a intensificagiic do intercimbio eomereial, com o romano
abandonando seu isolamento em relacdo a outros povos, foi que come-
caram a aparecer formas de trabalho livre, repercutindo na esfera juri-
dica através do aparecimento do instituto locatio, conductio opera-
rum (81,

8. O Cobdigo de Napoledo foi diploma legal marcadamente protetor
dos interesses da burguesia, conforme ja o destacamos, “a été animé
d’un esprit favorable aux classes moyennes” (32). Assumindo tal posigao,
tinha que se colocar, de certa forma, em desfavor dos interesses da
classe operaria, que naseia mais ou menos naquele momento. Percebeu-
se ser impossivel cuidar do desenvolvimento do capitalismo burgués, que
embasou o movimento que deu origem ao Codigo, cuidande também,
pari passu, dos interesses do operario. O crescimento e progresso do
primeiro haveria de ter lugar sobre a mao-de-obra farta e “‘econdmica”
do operario.

Neste ponto, o Cédige de Napoledo fol inteiramente antidemocra-
tico, o que nao foi percebido pelos juristas que o comentaram nos pri-
meiros anos de sua vigéneia. Exaltaram-se as qualidades do Codigo no
tocante & abertura realizada respeitante a direitos reconhecidos as
classes burguesas: “il représente la liberté acquise au travail, la pro-
tection accordée a la faiblesse, la justice assurée au hon droit, I’essence
des contrats mieux connue et plus respectée, 1'égalité dans les partages
solidement établie, la propriété ().

O operario, destarte, no plano jurfdico, ia sendo colecado ao lado
do empresario rico; e nessa condicde era tido como livre e independente

(30) REGINALD D. H. FELKER, “Apontamentos de Histéria do Direito” — I, In Revista
da Faculdade de Direito de Cruz Alta, Ano I, n? 1 — 1972, pag. 73.

(31) AGERSON TABOSA, “Do Contrato de Trabalho no Jus Civile Romanorum®”, in
Revista da Feculdede de Direito da Unfversidade do Ceard, 2* Fase, vol. XVIII, 1964.

(32) A, TISSIER, “Le Code Clvil et les classes ouvritres”, in Le Code Civil, Livre du
Centenaire, Paris, 1804, vol. I, pig. T4.

(33) Apud A. TISSIER, op. cil., phgs. 14/,
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para negoclar sua atividade fisica, considerada, 2 época, como merca-
doria ou bem negocidvel, tanto quanto os demais objetos dos diversos
tipos de contrato. Por ser livre, venderia sua mercadoria a2 quem dese-
jasse, comprando-a, também, o empresario gue a quisesse. Tudo deveria
ser feito de forma que os individuos dessem plena atuacédo 4 liberdade
de que eram titulares.

Tipico exemplo de romantismo o de encarar o hipossuficiente econd-
mico em pé de igualdade juridica com o hipersuficiente.

Daf vir o contrato de trabalho, sem essa denominagao, disciplinado
no Cédigo de 1804 sob a rubrica “Du contrat de louage” (Titulo VIII,
Livro ITI, Capitulo I), definido como “un contrat par leguel une des
parties s'oblige & donner & 'avtre, pendant un certain temps, et pour
un certain prix, la jouissance d’une chose ou de son travail”. O artigo
1.710 era mais especifico, uma vez que se referia diretamente & presta-
¢do de servico: “le lonage d’ouvrage est un contrat par lequel I'une
des parties s'engage a faire quelque chose pour V’autre, moyennant un
prix convenu entre elles” (3%).

Nenhum socorro vinha do Cédigo no sentido de proteger o exercicio
da liberdade do empregado, diante de sua inferioridade econdmica.
Ficava indefeso perante o patrio. De tal forma se constituia defensor
dos interesses da burguesia que, em se tratando de relacao de trabalho,
a palavra do patrio deveria ser tida como verdadeira em sua afirmacéo
quanto & importincia dos salirios, ao seu pagamento durante o ano
j& passado e durante o ano corrente, Tal disposicio legal veio de ser
revogada no ano de 1868 e, mesmo assim, ainda apareceram juristas
gue a defenderam 3 época de sua vigéneia (3%).

Partiu o legislador do Cddigo de Napoledo “da crenca partithada
pelos teoricos da Revolugéo, de que bastava deixar os homens livres na
sociedade, cada um entregue as suas préprias forcas, para que prospe-
rassem e conseguissem melhor situacfo na luta pela vida” (%). Lembra
o Prof. EVARISTO DE MORAES FILHO, a esse propbsito, que LE
CHAPELIER, ao escrever a fundamentacgdo da célebre lei que lhe tomou
0 nome, afirmava: “Compete 45 convencdes livres do individuo fixar a
jornada para cada operaric. Compete, em seguida, ao operfirio manter
a convencac que fez com guem o ocupa” (37).

(34) ROGRON, Code Civll Expliqué, tomo 2, Parls, pig. 2.245.

(35) JUAN D. POZZO, op. cif, phg. 33. Também EVARISTO DE MORAIS FILHO,
op. cil., pig. 330.

(38) TROPLONG exprime, “dans sa formule absolue, lindifférence cruells qu'on &
souvent reprochée & la doctrine individualiste: Lalssez I'homme en face des bésoins,
sans anutre espoir que son propre courage pour vainere l'adversité: {1 fern des
prodiges de zéle, de labeur, de persévérance”. Apud A. TISSIER, op. cil., phe. T6.

(377 EVARISTO DE MORAES FILHOQ, op. ci., peg. 34l.
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TISSIER, onde o mestre EVARISTO DE MORAES foi tirar o trecho
apresentado aqui, acentua realisticamente as conseqiiéncias do indivi-
dualismo do Codigo para com a classe operaria, através das conclusoes
de TROPLONG: “les classes pauvres doivent chercher dans l'activité
individuelle le principe de leur progrés” et non pas “se trainer servi-
lement A la suite de U'Etat, pour exiger de lui qu’il se fasse leur nourri-
cier”. B finalizava por resumir a indiferenga do Cédigo: “laissez ’homme
en face des béscins, sans autre espoir que son propre courage pour
vaincre 'adversaire: il fera des prodiges de zéle, de labeur, de persévé-
rance” (38). Ou muita ingenuidade ou muita maldade!

De positivo mesmo para o trabalhador, arrimando-lhe um pouco a
liberdade na relacdo contratual, encontrava-se apenas uma disposicdo
perdida: o art. 1.780, ndo permitindo que uma pessoa tomasse outra
a seu servico por toda vida. Obtemperava ROGRON, comentando o
artigo, que “une pareille stipulation serait nulle, car elle est contraire
4 la liberté individuelle” (%),

9. Bastou pouco tempo para que a disciplina da relagde de trabalho
feita parcimoniosamente pelo Cédigo de Napoledo e seguida por todo
o direito dos paises da Europa se apresentasse caduca e irreal. As
transformacdes ocorridas na atividade industrial da época, e que ja
foram objeto de nossa observacgdo, ensejaram que o detentor do capital
utilizasse, a sen bel-prazer, a mao-de-obra operaria, levando o indivi-
duo/operario a situacdo de extrema pobreza, chegando ao ponto de
coisificé-lo.

A desigualdade econdémica e o reflexo de tal fato no plano juridico
veio de influenciar, por sorte, a consciéncia juridica, dando inicio a
movimentos no sentido de proteger o hipossuficiente. Procurou-se restrin-
gir e controlar a liberdade e poderio econémico do forte, subtraindo-ihe
parcelas de liberdade no campo jurfdico. Passou-se a tratar desigual-
mente, em nivel juridico, os desiguais no campo econdémico.

A reacfo partiu de varios e diversos setores: inicialmente com os
socialistas, SAINT-SIMON a frente. Exigiam eles, entre outras coisas,
maior participacio do Estado em matéria de legislacao buscando huma-
nizar certos setores do direito civil voltando suas baterias principal-
mente em favor do operario. J4 em 1829 BAZARD duvidava de que a
participacio do operério no arrendamento ocorresse de forma livre,
como estatuia o Codigo. E era peremptério ao diritnir a duvida, batendo-
se pela negativa: “elle ne V'est pas puisqu’il est obligé de l'accepter
sous peine de la vie, réduit comme il T’est & n’attendre sa nourriture
de chaque jour que de son travail...”, Ainda com realismo fixava ele
2 posicdo do operario perante o Codigo: “l’ouvrier se présente comme

(38) Apud A. TISSIER, op. cit, pég. 76.
(39) ROGRON, op. cit., pag. 2.362.
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le descendant direct de I'esclave et du serf... Dans cet affranchisse-
ment 1égal, il ne peut subsister qu’aux conditions qui lui sont imposées
par une classe peu nombreuse, celle des hommes qu'une législation,
fille du droit de conquéte, investit du monopole des richesses, ¢’est-a-dire
du droit de disposer a4 son gré, et méme dans l'oisiveté, des instruments
de travail” (%),

“Livre” e “igual” ao patréo, por declarac¢io solene da lei, o operdrio,
longe de discutir as condicdes de trabalho, via-se obrigado a aceitar as
que lhe eram impostas, sob pena de nio encontrar trabatho — segundo
registra JUAN POZZO0, que vai mais além descrevendo o operario padrio
da época: “verdaderos proletarios en la acepeidn latina, pues no tienen
otros bienes que sus hijos, a quienes debian alimentar y vestir” (4).

Também o Estado, forcado por interesses demograficos e de huma-
nidade, foi obrigado a interferir nas relagdes trabalhistas, o que fez
através da legislagdo. Procurou tornar mais humanas as relacdes entre
o capital e o trabalho; saiu de sua posi¢do de mero espectador para
nio permitir que o forte aniquilasse o fraco, o que ocorreria se conti-
nuasse a desigualdade no eampo econdmico, nas proporgoes daquela
época; a lYivre concorréncia que o liberalismo pretenden para os mercados
era instrumento que so beneficiaria o forte,

Compreendeu-se que ¢ interesse social coletivo era maior do que o
individnal.

Passou-se, entéo, a minorar e limitar os termos da teoria contratual
classica despontando a idéia de que os contratos nio nasciam da von-
tade do homem, mas da lei. Novos principios passaram a ser aceitos

(40) BAZARD, Doctrine de Saint-Stmon, I, pag. 175, apud TISSIER, op. cit., pags. T8/T7.
(41) POZZO, op. cit., pég. 35.

Sem a Intervenclio egtatal e titular de uma ticticia litherdade, o operdrio mesmo
anigquilado do ponto de vista econdmico era titular do direito de consentlr ou nfio
na celebracho do conirato onde alugava uma forge Iisica. GECRGES CORNIL,
nos idos de 1805, d4 uma 1déis de tal situacho irreal: “Le louage de services, comme
tous les contrats, impligue le libre consentement des parties, I1 ¥y a leu de Iul
appliquer les articles 1.109 et sulvanis du Code Civil, et notamment ce contrat
sers entaché de nullité el l'une des parties verse dans une erreur ou est vistime
de violence ou de dol.

Mais le consenterment des parties qul contractent un louage de services n'eak
pas seulement soumis A ces régles générales applicables au consentement & tous
les contrats. Dans le louage de services des ouvriers industriels, le ibre consentement
des parties contractantes est en outre soumis A toute une série de restrictions
commandées par l'intépét général et Ia morale publique.

Le moment est venu d'examiner en détall ces différentes restrictions. Nous lea
envisagerons séparément selon gu'elles s'appliguent 4 un ou 4 l'autre des deux
objets du lousge de services (res et prefium), ef c'est dans le cours de cette étude
que nous aurons surtout l'occasion de déterminer dans guelle mésure le législateur
a le dévolr d’'intervenir dans les rélations entre patron et ouvrier. In Du Louage
de Services ou Contrat de Travail, Thorin & Pils Editeurs, Paris, 1805, pégs. 41/43.

_——
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pelo legislador; permitiu-se a intervencéio do Estado nos contratos con-
cluidos entre particulares, admitindo-se ainda que o Estado-Juiz pudesse
intervir naqueles contratos que prejudicassem ou viessem a prejudicar
& ordem juridico-social, mesmo independente da vontade das partes
contratantes.

Vale destacar, por ultimo, como causa da transformac¢io do rigo-
rismo do tratamento do Codigo de Napoledo no tocante as relacdes de
trabalho, o aparecimento de organismos reunindo empregados de uma
categoria. Juntos podiam os empregados ou operarios exigir ou defender
0s seus interesses diante da superioridade econdmica do patrio. O ins-
trumento utilizado com esta finalidade por estes organismos, os sindi-
catos, veio de se construir nos contratos coletivos, ndo se podendo
desconhecer que até estes instrumentoes, criados no sentido de proteger
0 operario, se encarregam, paradoxalmente, de, em muitos casos, anular
& pouca liberdade individual do operario. Mas ndo desenvolveremos
agora este tema, ja que estudamos o contrato individual do trabalho.

Merece, entretanto, se frise, como o faz EVARISTO DE MORAES
FILHO, que tais acordos coletivos se constituiram meio de chamar e
exigir a intervencio do Estado. Eis sua licdo: “E dessas agitagoes,
enquanto o Estado nao se decidia definitivamente a intervir, enquanto
ngo se modificava a mentalidade das classes dirigentes, iam os operérios
e patrées ultimando entre si verdadeiros contratos coletives de trabalho.
Eram acordos coletivos que surgiam espontaneamente fora da legislacio
do Estado, trazendo paz, pelo menos momentamente, para as classes
produtoras” (42).

10. Partindo da tradi¢éo romana, depeis de receber a pouca contri-
bui¢do do direito medieval, & concepeido classica do contrato atravesson
diferentes fases, indo receber sua consagracio no direito do século XIX,
especialmente no Coédige de Napoledo, para permanecer, zinda hoje, a
orientar o direitc moderno; a duras penas e sob o ataque que parte de
todos os lades, ele ainda persiste, conforme veremos.

O direito de quase todas as nagbes do Ocidente continuou, na
esteira do Cédigo de Napoledo, a tipificar a obrigacdo contratual, como
o intercambio de consentimento, das partes. Ato juridico bilateral, resul-
tante do acordo de vontade de duas pessoas, situadas no mesmo plano
juridico, com autonomia para criar um estatuto a que se submeteriam
por livre e espontdnea vontade. Como soa com certo togque de ingenui-
dade ou mesmo de romantismo ¢ ensino de GOUNQT ja em 1912: “deux
personnes d'identique situation juridique et de puissance économique
égale exposent en un libre débat leurs prétentions opposées, se font des
concessions réciproques et finissent par conelure un accord (grifo nosso)

(42) EVARISTO, loc. cit., pag. 347,
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dont elles ont posé tous les termes et qui est bien véritablement
Pexpression de leur commune volonté™ (#),

Também no sentido do “common law” do século passado, até comeco
do presente, imperava ¢ dogma da teoria da vontade, constituindo um
auténtico “new central organizing principle”, através do qual formava-
se uma completa téenica de administraciio de relagdes contratuals,
orientada pelo principio da “liberdade” de contratar e da autonomisa da
vontade, na fixag¢do do tipo e do contetdo do contrato,

A prinefplo, abria-se exce¢ao da “will theory”, permitindo-se a inter-
vengao judicial, no sentido de fixar o “justo pre¢o” quando ¢ contrato,
nesse ponto, fosse contrario a “eqiiidade” (*).

Ao final do século XVIII, todavia, em famosa pagina “upon the law
of contract and agreements”, POWELL insistia em que se devia adotar,

4% 'Le Principe de l'autonomie de la Volonté en Drolt Privé”, apud GABTON MORIN,
La Révolte du Droit contre le Code, Paris, 1945, pag. 22.

Para LACAMBRA, “Ser libre jurldicamenie slgnificn estar en situaciones de
derecho subjetivo y desenvolver-se en ellas con la seguridad de lograr los efectos
normales ¥ de 1o sét lmpedido en el uso de Ias propias facuitades sing bor normas
Juridicas regularmente establecidas (aparte el case de abuso de derecho).

El contenido ¥ la extensién de la libertad juridica varfan grandemente. En un
clerto sentido, toda libertad juridica es libertad polftica (en cuanto que el Estado
se ldentifica desde el punio de vista juridico, con el Derecho! v sl 1a lbertad es
participacién en el proceso de creaclén juridica, toda lbertad es politics puesto
que participa en el Estado). Pero, estrictamente, ia libertad politica implica en
sentido positivo la participacién directa o indirecta en Ja creacldn de las normaes
juridicas generales legisladas, ¥, en sentido negativo, el que no sea un deber
Juridico la ebstencién de determinadas actividades, vg., la emisién del pensamiento
sobre 1a forme y la marche del Estedo. La fella de lheriad en el primer sentido
constituye — en coneurrencis con otras elrcunstanciag — la tiranfa, el despotismo
o la dietadura. El Estado autoritario implica tamblén una técnica de la adhesidn
del pueblo & la Institucién estatal ¥ a las normes legisladeas emanadas de sus
érganos. Pero es caracteristica de esle tipo de Estado la restriccién de lp lbertad
politica en su segundo sentido, mediante la planificacién y la direccién estatal
de la propagands.

El problema de la libertad juridica se relacions con lo que en la ciencis
juridica se conoce con el nombre de “autonomis de la voluntad”, esto es, el poder
reconocido & la voluntad humana de dominar incontratablemente sobre un ambito
que el orden juridico somete a su sefiorio,

Es licito objetar que la voluntad psiquica concrets del hombre carece en cusnto
tal de “poder” sobre las demds voluntades ¥y que su “autonomia” no le pertenece
por “derecho proplo” sino como concesidn y creaclén de)l orden juridico. Pero-lo
que hay de verdad en esta doctrina es la afirmacién de una esfera de libertad
Juridica, 1a cual, clertamente, es creacidn del Derecho, pero blen entendido: no
una creacion caprichosa, como si perteneclese al arbifrio del legislador conceder o
no libertad jurfdica, ¥ como si el Derecho cansistiese en las disposiclanes arbitraries
del lemizlador, sino creaclén necesaria, porgue el Derecho es forms de vida que
existe por ¥y para la persona humana en su dimensién social ¥ al existir crea
personas juridicas, sujetos de derecho, a los que pertencce ontoléglcamente la
liherdad de derecho”. Op. cit, phgs. 7717772,

44) V. PULLER e FISEUBERGQ, Basic Contrat Law, 8t, Paul Mimm., 1964, Dégs. 121 e 89,
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urgentemente, uma politica diversa, que néo deixasse espa¢o para &
valoragdo judicial de ordem eqiiitativa, nem para o conirole em termos
de “fairness” sempre exposto ao risco de arbitrio, ou em confraste com
a necessidade de garantir a autonomia do cidadio ao maximo de liber-
dade para administrar o comércio e a circulacio da riqueza, segundo a
logica de “freedom of contract” (4%).

O dogma da liberdade da aufonomia das partes saiu vitorioso:
“o juiz nao poderia contratar no lugar das partes”.

O acordo reciproco das partes, o consenso destas €, em rigor, ele-
mento essencial da existéncia e o proprio fundamento do contrato, nos
moldes do direito civil tradicional (#€). Sem o consenso, o entendimento,
a combinagio de vontades, néo existira o contrato. Esse é um ponto que
deve ser bem destacadc no momentc em que se observar a natureza
da relacdo de trabalho a que se batizou de confrato individual de fra-
balho, 0 que se fard no final deste ensaio.

Nao obstante falar-se tanto de evolucio, transformacio, desapare-
cimento mesmoe do contrato, tudo isso em decorréncia da variacao da
liberdade e da vontade dentro do conceito, vamos constatar que boa parte
da doutrina, e principalmente aquela que é transmitida no ensino uni-
versitario, ainda conceitua ¢ contrato considerando-o através dos seus
clissicos elementos. Prega-se, ainda, que dois sio os principios sobre
que ele se embasa: 19 a liberdade contratual, consistente no poder do su-
jeito de modificar situagdes, fixando-lhes a disciplina (*7). Cada individuo
tem a faculdade de criar, por ato de sua livre vontade, uma determi-
nada situacao juridica, que o direito objetivo deve respeitar.

(48) In both teorectical models — that of the law of contracis and that of lberal
economics - parties could be treated as individual economic units which In theory
enjoyed completed mobility and freedom of decision”, FRIEDMAN, Coniraet Law
in America, New York, 1985, pag. 20.

(48) ROBERTO DI RUGQGIERO, Instiiuigdes de Direito Civil, traducho de ARY DOS
S8ANTOS, Lisbosa, 1937, pég. 22

#7) FRANCESCCO MES3SINEQ, com & sua autoridade de civiliste, apresenta um rol de
acepebes para a expressio “liberdade confratual”, a saber: &) ... che nessuna
delle parti pud imporre unilateralmente all'altra il contenuto, o singole clausole,
del contralo e che questo deve essere 1l resultato del libero dibattito fra esse;
b) ... significa che dalle partl a lore lbito: ossia, é consentita l'autodeterminazione
delle concrete clausole contrattuali”. Il Contrato “in genere”, tomo I, Dott. A Gluffré-
edltore, Milano, 1968, pags, 41/48,

GUSTAVO RADBRUCH, de sua parte, define e mostra & correlaciio entre os
conceltos de “liherdade de contrato”, “autonomis da vontade” e de “lberdados
indlvidual”, Vale repassi-lo:

“. .. & teoria dg vontade ¢ a doulrina gue sustenta a obrigatoriedade do con-
trato apenas nos limifes daquilo que fof efetivamente guerido peias partes — nfo
6 de modo algum ume conclusdo logico-juridica, ou de direito natural, Imposta
por umg nDecessidade do pensamento. Néo é a vonfade gue vincula, podendo

(Continua)
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Ao lado desse, assenta-se ainda o segundo principio, a saber, uma
vez celebrado, tem o contrato forca obrigatéria perante as partes,
impondo-se tanto as partes quanto ao juiz ().

Posicio roméntica, como ja o dissemos, 2 de reconhecer a liberdade
no plano juridico, sem levar em conta a situagdo econdmica dos Inte-
ressados. Dessa forma passamos a perceber a despropor¢ao que existia
na relacdo juridica, onde dificilmente acontece a proporcionalidade, a
igualdade econdémica dos contratantes, “les uns colossaux, les autres
infimes”, de tal forma que a autonomia da vontade ‘“cessait d’avoir

(Continuacio da nota 47

dizer-se, pelo contrario, que, ainda quando a obrigatoriedade do contrato se acha
fundada na vontade, alnda entio ela nfio se acha associada & esta senfio por
virtude da lel. Como a respeito da propriedade, também & respeito dos contratos
a tearla da lel, ou *“tecris legsl” (legal-theorie), conserva 8 sua razfo de ser,
Porém, no terreno desta teoria, surge novamente — embora conceltos 16gico-juri-
dicos, mas como duma luts entre principles filoséfico-juridicos — a discusafio enire
8 teoria chamada da vontade real e a teorla chamada da vontade declarada.
A questfio resume-se no seguinte: até que ponto deve a lei julgar decisiva, para
a obrigatoriednde dos efeitos do contrato, a vontade real das partes contratantes,
e até que ponto deve julgar decisiva a sua vontade simplesmente declarada? Nesta
discussiic acham-se, uma vez mals, frente a frente, como é sabido, os Interesses
da autonomis da vontade e 03 da seguranca do comérclo jurfdico, os da Hberdade
Individual e os da paz social — ou seja, 8 concepciio individualista e a social do
direito. A concepcSo individualista exige que os contratos sd obriguem até onde
chegue a vontade real (teorla da vontade resl}, e, por outre lade, que os contratos
obriguem sempre e até onde essa mesma vontade chegar (liberdade contratual).
A concepefio social do direito opde, contudo, a esta doutring cos dois principlos
seguintes: primeiro, os contratos devem obrigar, nfo apenes até onde chegar a
conflance que a outra parte depositou na declaragho (teoriz dg declaracdo);
segundo, os contratos néo s8o pura e simplesmente cobrigatérios nos limites da
vontade real, mas podem deixar de sé-lo por multas espécles de motivos e consi-
deragbes (teoris das lmitagbes & liberdade contratual).

Limitagdes legais A liberdade contratual mostraram-se sempre necesgirias, por-
que & a propria Uberdade contratual que no seu processo dialético tende a lmitar-se
a ela prépria ¢ por veses se anula, Em todos os tempos lhe foram postos limites
resultantes do meio social, ou do “milleu contractuel”, em gue ela se move. No
contrato de compra € vends, por exemplo, o pre¢o nio s6 é determinado pelos
contratantes, mas também por todos aqueles que celebram contratos desta espéels
sobre objetos da mesmas natureza, ou seln, pelo mercado, Além disso, a3 numa
socledade onde todos tivessem uma igusl forga social, numa socledade de pequenocs
proprietarics, ¢ que a liberdade confratual poderia, como é 6bvio, ser uma liber-
dade igual pars todos,

Desde que 03 contraentes se distinguem entre proprietirios e nio-proprietirioa,
a liberdade contratusl nfio pode deixar de se transformar numa liberdade dos
mais fortes, de imporem s sua vontede aos mals fracos, acompanhada da necea-
sidade para estes de terem de aceitd-Ia. A proporciio, pois, qgue a economin livre
so transforms nums econotnda capitalists, tanto mals = Uberdade contratual dos
individuos vai sofrendo limitagfes impostas pelo predominio econdmico dos grupos,
E se fol a lberdade contratual de grupos e associaches de tods espécle, verlfica-se,
por outra banda, que sfio esses mesmos grupos e assoclagbes que cada vez mails
& viio Umitando.

Fllosotia do Direito, tradughio de L. CABRAL DE MONCADA, Coimbra, 1881,
pdgs. 60/52.

(48) V. ANTONIO AQUILAR GUTIERREZ, “La Evolucién del Contrato”, in Boletin
del Imstituto de Derecho Compurado de Mézico, ano VIIL, n® 22, 1956, pags. 27/48.
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un sens, devenait en réalité unilatérale, ne fonctionnant gu'en profit
du plus fort, realisant a coup siir Pécrasement du plus faible” (#).

Outro golpe de monta que veio de recair sobre o conceito de contrate
fol o da concentracio de grandes capitais na formagio das grandes
empresas que oferecem servicos ou outros tipos de bens necessarios para
o consumidor individual, o publico em geral, tais como empresas de
transporte, securitarias, de eletricidade e tantas outras. As relactes con-
tratuais envolvendo ¢ fornecimento do bem ou consume ao consumidor
sdo entabuladas sem qualquer participacao deste, que €& obrigadoe a
aceitar as condicoes impostas sob pena de nido conseguir o bem ou
servigco; sdo os “contratos de adesio”. O generoso JOSSERAND ainda
qualifica de “contrato” a tfal relagdo, mesmo reconhecendo que ali
I’autonomie de sa (do consumidor) volonté est réduite au minimum?”,
indo a ponto de constatar que o contrato de adesdo “est un contrat
stéréotypé, standardisé, sans auionomie (grifo nosso) de volonté de la
part de l’adhérent, parfois méme sens liberté de détermination efféc-
tive” (59,

No direito atual ainda deparamos com posicdes doutrindrias orien-
tadas no sentido do direito civil ou privado classice. O direito da pessoa
ao livre desenvolvimento de sua personalidade ainda é definido, sem
restrigbes, por muitas correntes através do principio da liberdade de
contratar ligado umbilicalmente aoc da autonomia privada ocu da von-
tade. Ainda se advoga gque, no exercicio dessa liberdade, ¢ individuo,
como sujeito de direito, tem o poder de decidir livremente se lhe inte-
ressa ou nio celebrar um contrato, cabendo-lhe, com igual indepen-
dénecia, escolher a pessoa com a qual deseje avencar-se, assegurando-se
ainda aos contratantes a prerrogativa de estatuir o contetido dos negé-
cios juridicos.

Queira ou nao gqueira, os principios informadores da teoria contra-
tual passaram por radicais transformacotes, podendo-se mesmo adian-
tar que desapareceram no conceito de contrato; vivemos no momento
daquilo que se poderia chamar a “crise do contrato”, que teve como
causa mais acentuada a evolucéo desproporcional da economia.

Efetivamente, a liberdade contratual e sua conseqiiéncia, vale dizer,
a abstenc@o do Estado na formacao e celebragdo dos contratos, encon-
travam-se em plena harmonia com a realidade econfmica e social do
momento em que os principios foram elaborados e aceitos; harmoniza-
vam-se, como ja o dissemos, como a pequena induastria e o incipiente
comércio, permitindo-se ver certo equilibrio e igualdade, do ponto de
vista econdmico, entre os individuos.

O desenvolvimento industrial, a intervencao estatal para a reposi-
¢éo do equilibrioc econdmico perdido desfigurou o conceito de liberdade

40y JOSSERAND, “Tendences Actuelles de Droit Civil” in Repue Trimesirielle de Droit
Cipil, tomo 36, ano 1937, Recuell Sirey, Paris, 1937, pig. 4.

(80) Op, cit,, pag. 9.
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contratual. Necessitou-se, ent@o, fazer revisdo do préprio conceito de
contrato, o que se procedeu pelo exame dos seus aspectos fundamentals.
Esforgaram-se os juristas, diante da mudanga, no sentido de harmonizar
ou adeqguar a classica figura juridica & realidade contemporénea; bus-
cou-se e busca-se, ainda hoje, adaptar o contrato de tipo classico a um
mundo econdmico e socialmente desordenado.

A intervencdo do Estado ji mencionada em péaginas anteriores é
0 elemento de maior expressio na descaracterizagao da teoria classica
do contrato. Tal intervencéo tem lugar diante de poderosas razdes de
indole social, econdmica ou moral e se manifesta de diversas formas,
a comecar pela promulgacao de leis imperativas ou proibitivas ou mesmo
intelramente dispositivas. S8d0 normas imperativas, irrenunciaveis pelas
partes contratantes e vindo ao encontro do economicamente frace. B
0 nascimento de direito do fraco, advogado por RIPERT (%),

Além desse tipo de intervengdo, assume também o Estado outra
forma de interferéncia, a que JOSSERAND chamou de dirigismo con-
tratual; tal dirigismo efetua-se ora por via legislativa, ora através do
poder judicidrio; na primeira forma, baixa leis e decretos dirigindo a
atividade contratual, determinandc o conteudo minimo dos contratos
ou fizxando garantias coletivas,

A intervengio sob forma judicial dé-se ao se facultar aos juizes,
quando da apreciacao de casos concretos, adaptem o conteido contra-
tual & realidade econdmica e social, mesmo indo de encontro da von-
tade das partes.

A tal ponto chegou a descaracterizagio da autonomia da vontade
ou liberdade de contratar que ja se fala em uma espécie de “contratacéio
coativa” que compreende uma série de obrigag¢bes de contratar, classi-
ficadas por LARENZ em trés grupos:

@) obrigacoes de contratar dos concessionarios de servicos puiblicos;

b) obrigagio de contratar guandc a recusa contraria os bons cos-
tumes;

c) obrigacac de contratar derivada da economia dirigida, estabele-
cida nas normas coativas de regulamentacio do mercado (52).

{61) O Regime Democrdiico e o Direito Civil Moderno, tradugho de J. CORTEZAD,
Saraiva, 840 Paulo, 1937.

HA também referéncla de HENRI DECUGIS gobre esse ponto: “La lberté
des contractantes subit des restrictions trés varlables sulvant les époques, Ces
restrictions sont inspirées, la plupart du temps, mals non toujours, par le spuci
quont les pouvoirs publics de protéger les faibles (grifo nosso) contre les abus
provenant de l'autre partie contractante”, Les Etgpes du Droit, vol. I, Librairls
du Recueil Birey, Paria, 1046, pag. 195,

(62) Direito Econémico, Salvador — Bahie, 1976, ORLANDO GOMES (apud), phg. 87.

242 R. inf, legisl. Brasilia o. 1B n, 72 out./dex. 1981



86 muito apego a tradicdo podera fazer classificar tal espécie de
“contratagdo coativa” de contrato. O propric ORLANDO GOMES, defen-
sor da contratualidade da relagdo de trabalho subordinado, chega a
chamar de extravagantes figuras que tais, incluindeo entre elas o “con-
trato coativo, o contrato necessario, o contrato regulamento, o contrato
dependente de autorizagdo, o contrato normativo, o contrato coletivo e
gutros, que reclamam empenho dos estudiosos do direito para sua
elaboracao dogmatica (%2),

Nio sdo poucos os juristas que andam a buscar, ainda hoje, recursos
doutrinarios para socorrer a teoria contratual; de certo que temem ou
tremem diante da idéia de reformular quase todo o direite privado, que
se levanta por sobre a teoria contratual classica; seria um golpe mortal
para o direito privado, que dele ja se vé desgarrar o direito de famflia,
se o direito contratual dele se separasse.

Dai merecer encOmios a coragem de M. GASTON MORRIN, ex-
decano da Faculdade de Direito da Universidade de Montpellier, ao
reconhecer, rebatendo tese de JOSSERAND, que nos casos do chamado
contrato “dirigido”, nada mais existia de contratualidade,.

O mestre de Montpellier nao afirmava o desaparecimento do con-
trato: demonstrava, todavia, que as relagdes juridicas, ou muitas situa-
¢oes jurtdicas provocadas pela realidade s6cio-econémica do nosso tempo
{isso em 1837) nio poderiam se enquadrar dentro do conceito de con-
trato. Tachava a argumentacao de JOSSERAND de contraditéria e
demonstrava que: *le dirigisme opére une dénaturation si compléte du
contrat qu’il le fait disparaitre; que la doctrine a le dévoir d'élaborer
des concepts répondant aux exigences du réel” ().

E realmente necessario, para se manter dentro de sistema coerente,
posicionar-se como fez o famoso socitlogo do direito, DURKHEIN: “Les
seuls engagements qui méritent le nom et qui rn’ont d’autre origine que
cette libre volonté, Inversement, tout obligation qui n’a pas été mutuelle-
ment consentie n’a rien de contractuel” (35).

11, Eis chegado o momento de indagar-se 0 que realmente existe
de liberdade ou autonomia de vontade no denominade contrato de tra-
balho; ou de forma equivalente, o que resta de contratualidade na
relacfo trabalhista.

Parece questao inteiramente tedrica, sem reflexo, o estar a fazer
tais indagagOes. & s6 aparente a impressfo, todavia. A importincia da

(53) Op. cil, pég. 8T.

(34 “Les Tendences Actuelles de la Théorie des Contrats”, in Revue Trimestrielle ds
Droit Civll, tomo 36, ano 1937, Recueil Sirey, pég. 568.

(55 Apud GASTON MORIN, op. cit., pag. 559.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 18 n. 72 out./dex. 1981 243



questéo se revela em vérios e fundamentais problemas praticos, tais
como, por exemplo, nos efeitos resultantes da validade de “contrato”
de trabalho pela ocorréncia dos diversos vicios que podem inquinar o
negéeio; no caso da discussio em torno da natureza relacional que
junge o Estado e aqueles que prestam alguns dos seus servicos publicos,
e cuja relacio dificilmente poderia ser considerada como contratual, se
se admite a tendéncia em ver em todo o ato do Estado um reflexo do
poder publico, sem plena assimilagdo a uma contratacio privada.

Desponta ainda a impertincia da questdo — é RAFAEL CALDERA
quem o destaca — nagquelas hipoteses de prestagdo de servico sem a
existénecia ou traco de convengio ou convénio; na apreciacdo da natu-
reza juridica da relacéo surgida no case dos mutilados de guerra empre-
gados em virtude de leis de emergéneia, durante os periodos de apoés-
guerra; no tocante 2 atividade dos vadios, ainda na Europa, recolhidos
para limpar as neves das ruas (%).

Emerge, ainda, e por fim na apreciagdo daqueles casos em gue o
empregado ou trabalhador engaja-se no servico da empresa (especial-
mente quando se trata de pessoa juridica) sem o consentimento, per-
missdo ou mesmo conhecimento de seu proprietario ou pessoa respon-
savel pela admissdo do pessoal.

Vale, em arremate, lembrar a praticidade da gquestéo no exame do
tipo de relagin surgida entre o Estado e os diversos tipos de flagelados
nas frentes de trabalho criadas por ocasifio das secas ocorridas no Nor-
deste, para terminar com a observacio de que se por acaso se concluisse
ndo ser de natureza contratual a relagdo juridica vincutadora de empre-
gador e empregado, ter-se-ia de reformular toda a sistematica do direito
do trabalho que se assenta, primordialmente, sobre o contrato individual
de trabalho.

Examine-se sem qualquer preconceito a realidade que nos rodeia,
e forgosc é conciuir que dos tracos caracteristicos do contrato cléssico
nada mais existe na relagdo Co trabalho. Até mesmo ao jurista que
lida com o direifo obrigacional nao é mais dado desconhecer tal desapa-
recimento, conforme tivemos oportunidade de demonstrar.

Foi justamente levado pela constatacgao desta realidade que o Esta-
do-Legislador veio de se interpor na relagdo buscando garantia, néo
digo nem mais o exercicio da liberdade contratual do empregado, mas
sim do seu direito de sobreviver, de manter-se ainda como pessoa
humana.

Com esse objetivo, a carga estatal reeaiu, sobremaneira, sobre a
liberdade de contratar do empregador, o hipersuficlente na relacso.

(66) Relagdo de Trabalho, tradugio de CARMEN RUSSOMANO, Revista dos Tribunais,
1872, pag. 3.
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Buscou-se minimizar-lhe o poder econémico, na relagéo, até ao ponto
de deixa-lo & altura do débil, insignificante poder do empregado (7).

Reconhece ORLANDO GOMES (%) que “‘esse desiderato pode ser
alcancado, realmente, por varios meios. Dentre os processos técnicos
utilizados, o de mais longa aplicagdo tem sido o de ditar leis imperativas
para disciplinar o contetido dos contratos nos quais a desigualdade
econfmica e social das partes n#o permite o rendimento normal do
principio da aufonomia da vontade. A funcio de tais leis & impedir
que ¢ mau uso da liberdade de contratar enseje a uma das partes
a possibilidade de fixar soberanamente os efeitos do contrato, impondo
a vontade de condiches lesivas. Em sintese, a lei, limitando, em carater
geral, a liberdade de contratar dos que se encontram em determinada
situacfo, exerce uma acdo profilatica contra uma lesé@o potencial”.

Boa parte da doutrina, aqui e fora do Pais, admite a confratuali-
dade da relagdo de trabalho, e com isso concluiu pela presenga da
liberdade contratual e autonomia da vontade (°°).

Temos que se poderia, talvez, chegar a tal conclusfo, observando
as relacbes de trabalho em que o empregado possua boa qualificagdo
profissional. Essa condicio, e {endo em vista o mercado nacional, p.e,
reduz para, no minimo, 20% a possibilidade do exercicic ou da presenca
dos dois principios na relacdo de trabalho. A percentagem restante,
todavia, ndo estaria em condicbes de proceder da mesma forma. Ou
trabalha abocanhando o servigo que se lhe oferecer, ou se vé &s portas
da miséria,

Obrigado a empregar-se para poder sobreviver, sem condigbes de
opgéo, ele ‘‘concorda’” ou é obrigado a concordar com as condicdes ou
cldusulas que lhe sdo impostas pelo empregador.

A intervencéo estatal vem, nesse ponto, justamente para evitar a
coisificacio on o esmagamento da ‘“pessoa humana”.

(BT} O culto jurista itallane, falecido na flor dos anos, destacava & nhecessidade de
participacho estatal quando fosse para defender a inferloridade do humilde, em
qualquer setor do direito. Ei-lo gue assevera: *“Daqui ¢ supremo direito e dever
juntamente no Estado, em virtude do alto cargo de tutela e de educagfio que
indeclinavelmente lhe compete, de interpor a sua autorldade para proleger as
criancas da sdérdids concupiscénela dos pais e dos tratamentos brutals dos patrbes,
para Impedir que o excesso de trabalho, a que se acham freqiientemente conde-
nadas de um modo desapiedado, enerve precocemente o seu corpo, pervertendo
setus costumes, sbandone a sua culfura e delxe a sus alme sem religlio e sem
moral®?, op. cit, pag. 72.

(58) ORLANDOQ GOMES, Direifo Privado (novos aspectos), Livrarla Preitas Bastos,
1861, pag. 278.

(59) Secundado por BARASSI, DORVAL DE LACERDA vincula & vontade ao conceito
de contrato. Diz ele: “A vontade do empregade, entretanto, qualquer que seja a
natureza do contrato, € essencial. Ou vale para aderir ou vale, como nos casos,
raros, de trabalhadores técnicos e especlalizados, dos quals o empregader malis
necessita, para Impor as condigbes que julgs essenciais para o estabelecimento da
relacio. Tal principlo, j4 dissemos alhures (O Contrato Individual de Trabalho,

(Continua)
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Mesmo nos centros de maior desenvolvimento cultural e econbémico,
a Buropa, por exemplo, onde a pessoa hurnana destaca-se mais da figura
“empregado”, mesmo ali, h4 sufoco ¢ embotamento na liberdade de con-
tratar ou em dispor quanto as clausulas do contrato. Aquilo que se
apresentou como uma forma de garantir o exercicio de tais prerrogati-
vas, a convencio coletiva de trabalho, (%) encarrega-se, paradoxalmente,
de apagé-las. De fato, o empregado, a0 incorporar-se na empresa, no
caso que examinamos, podera ter exercido a opc¢éio de escolha; podera
ter escothido tal ou qual empresa para trabalhar. Mesmo assim, ao
fazé-lo, ndo lhe serd dado ajustar as cldusulas mais importantes do
chamado contrato, eis que elas ja foram estabelecidas previamente,
sem consultas a seu interesse, por Org&os impessoais, sem coracao,
chamados sindicatos, que, de sua vez, assim procederam dentro de
limites tragados pelo Esfado.

O apego a0 que restou da teoria classica obriga os seus seguidores
a envidar ingentes esforcos para enquadrar dentro dela a relagio de
trabalho. H4 mesmo doutrinadores que, registrando a desconformidade,
n&o abrem mioc da expresséo contrato. Ora, pols, lanta-se mao dos
recursos maeis artificiais.

SCELLE, citado por GURVITCH, reconhece ser “a parte estatuta-
ria do contrato de trabalho, mesmo individual, infinitamente mais
considerével do que a parte contratual”. RIPERT é mais contundente,
nfo obstante seu contratualismo: “o Direito Novo, codificado & medida
que se cria, ndo conserva de contrato senfo o ato inicial de eleicdo
do trabalho”, reconhecendo que, as vezes, nem este inicial é voluntd-
rio ().

(Continuacho da nota 59)

pigs. 30 e 31}, & tAo resl na pritica, que af se verifica que o contrato de um
trabalhedor puramente manual tem todas aa caracteristicas de um ato de adesio,
enquanto que nos contratos dos técnicos, Intelectuais e empregedos classificados,
se verifica um verdadeire debate pré-contratual, tanto mais patente quanto maior
importancia técnico-profissional tenha o empregado contratante. Vé-ge, pols, como
salientou BARASS]I, que nfic h4 uma contratualidade plena, mas hi sempre con-
trato. H& conjugaches de vontades, bestantes para nos levar a tal conclusfo, els
que o debate contratual nfio & como salfentou SANSEVERING, exemplificando
com os contratoe de seguro, de transporte, de fornecimento de dgua, essencial pars
que exisis contrato,

Inferioridade econdmica, deslgusldade de vontade e, portanto, de autoridade
na estipulacfo das cliusulas e condigbes, necessidade da contratacho, Intervencio
estatal para assegurer o equilfbrio juridico quanto As condicles minimas, contra-
tualidade e destarte consensualidade — els as conclusbes de um rapidissims exame
do acordo individual de irabalho. “A Rentdncia no Direito do Trabalho”, 3° v. da
Colegdo de Direfto do Trabalho, Editora Max Limonad Ltda., Sfo Paulo, pags. 129/130.

(80) A observagiio ¢ do Prof. FERNAND VAN GOFTHEN: “Per principlo 1 contratte
colletivo ha per risultato di limitare la libertd contratfuale nella misura in cud
il contratto é destinato ad impors{ af rapportl privati tra datorl dt lavoro e salariati”.
*Limiti della Hbertd comtrattusle nella Disciplina del Rapporti 4i Lavore”, in
Rivista di Diritio del Laboro, ano TI, fase. 3, 1950, julho/setembro, Giuffré-editore,
Milano, phg. 2T5.

(61) Apud RAFAEL CALDERA, op. cif., pag. 5.
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A atuacio da liberdade e autonomia da vontade na relacdo juridi-
ca entabulada entre empregado e empregador ¢ a que, a partir de
agora, para melhor precisio, chamaremos de relacdo de emprego (62),
tem provocado, no campo do direito do trabalho, a mesma polémica
que se desenvolveu no direito civil: poder-se-ia classificar tal espécie
de veiculo juridico de contrato? Pela sua etiologia, a relacdo juridica
poderia ser enquadrada no setor da teoria contratual.

A primeira observacdo que deve fazer, buscando resposta para a
questio, é a de que, com efeito, 0 laco pessoal gue junge as partes
constitui meio permanente de vida para grande parte da populagio,
fazendo-se distinguir de todas as demais relagdes de direifo obrigacio-
nal, que, de modo geral, s6 satisfazem necessidades passageiras (%%).

De outro lado, releva mencionar a sua maneira de formagdo que
se distingue da formacéo normal das relages obrigacionais que exigem
a participacio consentida e livre dos contratantes. O chamado contrato
de trabalho tem nascimento mesmo diante da auséncia de tal consen-
timento, passando a ser a relacdo disciplinada ndo pelo estatuto que
resultaria do encontro de vontades, mas sim por normas legais advindas
do Estado.

Nio se pode olvidar que o consentimento continua a ser elemento
essencial, no negdcio juridico contratual, tanto que adiantam os doutri-
nadores que sem consentimento nao ha contrato possivel, e em conse-
qiiéncia, tampouco haverid contrato de trabalho. ‘“Las normas gene-
rales del Derecho en lo tocante a esta materia son aplicables al contrato
de trabajo. Los vicios que invalidan el consentimiento invalidan también
el que se presta en este contrato” (5¢).

Aprofunda-se mais a auséncia de contratualidade na relagac nego-
cial entre empregado ¢ empregador se observarmos que a liberdade de
contratar do obreiro encontra-se limitada ao entabular o negoeio, em
boa parte, pelas convengbes coletivas que pairam sobre as relactes de
emprego, ndo lhe dando condigbes de rejeitar as disposicdes integrantes
do acordo coletivo elaborado pela categoria sindical a que pertence.

Finalmente vamos encontrar mais uma vez o Estado. A acio esta-
tal delimita, rigorosamente, o campo obrigacional, deveres e direitos

(82) COTRIM NETO, embora reconhega ser “por demals sutil a exatificacfio do instituto
juridico “relagio de emprego”, em face da confusfo que habitualmente se faz
entre ele e o préprio contrato de emprego”, aventura uma defini¢io geral de
relacio de emprego: “conjunto de atoz execufivos do contrato de emptrego, e arigl-
nadores de direltos nitidamente patrimoniais”. Conirato e Relagdo de Emprego,
Max Limonad, Sfo Paulo, 1944, pigs. 26/27.

(83} ERNESTO EROTOSCHIN, Instiiuciones de Derecho del Trabafo, vol. I, Editorial
Depalma, Buenos Alres, 1947, péig, 279,

(84) ALFREDC GAETE B, AIDA BELMAR B y RENATO BARRUETO H. Modifi-
ciciones Introducidas por el Derecho Social gl Derecho Civil, Editorial Nascimento,
Santisgo — Chile, 1039, pag. 2%.
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de ambas as partes, buscando proteger o empregado. Tal protecéo,
com efeito, recai sobre o empregado, mas furta do empregador, quase
que de forma absoluta, a faculdade de estabelecer as cldusulas on
condigdes essenciais da relagio dita contratual.

Por tudo isso fol que o chamado contrato de trabalho afastou-se
do direito civil, desgarrocu-se dos cidigos civis, passando a ter estatuto
proprio, de acordo com as suas peculiaridades ().

Desde hd muito tempo, e levando-se em conta sua especialidade,
vem sendo reconhecida pela doutrina a inconveniéncia do tratamento
contratual da relagdo ce emprego. Diz GUILLERMO CABANELILAS,
a esse propdsito, que “el contrato individual de trabajo, por et cual
ambas partes contrafantes, en un supuesto de igualdad, establecen
libremente las cldusulas y condiciones que han de regir sus relaciones
juridicas, ha sido objeto de tremendas criticas por los doetrinarios del
Derecho laboral. Frente a el se alzan las convenciones colectivas de
condiciones del trabajo en que ya no son individuos aislados los que
discuten las condiciones de los contratos, sino gque se fijan regras de
orden general por los representantes de los intereses patronales y
obreros” (%),

Os proprios autores que advogam a iese da natureza contratual
da relacéo de emprego tém dificuldade ou langam méo de complicados
recursos para convencer da presenca dos principios tipificadores do
contrato, na relagio.

Diz-se gue a liberdade de contratar resume-se no fato de as partes
entrarem ou nao em vinculagido com as normas disciplinadoras da rela-
c¢éo de emprego, de celebrar ou nao o contrato de trabalho, p.e., se as
partes decidem no sentido de relacionar-se, sua liberdade termina muitas
vezes neste mesmo momento e todo o resto é uma conseqiiéncia inevitavel,
Para conhecer os direitos e os deveres das partes neste easo, é suficiente,
em geral, olhar a lei, e ndo é necessario ir até 2 vontade intima dos
individuos com respeito aos direitos e deveres. A restricao da autonomia
da vontade — ainda na linha de pensamento dos contratualistas —
mesmo se acentuandoe, dia a dia, ndo vem a se reduzir em menosprezo
da pessoa humana, nem faz desaparecer aquela autonomia, tendo em
vista que o individuo-pessoa nio existe apenas como uma configuracéo
juridica abstrata, mas, efetivamente, ocupa uma posicdo na realidade
social, BEsses sao os argumentos trazidos por ERNESTO KROTOS-
CHIN (%7},

Perfilando entre os contratualistas, o nosso emérito Prof. A. F.
CESARINO JR. diz “que o alargamento das disposi¢oes imperativas

(B5) GUILLERMO CABAWNELIAS Los Fundamentos del Nuevo Derecho, Editorial Ame-
ricalee, Buenos Alres, 1045, pag. 241.

{68} Op, cit,, phg. 238,
87) Op. cit, pég. 16.
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da lei sobre o contrato de trabalho, restringindo a atividade das partes,
ndo desfigura, na relacdo de emprego, o aspecto contratual, porque
a gutonomia da vontade estard & manifestar-se através do despontar,
tac-somente, do livre consentimento para a formacao do negécio” (%%).
Também nic o desfigura a intervencio estatal em beneficio do pdlo
hipossuficiente da relagéo.

JUAN D. POZZO é também de opinido que a intervencgio estatal
nao atinge, a ponto de destruir, o principio da autonomia da vontade,
porquanto ele busea, unicamente, “evitar que por razones de predo-
minio econtmico del mas fuerte e también, en ciertos casos, por interés
del mismo empleado en obtener mayores ventajas, se abuse del principio
de la libertad de contratar, no solo en prejuicio del empleado, sino
también de los intereses colectivos” ().

Na literatura juslaboralista nacional, um dos autores que melhor
enfrentou ¢ assunto foi A. B, COTRIM NETO (™). Mesmo alinhando-se,
a0 final, com a corrente contratnalista, reconheece ele gue a relagio
obrigacional nasce “de uma condigio da qual a lei faz depender a
aquisicdo cu perda de direito” a que chamou de relacdo do emprego.

Como ja tivemos ensejo de observar, hd, entre juristas de escol,
apego de tal forma exagerado & teoria do contrato, que se chega ao
ponto de construir as mais irreais teorias para definir o principio
“autonomia da vontade”. Isso porque tal principio é, essencialmente,
caracterizader na nocioc de contrato.

De fato, em alguns casos ou na minoria dos casos de vinculacgio
entre empregado e empregador, quando aquele é portador de certa
qualificacao profissional e técnica, é dado vislumbrar uma vontade
que atua com certa margem de liberdade. O técnico ou o profissional
categorizado, de conformidade com a situagdo do mercado de méao-de-
obra, podera discutir, impor condi¢ées para a aceitagdo ou nao do
emprego que pretende ocupar. Varias opg¢des lhe séo abertas, dando-lhe
ensejo de exercer a liberdade de escolha e de discutir as condigGes de
trabalho; mesmo diante de normas provenientes de convengoes coleti-
vas e que venham de encontro & sua protecio.

Em casos que tais, ndo podemos deseconhecer ocorrer o exercicio
da liberdade de contrato, atuando, automaticamente a vontade do
empregado, mesmo diante do cireulo de restricdes impostas pela lei

Nio ha desconhecer, entido, poder-se falar de relag@o contratual,
de contrato de trabalho, porque presente ¢ elemento, ¢ principio essen-
cial de tal figura juridica.

(68) Direilo Soclal Brasileiro, Freitas Bastos, 1957, pig. 52.
(69) Op. cit, pég. 528.
(70} Op. cit, pég. 30.
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Isso, todavia, s6 vern de ocorrer nos casos acima mencionados.
Quando se trata de empregado sem qualificacdo, sem instrugho téeni-
ca, entdo a situacdo se inverte; ele sequer consegue emprego, sobre-
modo em mercado de trabalho de paises subdesenvolvidos ou em fase
de desenvolvimento.

A situacdo aqui é diferente. Tem, de um lado, a lei penal: para
sua manutencido e da familia, se a tem, precisa de trabalho; se néo
trabalha ndo pode sobreviver; e todavia néo hd trabalho, ndo hé quem
o queira empregar ().

E quando o empregado “abocanha” (permita-se a expressao) o
primeiro servico que aparece, da forma que se lhe apresentar, pols ou
trabalha ou morre de fome.

A relagdo de emprego, nessas circunstancias, poderia ser qualifica-
da como contrato, tendo em vista o elemento ou principio qualificador
desta figura? Onde a liberdade de contratar ou a autoridade da von-
tade, in casu? (™)

86 o desenvolvimento econdmico poderd, na proporgic em gue for
apresentando possibilidades de opcéo para o empregado, oferecer con-
dices reals para o exercicio (sempre relativo é claro) da liberdade
de contrato e da autonomia da vontade, prineipios umbilicalmente
unidos.

_ Enquanto isso nido ocorre, deve-se deixar de lado o apego a posi-
¢Ges doutrindrias ndo mais consentineas com a realidade social e quali-
ficar os fendémenos juridicos de forma coerente e real.

Comportar-se com realismo e coeréncia, no plano juridico-doutrina-
rio, é fazer como o faz RAFAEL CALDERA reconhecendo gue em nem
toda relacéo de emprego hé contrato de trabalho. Seri contrato, en-
quanto implicar em um acordo de vontade, seguido de mutuas contra-
prestacdes, estipuladas mediante direitos e deveres; serd relagio de
emprego a relacdo juridica que venha a surgir de fatos independentes
do livre acordo enfre as partes e que toma determinadas conseqiiénclas
quando se realiza a incorporacfio do trabalhador a seu trabalho ().

(71} B & sliuagho de todos os tempos; o operdrio sem qualificaclo sempre haverd ds
estar em tals cireunsténelas. Oportuna a referénela de FERNAND VAN GOETHEN:
“L’esempio classlco & fornito di lavoro liberamenie dibattuto trs un grande datore
di lavore e un salarlato che deve trovare nel lavoro It mezzo per sovvenire ai suol
bisogni pit Imperiosl: il salariato non pud spettare: la fame lo perseguita ed egll
deve nutrire sua moglle e 1 suol figli”, Op. cit., pag. 27

(72) V., ERNESTO KROTOSCHIN, op. cif., pig. 1B

(73) V. RAFAFL, CALDERA, op. ¢ff., pags. 8/10. Vale recordar, como o faz RAFAEL
CALDERA, que a douirina nfo chegou ainda & unanimidade com relagiio ao con-
cetto de “relacfio de trabalho”. Diz que “nio faltaram, tampotco, discussdes sohre
& fundamentacio da figura juridica da relagho de trabalho”,
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Dai, outrossim, a sabedoria do legislador da Consolidagao das Leis
do Trabalho ao apresentar as expressfes “Contrato de Trabalho” e
“Relacdo de Emprego”, como sindénimos, permitindo a utilizacio de
ambos os nomen juris na ocorréncia das respectivas hipoteses de inci-
déncia.

Nem se diga que ver a relacdo de emprego sem natureza contratual
corresponde a negar a dignidade de pessoa humana do empregado.
Pelo contrario, negando-se a contratualidade nos casos em que nada
de contratual existe na relacao de emprego, da-se ensejo a que se
apliquem as normas cogentes do Estado, estatuidas justamente para
dar protecdo e garantir a dignidade de pessoa humana do empregado.

Destacamos esse ponto porque, de modo geral, muitos autores, ao
abordar o tema, procuram sempre vincular a visdo nao contratualista
a doutrinas totalitarias, a exemple do que faz POZZO: “La doctrina
es, en materia de régimen de trabajo, el reflejo de las doctrinas totali-
tarias que organizan la empresa sobre las mismas bases del Estado,
establecendo el principio de jerarquia de 1a empresa e é] de la comuni-
dad de exploracion o sea la relacién entre el caudillo (Flihrer) y su
séquito, de acuerdo al ordenamiento del trabajo fijado por el Estado
o Fiithrer de la empresa, sin que la voluntad (grifo nosso) de las
partes juegue en la relacion” (™) (*9).

Nio procede a reacio de POZZO, JOSE MARTIN BLANCO, embo-
ra reconhecendo, de inicio, que “la postura nacional socialista, que
tratdé de transfigurar todo el derecho privado”, com reflexo na teoria
do contrato do trabalho, deu conotacio politica 4 teoria da relacio
de emprego, observa, contudo, que “el valor de tal construccion, si no
en el orden practico de su efectividad, en é1 que no logré toda su
intensidad, es significativo para el orden juridico privado no sélo en
el aspecto terminoldgico, sino también en él sistem@tico y en él cons-
truetivo de los conceptos e instituciones de derecho” (79).

E mais; a elaboracio da teoria de instituicao nfo foi obra somente
do direito alemdo; tomou forma também na doutrina francesa, através
de HAURIQY, como também na Italia com SANTI ROMANQ, lembran-
do RIVA SANSEVERINO que, na tecria institucionalista, nfic existia
absoluta incompatibilidade entre o conceitc de contrato e o de insti-
tuicdo, admitindo-se a possibilidade da existéncia de instituicbes de
crigem confratual (*7).

(79) POZZO, op. cit, pig. 336.
(1) EROTOSCHIN, op. cif., pégs. 280/281.

(18) El Contrato de Trabajo, Bditorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1957, pags.
1317152,

(T RIVA SANSEVERINO, Curso de Direito do Trabalho, tradugho de ELSON GUI-
MARAES GOTTSCHALK, LTr-editora, 1976, pags. 1147115,
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A precariedade da autonomia da vontade na relagic de emprego
forcou a tomada de putras “explicaces” de sua natureza, afora a
trazida na teoria da instituicao.

Da constatagio de que a relacdo de emprego vem se originar na
efetiva prestacdo de servico, € ndo no acordo abstrato de vontade e
de que, mesmo assim, a prestacdo de trabalho implica uma conformi-
dade de vontades, ainda que presumida, alguns autores, DEVEALI &
frente, chegaram & teoria chamada de “contrato-realidade”, hibridis-
mo que buscou conciliar os restos da teoria classica com a realidade
social de nosso tempo (*%) (™).

Por fim, refletindo a dificuldade na elaboracdo de uma teoria
coerente e real, surgiu a teoria do “ato-condicio”, tdo bem sintetizada
pelo sapiente Prof. CESARINC JR.: “Semelhanfe 3 teoria do “contra-
to-realidade” € a do “ato-condicdo” segundo ¢ qual ¢ engajamento
(embauchage) ‘“constitui ¢ ato originirio, essencial, base de todas as
situacdes juridicas”. Preleciona, ainda, que “‘esta doutrina pode basear-
se ng classificagdo de DUGUIT, afirmando-se que “a relacdo de emprego
¢ um ato-condigdo sob o aspecto material, e um ato-unido, sob o formal,
0 gue nao exclui a possibilidade de haver relagéio de natureza contratual
entre o empregado e o empregador”’; ou ainda, que “a relagio de
emprego nic é de natureza contratual, porgue ndo estabelece, modi-
fica on suprime normas ou situagdes juridicas individuais, subjetivas,
néo havendo, nela, diversidade de objeto e de fim” (8).

Depois da revisio que se fez de varias teorias; depois da analise
que se fez da situagdic do empregado em diferentes momentos histori-
cos; depois de se acompanhar, de forma resumida, a origem, o apogeu
e 0 momento de crise ou desaparecimenic da feoria contratual, outra
ngo poderia ser a nossa conclusdo do que aquela a que chegou JAYME
LANDIM, em tese apresentada:

“O contrato tende a declinar e a desaparecer, absorvido
pela instituicdo. Ndo faz mais lei entre as partes. Fé-la a
autoridade publica que, legitimada no seu intervencionismo
econdmico, pode prescindir do consentimento ac determinar o
conteudo do vinculo. Para o conceito do contrato basta que
se atenda a liberdade do consentimentc na eonstituicio da
relacdo, néo sendo mister, na determinacéc do contefido desta
relacdo, observancia da vontade auténoma, que gera o dese-
quilibrio e desnatura o fim social das convencoes privadas” (),

(78) CESARINO JR,, op. cit, pig. 36.
{78) CALDERA, op. cil, pig. 1.
(80) CESARINO JR., op. cit, pkg. 37

(81) Apud NEBLIO REIS, Alteracto do Contraio de Trabaiho, Preitas Bastos, 4% edigho,
pég. 11.
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1. Poder disciplinar

A Administragio Puablica, para bem cumprir com suas finalidades,
necessita que o pessoal do seu servigo desempenhe as tarefas a si atribufdas
com a maior perfei¢ic possivel, observando os deveres e proibigoes defi.
nidos pelo ordenamento juridico. Por isso, se reconhece aquela a faculdade
de punir, com a imposigao de penalidades, as infracées praticadas pelos
servidores ac seu Estatuto. E o poder disciplinar.

Por vezes, essa potestade alcanga outras pessoas além dos funcioni-
rios, pelo fato de ficarem incluidas na atividade ou no estabelecimento
publico, como os estudantes das universidades oficiais, os presos de peni-
tencidria, ou os internos de hospital, sujeites, também, a serem punidos
pelos atos de indisciplina praticados nessas instituicdes.
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Atenio a essa abrangéncia, HELY LOPES MEIRELLES define o poder
disciplinar como “a faculdade de pumir internamente as infragdes funcio-
nais dos servidores e demais pessoas sujeitas 4 disciplina dos orgaos e ser-
vicos da Administracdo” (Direito Administrativo Brasileiro, 32 ed., RT, SP,
1975, pag. 94).

Ressalta o carater interno dessa atribuicio exclusiva das autoridades
administrativas.

MARCELO CAETANQ pde em relevo tal aspecto, ao afirmar gue

“a efetivagdo da responsabilidade disciplinar compete aos
superiores hierarquicos do agente responsavel. Sie 08 superiores
gue possuem autoridade para manter a disciplina nos servigos,
velando pelo cumprimento dos deveres funcionais e pela obser-
vancia dos fins comuns”. (Principios Fundamentais do Direito
Administrative, Forense, Rip, 1977, pag. 404).

Os autores sio contestes nesse ponto. Assim, para WALINE, “une
mésure disciplinaire est une sanction prononcée par une autorité adminis-
trative conire un agent public, pour une faute commise dans l'exercice de
ses fonctions, ou susceptible de réagir sur l'exercice de ses fonctions”
{Précis de Droit Administratif, vol. II, Ed. Montchrestien, Paris, 1970,
pag. 63).

GASCON Y MARIN é incisivo:

“La responsabilidad disciplinaria es la que internamente exige
la Adminigtracién a sus funcionarios con el fin, como !a misma
denominacién indica, de mantener la disciplina, base de la orga-
nizacion jerarquica y necesaria en fodas las manifestaciones de
vida colectiva. No hay en ella intervencién de autoridad alguna
extraita” (os grifos ndo sdo do original) (Dereche Administrative,
JOSE GASCON Y MARIN, tomo 1°, Madrid, 1948, 12 ed., pags.
307-308).

OVIEDO justifica a exclusividade, com precisio:

“Si la Administracion tiene a su cargo el funcionamiento
regular de los servicios publicos, siendo responsable del mismo, si
es una vasta empresa que no puede funcionar sin la observancia
de una fuerte disciplina externa e interna, privarla de un poder
sancionador que la mantenga es privarla de defensa y condenar
al desorden su labor” (CARLOS GARCIA OVIEDOQ, Derecho Admi.
nistrativo — 72 ed., por E. Marinez Useros — EISA ed., Madrid,
1959, vol. I, pag. 211).

2. Meios de exercicio do poder disciplinar

O moderno Estado de Direito é uma técnica de convivéncia, mediante
a qual se busca eliminar o arbitrio na agdo estatal, através de regulagio
desta por meios juridicos.
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Por isso, “todas as atividades da Administracdo Publica sdo limitadas
pela subordinagio a ordem juridica, ou seja, i legalidade. O procedimento
administrative nfio tem existéncia juridica se lhe falta, como fonte prima-
ria, um texto de lei” (M. SEABRA FAGUNDES, QO Controle dos Atos Admi-
nistratives, 32 ed,, Forense, Rio, 1957, pag. 113).

E o principio da legalidade, “conceito mestre” do Direito Adminis-
trativo, segundo DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO (Curso de Di-
reito Administrativo, vol. 11, Ed. Borsoi, Rio, 1971, pag. 281).

A ele deve ficar subordinade o exercicic do poder disciplinar, como
atividade administrativa que €. “O uso do poder disciplinar nao € arbitrario:
nao o faz a autoridade quando lhe aprouver, nem como preferir”, ensina
J. GUIMARAES MENEGALE (O Estatuto dos Funciondrios, vol. II, pag. 638).

Os administrativistas patrios indicam, em geral, o processo adminis-
trativo e 05 meios sumdérios, como procedimentos para aplicacdo da potestas
disciplinaria.

Leia-se, por exemplo, o cearense LUCIANO BENEVOLO DE AN-
DRADE:

“O procedimento para a positivagio da falta disciplinar de-
pende do caso concreto e da penalidade que deva ser aplicada.
(...} inquérito, sindicincia ou investigacio formal; em outras é
suficiente a constaiacdo imediata da falta” (Curso Moderno de
Direito Administrativo, Ed. Saraiva, SP, 1975, pag. 161).

CRETELLA JONIOR igualmente afirma que “a puni¢ido disciplinar
depende da apuragdo da falta, mediante processo administratvio ou meios
sumarios™ (Tratado de Direito Administrative, vol. VI, Ed. Forense, Rio,
pag. 168; vd. também pags. 164 e 165).

Ao processo adminisirativo, para fins de demissio do funcionario
estavel, remete o art. 105, II, da Constituicio Federal; e o Estatuto dos
Funcionérios Publicos Civis da Unido, sem falar dos “meios sumérios”, o
regula a partir do art. 217: “A autoridade que tiver ciéncia de irregulari-
dade no servico publico é obrigada a promoverihe a apuracac imediata em
processo administrativo...”, embora mais adiante (art. 220) fale em inqué-
rite. O Decreto-Lei n® 200, de 25-2-67, estatui, em seu artige 100:

“Instaurar-se-3 processo administrativo para a demissao ou
dispensa de servidor efetivo ou estavel, comprovadamente inefi-
ciente no desempenho dos encargos que lhe competem ou desi-
diocso no cumprimento de seus deveres.”

Identificivel, a primeira vista, a falta de precisio terminologica legal
e doutriniria, ac mencionar ora processo, ora inquérito administrativo,
como forma procedimental para a atuacio disciplinar. Os meios sumaérios,
a sua vez, nenhum tratamento juridico receberam, ao menos, no plano
federal.
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3. Uma questdo essencial de nomenclatura: processo e procedimento

A linguagem comum ndo distingue entre processo e procedimento.
CARNELUTT! j4 o advertia {Leciones sobre el Proceso Penal, t. IV, pag. 3)
e tornava claro terem significados distintos em linguagem juridica, pois
por processe dever-se-ia entender o conjunto de atos necessérios para a
determinagdo ¢ o castigo do delito, enquanto procedimento serviria para
significar um ordenamento de atos predispostc para um fim,

HUMBERTO BRISENO SIERRA (El Proceso Administrativo en lbe-
recamérica, UNAM — Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 1988,
pig. 122) reporta que o processo i idéia de unidade ou totalidade, embora
possam ser utilizados um ou varios procedimentos para efetivi-la.

0 italiano ENRICO REDENTI (Derecho Procesal Civil, trad, argentina,
Buenos Aires, 1957, tomo 1, pag. 87) alude a processe como ¢ desenvelvi-
mento concreto da atividade voltada 4 tomada de providéncias jurisdicionais,
segundo esquemas formais previstos em lei, denominados de procedimentos.

No Brasil, afirma FREDERICO MARQUES, foi JOAO MENDES JUNIOR
0 primeiro a frisar a diferen¢a, assim ensinando: “‘uma coisa é 0 processo,
outra coisa é o procedimento: 0 processo é a direcao no movimento; o pro-
cedimento é ¢ modo de mover e a forma em que é movido ¢ ato (in Direite
Judicidrio Brasileiro, 22 ed., pag. 298, citado por José Frederico Marques,
Elementos de Direito Processual Penal, vol. I, 12 ed., Forense — Rio, SP —
1981, pag. 383). O autor dos Elementes, cit., conclui que “atualmente a
palavra processo iraduz a propria jurisdicho em exercicio: & ele, assim,
como disse LASCANO, a prdpria dindmica jurisdicional” (pig. 383). Invoca,
ainda, a NICETO ALCALA ZAMORA Y CASTILLO para lhe transcrever
a licdo de se caracterizar o processo “pela sua finalidade jurisdicional com-
positiva de litigio, enquanto que ¢ procedimentio (que pode manifestar-se
fera do campo processual, como sucede na ordem administrativa ou na
legislativa) se reduz a ser uma coordenagao de atos em marcha, relacionados
ou ligados entre si pela unidade do efeito juridico final, que pode ser o
de um processo ou o de uma fase ou segmento deste” (id., ib.).

Resumem-se as nogdes dos institutos nas idéias de finalidade e de forma.
O procedimento é um esquema legal para um fim a atingir; o processo,
um dos meios de composicae de litigios, servindo i atividade jurisdicional.

Onde orglo estatal aplique a lei para solucionar conflitos jurfdicos,
ter-se-4 um processo, passive! de manifestar-se através de um ou varios pro-
cedimentos.

Convém frisar superada, modernamente, a atribui¢io exclusiva de ju-
risdicdo a um s0 dos poderes do Estado. “A especializacdo inerente a
separacdo dos poderes”, nota MANOEL CONCALVES FILHO (Curse de
Direito Constitucional, 82 ed. Saraiva, SP, 1979, péag. 78), “é meramente
relativa. Consisie numa predominincia no desempenho desta ou daquela
fungao. Cada poder, em carater secundario, colabora no desempenho de
outras funcbes, pratica atos teoricamente fora de sua esfera”.
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Observada confrontar com o direito de punir disciplinarmente uma
pretensido do funcionario a incolumidade do seu status, visualiza-se a lide
disciplinar, a solver por meio da jurisdigdo, isto é, através do processo
administrativo disciplinar.

Em ordem a esclarecer alguma obscuridade ainda remanescente, vale
trazer o magistério de MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO,
acerca da distingiio entre processo e procedimento no campo juridico admi-
nistrativo. Para o autor paranaense, as “manifestacdes-atos” deste dltimo
“aparecem unilaterais e ndo se revestem, necessariamente, de expressdo
exterior ou de motivos que ndo sejam aqueles, no momento, de interesse
peculiar ou mesmo exclusivo da Administra¢do”; no processo, ha o confronto,
o litigio, antimanifestacdes-atos, o desentendimento quanto a efeitos, a néo-
concordincia e a abertura recursal, colocando em choque diseutidos inte-
resses ou direitos que envolvem a Administragao” (“O Processo Adminis-
trativo nos Pressupostos de Positividade Jurfdica”, in Arquivos do Minis-
tério da Justica, 141:22-432).

H4 de se concluir pela necessidade de ser exercitado o poder discl-
plinar por meio do processo disciplinar, com o procedimento de processo
stricto sensu ou inquérito, para aplicagdo de penas graves, e outros pro-
cedimentos sumérios, para as de san¢oes de natureza leve, Convinhével
seria substituir as expressdes processo siricto sensu e¢ inquérito por pro-
cedimento ¢comum, como indica a doutrina processual penal, a fim de afas-
tar o equivoco terminolégico e excluir a segunda, que lembra mecanismo
inquisitério, incompativel com o carater jurisdicional da atividade admi-
nistrativa em exame.

4. O direito de defesa

A proscricdo do arbitrio no agir do Estado implica em assegurar as
pessoas a ele sujeitas possibilidade de se defenderem peranie qualquer
érgio aplicador do direito. O “nemo inauditus damnari potest” & princi-
pio de direito natural, consagrado pelo Constitucionalismo, incluido entre
os direitos fundamentais do homem, como se 18 na Constituicgo, art. 153,
§ 15: “A lei assegurari aos acusados ampla defesa, com os recursos a ela
inerentes.”

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO explica que, “embora
caibam ao Estado direitos de supremacia, segundo informa Bandeira de
Melo, “num Estado de Direito, esses direitos encontram seus limites nos
direitos puablicos ou privados dos particulares” (OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELO, Principios Gerais de Direite Administrative, vol. II,
Rio de Janeiro, 1974, pag. 108), porque o Estado-poder jamais deve assumir
atividades fora ou acima dos direitos que edita, assegura, tutela e protege”
{trab. cit.). Nesta razdo, embora caiba a Administracao Publica exercitar o
poder disciplinar, hi de fazé-lo com as cautelas necessérias para nio ferir o
seu proprio ordenamento legal, violando os direitos dos seus funcionérios,
com aplicacdo de penas indevidas.

Para tanto, imprescindivel permitir ao servidor que se defenda na ins-
tincia disciplinar, e que o possa fazer amplamente, como quer a Lei Magna
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{art. 105, 11, in fine). £ a jurisdicionalizagdo do direito disciplinar, evolugdo
constatada, entre outres, por ROGER BONNARD, conforme citagio de THE-
MISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, em seu O Funciondrio Piblico e
seu Regime (vol. I, pag. 292).

Ji LABAND afinava com a tendéncia ao expor:

“Las faltas contra la disciplina son una categoria de faltas
profesionales; las penas disciplinarias se presentan como un com-
plemento del sistema de la penalidad publica; el procedimiento
disciplinario, como derivado del procedimiento penal ordinarie”
(apud JOSE GASCON y MARIN, Derecho Administrative, Tomo 1
102 Ed., Madrid, 1948, pig. 308, nota de rodapé).

O Estatuto dos Funcionarios Piablicos Civis da Unido consagrou o prin-
cfpio no seu art. 217, caput, ao assegurar “ao acusado ampla defesa”., A
aparente restricio do seu parigrafo Gnico fica facilmente superada, ao se
considerar que, ai, o legislador se referiu a uma especifica modalidade pro-
cedimental, como ficon explicito no item 3, retro. Em verdade, a norma
em analise afirmou a garantia da defesa para qualquer acusado de irregu-
laridade no servigo publice; ao tratar dos casos mais graves, instituiu um
rito especifico, sem revogar a regra geral da cabega do artigo.

E esta a usual interpretagdo dos mestres: “Qualquer que seja a hip6-
tese, 0 empregado tem sempre direito 3 ampla defesa, a recursos e revisao,
pela forma e nos prazos previstos”, declara LUCIANO BENEVOLO DE AN-
DRADE (op. cit., pag. 161).

J. GUIMARAES MENEGALE também propugha entendimento abran-
gente do preceito constitucional da ampla defesa (O Estatuto dos Funcioné-
rios, vol. II, Ed. Forense, Rio, 1962, pag. 645). SERGIO DE ANDREA FER-
REIRA assinala que “a clausula contemplada” no art. 153, § 15, da Carta
vigente deve ser entendida como constitucionalmente assegurada a todo
acusado, em qualquer instincia, trate-se de processo penal, administrativoe
ou fiscal” (A Garantia da Ampla Defesa do Direito Administrativo Pro-
cessual Disciplinar”, in Revista de Direito Pdblico, 19:60/68, pag. 62).

CAIO TACITO declara, em sintese extraordiniria:

“0 poder disciplinar representa o equilibrio entre a manu-
tencio da moralidade e eficiéncia do servigo piblico e a protegio
do individuo contra a prepoténcia administrativa. A ordem juri-
dica, ao mesmo tempo que alarga a discri¢io do administrador na
verificagdo das faltas e sua repressdo disciplinar, cristaliza, na se-
guranca da audiéncia do acusado, a diretriz de individualizagao
das sangdes administrativas” (“Poder Disciplinar e Direito de De-
fesa”, in RDA, 37:345).

AGUSTIN A. GORDILLO refuta, com propriedade, raciocinio de ser
vélida a orientagio apenas quando os fatos ndo sao clares ou merecem pu-
nicdo mais grave. Discorre o mestre argentino:

“E] principio de oir al interesado antes de decidir algo que Io
va a afectar no es solamente un principio de justicia: es también
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un principio de eficacia;, porque indudablemente asegura una me-
jor administracién ademas de a una maés justa decisién. El princi-
pio s¢ mantiene incolume incluso cuando los hechos sobre los cua-
les debe decidirse parecen absolutamente claros, y la prueba exis-
tente sea contundente y univoca, porque si la administracién tiene
en cuenta no solamente razones o motivos de legitimidad, sino
también motivos de oportunidad, mérito o conveniencia —prin-
cipio éste indiscutido en la doctrina y en la practica—, entonces
es meridiano que la voz del afectado, ain en el mas claro de los
casos, aporta siempre un elemento mas de juicio a tener en cuenta
para el juzgamiento del mérito u oportunidad del acto” (“La Ga-
rantia de Defensa como Principico de Eficacia en el Precedimiento
Administrativo”, in Revista de Direito POblico 10:16/24, pag. 19).

A guisa de conclusdo, o precioso argumento de RUBEM RODRIGUES
NOGUEIRA:

“Quando o direito natural diz que “ninguém pode ser con-
denado sem ser ouvido”, implicitamente estd prescrevendo a pre-
cedéncia da audigao do acusado a qualquer espécie de imputagao
suscetivel de produzir pena” (“Aplicagio do Principio da Ampla
Defesa no Procedimento Administrative Disciplinar” in Revista de
Informacao Legislativa, 53:237/244, pag. 239).

5. Abrangéncia processual da ampla defesa

0 que se deve facultar ao acusado em qualquer processo, a fim de lhe
garantir, efetivamente, a plena defesa?

Pressuposto fundamental é o contraditério. A instincia nao pode ser
um mondlogo; tem de ser dialégica. “O direito de defesa compreende ndo
s6 a faculdade que tem o réu de contestar a acusacio, como ainda o direito
de praticar atos processuais que possam criar perspectivas favoriveis ao
reconhecimento de sua inocéncia” (JOSE FREDERICO MARQUES, ob. e vol.
cits., pag. 378}

Com fintimo vinculo i essa natureza dialogal, a publicidade dos atos
processuais, necessiria para permitir o controle do efetivo respeito aquela.
Segundoc JOAO BARBALHO {Comentérios & Constitvicio Brasileira, pig.
323, citado por PONTES DE MIRANDA, Comentérios & Constituigio de
1967, vol. V, Ed. RT, Sao Paulo, 1968, pag. 220), “com a plena defesa sdo
incompativeis e, portanto, inteiramente inadmissiveis, os processos secretos,
inquisitoriais, as devassas”.

RECASENS SICHES acrescenta mais um elemento, basico, alids, pois
sem eie inexistird, mesmo, o proprio direito. Diz o jusfilésofo mexicano:

(...} “El derecho que el individuo tiene de ser oido es un de-
recho calificado por especiales condiciones. Tiene no sblo el de-
recho de ser oido, sino de ser ofdo precisamente de modo pdblice
y con justicia. (. ..) Esta expresién *‘con justicia” (...) comprende
todo aquello que la justicia requiera para que el individuo obtenga
una correcta determinacion de sus derechos, obligaciones y res-
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ponsabilidades; por ejemplo, comprende el derecho a la defensa,
bien directamente, bien por medio de un abogado libremente ele-
gido por él; el derecho a ser representado por éste, cuando asi sea
mas convenjente para la justicia; el derecho de ser instruido sobre
el procedimiento y el significado y alcance de todo sus tramites;
el derecho a entender la lengua que se use en el proceso, cuando
ne sea la suya materna, mediante un intérprete; el derecho a usar
él su propio idioma materno; el derecho que las regias procesales
estén inspiradas por principios de justicia, y el derecho a todas las
demas medidas o garantias para que su pleito o su causa sea pro-
ducida u decidida en justicia” (Tratado General de Filosofia del
Derecho, pag. 571).

Conseqiientemente, o processo hi de ser contraditério, pablico e inspi-
rado por principic de justiga.

6. A ampla defesa no processo disciplinar do Estatuto Federal

Duas criticas importantes sdo feitas ao sistema do Estatuto dos Funcio-
nirios Pablicos Civis da Unido. A primeira, de ter relegado a defesa para
depois da fase instrutéria, com descompasso evidente quanto ao aspecto
dialogal. Aponta-o RUBEM RODRIGUES NOGUEIRA em trabalho ji re-
ferido:

“A chamada “tendéncia de jurisdicionalizagdo’” no procedi-
mento administrativo disciplinar implica, entre outras coisas, um
contraditério moderado.

Mas o contraditério, mesmo temperado, esti a indicar o ca-
bimento da citagdo do acusado antes e nio depois de concluida a
instrucgdo. E preferivel, por mais democratica e mais concorde com
a orientacdo jurisdicionalizante — diz um especialista —, fazer-se
a citagho antes de iniciada a instrucao” (CARLOS S. DE BARROS
JUNIOR, Do Poder Disciplinar na Administracio Publica, RT,
1972, pag. 172).

Doutra parte, deixou de regular os meios sumdrios; desse modo, “sem
procedimento formal, como garantir a participagio efetiva do acusado na
busca da verdade legal?” (CARLOS ROBERTO MARTINS RODRIGUES, “Do
Direito de Defesa no Procedimento Disciplinar”, in RDA, 128:698/707).

A doutrina procura compatibilizar as disposigbes estatutirias com os
principios. DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO (Curso de Direito
Administrativo, vol. II, Ed. Borsoi, Rio, 1971, pag. 66) afirma:

“Qs estatutos sio livres para regular o procedimento, mas es-
tio adstritos ao principio do contraditério, erigido pela Constitui-
¢do Federal.

O dispositivo constitucional fala em ampla defesa, o que sig-
nifica que o funcionirio devera ter pleno conhecimento dos fatos
transgressivos que lhe sfo imputados e das provas colhidas, po-
dendo apresentar a refutacdo escrita, por si ou por advogado, soli-
citar provas, bem como usar de recursos.”
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Para HELY LOPES MEIRELLES (“QC Processo Administrativo”, in
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estade do Rio de Janeiro, vol.
30:01/19, pag. 7), a fase da defesa “compreende a ciéncia da acusagio, a
vista dos autos na reparti¢do, a oportunidade para oferecimento de contes-
tacio e provas, a inquisigdo e reperguntas de testemunhas, e a observincia
do devide processo legal”,

ARMANDQ PEREIRA (Pritica do Processo Administrative, 22 ed.,
Fundac3o Getillio Vargas, Rio, 1966, pag. 26) indica ser ‘‘de boa norma que
a Comissio de Inquérito admita que qualquer pessoa que va depor o faga
acompanhada de defensor e lhe permita participar das diligéncias, inclusive
reinquirir testemunhas, Evitar-se-4, com tal procedimento, que mais tarde
se tenha de repetir depoimentos, que podem ser requeridos pelo indiciado,
com a finalidade ou a pretexio de instruir sua defesa’.

7. Sugestdes para uma configuragdo legal do processo administrativo dis-
ciplinar conforme as exigéncias da defesa plena

O texto do Estatuto da Unifo pede aperfeicoamento. As regras dos Es-
tados e Municipios demandam unificagio, a ser efetivada pelo Poder Central,
porquanto incluida em sua competéncia, jA que se trata de legisiar sobre
direito processual (Constituicdo, art. 89, XVII, b), e para o cumprimento de
preceito da lei maior (da garantia da defesa) (art. cit., XVII, a).

A estrutura normativa terd de atender aos aspectos ressaltados por
AGUSTIN GORDILLO (estudo cit., pdgs. 21/22).

“1" Derecho a ser oido, lo que a su vez presupone:

a) publicidad del procedimiento, en un primer aspecto
manifestado en el leal conocimiento de las actuaciones admi-
nistrativas; lo que se concreta en la llamada “vista” de las
actuaciones; el “secreto” del procedimiento sélo se justifica
en casos excepcionales y por decisidn expresa de autoridad
competente;

b) oportunidad de expresar sus razones antes de la emi-
sion del acto administrativo y desde luego también después;

c) consideracién expresa de sus argumentos y de las cues-
tiones propuestas, en cuanto sean conducentes a la solucién
del caso;

d) obligacién de decidir expresamente las peticiones y,
como corolario de c);

o) obligacién de fundar las decisiones, analisando los pun-
tos propuestes por las partes;

f) derecho a hacerse patrocinar por letrado teniendo su
asistencia e intervencién en todo momiento; ya de suyo que
el abogado también tiene necesario acceso al expediente y
puede efectuar todos los actos procedimentales que corres-
ponden a la defensa de su cliente,
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2%) derecho a ofrecer y producir la prueba de descargo de
que quiera valerse, lo que comprende:

a) derecho a que toda prueba razonablemente propuesta
sea producida aunque deba producirla la propia administra-
cidn (informes etc.);

b) que la produccién de la prueba sea efectuada antes de
que se adopte decisién alguna sobre el fondo de la cuestion;

¢) derecho a controlar la producciéon de la prueba hecha
por la administracién, sea ella pericial o testimonial, como
otra manifestacion del principio de la publicidad.”

Em matéria de provas, a contraditoriedade ater-se-i a permitir aos
acusados que, “‘a) na fase da instrugdo, apresentem provas fundadas nos
fatos argiidos e nas crconsidncias, de ver gue em yualyuer Yipo de pro-
cesso hA de permitir-se o conhecimento dos elementos probantes, esclarece-
dores da verdade discutida e contestada; b) na fase da defesa, a permitida
junc¢io de documentos, a inquirigdo, a realizagao de diligéncias e pericias,
atendendo a garantias constitucionalizadas e a fim de que, assim, complete-
se a instrugdo contraditéria, dentro do processo” (MANOEL DE OLIVEIRA
FRANCO SOBRINHO, “Processc Administrativo nos Pressupostos da Po-
sitividade Juridica”, in Arquivos do Ministério da Justiga, 141:22/42, pag.
41).

Em resumo, para operacionalizar a garantia, consignara a obrigatorie-
dade da “cientificacdo do processo ac interessado, a oportunidade para con-
testar a acusagdo, produzir prova de seu direito, acompanhar os atos de
instrugio e utilizar-se também dos recursos cabiveis” (HELY LOPES MEI-
RELLES, trab. cit., pag. 6).

Consultar, também, SERGIO DE ANDREA FERREIRA, art. cit., item 9,
péhgs. 64/66; MANOEL WALINE, “Préeis. . "', pags. 66/70, que poe relevo
na “obligation pour I’autorité administrative d’indiquer dans sa décision des
motifs sur lesquels elle fonde” (pag. 70), de visivel importéncia para tornar
pablicas as causas conducentes A punicda disciplinar, por si qu através de
profissional habilitado.

Sublinhe-se, ademais, a absoluta necessidade de existir o devido pro-
cesso legal (due process of law) determinado pela Constituicdo da Republica
{arts. 105, I, e 153, §§ 15 e 36) (cf. JOSE FREDERICO MARQUES, “a ga-
rantia do “Due Process of law” no Direito Tributaric”, in Revista de Direito
Poblico, 5:28/33), como base da imprescindivel codificagao processual, pois
sem ela “indemarcadas ficam as posicoes nos conflitos em que o Estado é
parte, imprecisos os liames entre os litigantes na controvérsia, diffcil a
apuracio da verdade juridica ante o que se impde na defesa e na contesta-
¢d0” (MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, estudo cit., pig. 42).

O Estatuto dos Funcionarios Civis do Estado do Ceara sintetiza em for-
ma escorreita os essentialia garantidores do direito & defesa, merecendo di-
vulgacdo os artiges atinentes:

“Art. 1B4 — Assegurar-se-4 ao funcionirio, no procedimento
disciplinar, ampla defesa, consistente, sobretudo:
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I — no direito de prestar depoimento sobre a imputagio que
lhe é feita e sobre os fatos que a geraram,;

II — no direito de apresentar razdes preliminares e finais,
por escrito, nos termos deste Estatuto;

Il — no direito de ser defendido por advogado, de sua indi-
cacdao, ou por defensor publico, também advogado, designado pela
autoridade competente;

IV — no direito de arrolar e inquirir, reinquirir e contraditar
testemunhas, e requerer acareagoes;

V — no direito de requerer todas as provas em direito permi-
tidas, inclusive as de npatureza pericial;

VI — no direito de argiiir prescrigao;

VII — no direito de levantar suspeigdes e argiiir impedimen-
tos.

Art. 185 — A defesa do funcionirio no procedimento disci-
plinar, que é de natureza contraditéria, é privativa de advogado,
que a exercitari nos termos deste Estatuto e nos da legislagio fe.
deral pertinente (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil).

§ 19 — A autoridade competente designari defensor para o
funcionério que, pobre na forma da lei, ou revel, ndo indicar ad-
vogado, podendo a indicagfio recair em advogado do Instituto de
Previdéncia do Estado do Ceari (IPEC).

§ 22 — O funcionario poderi defender-se, pessoalmente, se
tiver a qualidade de advogado.”

“Art. 214 — Abertos os trabalhos de inquérito, o Presidente
da Comissiio mandar4i citar o funcionirio acusado, para que, como
indiciado, acompanhe, na forma do estabelecido neste Estatuto,
todo o procedimento, requerendo o que for do interesse da defesa.

Parégrafo linico — A citagdo ser4 pessoal, mediante protocolo,
devendo o servidor dela encarregado consignar, por escrito, a
recusa do funcionirio em recebé-la. Em casc de nao ser encontrado
o funcionéario, estando ele em lugar incerto e nio sabido, a cita-
¢do far-se-i por edital, publicado no Didrio Oficial do Estado, com
prazo de 15 (quinze) dias, depois do que, ndc comparecendc ¢ ci-
tado, ser-lhe-d designado defensor nos termos do art. 184, item
oI, e § 12 do art. 185.

Art. 215 — Citado, o indiciado poderd requerer suas provas,
no prazo de 5 (cinco) dias, podendo renovar o pedide, no curso do
inquérito, se necessirio, para demonstragio de fatos novos.

Art. 216 — A falta de notificacdo do indiciado ou do seu de-
fensor, para todas as fases do inguérito, determinari a nulidade
do procedimento.
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Art. 217 — Encerrada a fase probatoria, o indiciado sera no-
tificado para apresentar, por seu defensor, no prazo de 10 (dez)
dias, suas razdes finais de defesa.

Art. 218 — Apresentadas as razdes finais de defesa, a Co-
missio encaminhard os autos do inquérito, com relatério circuns-
tanciado conclusivo, 4 autoridade competente para o seu julga
mento.”

8. O controle judicial

O Poder Judicisrio é a filtima trincheira na defesa dos direitos indivi-
duais (Constituicdo, art. 153, § 4% “A lei ndo poderd excluir da apreciagio
do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual”); cabe-lhe impe-
dir qualquer rutura no sistema juridico, por abuso do poder, com a restau-
racao do império da lei, proscrevendo a arbitrariedade.

Lato é o campo de sua ingeréncia, tanto que RUI BARBOSA, apés indi-
car a regido politica como excluida a autoridade da Justiga, explicava serem
atos politicos “aqueles a respeito dos quais a lei confiou a matéria a discri-
cdo prudencial do poder”, ressalvando que o seu exercicio nao poderia le-
sar ‘“os direitos constitucionais do individuo, porque em prejuizo destes o
direito constitucional nio permite arbitrio a nenhum dos poderes” (“Os
Atos Inconstitucionais do Congresso e do Executivo ante a Justica Federal”,
apud Juridica, do TAA, 101:238).

Na aplicagio das penas disciplinares, ensina DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO (op. e vol. cits. pag. 62), “hda uma discreta discricionarie-
dade do aplicador”. Assim, em certos casos, podera este escolher entre va-
rias penalidades legalmente relacionadas; noutras hipéteses, as faltas nado
sdo tipificadas por inteiro, restando 2 Administragio enquadrar os fatos em
conceitos bastante amplos.

Mas, ainda assim, como sempre, “ndo hi nenhum exemplo em que o
poder da administracio seja inteiramente discricionario: mesmo quando
dispde de um largo poder de apreciagdio (...), estd sempre vinculada, no
minimo, s regras de competéncia, & obriga¢do que lhe é imposta de agir
com um fim de interesse publico e & proibi¢ao de fundar a sua decisdo em
fatos materialmente inexatos ou numa apreciagio inquinada por um erro
manifesto” (PROSPER WEIL, O Direito Administrativo, Livraria Almedina,
Coimbra, pag. 122, 1977). Em conseqiiéncia, pode o Judiciario corrigir possi-
veis violacbes administrativas a esses principios.

9. Campos de ingeréncia judicial na esfera disciplinar
J. GUIMARAES MENEGALE sintetiza:

“A ingeréncia do juiz, convocado a apreciar o resultado de
processe disciplinar desenvolvido na esfera da Administracio, é,
nio obstante, exeqilivel, quando se alega, seja a postergagio de for-
mas processuais, elementares & garantia da defesa do funcionario,
seja a imposicio de pena que a lei ndo prevé, ou inadequada, ou
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desproporcional, em prejuizo do funciondrio, i falta pela qual res-
ponde” (J. GUIMARAES MENEGALE, O Estatuto dos Funciondrios,
Forense, Rio, 1962, vol. II, pag. 519).

A licdo de HELY LOPES MEIRELLES é no mesmo diapasao:

“Devera, em primeiro lugar, apurar a falta, pelos meios legais
compativeis com a gravidade da pena a ser imposta, dando-se opor-
tunidade de defesa ao acusado. Sem o atendimento desses requi-
sitos, a puni¢do seri arbitréria (e nao discriciondria) e, como tal,
ilegitima e invalidavel pelo Judiciirio, por ndo seguir o devido
processo legal — “due process of law” — de pratica universal nos
procedimentos punitivos e acolhido pela nossa Constitui¢do (art.
153, § 15) e pela nossa doutrina” (Direito Administrativo Brasileiro,
32 ed., RT, SP, 1975, pag. 97).

Pode o Judicirio, portanto, conferir se a punigdo guardou relagdo com
os fatos apurados e com a lei; bem ainda, se foram observadas as regras
asseguradoras do direito & defesa.

10. A jurisprudéncia e o controle judicial do poder disciplinar, quanto
ohservincia ao direito de defesa

10.1) nos procedimentos sumirios

O Supremo Tribunal Federal, no RMS n°® 1.684, DF, Relator: Min.
LUIZ GALLOTTI, decidiu que, por mais suméria que seja a apuragio da
falta, é necessario ouvir o funcionrio antes da imposi¢do da pena (RDA,
37:345).

10.2) Nulidade por cercear a defesa: o impedimento ao servidor acusado
para acompanhar a instrugéo.

No RE 87.152-7, Pb. Relator 0 Min, THOMPSON FLORES, o Excelso
Pretoério estabeleceu:

“Funciondrio autarquico estavel. Demissao fundada em in-
quérito administrativo.

Nulidade conseqiiente ao manifesto cerceamento de defesa
guando a Constitui¢do impbe que seja ampla, Efeitos.

II. Realizado o inquérito fora da sede e em Capital distante
da reparti¢cdo onde o servidor exercia sua atividade e cabia a cole-
ta das provas, obstando que pudesse acompanhar todos os termos
do procedimento, acarretando-lhe o cerceamento de sua defesa,
invocado em vido, certo ndo pode prevalecer tal inquérito, que cul-
minou com a aplicacao da pena mixima.

IO, Recurso extraordinario conhecido pela manifesta con-
trariedade ao art. 189, II, da Constituicao de 1946, mantido pela
de 1967, art. 103, II, e repetido na vigente, art. 105, II, e provido.”
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10.3) Direito 2 vista pelo advogado dos autos de processo administrativo,
fora da reparticio.

Deferiu-o o Colendo Tribunal Federal de Recursos na apelagio em
Mandado de Seguranca n? 79.016-MG, Rel. Min. CARLOS MARIO VELOSO,
como se 18 em sua ementa:

“Advogado — Processo Administrativo — Direito de vistas
fora da Repartigido — Lei n? 4.215/63, art. 89, XVII.

I — Tem o advogado, legalmente constituido defensor de indi-
ciado, em processo administrativo, direito de vista dos autas fora
da reparticao.

1 — Recurso desprovido.”
10.4) Necessidade de citacio pessoal.

E preceito geral de direito processual que a citagio do acusado deve
ser feita, se possivel, pessoalmente. O chamamento edital ndo tem cabi-
mento quando resuliar de comodidade da Administragio, afirmou a 12
Turma do Tribunal Federal de Recursos, no AMS 51.903-GB, Rel o Em.
Min. MOACIR CATUNDA, verbis:

“A citagdo pessoal da parte que tenha enderego certo, conhe-
cido, constitui imposi¢do tanto do direito comum, como do especial.
A citagio edital, mandada fazer por razdes de mera comodidade,
com infringéncias de mormas legais expressas, e cerceamento do
direito de defesa da parte, conduz a conseqiiéncia de nulificar o
processo administrativo.”

10.5) Compreensao do direito de defesa.

O Tribunal de Justica de Santa Catarina (Jurisprudéncia Catarinense,
vol. 9/10, pag. 72) especificou alguns direitos processuais imprescindiveis
a efetividade da defesa plena, constanies da ementa do acordao:

“Processo administrativo disciplinar. Auséncia de defesa. Con-
firmacdo da sentenca. O processo administrativo é meio reguiar
de apuracdo e punigio de faltas funcionais, no émbito interno da
administracdo. Nele a defesa deve ser ampla, devendo entendéla
como a vista do processo do acusado, com a faculdade de resposta
e de producao de provas contrérias & acusa¢ao™.

11. Conclusio

Se o arbftrio administrativo tem de ser proscrito no Estado moderno,
para efetivagio da Justiga, o exercicio do poder disciplinar precisa ser ju-
risdicionalizado, com a codificagfio das correspondentes normas processuais,
acordes aos principios gerais do processo; em particular, o da garantia da
defesa plena.

Ao Poder Judiciario caberi o exame do ato disciplinar, desde que haja
violagdo, clara ou obliqua, 3 legalidade subordinante da Administra¢ée, em
especial, desse bésico preceito constitucional.
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1, Instituicdo do ECAD. Precedentes

Fonte primacial da atual Lei n? 5.988, de 14-12-1973, o anteprojeto de
Cédigo de Direito de Autor do Desembargador MILTON SEBASTIAO BAR-
BOSA, publicado em suplemento ao n? 113 do Didrio Oficial, Segio I, Parte I,
de 16-6-1967, continha a proposta da criagio de um Escritério Central de Arre-
cadagio (ECA) que, segundo a respectiva Exposigio de Motivos, seria o ponto
crucia! do sistema, no que tange a disciplina de arrecadacio dos proventos dos
direitos de autor e conexos.

Nas discussbes travadas pela Comissio Revisora, tivemos oportunidade de
sustentar que tal Escritbric manteria todos os inconvenientes administrativos
decorrentes da multiplicidade de associagbes: vérios 6rghos diretores, filiais a
serem estabelecidas nas principais cidades, grande nlimero de funcionérios com
as conseqiientes ingentes despesas administrativas, burocratizagdo fatal no fun-
cionamento desse aparelho.

Preferiamos dar ao CNDA maiores somas de poderes de verificagio e rigo-
rosa fiscalizagio das associagbes de direito de autor, garantindo a elas, por essa
forma, uma participa¢io mais efetiva no sistema.

Semelhante orientacio foi acolhida no projeto revisto pela comissio especi-
fica de que faziamos parte com o préprio Desembargador — (o terceiro membro,
Ministro CANDIDO MOTTA FILHO, entregou contribuicio divergente, que
ndo cogitava de qualquer inovagio), projeto revisto esse que foi apresentado
pelo Senador FRANCO MONTORO como Emenda Substitutiva n? 1, publica-
da no Didrio do Congresso Nacional, de 8-12-1973, e em nosso Nova Lei Brasi-
leira de Direito de Autor, Sao Paulo, EJ. Rev. dos Tribunais, 1975 — e que, por
isso mesmo, ndo sufragou a idéia.

Antecipando-se 4 entrada em vigor da lei, a maioria das sociedades autorais
existentes: UBC, Unido Brasileira de Compositores; SBAT, Sociedade Brasileira
de Autores Teatrais; SBACEM, Sociedade Brasileira de Autores, Compositores e
Escritores de Musica; SADEMBRA, Sociedade Arrecadadora de Direitos de
Execugdo Musical do Brasil, por si e pelas sociedades autorais cujos repertérios
estio sob sua fiscalizagdo, formaram o Servigo de Defesa do Direito Autoral
(SDDA) — Bureau de Cobranca.

Seu Conselho Diretor, em sessio de 27-7-1966, aprovou uma tabela de pre-
cos, que foi publicada no Didrio Oficial, de 26-8-1968, com apoio em decisdo do
Supremo Tribunal Federal, proferida no Recurso de Mandado de Seguran¢a
n® 714, Didrio da Justiga, de 28-3-1944, pégs. 4.414 a 4.417, reconhecendo caber
aos autores a faculdade de estabelecer, livremente, o prego de seus direitos.

2. Organizacio

O alvitre centralizador foi, no entanto, aceito pela Lei em vigor n? 5,988, de
13-12-1973, que determinou que as associacbes de titulares de direitos do autor
e dos que lhes sdo conexos, amplamente prestigiadas pelos arts. 103 e segs., se
integrassem, no prazo de 120 dias a partir da data da instalagio do Conselho
Nacional de Direito Autoral (art. 133), consoante as normas a serem estabeleci-
das pelo CNDA, num Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigio
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(ECAD) dos direitos relativos 2 execugdo publica, inclusive através da radio-
difusio e da exibigdo cinematografica, das composi¢bes musicais ou litero-musi-
cais e de fonogramas (art. 115), com o objetivo de viabilizar um principio de
elementar racionalizacgio, adotado h4 decénios nos principais paises do mundo,
que evita multiplicidade de repertérios pertencentes a vérias entidades, e, pois,
que sejam jimpingidos “pacotes” de produgdes, a maioria das quais sem interesse;
rivalidades, disputas de mercado, “arreglos”, que sé enfraquecem aquelas en-
tidades frente aos grandes consumidores. Reduz, além do mais, as despesas de
administraco, redundando tudo em maior e melhor distribuigido de proventos
aos interessados.

Determinou o art. 11 do Decreto n® 76.275, de 15-9-1975, que organiza o
Consetho Nacional de Direito Autoral, e da outras providéncias, gue, uma vez
instalado, 0 Conselho elaborasse o seu regimento interno, “bem como as normas
relativas & constitui¢do, funcionamento e fiscalizagio do Escritério Central de
Arrecadagio e Distribuigéo”.

Para compor o Conselho Nacional de Direito Autoral (CNDA), “6rgio de
fiscalizag@io, consulta e assisténcia”, criado pela mesma lei, foram nomeadas nos
termos do Decreto n® 84.252, de 28-11-1979, sem qualquer critério demagégico
ou paternalista, pela primeira vez na histéria do Pais, pessoas realmente versa-
das na matéria: um representante do MEC; um representante do MT; um repre-
sentante do MRE,; sete especialistas, dos quais trés escolhidos mediante indica-
¢do, em listas triplices, pelas associagbes de titulares de direitos autorais, e trés
conselheiros suplentes, um dos quais pelo mesmo critério.

Orgio até entdo quase que inoperante, o CNDA, em sessio plendria do dia
14-5-1980, baixou a Resolugio n° 19, que, ab-rogando a anterior n? 1, de
6-4-1976, “altera e consolida normas relativas a organizacio, funcionamento e
fiscalizagdo do Escritério Central de Arrecadagio e Distribuigio”.

Tragando normas relativas 4 organizagio e ao funcionamento do ECAD,
bem como a sua fiscalizagio pelo CNDA, dispds a Resolugio, no art. 2°, caber
20 mesmo “autorizar a utilizagdo de obras intelectuais, tanto em relagio a direi-
tos de autor, como aos que lhes sio conexos delas decorrentes, arrecadar e
distribuir as retribuigfes oriundas dessas utilizagbes, com amplos poderes para
atuar judicialmente ou extrajudicialmente em nome préprio para a consecugio
de suas finalidades, cumprindo as Associagdes de Titulares de Direftos de Autor
e dos que lhes sfo conexos a defesa destes direitos, tanto na esfera moral quanto
patrimonial das obras de seus associados, mandantes ou representados, sem
prejuizo das demais atividades de assisténcia social, estimulo A criagdo intelec-
tual e outras que possam ser relacionadas nos seus estatutos, em beneficio dos
associados, respeitadas as normas estabelecidas pelo CNDA”.

Exigiu, ainda, adequasse o ECAD, dentro de 30 dias da publicagio da mes-
ma Resolucdo, o seu Estatuto as suas disposi¢bes, submetendo-o, nesse prazo, i
aprovagio do CNDA, para que adquirisse vigéneia. Seria, também, de 30 dias
o prazo concernente A confecgio do Regimento Interno do ECAD.

As associagbes estrangeiras que administrarem os direitos de competéncia
daquele Escritorio deverdo outorgar poderes a uma das Associagbes vinculadas
ao ECAD.
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Reserva o art. 5° ao ECAD, com exclusividade:

a) autorizar a utiliza¢do, arrecadar e distribuir os direitos relativos a re-
presentacio e execugdo puiblica, bem como espeticulos pablicos, inclusive des-
portivos e audigbes ptiblicas mesmo que através da radiodifusio e da exibigio
cinematografica, nos termos do art. 73 da Lei n?® 5.938/73, recolhendo, por agén-
cia bancéria ou postal, o valor dos direitos de autor ¢ dos que lhes sdo conexos;

b) amrecadar, na forma autorizada pelo CNDA, os valores devidos pela
utilizagdo das obras de dominic piblico a que alude o art. 93 da citada lei.

Os arts. 62 a 17 tragam normas relativas is diretrizes que devem obedecer
os Estatutos do ECAD: composicio de sete coordenadorias; os 6rgios estatutd-
rios; Assembléia Geral, Comissdo Diretora e Comissio Fiscal; eleigbes, reunifes
remuneragio dos membros da Comisséio Diretora e da Comissdo Fiscal.

Dentre os dispositivos mais importantes, merece ser destacada a indicagéo
de que os recursos para a manuten¢io do ECAD e de suas atividades opera-
cionais provirio de percentual deduzido da arrecadagfio bruta dos direitos de
autor e dos que lhes sdo conexos a juizo do CNDA, que podera, também, auto-
rizar verbas adicionais para atender comprovadas e relevantes necessidades do
Escritério (art. 18), destinado ds Associagbes de Titulares de Direito de Autor
e dos que Ihes sdo conexos um percentual, a ser fixado pelo CNDA, a ser dis-
tribuido s Associagfes em fungio dos direitos dos seus associados, sendo que
nos casos de vinculacdo direta dos préprios titulares do ECAD, este mesmo per-
centual serd retido pele Escritério (art. 19 e seu paragrafo).

Pelo art. 20, os direitos arrecadados, deduzidos os percentuais previstos, se-
riio integralmente pagos, através das Associaghes vinculadas ao ECAD, vedada
4s mesmas qualquer dedugio sobre os valores a serem distribuidos, salvo as
obrigatérias por lei ¢ as que sejam expressamente autorizadas pelos titulares.

Nos termos dos arts. 21-24, as Associagles e os titulares ndo filiados a ne-
nhuma delas sdo obrigados a renovar e atualizar, junto ao ECAD e ao CBI, do
CNDA, o cadastro de obras musicais dos seus Associados e das obras sob seu
controle, fornecendo os dados que lhes forem solicitados, desde que fixado pelo
CNDA o numerério necessirio a esta providéncia.

O ECAD ficou obrigado a submeter ao CNDA, no prazo de 90 dias, um
lano de distribui¢do detalhado, visando aperfeigoar o sistema atual e submeter-
e, em igual dpralzo, os critérios, sistemas e valores em que baseari a cobranga
unificada, podendo atualizar os seus pregos, semestralmente, segundo as varia-
¢bes das ObrigacBes Reajustiveis do Tesouro Nacional — ORTNs.

Quaisquer alteragbes nos critérios e sistemas deverio ser previamente auto-
rizadas pelo CNDA, ao qual o ECAD apresentara relatérios e balancetes bi-
mestrais.

Determina o art. 26, caput, apresente o ECAD ao CNDA, até trinta de
margo de cada ano, em relagdo ao ano anterior:

a) relatério anual de suas atividades;
b) cépia autenticada dos balangos;
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¢) relagio das despesas efetuadas;
d} relacio das quantias repassadas is associagdes;
¢) relagio dos titulares diretamente vinculados ao ECAD;

f) relagdo das Associagbes vinculadas ao Escritério.

£ vedado ac KCAD efetivar adiantamento ou empréstimos de bens ou va-
lores as suas associadas ou titulares de direitos autorais, ainda que por conta
de futuras distribuigdes, salvo com prévia autorizagio do CNDA, devendo as
quantias destinadas 4 distribuigio aos titulares ser, obrigatoriamente, deposita-
das em contas do ECAD em estabelecimentos bancérios oficiais.

O ECAD s6 podera ser dissolvido nos termos do § 28 do art. 153 da Consti-
tuigdo Federal

Finalmente, pelo art. 30, as Associagbes ji autorizadas pelo CNDA a fun-
cionar no Pafs, deverio, dentro de 15 (quinze} dias da publicagdo desta Reso-
lugdo, ingressar como associadas no ECAD.

As Associagbes que, naquela data, arrecadavam e distribuiam, diretamente,
poderiam manter essas atividades até 31 de dezembro de 1980, cabendo o
ECAD efetud-las apds essa data, na forma regulada peln CNDA.

3. Estatutos

Elaborados, com base na Resolugio do CNDA n° 19, de 20-5-80, por todas
as associagdes de titulares de direitos autorais autorizadas a funcionar no Pafs
(menos a SBAT — Sociedade Brasileira de Autores Teatrais, que se recusou a
participar), os estatutos do ECAD, aprovados pela Resolugdo n? 20, do CNDA,
publicados no Didric Oficial da Unido, de 8-9-1980, pags. 17.772-17.774, sio
constituidos por 63 artigos, distribuidos em 10 Capitulos.

O Cap. 1, Das Disposicdes Preliminares (arts. 19 — 49), define:

“Art. 1° — O Liscri.6rio Central de Arrecadacio e Distribuicao, que
adota na sua denominacio a sigla ECAD, é uma associagio civil sem
finalidade lucrativa, constituida ¢ organizada com prazo de duragio
indeterminado, por Associagoes de Titulares de Direitos do Autor e dos
que lhe sdo conexos, na forma do que preceitua o art. 115 da Lei
n® 5.988, de 14-12.73”

Indica sua sede e foro e especifica ter por finalidade, no territério nacional,
com exclusividade, conceder a autorizagio, bem como efetuar a arrecadagio e
distribuigio dos direitos de autor e dos que lhe sio conexos, relativos a drama,
tragédia, comédia, composigio musical, com letra ou sem ela, obras de cardter
assemelhado, fonograma, videofonograma e interpretagio ndo musical, decor-
rentes das seguintes utilizagbes, verificadas nos locais de freqiiéncie coletiva,
relacionados no pardgrafo 1° do art. 73, da Lei n® 5.983/73: execucio ptblica,
inclusive através da exibi¢io cinematogrifica; transmissio e retransmissio de
organismos de radiodifusio; representagio teatral e espeticulo desportivo pi-
blico, com entrada paga.
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Parégrafo tinico — O ECAD, conforme o autorizado pelo CNDA,
exercerd com exclusividade as fungbes pertinentes 4 arrecadagio de di-
reitos de autor, e dos que lhe sio conexos, sobre obras de dominio
ptblico, nos termos a que alude o artigo 93 da Lei n® 5.988, de
14-12-73”

O Cap. 11, Das Associagbes e dos Titulares de Direito, esmitga:

“Art. 6° — As Associagdes de titulares de direitos de autor e dos
que lhe sio conexos, cuja natureza esteja compreendida na finalidade
do ECAD, poderio a este se associar, desde que atendam aos seguin-
tes requisitos:

a) ter sido autorizada a funcionar pelo CNDA;

b) estar registrada como pessoa juridica no cartério competente e
inscrita no Cadastro Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda;

¢) apresentar, conforme o caso, a relagio dos membros da Direto-
ria, dos sbcios, das obras, dos fonogramas ou videofonogramas, das
interpretagges nio musicais e dos espetaculos desportivos piblicos.

Art. 7 — O ECAD transferird as suas Associadas as quantias cor-
respondentes aos percentuais a elas atribuidos e fixados pelo CNDA,
na proporgiic dos valores brutos relativos 4 arrecadaciio de seus socios
e representadas.

§ 12 — O percentual referido no caput deste artigo nio sera consi-
derado sobre as quantias arrecadadas pelo ECAD a favor do CNDA,
pela utilizagio de obras de dominio piblico.

§ 2° — Todos os resultados eventuais, englobando juros e corregio
monetiria decorrentes de valores oriundos da conta de direitos a serem
distribuidos, seriio destinados a instalacio, administragio e consolida-
¢do do ECAD.”

Aponta os direitos e os deveres das Associadas.

O Cap. II1, art. 18, especifica serem drgdos do ECAD: a) Assembléia-Ge-
ral; b) Comissio Diretora; ¢) Comissio Fiscal, tratados respectivamente, nos
Capitulos IV, V e VL

O Cap. VII indica a competéncia da Coordenadoria Geral, o VIII prevé
a criagdo, pela Comissic Diretora, de departamentos especializados; o 1X re-
gula a fiscalizacdo e escrituracdo e, finalmente, o X, Das Disposicoes (erais
e Transitorias, regulamenta o fundo social, a eventual dissolugio do ECAD
nos termos do § 28 do art. 153 da Constituigio Federal (apenas em virtude
de decisio judicial), a destituicio dos membros ou suplentes das Comissdes
Diretora ¢ Fiscal, determinandc ainda:

“Art. 54 — O ECAD manter4, para fins de servirem como reposi-
tarios de dados indispensiveis A distribuicio, cadastros de titulares
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de direitos, com as suas vinculagbes As Associadas e das obras inte-
lectuais protegidas pelo ECAD.

§ 1° — Os cadastros serdo apropriados e separados segundo a
natureza do respectivo direito de autor e dos que lhe séo conexos.

§ 2¢ — O cadastro de dados }I::)ara a distribuigio ¢ o cadastro de
dados para a arrecadac@io serioc objeto de regulamentos especificos.

Art. 55 — A arrecadagdo dos direitos de autor e dos que lhe sdo
conexos serd efetuada através de uma ou mais instituicdes do Sistema
Financeiro, agéncias postais, ou ainda através de documentos em
forma autorizada pelo CNDA, previsto pelo § 2° do art. 73 da Lei
n® 5.988, de 14-12-1973." (Grifos nossos.)

“Art. 59 — A fixac¢io e a atualizagio da remunera¢io cobrada
pelo ECAD, em razac de utilizagio de obras intelectuais, e as de-
correntes do direito de arena, levario em conta ¢ direito assegurado
aos respectivos titulares de liviemente as estabelecerem, devendo
sempre serem observadas as normas aplicdveis & espécie e as variagbes
do poder aquisitivo da moeda, segundo padrfes semestrais.

Pardgrafo tnico — As retribuicbes decorrentes dos direitos de
autor e conexos, administrados pelo ECAD, serdo calculadas com
estrita observincia dos valores determinados pelo consenso das Asso-
ciadas que controlam direitos da mesma natureza.”

Tais estatutos antecedem trés outros documentos:
a) o regimento interno do ECAD;
b) o regulamento de distribuicio de direitos de autor e conexos; e

¢) a fixagio dos critérios, sistemas e valores para a arrecadagdo desses
direitos.

Todos esses documentos, que complementam o desenho da nova estrutura
do Escritérie, uma vez aprovados pelo CNDA, facilitarao os trabalhos das
elei¢des do novo quadro de dirigentes — ocorridas no final de 1980, para que
se realizassem dentro da nova ordem estabelecida.

Pelo simples exame dos estatutos do ECAD, anota JOSE CARLOS COSTA
NETTO serem mudanc¢as fundamentais, entre outras:

a) a centralizagdo da arrecadaglio; o que antes funcionava somente para
a misica vai, a partir de 1981, funcionar para dreas nao atendidas de titulares
de direitos de autor e conexos;

b) foi criada a figura da “assembléia geral” — érgiio supremo do ECAD,
na orientagio de suas atividades. Serd realizada, ordinariamente, uma vez por
ano e extraordinariamente, quantas for necessério, e integrada por todas as
associagbes que compuserem o Escritério;

¢) foi ampliado para sete o nfimero de integrantes da “Comissio Diretora”
{antes conselho diretor}, que administrard o Escritério — um presidente, um
vice-presidente, um secretdrio e guatro diretores para assuntos especiais;
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d) foi criada a “Comissio Fiscal” — para acompanhar e fiscalizar as ati-
vidades do Escritério;

e) no aperteicoamento operacional do Escritério foram criadas sete coorde-
nadorias (executivas): uma geral, e outras: administrativa, financeira, de arre-
cadagio, de distribuigio, de servigos juridicos e de cadastro;

f) foi criada a figura dos “departamentos” — especializados para a admi-
nistracdo dos direitos autorais segundo as suas respectivas naturezas e peculia-
ridades — para garantir tratamento diferenciado a cada modalidade de direito
de autor ou conexo, segundo a orientacio dos respectivos titulares, represen-
tados por sua associa¢io;

g) foi ressalvado o direitoc de o autor se filiar diretamente ao ECAD,

h) foi adotado o principio da proibigio de uma mesma pessoa ser — a0
mesmo tempo — empregado do ECAD e de quaisquer das associa¢des filiadas;

i) foi reafirmado o principio de a sede do ECAD ser no Distrito Federal
(Brasilia), para garantir a sua absoluta neutralidade: a comissio diretora e
o funcionamento de todas as coordenadorias serio na capital do Palfs.

“Assim, ~ conclui — lancadas as bases  de reestruturagio do
ECAD com os presentes estatutos, serd finalizado o plano de arre-
cadagio (para aumentd-la sem sobrecarregar o pequeno usudrio} e
distribuicio (para aperfei¢oi-la, atendendo, também aos direitos até
agora marginalizados como, por exemplo, o do misico ¢ do ator).”

Esses documentos remanescentes (o regimento interno do ECAD e os
novos planos de arrecadagio e distribuigio), uma vez terminados, altera-
rdo — estruturalmente — e aperfeicoario a atividade de cobranca e reparticio
dos direitos de autor e conexos no Pais.

Desde dezembro de 1950, apés a eleigio dos novos quadros do ECAD,
tais reformula¢des j4 comegaram a ser implantadas a nivel nacional.

4. Criticas e sua refutagdo

A ftirme determinagio da implantagio de um sistema tio inovador dos
vicios de arrecadagio, a exigéncia da indicag¢io dos repertérios de cada enti-
dade, uma sadia e drastica redugio das despesas de “administracio”, & im-
plantacio de um desusado rigor de fiscalizagio, haviam fatalmente de desa-
gradar a centenas de pessoas que até entfio usufruiam uma liberdade de agio
sem limitagio e sem controle.

Dentre as muitas criticas que sofreu a Resolugdo n? 19, trés sfio as prin-
cipais.

A primeira é a de que ¢ art. 73 da Lei n® 5,938 se destinaria exclusiva-
mente ds composicdes musicais e litero-musicais, ndo tendo, pois, 0 novo brgio
competéncia para imiscuir-se com relagio ds obras teatrais.

Na verdade, a princigio, na gestdo anterior do CNDA, o ECAD preocupou-
se apenas com as execugdes musicais, pressionado, talvez, pelas reivindicagbes
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dos compositores ¢ does artistas, reclamando muite os primeiros contra as socie-
dades arrecadadoras.

Com a aprovagidce da Resolugiio n® 19, que procurou atender a todos os
demais setores da produgiio intelectual, a direcio da Sociedade Brasileira de
Autores Teatrais (SBAT) sentiu-se atingida na sua prerrogativa de arrecadar
direitos de seus associados, alegando que sua acdo teria sido “usurpada”, e
nao aceitando que ao ECAD fosse reconhecida a possibilidade de autorizar a
utilizagao da obra.

A simples transcrigio do aludido dispositivo mostra a total falta de base
do argumento:

“Art. 73 ~ Sem autorizagio do autor, nio poderdo ser transmi-
tidos pelo radio, servigo de alto-falantes, televisio ou ouiro meio ana-
logo, representados ou executados em espeticulos piblicos e audigges
publicas, que visem a lucro direto ou indireto, drama, tragédia, comé-
dia, composigdo musical, com letra ou sem ela, ou obra de cariter
assemelhado...”

E claro gue, embora referindo-se ¢ caput do dispositivoe is retransmisses
das execugdes, o inteiro contexto também abrange os préprios “espeticulos
pliblicos e audicdes publicas” a que se dirige.

Ou seri que uma peca teatral ndo € representada ou executada em espe-
taculos publicos, visando lucro, nem ¢ drama, tragédia ou comédia, ou ainda
obra de cardter assemelhado?

Reiteradamente tem manifestade o Presidente do CNDA, JOSE CARLOS
COSTA NETTO, que, longe de ter a sociedade arrecadadora seu trabalho limi-
tado, contido e restrito, a idéia é acrescentar esse trabalho a uma estrutura
maior, mais segura e mais abrangente,

A centralizacio nio muda nada, a niic ser ¢ fato de existir uma centra-
lizagao. Os critérios de distribuicao de cada sociedade, por exemplo, serdo
mantidos totalmente, desde que o autor e a sociedade assim desejarem.

A sociedade ¢ que, integrando o ECAD, resolverd todas as questdes refe-
rentes 4 sua area especifica.

“O msico tera outra oportunidade e outra situacio, o ator o mes-
mo; pensamos em, mais tarde, incluir o atleta, os fotégrafos. O ECAD
¢ um escritdrio controlado pelas proprias associacdes de classe. Se
cada uma delas tivesse de montar uma maquina arrecadadora, levaria
anos e haveria os problemas de hoje: muitos cobrando, de forma
confusa e com critérios diferentes.”

Incorporando-se a0 ECAD, a SBAT continuaria com as mesmas fungdes
atuais, pois haveria um departamento de teatro controlado e dirigido por ela:
“Tudo ser4 feito da maneira pela qual decidir o departamento teatral do ECAD,
controlado pela SBAT ou por outras associagbes de direite do autor do teatro
que surgirem. Poderdo até pagar da mesma forma que se paga hoje.”

Mas a verdade é que, longe de prejudicar os autores teatrais, a filiacio
da SBAT ao ECAD (que, de resto, é uma imposi¢io da lei: o que adianta,
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pois, discutir) s6 os beneficiaria, reconhecido nio estar ela estruturada para
cobrar os direitos do cenégrafo e do coredgrafo (que nao deixam de ser autores
ligados 4 arte teatral).

Na televisio, por exemplo. Se eles sio autores ¢ a SBAT, em termos de
representagdo, ¢ a sociedade competente, a quem caberia esta arrecadagfo
e distribuicio?

Ainda de acordo com a Resolugao n® 19/80, do ECAD, por serem direitos
COnexos. '

A segunda obje¢iio é contriria s expressdes contidas no art, 2° da Reso-
lugao n® 19, que, tomadas ao pé da letra, dariam a entender que “... cabe
ao ECAD autorizar a wutilizagdo de obras intelectuais”, bem como arrecadar
e distribuir os direitos delas decorrentes, parecendo arvorar a entidade em
arbitra de conceder ou ndo, a seu talante, permissao para que as obras inte-
lectuais sejam aproveitadas.

Nio é essa, evidentemente, a intengdo, ainda que as expressdes ndo sejam
felizes.

A autorizacdo considerada nao é a do ECAD, por si, mas como represen-
tante do préprio titular do direito, ou da associagio & qual ele pertenga, que
por intermédio do ECAD, concederdo ou nio permissio para a utilizagio da
obra.

Como as associagdes comandam o ECAD, compartilham em termos deci-
sérias. Como o ECAD ¢ uma associagdo de associacGes, que por sua vez ¢
composta pelos titulares de direito autoral, a autorizagdo no final vai caber
ao proprio autor, intérprete ou executante.

Aos receios de que, integrando-se ac ECAD, a SBAT ficaria sob fiscaliza-
¢do do governo, o presidente do Conselho lembra que, desde a criagio do
CNDA — hé quatro anos —, a associagio j4 estd sob o controle e a fiscalizagio
do governo. “H4 quatro anos a SBAT envia seus balancetes, como também o
préprio ECAD, para aprovacio do Conselho”.

O fato de a SBAT ficar fora da lei prejudica as demais oito sociedades
que fazem questio de integrar o sistema, e sé trard confusdes, uma vez que
o ECAD arrecadara os direitos conexos do teatro — atores, musica etc. —,
cujas sociedades o integram. O que, em sua opinido, dificultari ainda mais
o esquema do empresiario que estd utilizando uma pecga teatral: o custo de
arrecadagio para a SBAT ficara alto, entre outros problemas.

“O nosso tnico objetivo — reafirma — é defender o direito marginalizado
e aperfeigoar o que ji estd em boa situagfo.”

A terceira objegio, a mais veementemente apresentada e repetida até a
exaustdo e com ainda menor fundamento, é a de que pelo ECAD estaria sendo
promovida a estatizagdo das associagbes de cobranga de direitos autorais e
conexos, quando, na verdade, prestigiandc-o, outra coisa nio faz ¢ CNDA
senio aplicar a legislacio especifica em pleno vigor.

0 ECAD nio passa de uma sociedade civil: seu 4mbito nio é governa-
mental; 0 governo outra interferéncia nio teve sendo determinar a sua cons-
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titui¢do. Limita-se, como as demais associagdes de direitos autorais, pelas quais
¢é constituido, & arrecadagio que, guando ndo é relativa aos filiados diretos,

repassa s demais associacdes, facilitando-lhes o servigo e diminuindo a res-
ponsabilidade.

Como as demais, estd subordinado ao Consetho Nacional de Direito Auto-
ral, que fixa as normas para unificacdo dos precos e sistermas de cobranga e
distribui¢do de direitos autorais.

E o suficiente para demonstrar que o ECAD néo pertence ao CNDA, e,
portanto, nio & érgio do Governo: centraliza apenas a arrecadagio e distri-
buigio dos direitos de execugio ptiblica de obras musicais, a servigo, em Gltima
anélise, das préprias associacoes.

“Um pais que ndo procure dar solugio global e comunitéria ao
criador intelectual — teve oportunidade de ressaltar o Desembargador
MILTON SEBASTIAO BARBOSA, em pronunciamento de 2-7-1980 —,
um pajs que vise proteger apenas grupos € ndo a comunidade, um
pais que faca distingdo entre o literato, o cientista, 0 compositor, o
teatrélogo, o fotégrafo, o jornalista, o pintor, o arquiteto, o escultor
e o artista, seja ele o ator, o locutor, o narrador, o declamador, o
cantor, o bailarino, o coreégrafo, o musico e tantos outros criadores
da obra da inteligéncia e do talento — presente de Deus aos predes-
tinados — estar4d fugindo 4 sua responsabilidade, denegrindo a sua
imagem no concerto das nagdes humana e politicamente organizadas.

A Lei n? 5.988 ¢ lei de ordem pitblica. Visa dar efetiva protegio
ao criador intelectual, assim como, as leis denominadas trabalhistas
visam dar protecio aos trabalhadores em geral. Sem prejudicar as de-
mais classes, a Lei n? 5,988 visa ordenar, regularizar, harmonizar
interesses conflitantes. Chama-la de estatizante é procurar confundir
deliberadamente ordem com desordem. é advogar o caos, € desconhe-
cer o seu sentido moralizador, é, 4 guisa de incensar a liberdade,
estimular a irresponsabilidade.”

5. Natureza juridica do ECAD

Sem finalidade de lucro, funcionando desde janeiro de 1977, a natureza
juridica do ECAD foi amplamente discutida perante o Tribunal Federal de
Recursos.

“Em primeiro lugar”, acentuou o Ministro ARMANDG ROLLEMBERG,
a entidade mandada organizar pelo art. 115 é de natureza sui generis, porque
formada por associagbes determinadas, nio em razio de livre vontade destas
e sim em atengiic a determinacio legal e com objetivo restrito, tal seja, a
arrecadagio e distribuigio de direitos autorais”. Por outro lado, “a norma cons-
titucional (refere-se ao § 28 do art. 153 da Constituicio brasileira) protege
a liberdade de associagio”. Por isso mesmo, possivelmente, é que PONTES
DE MIRANDA, ac comenta-la, escreve:

“No sentido do texto brasileiro, associagdo é toda coligacio volun-
taria de algumas ou muitas pessoas fisicas, por tempo longo, com o

“
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intuito de alcancgar fins (licitos) sob dire¢io unificante” ( Comentdrios
d Constituicdo de 1967 com a Emenda Constitucional n? 1, de 1969},

E logo adiante:

“Nao estd em causa a personalidade, nem sequer certa incapaci-
dade de direito (FRIEDRICH GIESE, 267.5) como a de receber
beneficios (e.g. modus). Por outro lado, nio pode invocar o prin-
cipio constitucional a pessoa juridica que se proponha a associar-se
a outras pessoas juridicas, on a pessoas fisicas, nem a que deseja
aderir ao negécio juridico da associagio (ob. e loc. citados).

No caso do Escritério Central de Arrecadagiio e Distribuigéo,
ndo se trata de associagio criada voluatariamente, e sim por determi-
nagio legal, com o que nio ofende a Constituigio regra estabelecendo
que somente por lei serd dissolvido.”

8. O ECAD mudou o panorama da cobranga do direito de autor no Brasil

Pinta 0 Desembargador MILTON SEBASTIAQ BARBOSA, em cores vivas,
a realidade que a Lei n? 5.998 veio modificar.

A inexisténcia de um drgio Unico arrecadador de proventos decorrentes
da execugio e representagio de obras autorais sempre gerava:

a) proliferacio desordenada e exagerada de 6rgios cobradores dos usué-
rios, méxime quando na apresentagio phiblica se mesclam obras ao mesmo
tempo representadas e executadas (dramatico-musicais), ou de autores vincula-
dos a associagdes diversas;

b) impossibilidade total de o produte da arrecadagiio ser substancialmente
encaminhado zo titular do direito, 4 vista do custo elevadissimo dessa cobranga
{cada associagio teria que dispor de uma maquina arrecadadora prépria): do
produto arrecadado mais de 50% se debitava 3s despesas administrativas, quando
hoje 0 ECAD gasta apenas 15%;

¢) os agentes dessas sociedades (empregados ou nio), sem obrigagio de
recother, mediante gnias préprias, incontinenti, 4 rede banchria o produto
arrecadado, retinham o dinheiro, prestando, on niio, contas em largos perfodos,
ensejando a grande nimero de processos civeis e criminais em que o maior
prejudicado foi sempre o titular do direito:

d) profunda desorganizagiio, recalcitrante ma vontade de pagar, maus
cobradores gerando desconfianga, auséncia de érgio fiscalizador, tudo agra-
vava, de modo contristador, a protegdo ao direito de autor. Quantos diretores
de associacGes, sacrificados em beneficio de uma comunidade, foram vitimas
de initrias, difamac¢fio e calGnias das mais soeses!

A imagem do chamado direito autoral, massificadamente ligado tio-somen-
te & execugiio e representagio publica das obras — por manipulagio de inte-
ressados em descaracterizd-lo —, era a pior possivel, em detrimento nio 56
dos titulares do direito mas, também, dos honestos usudrios das obras, per-
plexos ante a proliferacio de cobrangas, sem saber a quem afinal estavam
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pagando, dada principalmente a dificuldade de saber a que associagdo real-
mente pertencia o titular da obra e a obra utilizada;

e) se a arrecadagio do direito de autor j4 era dificil, mais complexa se
tornou, com o aparecimento de novas associagbes para defender os direitos
conexos, tudo potencializado pelos novos meios de comunicagio.

A norma regulamentadora da protecio do autor e das suas obras, emi-
nentemente de ordem piblica, surgin para harmonizar os interesses dos autores
e os dos usuérios, moralizando e centralizando a arrecadagiio sem, absoluta-
mente, interferir no constitucional direito da livre associagio.

Sem que se possa ter qualquer elemento para saber quanto arrecadaram
0 entdo SDDA e a SICAM, entre 1970 e 1975, do CNDA obtivemos, no comego
do segundo semestre de 1930, os seguintes dados:

em 1976 o SDDA arrecadou Cr$ 96.419.635,19 e a SICAM
Cr$ 40.624 645,48, perfazendo um total de Cr$ 146.044.028,59.

Para aquilatar dos resultados proporcionados pelo ECAD, basta verificar
como foram crescendo apés a sua instalagio:

Cr$ Cr$
1977 213.170.814,42
1978 . 375.228.380,92
1979 ... 503.991.828 45
1980 (até junho) .............. 402.872.525,69 1.495.263. 549,48

O naumero de titulares de direitos por ele beneficiados soma atualmente
13.620 (autores, editores, intérpretes e produtores), nGmero com base na dis-
tribui¢io do 19 trimestre de 1980. Foi distribuida a importincia de ..........
Cr$ 811.192.335,12 no periodo de janeiro de 1977 a margo de 1980. Os pa-
gamentos sio repassados aos Htulares por intermédio de suas associagbes, exceto
os correspondentes aos vinculados diretamente ao ECAD:

Cr$
UBC ....... . ., 127.583.536,90 =  2.010 beneficiarios
SADEMBRA ................ 150.291.49502 = 1.890 beneficidrios
SBACEM . ... .............. 114.957.64273 =  1.152 beneficiarios
SICAM ... ................ 208.870,.87765 =  3.960 beneficidrios
SOCINPRO ................ 109.286.13735 =  3.915 beneficiirios
ECAD ..................... 12.202.84544 = 720 beneficiarios
Total ...................... 811.192.535,13 = 13.620 beneficidrios

Sem dados para informar o periodo compreendido entre 1970 e 1978 que
sé poderiam ser fornecidos pela SICAM e pelo SDDA (SBACEM, SADEMBRA,
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UBC e SBAT), os mais famosos compositores brasileiros no periodo de 1977
a 1980 oferecem o seguinte quadro:

Cr}
Roberto Carlos Braga (ROBERTO CARLOS) .......... 14.918.850,85
Francisco Buarque de Holanda (CHICO BUARQUE) .. 12.149.312,02
Erasmo Esteves (ERASMO CARLOS) ................ 11.799.281,23
Caetano E. Viana T. Veloso (CAETANO VELOSO) .... 8.582.507,70
Uday Veloso (BENITO DI PAULA) .................. 8.416.413,83
Adelino Moreira de Castro {ADELINO MOREIRA) .... 5.747.393,93
Luiz Gonzaga Nascimento Junior (GONZAGUINHA)} .. 5.207.594,23
Carlos Alberto Ferreira Braga (BRAGUINHA) .......... 3.818.253,55
Jorge Lima Menezes (JORGE BEN) .................. 3.471.838,64
Milton do Nascimento (MILTON NASCIMENTO} ...... 2.759.908,78

Mas o trabalho do ECAD nio se dirige apenas em aperfeigoar a cobranga
nos setores tradicionais. Dirige-se também, com uma autoridade muito maior
do que teriam as sociedades arrecadadoras por iniciativa prépria, a setores
que, praticamente, muito pouco contribuem no Brasil para as estatisticas finais,
ao contrario do que ocorre em outros paises: radio, televisio, cinema.

Para tante procura aperfeigoar o seu sistema de controle.

No final de 1980, noticiava a imprensa de 19-8-1980, a Informa Som —
empresa que presta ao ECAD servicos de escuta de miisicas em ridio e tele-
visio — ter4 seu raio de a¢io ampliado para doze capitais. Além de Sio Paulo,
Rio, Porto Alegre, Brasilia, Recife, Salvador ¢ Belém, cidades em que atua
até agora, a empresa também estard presente em Curitiba, Belo Horizonte,
Goiinia, Fortaleza e Manaus.

Para registrar em seus computadores 200 mil execugdes musicais por tri-
mestre, a Informa Som coloca seus postos de escuta em atividade 24 horas
por dia. Ela ouve diariamente todas as emissoras de radio no horiric das 7 s
19 horas, sendo que no das 19 s 7 horas apenas uma vez por semana. De
segunda a sexta-feira, seus funciondrios assistem aos programas de televisdo
que vio ao ar das 18 as 24 horas. Aos sibados e domingos, apenas as emissdes
feitas entre 12 e 24 horas. Com a implantagdo de seus postos em outras capitais,
0 volume de execugdes passard a B00 mil

Depois de captadas as musicas, por meioc de gravadores, elas sio codifi-
cadas em fitas magnéticas de computador e enviadas, com todas as informa-
¢oes, ao Servigo de Processamento de Dados do Ministério da Fazenda —
SERPRO. L4, as fitas entram em computadores que checam os cadastros para
identificar os compositores e j4 é emitido o contracheque, que serd enviado
as sociedades arrecadadoras que, por sua vez, o entregam ao detentor dos
direitos autorais. Atualmente, os dados s@o remetidos s associagbes de trés
em trés meses. Em breve, mensalmente.
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Bem pertinentes, diante desse quadro, a série de perguntas formulada pelo
Desembargador MILTON SEBASTIAO BARBOSA:

“1?) Deve existir um Orgdo tnico arrecadador de direitos de
autor de execugiio, de representacio de obras autorais em espetdculos
LA » * -
ptblicos, como quer a lei atual, ou ndo?

27) Deve-se abandonar a lei que determina a centralizagdo dessa
arrecadagio ou voltar ao antigo sistema de dar a cada associagio o
direito de, ao seu modo, proceder & cobranga?

3?) O que mais interessa aocs autores, aos artistas, de um lado,
e aos clubes recreativos, desportivos, as emissoras, aos contribuintes
do direito de autor em geral, de outro lado: a proliferagio desorde-
nada de érgios arrecadadores ou a unificagiio da cobranca unificada
e organizada?

4°) O que consulta mais aos interesses dos autores e titulares
de direitos autorais e conexos: a arrecadagio dessas contribuicBes,
em todo o territério nacional, ante a impossibilidade material de cada
um exercer seu direito pessoalmente, por intermédio da rede bancéria
mediante guias especificas, critérios definidos e comprovantes valiosos
ou a desordenada cobranga baseada na multiplicidade de critérios, na
aciio pessoal de poucos feita a qualquer modo e sem a fiscalizagio
necessaria?

5%) A centralizagio, a possibilidade do aparecimento de novas so-
ciedades, de novos agrupamentos de autores e titulares de direito, sem
o 6nus de organizarem novas méquinas arrecadadoras, gera ou nfo
oportunidade aos novos autores e artistas em todo o territdrio nacio-
nal? Gera ou nio a possibilidade da conquista de novos pélos cultu-
rais? Elimina ou nfic a possibilidade de grupos minoritérios se cons-
titufrem nos detentores privilegiados do produto advindo da utilizagio
das obras autorais no que tange a execugdo e representacdo em espe-
ticulos phblicos?

62) Enfim: o que consulta mais a ordem piblica neste impor-
tante setor da atividade nacional: a proliferagio de arrecadadoras
ou a existéncia de um érgdo tnico, fiscalizador, supervisionado por
um Conselho de alta representatividade, onde todos os setores da
criagio intelectual e os utilizadores dessa criagio estdo presentes?”

E ele mesmo responde, categoricamente:

“A opgdo é simples. Para nds a Lei n® 5.988 foi o caminho
certo.”

A esse pronunciamento do iniciador do processo de reformulagio ¢ moder-
nizagdo do direito de autor no Brasil queremos acrescentar outros dois.

Um, de um membro do Congresse Nacional.

O Deputado CAIO POMPEU, segundo noticiavam os jornais do dia
3-8-1979, enaltecendo a importincia do trabalho j& entic desenvolvido pelo
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ECAD, assinalava ter ele distribuido, entre 1-1-1977 a 31.12-.1978, aos § pri-
meiros colocados em arrecadagio — compositores, editores, intérpretes e pro-
dutores de disco — a vultosa importincia de Cr$ 152.588.184,00, trabalho
que poderia ter sido ainda mais eficiente se 0 ECAD tivesse percentual supe-
rior aos 15% que recebe, para sua manutengdo, pois tem despesas com os
agentes de fiscalizagio {5%) e as decorrentes da utilizagdo dos servigos de
processamento de dados e amostragens por escutas e gravagbes (5%), restan-
do-lhe “os mingiiades” 5% para a manutengio de toda sua estrutura. Cita exem-
plos de paises como Estados Unidos, 1tdlia, Franga, Alemanha e outros, onde
os servigos de arrecadagfio dos direitos autorais trabalham com percentagem
nunca inferior a 35%.

Outro, do Poder Judicidrio.

O magistrado paulista, HELIO DE FREITAS, da 112 Vara Civel de S. Paulo,
em sentenga de 18-4-1980, na acao declaratéria movida pelo ECAD contra a
Associagio de Autores Brasileiros e Escritores de Musica — SABEM, teve
oportunidade de transcrever voto do Ministro ARMANDO ROLLEMBERG,
no Mandado de Seguranca n® 79.329/DF, reconhecendo que “adotando um
sistema unificado, ¢ ndo um sistema pluralista, de arrecadagao e distribuigdo
de direitos autorais, a lei quer que todas as associages de titulares de direitds
do autor e dos que lhes sio conexos integrem o ECAD”, e endossa trecho das
informagées prestadas pelo entido Ministro NEY BRAGA:

“O § 1? do art. 22 (da Resolugio n? 1/76, do CNDA) esta rigo-
rosamente fiel ao espirito ndo s6 do art. 115, como de toda a Lei
n® 5.988/73, que deseja amparar a todo criador de obra intelectual,
nio deixando ninguém de fora.”

Organizando-se sub orientagdo Unica e racional, reduzindo esforgos e des-
pesas e multiplicando resultados, equipando-se de computagdo eletrénica para
célculos até apora feitos “a olho”, guando ndo “z grito” (recebia mais quem
gritava mais), funcionando sob o comando das préprias associagbes arrecada-
doras e sob fiscalizagdo do Conselho, nio se atina como poderia o ECAD
absorver ou usurpar fungbes de quem cuer que seja. Seu objetivo, ao contrério,
é fortalecer as associagbes existentes, adequando-as 3 fiscalizagio de todos os
desdobramentos da criagio intelectual, no atendimento das prerrogativas de
autores e artistas, até atletas, a quem o “direito de arena” garante recebimento
de parcela do produto decorrente da autoriza¢iio de transmissio dos espeticulos
despottivos em que participam.

Resolugio do CNDA, de 24-12-1978, fixou as percentagens de dedug¢io da
arrecadagio de direitos autorais.

Para a manutengio do ECAD, os descontos foram, no primeiro trimestre
de 1977, de 30%, no segundo, de 25% e no terceiro, de 20%, e, a partir de 1° de
outubro, de 15%.

Para a manutencao das associagdes, os descontos foram de 5% no primeiro
semestre de 1977 e de 3% a partir de 1-7-1977, devendo ser recolhido ac fundo
de direito autoral o percentual que seria destinado is associagbes que ndo
foram autorizadas a funcionar.
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Foi um passo duro, mas decisivo, para a moralizagio do direito de autor,
sabido como é que nada menos de 30 e até 60% da cobranca arrecadada eram
dispendidos pelas associacdes de direitos autorais, de resto sempre em luta
com a deficiéncia de pessoal ¢ a grande extensdo territorial a ser fiscalizada.

Mais uma resolucio foi baixada fixando normas para a unificagio dos
precos e sistemas de cobranca e distribuicio dos direitos autorais, inclusive
relativos 3 execugio ptiblica por radiodifusio e exibi¢do cinematografica.

Na fixagao dos precos dos direitos autorais, os usuirios poderio ser clas-
sificados em grupos, tipos. classes, niveis e regides, de acorde com o respectivo
tipo de atividade, capacidade financeira, regido socio-econdmica, e outras ca-
racteristicas.

A distribuigio devera ser feita em razio direta da freqiiéncia da execugdo
das obras musicais e, quando impossivel, adotados critérios de amostragem.

Os direitos autorais devidos pelas emissoras de radio e televisdo serdo
cobrados sobre a receita bruta proveniente das execuches musicais e de fono-
gramas sobre a faturz dos anunciantes.

7. Precariedade da cobranca dos direitos estrangeiros

Nesse dificil contexto da realidade do direito de autor no Brasil, outro
elemento de grande preocupacio é o que diz respeito ao recebimento e paga-
mento efetivo dos direitos relativos 3s obras e aos artistas alienigenas, bem
como ao recebimento das obras brasileiras aproveitadas além fronteiras.

Para nos atermos apenas ao exemplo mais expressivo, executam-se no Pais
milhdes de vezes misicas estrangeiras, e no mundo inteiro, serioc dezenas de
milhSes as musicas brasileiras por sua vez executadas.

O que é que recehem, 14 fora, os criadores ddvenas. quanto é que, de
outras bandas, chega aos bolsos dos caboclos?

86 as sociedades arrecadadoras que mantém reciprocidade poderio infor-
mar ao certo.

Mas nic sera preciso ser adivinho para prognosticar que muito, infinita-
mente menos daquilo que é devido, de parte a parte.

As razbes serio as mesmas em todas as latitudes: é muito mais facil, é
muito mais interessante controlar e obter informagGes, fiscalizar a execugio
de obras de ou por autores e artistas nacionais — que por sua vez colaboram
ativamente com observacdes, informacdes e fiscalizagio direta — do que dos
separados pelos oceanos ou pelas corditheiras.

Mas é preciso fique bem claro que também aqui fatores os mais diver-
sificados: dificuldades de obtencéo e remessa de cAmbio, falta de informagSes,
burocracia, desinteresse, displicéncia etc., muito especialmente etc., criaram
para o Brasil uma péssima imagem no estrangeiro, que o CNDA e o ECAD
estio vivamente empenhados em modificar.

K. Inf. legisl. Brasilia a. 18 n. 72 out./dex. 1981 283



Compo é sabido, os direitos autorais estrangeiros também s3o repassados
pelo Escritério Central s sociedades brasileiras que tenham a respectiva re-
presentacio.

Apés a instalagio do ECAD, foram pagas, exclusivamente com relagéo
aos direitos estrangeiros, as seguintes parcelas nas datas especificadas:

26- 778 — UBC ..., 3.475.993.27
SICAM ................ 419.718,95
SADEMBRA ........... 760.844,25 4.656.144 47
94-1078 — UBC ..o oo 71.846,38
811078 — UBC oot 33.858,55
51278 — UBC oo e 16.006,56
12- 279 — UBC ............... ... 8.490.03025
SICAM ................ 192.909,27
SADEMBRA ........... 9.399.206,64 9.012.146,18
92-10-79 — SICAM ... oo 101.874,29
2- 180 — UBC ot 28.000. 000,00
95. 380 — SICAM ................ 1.790.000,00
SADEMBRA ........... 5. 000. 000,00 6.720. 000,00

8. Uma sugestdo: estudos para viabilizar e criagio de uma Cdmara de Com-
pensacidc {Clearing House)

Vencendo intmeras dificuldades, deu assim o Brasil um passo decisivo no
sentido de centralizar e racionalizar a arrecadagio e distribui¢do interna do
direito de autor.

Qutro, nic menos importante, precise ser dado no imbite intermacional.

Comprovado que os pagamentos feitos pelo Brasil (e o mesmo deve ocor-
Ter, em maior ou menor escala, em muitos outros paises) ndo sio satisfatérios
nas atuais circunstincias, h4 que reconhecer que nic sio do mesmo medo
satisfatérias as quantias que autores, compositores e artistas executantes nacio-
nais recebem do estrangeiro.

Ficarmos cada qual 4 espera que a outra parte melhore o seu sistema de
pagamento ird nos conduzir a um beco sem saida, principalmente se lembrarmos
as dificuldades para obtengiio e remessa de cAmbio, ingentes despesas, inclusive
relativas ao pagamento de impostos, um certo pouco caso, dificuldades buro-
créticas, ¢ os j4 aludidos etc., etc.
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Boa parte desses percalcos serio possivelmente, se nao eliminados, pelo
menos em grande parte reduzidos, se os esforgos, em vez de se dirigirem para
as reclamacfes reciprocas, se orientarem no sentido da criagdo de uma espécie
de Cimara de Compensagio, que, em diferentes niveis, conforme a importéncia
da contribuicao de cada pais para a divulga¢io da musica e das cangdes in-
ternacionais, venha reunir os créditos a serem equacionados, com indispensével
flexibilidade.

Atente-se que na espécie estio reunidas as condigdes exigidas pelos Cédigos
Civis de todo o mundo para a extingio das obrigagbes de duas pessoas ao
mesmo tempo credora e devedora uma da ouira, até onde se compensarem,
isto &, que se trate de dividas liquidas vencidas.

Adaptando a ligio dos Professores RENE RODIERE ¢ JEAN-LOUIS RI-
VES-LANGE, Droit Bancaire, Paris, Dalloz, 2* ed., 1975, pégs. 187 e segs,
as Camaras de Compensagio nio tém personalidade juridica: seriam, no caso,
simples reunites de associagbes de cobranga, realizando sessbes a breves pe-
riodos, apresentando cada qual seus “mandatos”, que devem receber contra
as demais associagbes.

Estabelece-se um equilibrio individual para cada associagdo entre o que
deve receber e o que deve pagar. Se este balanco faz aparecer um saldo ?le—
vedor a cargo de uma associagio, esta efetua o pagamento deste débito; se
o saldo é credor, 2 Camara efetua uma ordem de pagamento em seu beneficio.

Como todas as operagbes feitas entre as associagdes sdo levadas & Clmara,
apura-se na CAmara o total dos saldos devedores e o total dos saldes credores
em breve periodo {semanalmente, mensalmente, a principio).

“Ainsi, 'ensemble des opérations donne lieu 2 un réglement gé-
néral, sans user la monnaie manuelle, par compensation.”

Tal foi o impressionante desenvolvimento da Cémara de Compensagio
gerida pela Associacio Profissional dos Bancos, e organizada pelos servigos do
Banco da Franga, num montante, sé6 em Paris, em 1971, de quase 11.000.000
milhGes de francos, e mais de 825.000 milhbes nas provincias, que se tomou
“absoluement indispensable” encontrar para o seu tratamento, novos sistemas
ultra-répidos: a compensagio mediante computadores, que comegou a funcionar
no dia 3-1-1989, quase que duplicando, de ano para ano, o movimento total.

Como acentna GIACOMOQO MOLLE, Manuale di Diritto Bancario, Milao,
Giuffre, 22 ed., 1977, pig 181, as CAmaras constituem meras vinculagdes entre
pessoas fisicas ou juridicas, mediante um contrato de compensagio, cujo con-
tetido ndo é uma obrigagido, mas uma faculdade de seguir, para a liquidacdo
das reciprocas contrapostas partidas, o procedimento indicade pelo regulamento
das Camaras.

Indica as duas fases pelas quais se realiza o processo: na primeira, com
carater de proposta, o associado entrega 3 Cimara a lista das operagdes solici-
tadas, tanto de recebimento como de pagamento, com os documentos justifica-
tivos ¢ os titulos saldados. Na segunda, a outra parte, depois de ter verificado
a legitimidade dos pedidos e a regularidade dos documentos, aceita, mesmo
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de maneira implicita, a compensagiio, por efeito da qual os bancos se obrigam
a reconhecer o resultado da compensagic que opera entre todos os créditos
e os débitos que se contrapdem naquele dia na Cimara, pelos reflexos que
semelhante compensacio estabelece na sua posigiio creditéria ou debitéria,

Indica que a fungio das CAmaras é chegar a uma compensagio global,
que pode obter-se pela reconhecida compensabilidade dos langamentos, embora
falte a identidade das pessoas obrigadas uma para com a outra, na conformi-
dade do pressuposto da lei para que haja compensagio.

Se a compensagiio for recusada, a outra parte tem a obrigacio de decla-
ri-lo, dentro de um brevissimo tempo, visto que as operagdes de liquidacdo
simultinea ocorrem no mesmo dia.

Finalmente, se na contagem ocorrerem erros, nio se procede a um estorno,
mas numa compensagio sucessiva, u mesma operacio ¢ incluida, com um sinal
contrario, na nova contagem.

LAURO MUNIZ BARRETTO, Direite Bancdrio, S. Paulo, Universitaria
de Direito, 1975, aponta, a pag. 302, as vantagens da operagdo: suprimem-se
os riscos do extravio ou do roubo a que est sujeito o transporte de numeririo,
quer em forma de moeda, quer em forma de papel-moeda, substituidos por
simples langamentos em contas, “onde ninguém tem necessidade de considerar
numerdrio, salvo para as despesas miidas que, preferentemente, se realizam
ou por pagamento em dinheiro, ao proprio emitente ou a terceiros endossa-
tarios”, dispensando ainda as Sociedades de conservar enormes quantias em
caixa,

Niao serd necessario ressaltar as dificuldades (ue envolvem uma iniciativa
dessa espécie: restriches e obje¢Oes dus autoridades monetérias, decepgio das
fiscais, existéncia de tratados bilaterais, hibitos h4 longos anos arraigados,
necessidade, talvez, de providéncias legislativas e outras ainda.

Mas o que se propde nio é a solugio definitiva nem imediata do pro-
blema, e sim o seu adequado encaminhamento, por meio da designacic de
um relator experimentado que, apés minucioso estudo para o qual serd deter-
minado prazo, apresente suas conclusbes, 2 serem por sua vez submetidas a
uma comissio de poucos membros, que complemente as sugestdes e emita o
Seu parecer.

Concluindo, facilmente se poderd calcular as criticas, celeumas e resistén-
cias que o novo sistema brasileiro havia de provocar por parte de muitos inte-

ressados na manuten¢iio de uma situagio incompativel com ¢ progresso cultural
do Pais,

Nesse terreno tio delicado, num momento histérico destinado a marcar
a movimentac¢io efetiva de uma nova etapa do direito de autor em nossa terra,
até agora apenas teoricamente delineada pela Lei n® 5.988, precisa o Con-
selho contar com o apoio e a compreensio de todas as pessoas bem intencio-
nadas, para que possa, com a altanaria decorrente das altas atribuigdes que
lhe foram conferidas, prosseguir na sua missdo de colocar, no Brasil, o direito
de autor, verdadeiramente no desempenho de suas finalidades.
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[ — O direito de execugio publica
1. Os direitos de avtor: direitos pairimoniais

Os direitos de autor compreendem prerrogativas de ordem meoral e
de ordem patrimonial, as primeiras relacionadas ao amparo de aspectos da
personalidade do autor (o direito de dar a lume, ou néo, a obra; o direito
de modifica-la; o direito de adapta-la; o direito de retirad-la de circulagao,
dentre outros), e as altimas referentes 4 prote¢do de aspectos patrimoniais,
na utilizagio econdmica de sua criagdo (como, dentre outros, o direito de
representagio dramitica; o direito de interpretagdo; o direito de execugio;
o direito de edicdo fonografica; o direito de edigio cinematogréifica) (v. o
nosso Direito de Autor na Obra Feita sob Encomenda, SP, RT, 1977, pags. 19
e segs.).

Os direitos patrimoniais decorrem da comunicagdo da obra ao piublico,
que se perfaz de forma direta (sob a denominagéo geral de representagao)
ou indireta (sob a denominacdo geral de reprodugao), por processos 08 mais
variados, em funcdo das diferentes expressbes da arte humana e dos inii-
meros aparatos técnicos existentes. De cada forma ou processo defluem,
em razio de sua independéncia, direitos patrimoniais para o autor. Assim
é que, para a composi¢ado musical, por exemplo, direitos decorrem, dentre
outros, de sua gravacio; de sua interpretagdo; de sua execug¢do publica,
inclusive pela radiodifusdo; de sua insergdo em pelfcula cinematografica, e
assim por diante (v. a nossa obra cit., pigs. 27 e segs.; v. th. ANTONIO
CHAVES: Protecdo Internacional ao Direito Autoral de Radiodifusdo, S,
Paulo, RT, 1952, pags. 351 e segs., PEDRO VICENTE BOBBIO: O Direito
de Autor na Criagao Musical, SP, Lex, 1951, pags. 7 e 8).

Em virtude dos direitos patrimoniais — denominados também “direi-
tos pecuniirios’” — a comunicagdo da obra ao publico — que, normalmen-
te, se faz por terceiros — depende de prévia e expressa autorizagio do au-
tor (ou de seu representante legal), para o qual é carreada a respectiva
retribuicio econdmica, consoante o sistema em dque se insere.

Assim, como o autor nfo dispde, 3 generalidade, de condigoes para
proceder, por si, & comunicagdo da obra ao publico, empresas e empresérios
de publicagtes e de espetaculos organizaram-se para tanto, pondo a sua
disposicdo 0s meios necessirios, mediante diferentes contratos de direitos
autorais — em que se sobressai o de cessio de direitos —, que permitem
aos seus titulares auferir a remuneracdo do capital empregado e ao autor
a participa¢do no resultado econémico obtido, na forma convencionada ou
decorrente do sistema de arrecadagio e distribuigio existente.

Dessa forma, da utilizagdo da obra advém proventos para: a) o autor,
assentados em direitos individuais reconhecidos ao criador, na defesa do
homem de intelecto (v. o nosso “0 Direito de Autor no Plano das Liberda-
des Piiblicas”, in Justitia, n? 198, pags. 165 e segs.), e b) ao empresério,
em razdo do exercicio de sua atividade e do lucro que a exploracéo da obra
1he propicia. Ora, como a matéria-prima de sua atividade -— para usar-se a
terminologia empresarial — & a produgac de espirito de outrem, ao autor
deve corresponder a respectiva remuneragdo, sob pena de locupletar-se o
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empresério, indevidamente, com o fruto do trabalho intelectual daquele,
consegiiéncia esta que, ao direito, a evidéncia, repugna admitir.

Os direitos patrimoniais costumam ser divididos em duas grandes ca-
tegorias: a dos denominados “grandes direitos”, relativos 4 representagio
da obra, e a dos “pequenos direitos”, referentes especificamente i exe-
cucdo musical (v. PEDRQ VICENTE BOBBIO: op. cit., pig. 135).

2. O direito de execugao publica

Dentre os direitos patrimoniais inscreve-se o direito de execucgio pit
blica — em que nos concentraremos —,o0 qual se traduz na prerrogativa
que tem o criador de obra intelectual musical de: a) autorizar a comunica-
cao de sua criacao ao publico, por meio de vozes, instrumentos, ou apare-
IThos mecénicos ou eletrdnicos (radio, televisio e outros), recebendo, em
conseqiiéncia, b) os proventos econdmicos correspondentes {v., dentre outros
autores: EDUARDO PIOLA CASELLI: Trattato del Diritto di Autore e del
Contratto di Edizione, Torino, Torinese, 1927, pigs. 444 e segs.; LUIGI DI
FRANCO: Proprieta industriale, Letteraria ed Artistica, Milano, S.E.I., 1936,
pigs. 735 e segs.; VALERIO DE SANCTIS: Contratto di Edizione — Con-
traiti di Rapresentazione e di Esecuzione, Milano, Giufire, 1965, pags. 381
e segs.; PAOLO GRECO e PAOLO VERCELLONE: | Diritti sulle Opere del’
Ingegne, Torino, Torinese, 1974, pags. 1356 e segs.; GEORGES STRASCH-
NOV: Le Droit d’Auteur ot des Droits Connexes en Radiodiffusion, Bru-
xelles, Bruyant, 1950, pags. 105 e segs.; CHARLES DEBBASH: Traité du
Droit de la Radiodiffusion, Paris, Lib. Générale, 1967, pags. 375 e segs.; e,
sobre a obra musical, HENRI DESBOIS: Le Droit d'Avteur en France, Pa-
ris, Dalloz, 1966, pags. 116 e segs.).

O direito de execugdo consiste, pois, no direito decorrente do contato
da obra com o publico, por meio da expressdo sonora, ou seja, da manifes
tacao tendente a impressionar o sentide auditivo (v. PEDRO VICENTE
BOBBIO: op. cit., pags. 16, 17 ¢ 64 e segs.).

Em face desse direito — que coexiste com outros direitos patrimo-
niais, como, por exemplo, os de edigdo grafica, de gravacdo, de inserg¢ao
em filme —, qualquer processo de execugdo publica faz gerar “direitos
pecuniarios”’ (remuneracdo) ao autor, dependendo sempre de sua anuéncia
3 respectiva efetivagdo.

A autorizacio deve preceder a execugao e perfazer-se por escrito, pelc
préprio titular do direito, ou por seu representante legal.

Nesse passo, tendo em vista a existéncia de mecanismos de arrecada-
¢ao por amostragem — ditada pela complexa e multifiria rede de comu-
nicagio de obras intelectuais, que a tecnologia vem aumentando paulati-
namente —, a concessdo de licenga para execugdo tem-se operado por meio
de associagbes de titulares de direitos autorais, que se tém formado —
desde o infcio do processo de reconhecimento desses direitos, em fins do
séculp XVIII — para, dentre outras atividades, facilitar a concretizagio
das execugdes (e outras utilizagdes da obra), eis que impossivel ao autor
proceder, por si, ao seu controle, ndo s6 no territério de seu pais, como
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no exterior (v., dentre outros escritores: ANTONIO CHAVES, op cit., pags.
383 e segs.; BOBRBIO: op. cit., pags. 133 e segs.).

Essas entidades, nascidas da prépria necessidade da vida pratica, ad-
ministram os repertdrios de seus integrantes — aos quais prestam servigos
outros, inclusive de defesa de seus direitos —, recebendo mandato, confe-
rido pela legislagio especial, pelo simples ato de filiagao do aufor (nesse
sentido, a legislacio brasileira, desde as primeiras manifestagdes: Dec.
n® 5.492, de 18-7-1926, art. 28, e, atualmente, Lei n?® 5.988, de 14-12.73,
art. 104). Qutorgam essas entidades, pois, aos usuarios, em bloco, a auto-
rizagio autoral para as execucdes, simplificando, com isso, o processo de
sua efetivagéo.

3. Alcance desse direito

O direito de execucgdo publica compreende toda e qualquer comunica-
¢do sonora da obra com o publico, realizada com intuito de lucro, direto
ou indireto, por processo acabado.

Em razio de sua natureza e da djversificagio dos processos e dos meios
de comunicacdo da obra musical, o direito de execugio publica é o mais
importante para o autor desse género, apresentando diferentes especifica-
¢oes em consonéncia com a forma de utilizagdo (assim, por exemplo, a exe-
cucio piblica por orquestra, ou por cantor, ou por aparatos mecénicos; a
execu¢ao em radio, em televisdo, em cinema — e neste, também mediante
a insercdo na trilha do filme — e inimeras outras).

Ora, em cada processo auténomo e acabado de comunicagio publica
existe, a par de outros, o direito de autor do compositor (musicista, ou
letrista), que se expande progressivamente nos dias atuais.

Com efeito, tendo em vista a utilizagdo crescente de musica em dife-
rentes atividades, desde as de recreagio as de industrializagdo e de comer-
cializacdo, esse direito assume hoje proporgdes verdadeiramente extraordi-
narias e, a0 mesmo tempo, vem encontrando dificuldades em sua aceitagio
e, mesmo, em Sua concretizagdo, em certas areas, principalmente pela fal-
ta de compreensido de certos usuarios.

Para efeito de se elidirem eventuais davidas, algumas legislagdes cos-
tumam enunciar os usuarios, ou, pelo menos, indicar os locais e estabeleci-
mentos em que ocorrem execucdes publicas, mas sempre de modo exem-
plificativo, lobrigando, ademais, férmulas gerais que abarcam os congé-
neres ou similares (nesse sentido, a lei brasileira, cit., art. 73 e § 19; v, na
doutrina, dentre outros autores, ROBERT PLAISANT: Le Droit des Auteurs
et des Artistes Exécutants, Paris, Delmas, 1970, pag. 107. No rol, estio,
dentre intimeros outros, os hotéis, boates, locais dangantes, clubes, cinemas
teatros etc.).

Ora, em algumas atividades, a musica é essencial e, mesmo, a prépria
razio da existéncia do meio de comunicagdo, como ocorre, por exemplo
com as emissoras de radio (especialmente “FM”), de televisio, locais de
dancas e outras. Dai por que, em contrapartida esses veiculos devem pro-
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porcionar a maior parte da arrecadagio do setor — por meio de um sis-
tema eficiente de cobranga e de arrebanhamento —, nao se justificando,
portanto, as dissensdes ainda observadas na pratica. Se da masica vivem
e dela extraem a remuneragdo da atividade, justo é que retribuam aos au-
tores, com a satisfagio de seus direitos patrimoniais!. ..

De qualquer sorte, o direito de execugdo puablica esti atrelado a fodas
as formas de comunicagido sonora da ohra, de carater publico e com intuito
de lucro direfo (recebimentio de entrada, faturamento publicitirio) ou indj-
reto (remuneracdo de orguestra, de musicos).

Desse contexto apartam-se, como natural, as execugdes privadas, ou
seja, as realizadas na esfera de atuacio particular do interessado e as de
correntes de limitagbes impostas na legisiacao especial e ditadas pelo inte-
resse plblico na difusao da obra {como, entre nos, as execugdes de fono-
gramas e transmissdes de radio ou de televisio em estabelecimentos co-
merciais para demonstracdo a clientela; as efetivadas no recesso familiar,
ou para fins exclusivamente diditicos nos locais de ensino, desde que nao
haja, em qualguer caso, intnito de lucro; as realizadas para prova judicii-
ria ou administrativa: Lei n® 5.988/73, art. 49, incisos V a VID.

Il — Sistemas de arrecadagao desse direito

4. Sistemas existentes para a arrecadagéo e a distribuigio desse
direito

A fruicdo dos direitos de execugdo publica obedece a peculiaridades
diferentes em todo o mundo (v. BOBBIO: ap. cit., pags. 120 e segs.; ANTO-
NIQO CHAVES: “A arrecadagdo do direito de autor na Europa”, relatério.
em Revista da Faculdade de Direito, SP, vol. LXVI, pags. 393 e segs.; VA-
LERIO DE SANCTIS: op. cit., pags. 297 e segs.), mas que podem ser agru-
padas em dois grandes sistemas: a} o de fixagdo de preco pelo autor, dg-
pendente de autorizagdo do itular, e b} o de determina¢io do Poder Pi-
blico, em face de licenca legal para execugdo {v. a respeito: CARLOS MOU-
CHET: El Dominio POblico Pagante, Buenos Aires, Fondo Nacional de las
Artes, 1970).

Ocupar-nos-emos do primeiro, a que se integra o nosso pals, salientan-
do, de inicio, que pode comportar variagdes: a da autorizagdo direta do
titular, com remuneracio autoral previamenie ajustada entre as partes e
a da autorizacio indireta (dos represeniantes, ou medianie programas),
com retribui¢io dependente de pontuagao (sistema de pontuagdo, ou também
denominado, por alguns, “forfetario™).

Verdadeiramente excepcional o primeiro como sistema tunico — po-
dendo, no entanto, coexistir com o outro —, tem-se na pratica, peis, a con-
sagracio do sistema de pontuagio, de modo universal,

Funda-se esse sistema no principio da livre negociagio entre os auto-
res (ou seus representantes) e os usudrios (ou suas entidades de represen-
tacdo), cabendo aos primeiros fixar o preco para a utilizacfio de suas obras.
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que, normalmente, inserem em tabelas, para conhecimento geral (v., dentre
outros autores: BOBBIO: op. cit., pags. 126 e segs., em que demonstra que,
nesse sistema, é subiraida, nessa fase, qualguer interferéncia do Poder Pi-
blico; JACQUES CHARTIER: Le Droit du Musicien sur son CEuvre, Paris,
Lib. Générale, 1923, pag. 180).

Esses pre¢os costumam variar, em fungdo de valores percentuais, ou
fixos, de conformidade com as atividades e os locais em que se operam as
execucoes,

5. O sistema de pontuagio

Consiste o sistema de pontuagdo em remunerar-se o autor em consu-
ndncia com as execugdes anotadas pelos mecanismos de coleta de dados.
Atribuem-se pontos pelas execucdes, com base nos quais recebe, ao final, o
criador a sua retribuigao.

Os precos para as utilizagdes sdo definidos em tabelas especiais, pre-
paradas pelas associa¢bes de titulares e publicadas nos orgaos oficiais de
comunicagio, para conhecimento do publico. Faz-se, também, divulgacéo
das tabelas por oufros meios, inclusive diretamente junto acs usuirios.

Nas tabelas, a par dos pregos, constam os critérios de cobranga e de
aplicacdo, em razdo da posicdo do usuario, ou da natureza do evento, le-
vando-se em conta, ainda, a situagao geografica do local.

A coleta de dados perfaz-se por meio de processos eletrdnicos e tam-
bém manuais, como gravagoes, preenchimento de fichas {pranchetas), ano-
tagbes e outros, procurande-se ora atingir-se grau maior de mecanizagio
possivel.

Segue-se o processamento interno na entidade arrecadadora, para efej-
to de posterior distribui¢do aos titulares, contra a apresentacio da do-
cumentacao correspondente.

Verifica-se, ante o exposto, que se trata de mecanismo complexo, por
amostragem e que gera inumeras dificuldades, desde a fase de taxacio
até a coleta de dados e o posterior processamento, apontadas, alids, pelos
doutrinadores, desde a respectiva origem (v. BOBBIO: op. cit., pag. 139),
mas que, apesar de todas as vicissitudes, tem resistido e vem expandindo-
se universalmente,

Acrescente-se, ainda, com respeito & cobranga, que os pregos sao fixa-
dos, sempre gue possivel, em consonéncia com o lucro direto, ou indireto,
obtido pelos usuérios. A base do sistema é a do nimero de execugées. Le-
va-se em conta, quanto aos usuarios, a respectiva renda bruta, sobre a qual
incide determinado percentual, na tabela enunciado (como, por exemplo,
na inser¢ic de misica em filme, a receita anual deste; em espeticulos
teatrais, a soma obtida nas representagtes) (v. na doutrina, STRASCHNOV:
op. cit.,, pags. 72 e segs.).

A cobranga utiliza agentes, que atuam diretamente junto aos locais
em que se processam execugdes, procedendo a gravagdes e a anotagdes.
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A distribuigdo perfaz-se consoante critérios definidos pelas entidades
arrecadadoras, respeitadas as normas legais e regulamentares existentes e
com base nos cadastros que possuem dos titulares.

Existem, para o perfeito funcionamento do sistema, cadastros de usué
rios e de titulares e registros de obras, que possibilitam o processamento
eletrénico da distribuigao utilizando-se, no pagamento, inclusive, estabele-
cimentos bancérios credenciados.

Retém as entidades arrecadadoras as verbas gue lhes sZo deferidas,
para a respectiva administragao.

No nosso sistema, em que os usuirios se dividem em “grandes” (esta-
¢oes de radio, de televisdo, boates e organizagbes de emissdo de miisica) e
“pequenos” (como os locais dangantes mistos, estabelecimentos comerciais
e outfros), os primeiros sac obrigados 4 apresentagio dos programas i au-
toridade de diversbes piblicas, com a prova da autorizagao autoral (desde,
alias, as primeiras normas do setor: Dec. n® 5.492, de 1928, art. 29 e Dec.
n9 18.527, do mesmo ano; atualmente: Lei n? 5.988/73, art. 73, § 29).

A arrecadagdo de musica estd centrada em Eseritoério Central, consti-
tuido pelas associacoes de titulares, o ECAD, ora em processo de reformu-
lagido e aperfeigoamento.

6. A atuacdo das associagdes de titulares

Ocupam posi¢io de destagque na arrecadagio e na distribuicao de direi-
tos de execugdo as associagbes de titulares (denominadas, ainda, “socieda
des de autores”), cuja histéria se identifica com a do préprio direito de
autor.

Com efeito, surgidas na Franca, & época em que comeg¢ou a fermentar
a luta pelo reconhecimento dos direitos dos autores, essas entidades con-
tribuiram decisivamente para a sua implantagdo pratica (v., dentre outros
autores: NICOLA STOLFT: 1I Diritto di Avtore, Milano, S.EI, 1932, v. 2,
pags. 788 e segs., MARIE CLAUDE DOCK: Etude sur le Droit d'Auteur,
Paris, Lib. Générale, 1963, pigs. 143 e seg.; CHAVES: Prote¢do..., cit.
péigs. 386 e segs.; BOBBIO: op. cit., pigs. 133 e segs. Ressalta-se, nos estu-
dos a respeito, a atuagio de RICHELIEU e BEAUMARCHAIS, que pro-
curaram reunir os intelectuais que lutavam por seus direitos. Qutrossim,
o movimento comegou com os autores draméticos, na sociedade conhecida
pela sigla “SACD” e, em seguida, com os de misica, na “SACEM”, em
1829 e 1851, respectivamente).

Nascidas do espirito associativo — exemplo depois retomado pelos
trabalhadores manuais, na denominada “revolugio social” — conseguiram,
pela unido de forgas das categorias interessadas, fazer valer, em concreto,
os direitos de seus associados, atuando sob todas as formas juridicamente
possiveis.

A reunido deu-se, em principios do movimento, por classes de titula-
res de direitos, a saber, autores dramaéaticos entre si, compositores musi-
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cais de outro lado, escritores em outra entidade, e assim por diante, den-
tro, alias, do espirito de formagdo classista, que mais tarde veio a apro-
ximar os diferentes trahalhadores na batalha pela conguista de seus direi-
tos trabalhistas.

Mas, aos poucos, foram aparecendo também entidades hibridas, con-
gregando titulares de categorias de direitos distintas, em fungao da neces-
sidade de maior aglutinagao de forgas, desde gue sempre se manifestou,
em oposi¢do ao pagamento desses direitos, o complexo empresarial usuério,
dentro da eterna luta entre o capital e o trabalho, que marca a crise do
munde moderno {v. a respeito, o nosso artigo: “O dirigismo econdmico e
o direito contratual”, in R.T., 526/20) (v. tb. BOBBIO: op. cit., pags 121
e 142).

Daf por que, com a evolucio dos tempos, em alguns paises implanta-
ram-se diferentes associacoes, obedecido o critério de categorias, ou néo
(ou seja, diversas associagdes do mesmo género), ou subsistiu apenas uma,
na representagio de todos os inteleciuais com obras protegidas (v., dentre
outros autores: STOLFIL: op. cit. pags. 739 e segs.; GRECO e VERCELLONE:
op. cit., pags. 350 ¢ segs.; DE SANCTIS: op. cit. pags. 303 e segs.; PLAI-
SANT: op. cit.,, pag. 104; ALAIN LE TARNEC: Manuel de la Propriété
Littéraire et Artistique, Paris, Dalloz, 1966, pags. 166 e segs.; BOBBIO: op.
cit.,, pags. 132 e segs.; CHAVES: op. ult, cit., pags. 390 e segs.; ROMEO
GROMPONE: El Derecho de Auter en Uruguay, Montevideo, AGADU, 1977,
pags. 187 e segs.; RICARDO ANTEQUERA PARILLI: Consideraciones so-
bre el Derecho de Autor, B. Aires, ed. prop., 1977, pags. 253 e segs.).
Assim, por exemplo, e enunciadas por suas siglas, temos: na Inglaterra, a
ISAPC; na Franga, a SACEM {miusica) e a SACD (autores dramaéticos); nos
EUA, em que hi pluralidade, mesmo setorial, destaca-se, dentre outras, a
ASCAP, de New York; na Itilia, a SIAE (com exclusividade em direitos au-
torais e conexos); na URSS, a VAAP (global e exclusiva); na Espanha, a
SGAE (exclusiva); na Argentina, a SADAIC {exclusiva em musica) a ARGE-
TONES (para obras dramaticas) e a SADE (de escritores); no Uruguai, a
AGADU (exclusiva em musica); na Alemanha, a GEMA (exclusiva para mu-
sica), a GVL (dos produtores fonogréficos e artistas executantes) e a VG
WORT (das obras literérias), e assim por diante (v. th. a respeito, CHAVES:
A arrecadagao, cit,, em que mostra o funcionamento e os expressivos indi-
ces de arrecadacao das sociedades européias).

Quanto ao respectivo regime juridico, em alguns paises dependem de
autorizagfo estatal para constitui¢do e funcionamento, enquanto em outros
dispoem de liberdade para tanto, sofrendo, no entanto, a fiscalizagio do
governo, além da geral de todo o sistema (como natural) (v. autores e obras
acima citados).

As associacdes procedem i arrecadagio de direitos nos respectivos pai-
ses, recebendo do exterior — dada a extraordinaria difusao das obras mu-
sicais — por intermédio de suas congéneres e mediante contratos de reci-
procidade que com elas firmam, existindo, inclusive, no plano internacio-
nal e como entidade de congregacéo e fiscalizagio de sociedades, a CISAC
(desde 1927), sob o regime de confederagdo de associagoes.
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As verbas sdo remetidas pelos meios ajustados, sofrendo, conseqiien-
temente, os influxos das legislacbes dos paises envolvidos, inclusive sob
os aspectos de controle e de tributacio, existindo, no entanto, tratados
tendentes a evitar a bitributacdo dos direitos autorais (v. a respeito, o nos-
so trabalho “a tributag¢do dos direitos autorais”, a ser publicado pela Revis-
ta da Faculdade de Direito da USP).

No Brasil, tem-se sistema complexo: as associagdes sdo dependentes
de autorizacdo estatal, ¢ a arrecadag@o musical esti afeta ao referido “bu-
reau” central, existindo pluralidade de entidades, mesmo a nivel de cate-
gorias, como a seguir veremos.

HI — O sistema brasilefro: o ECAD e o poder exclusivo de arrecadar esse
direito

7. Antecedentes

Inobstante existissem disposicdes legais sobre direitos attorais ja em
fins do século passado (a primeira lei, n? 496, de 19-8-98), foi somente a
partir da edigdo do Codigo Civil — em que se dedicou um capitulo & matéria
(arts. 649 e segs.) — que a sociedade brasileira se conscientizou da exis-
téncia desses direitos, surgindo entiao o movimento de instituicdo de asso-
ciagbes de titulares (chamadas “‘sociedades de autores™).

Iniciado em 1917 com a SBAT {na ocasido congregando, de inicio, os
autores teatrais, e, logo em seguida, também compositores musicais), o
movimento expandiu-se depois, surgindo, ac longo dos tempos, outras enti-
dades, mediante, principalmente, desmembramentos das existentes, em vir-
tude de dissensdes entre os interessados. Assim € que, em 1938, os composi-
tores desligaram-se da SBAT para formar a ABCA (Associagao Brasileira de
Compositores e Autores), enguanto agquela (Sociedade Brasileira de Aulores
Teatrais) voltava as origens, mas mantendo um departamento musical. Os
seus componentes, no entanto, desligaram-se em 1942, fundindo-se na citada
ABCA para formar a UBC {(Unifo Brasileira de Compositores), Em 1946,
nascia a SBACEM (Sociedade Brasileira de Autores, Compositores e Editores),
em virtude de divergéncias enire editores e autores na UBC. Em 1956,
outra entidade apareceu, a SADEMBRA (Sociedade Arrecadadora de Direi-
tos de Execucdes Musicais no Brasil). Deu-se, ainda, em seguida, a consti-
tuicao de uma coligagio, denominada Coligacdo das Sociedades de Autores,
Compositores e Editores, em face dos problemas existentes para a arreca-
dagdo. Em 1960, fundou-se a SICAM (Sociedade Independente de Composi-
fores e Autores Musicais), em face do descontentamento de compositores
de Sao Paulo guanto ao sistema existente.

Cinco sociedades passaram, ent3o, a atuar, surgindo dai dificuldades
para a cobranga, com as entidades disputando entre si o poder de receber
0s recursos correspondentes, com prejufzos para todo o sistema. Tomaram
a SBAT, a UBC, a SADEMBRA e a SBACEM a iniciativa de constituir um
escritério central de arrecadagéo, por elas controlado, que se chamou SDDA
(Servigo de Defesa do Direito Autoral), para minimizar os dbices existentes.
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Dele nao participou a SICAM e, a0 revés continuaram & aumentar os
problemas da arrecadagio, em virtude da prépria complexidade do meca-
nismo. Entrementes, com a regulamentacio dos direitos conexos (de artistas,
intérpretes e executantes e produtores de fonogramas), surgiu, em 1987,
a SOCIMPRO (Sociedade Independente de Intérpretes e Produtores de Fono-
gramas) para atuar nessa irea.

As dificuldades enfrentadas entio -— reclamacgtes de autores, resis-
téncia de certos usuérios, problemas na arrecadagio e na distribuigido de
valores — fizeram com que surgissem defensores da edicio de um Cédigo
de Direitos de Autor e Direitos Conexos, em que se inserisse toda a legis-
lagao esparsa e¢ se previssem instrumentos de controle, pelo Estade, da
atuagdo das sociedades, bem como a unificagdo da cobranga.

Depois de estudos e discussoes, expediu-se a Lei n? 5.988, de 14-12-73,
que criou, para a regéncia do setor, ¢ Conselho Nacional de Direito Autoral
(CNDA) e, para a centralizagio da arrecadacdo, o Escritdrio Central de
Arrecadagio e Distribuicio (ECAD), constituidos, todavia, efetivamente,
bem depois {inicios de 1976 ¢ 1977).

8. A criagdo do ECAD e o sistema decorrente da Lei n? 5.988, de
14-12-73

Com o advento da Lei n? 5.988/73, a par da criagao das entidades
referidas (arts. 116 e 115, respectivamente), passaram as sociedades a deno-
minar-se “associagoes de titulares”, recebendo ampla regulamentagio (arts.
103 a 114) e a incumbéncia de organizar o ECAD, e ficando dependentes de
autoriza¢do para funcionamento, com regras emitidas pelo CNDA.

Mas, o0 Conselho entfio instalado resolveu regular a formacao do ECAD,
impondo, em sua composi¢ao, infegrante do Poder Pablico (Resolugio n? 1,
de 8-4-76), tendo, no entanto, por via judicial, as sociedades obtido para si
a constitui¢cdo do Escritério, que passou a reunir os titulares da irea musical.
Por via de acordoe, a SBAT continuou a recolher os direitos no setor teatral.

Novas associagdes sobrevieram zo depois, estandp ora autorizadas a
funcionar (a par das citadas): a ASA (Associacio de Atores), (intérpretes,
dubladores e artistas em geral); SABEM (Associacdo de Autores Brasileiros e
Escritores de Musica); ASSIM (Associagdo dos Intérpretes e Musicos); AMAR
{Associagao de Arranjadores e Musicos); e ANACIM (Associagdo Nacional de
Compositores, Intérpretes e Musicos) (a dos artistas nasceu com a regula-
mentacdo da profissao: Lei n® 6.533, de 24-5-78).

O ECAD entrou a funcionar em 1977, preocupando-se com a execugao
musical especificamente e, para isso, instituindo sistema de processamento
eletrénico das pontuagoes e dos pagamentos, centralizades na Caixa Eco-
nbémica Federal.

Sediado em Brasilia, com nicleos operacionais em Sao Paulo e no Rio
de Janeiro e agentes e representanies em outras capitais, empreendeu o
ECAD o processo de unificagio da cobranga dos direitos de execugdo musical.
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Instituido sem finalidade de lucro, deve submeter-se a estatuto apro-
vado pelo CNDA (lei cit., art. 115), além de cumprir, junto ao citado orga-
nismo, as demais obrigagdes a que também se sujeitam as associagbes (arts.
113 e 114).

A partir de sua efetiva atuagdo, em 19-1-77, as associagbes passaram,
com respeito 4 arrecadagdo, a desempenhar o papel de meras repassadoras
de verbas recolhidas ao ECAD, com a participacio definida na regulamen-
tacdo referida (Resolugdes do CNDA), para o cumprimento de suas finali-
dades (Resolugoes de n? 1, de 6-4-76, sobre o estatuto do ECAD; e n? 6, de
25-11-76, que a modificou; n? 3, de 20-4-76, que fixou prazo para as asso-
ciagbes arrecadarem, até 31-12-76; e n? 8, de 22-12-76, que lhes definiu
o percentual participativo).

Assim, em, face da sisteméatica estabelecida pela Lei n? 5.988/73, ocor-
reu, entre nos, a centralizagie da arrecadagio de direitos de execugao musi-
cal, j4 esbogada, por iniciativa das proéprias interessadas, no mencionado
SDDA. Deixaram, entdo, as sociedades de arrebanhar os recursos advindos
da execug¢do musical, ficando apenas a SBAT arrecadando na 4rea teatral,
em termos de associacbes e, inobstante as falhas e dificuldades, os proble-
mas e reclamagoes, a verdade é que — aqui como alhures — contribufiram
elas, de forma decisiva, para a implantagdo pratica dos direitos autorais no
Brasil,

O novo sistema — sob controle, assisténcia e fiscalizagio do CNDA,
vinculado ao Ministério da Educagdo e Cultura — coloca o nosso Pais em
posi¢io de intervencionista no setor, a exemplo de outros tantos em que o
Estado vem ocupando lugar (v. o nosso citado trabalho *“o dirigismo eco-
némico e o direito contratual”),

Consolidou-se com o ECAD a unifica¢io no setor musical, para a arre-
cadagdo, institucionalizando-se métodos e processos novos para esse fim
e para a distribui¢do dos valores obtidos, sob a égide da computagao. Ado-
tou-se o sistema de pontuacdo também -— usado antes pelas associagbes —
e assentaram-se os pregos, reajustaveis periodicamente, nos critérios defi-
nidos pelo CNDA, dando-os a luz por meio de tabelas publicadas e divul-
gadas na forma exposta (Res. CNDA n? 7, de 15-12-76, e, atualmente, n? 24,
de 11-3-81).

9. Exclusividade do poder de arrecadagio do ECAD

Assim, a partir da Lei n? 5.988/73 e, na pratica, de sua regulamen-
tacdo referida (ou de 19-1-77, mais precisamente), 0 ECAD detém, entre nés,
a exclusividade do poder de arrecadagio e de distribuicao, verbis, “dos
direitos relativos a execucao publica, inclusive através da radiodifusic e
da exibi¢do cinematografica das composi¢ées musicais ou litero-musicais e
de fonogramas” (art. 115, caput, da lei).

Com isso, as associag¢des, que do Escritério recebem as verbas de seus
associados, ficou reservada, nesse passo, fun¢iao de repassadoras de direitos,
a par de atribuigdes outras que da lei e de seus estatutos defluem, inclusive
na defesa dos direitos de seus integrantes (arts. 103 e segs.).
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Nio se exclui, outrossim, a possibilidade de o préprio autor exercer,
pessoalmente, os seus direitos (art. 104, paragrafo 1nico), faculdade que
muitos titulares tém feito valer, inclusive mediante vinculagao direta ao
ECAD (por mandato).

Posicdo singular nesse contexto ocupa a SBAT, que arrecada na érea
teatral, tendo firmado convénio, quando da instalacdo do ECAD, para con-
tinuar nesse mister,

Discute-se, no entanto, a propdsito dessa colocagdo, em face de dispo-
si¢hes contidas na prépria Lei n? 5.988/73 (arts. 115 e 73 e § 29), especial-
mente apds a ampla reformula¢io por que passaram o CNDA e o ECAD,
j& sob o atual governo, pois, em verdade, estd em jogo a prdpria exclusivi-
dade conferida i central arrecadadora.

Com efeito, preocupado com os problemas existentes no setor — eis
que o Conselho instalado, a par de ndo contar com especialistas na matéria,
estava voltado totalmente para a 4rea musical, inobstante a importancia
de outros setfores culturais, que reclamavam atuacdo especifica —, deter-
minou o governo do Presidente FIGUEIREDO a realizacao de estudos para
a reorganizacdo do CNDA, que acabou por concretizar-se no Dec. n? 84.252,
de 28-11-79, que trouxe para a sua composigio, técnicos e estudiosos de
direito de autor, a par de uma estruturagdo mais abrangente, para abarcar
todas as diferentes manifestagdes estéticas do génio humano.

Empossado em abril de 1980, ¢ novo colegiado deu inicio, ante estudos
realizados, a medidas tendentes ao aperfeicoamento do setor e ao aprimora-
mento das técnicas de arrecadagdo e de distribuicdo de direitos autorais,
voltados agora para uma visao sistémica dessa irea, e sob a perspectiva
de proteciao maior ao criador intelectual.

Dentro desse espirito, determinou o CNDA a reestruturagdaoc adminis-
trativa do ECAD, dotando-o de organizacio condizente com a evolucéo ocor-
rida e com as importantes func¢des que deveri desempenhar, de modo con-
tinuo, em prol dos titulares de direitos, por meio da Resolugio CNDA n? 19,
de 14-5-80, adotando, em seu contexto, apds inimeras discussges, a tese da
centralizacdo, no ECAD, de todos os direitos autorais (art. 30 e parigrafo
unico), na execug¢ao € na representacio.

As associacdes existentes procuraram, de imediato, integrar-se no prazo
conferide, a0 ECAD -— que preparou o novo estatuto, sob a orientagio do
CNDA, que o aprovou (Resoluc¢io n? 20), depois de ampla anilise — com
exce¢do da SBAT, que se insurgiu contra a decisdo, interpondo recurso ao
Ministro da 4rea, que foi acolhido, tendo, em conseqiiéncia, perdido a efica-
cia a Resolugdo n® 19/80.

Rediscutida a matéria pelo CNDA, foi baixada a Resolugdo n? 21, de
2-10-80, que, praticamente, reeditou a de n? 19, e, como a solugao do pro-
blema da SBAT fora confiada a grupo de trabalho especialmente nomeado,
exclui-se de seu contexto a arrecada¢io sobre as obras dramaéticas, deter-
minando-se que se aguardassem os resultados desse trabalho, para um posi-
cionamento final do CNDA,
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Mas, seja como for, pairam dilvidas quanto ao alcance da competéncia do
ECAD, a respeito de obras de oufros géneros, em razio de disposi¢bes inse-
ridas — como assinalamos — na propria lei de regéncia.

Com efeito, se, de um lado, no texto especifico em que criou o ECAD,
a Lei n® 5.988/73 fala em “composicbes musicais e I¥ero-musicais”, no
relativo ao direito de execucdo e de representacio (de cardter geral), inclui
“drama, tragédia, comédia” e outras obras {arts. 115 e 73, respectivamente),
subordinando a utilizacBo ao recolhimento das verbas autorais ao ECAD
(art. 73, § 29).

A respeito, duas teses existem — e foram debatidas no CNDA: a) a de
que, no dmbito do ECAD, podem inserir-se todas as obras e titulares de direi-
tos; e b) a de que, ao revés, em seu contexto se inserem apenas as obras
musicais, em face da especificidade que a lei quis imprimir — como susten-
tam — ao Escritério. Para a primeira, o ECAD seria o canal unico de
ingresso de valores, semn mesclagem, no entanto, de sistemas (podendo man-
ter-se o das obras teafrais, de recep¢do e distribuicio direta, por meio da
departamentalizacio do ECAD fixada na sua reestruturagio). Para a
segunda, deveria cuidar apenas das obras musicais, permanecendo as da
irea teatral sob a regéncia da SBAT {v., a respeito, o nosso artigo “Arreca-
dagdo para os direitos de aufor”, em O Estado de S. Paulo, de 27-6-80,
pag. 31).

A tendéncia, no entanto, é para uma central arrecadadora unica, ja
composta, alids, muito antes da lei, pelas préprias associagdes (inclusive a
SBAT), pela convergéncia de for¢as maiores no organismo € o seu conse-
gilente fortalecimento, na dificil luta de aperfeicoamento e de implantacao
efetiva desses direitos.

De fato, se — como afirma alguns (embora também discutivel a asser-
tiva) — o espirito que presidin a edigdo da Lei n? 5.988/73 foi a da insti-
tuicdo de um organismo arrecadador especifico para a musica, a préopria
evolugcdo demonstrou o contririo, porque entidades outras, de area nao
musical, vieram a integrar-se ao Escritorio, que na nova regulamentacao
acabou por abarcar também os direitos conexos, em raziio do proprio espi-
rito da Lei n? 5.988/73, e do Dec. n® §4.252/79, que ampliou a esfera de
competéncia do CNDA, nela incluindo todos os direitos autorais reconhe-
cidos (de autor e conexos) e de obras de todos os géneros.

Remontando-se, outrossim, as discussdes que precederam i edigdo da
Lei n? 5.988/73, e & propria situagio fatica, verifica-se, efetivamente, que
estava em germinacéo a idéia de uma central unica — que, no Projeto de
Codigo de Direitos de Autor e Direitos Conexos, de 1967, se concentrava
em um Escritorio Central, com o nome de ECA, revivendo-se, praticamente,
o SDDA, agora, porém, sob a fiscalizagio estatal, mesmo porque as asso-
ciacbes nio visam lucros {(v. a respeito: ANTONIO CHAVES: “O projeto
brasileiro do Cédigo de Direito de Autor e Direitos Conexos” em Revista
da Faculdade de Direito, 5. Paulo, v. LXVI, pags. 105 e segs., espec. pags.
135 e segs.) — desde que os proprios interessados se convenceram de gue isso
representaria fator de fortalecimento da cobranga, em vista do inconve-
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niente da multiplicidade de entidades arrecadadoras e das dificuldades
encontradas junto aos usuérios.

Com a centralizacdo, ter-se-ia o fortalecimento do Escritério, a minimi-
zagdo de custos operacionais, o aperfeicoamento dos mecanismos de cobran-
¢a, a facilidade de identificagio junto aos usuérios, tudo em prol dos pré
prios autores e titulares de direitos e, enfim, da prépria cultura geral do
Pais (como assinalamos no artigo ult. cit.). Nesse sentido é a doutrina espe-
cializada (v. BOBBIO: op. e loc. ji citados; CHAVES: Protegdo, cit., pAg. 405).

A matéria seri, oportunamente, definida, com a conclusiao dos trabalhos
referidos, cabendo-nos, outrossim, reafirmar que, no sistema vigenie, o
ECAD detém a exclusividade na arrecadacdo proveniente de execu¢ao musi-
cal {e em Areas de direitos conexos, de artistas e outros que aderiram ao
Escritério), tendo as associagdes que recebiam direitos — exceto a SBAT
~— cessado, em 31-12-80, essa tarefa por forca da Resolugdo n? 21/80.

O ECAD é — a exemplo das associagdes — constituido mandatirio de
suas integrantes (res. cit., art. 49), revestindo-se da forma juridica de asso-
ciagdo de associa¢cbes — portanto, de cunho privado mas sob a égide do
CNDA.

IV — A submisséo do ECAD ao CNDA

10. Estruturagio anterior do setor de direitos autorais

Como assinalamos, a conscientizagdo dos direitos autorais e a conse.
gliente estruturagdo do setor assumiram foros de realidade a partir da consa-
gragao desses direitos em nosso Cédigo Civil.

Inicia-se, entdo, a formagdo de associagbes de titulares, dentro do
modelo tradicional e, dai, em diante, comeca a engrenar-se uma estrutura-
¢ao para a sagragdo pratica desses direitos, ante o impérie de extensa
legislagio especial que se vai expedindo, a partir, principalmente, de 1928
{Decs. 5.492 e 18.527, amhos daquele ano).

Nessa estruturagdo, atores principais sio as assoclagbes (sociedades)
e seus representados. Para a implantagido pratica, ante a resisténcia de
usuirios, integram-se ao sistema o servigo de censura e as autoridades
policiais {para a aprovagdo de programas de diversdes publicas, em que
se exigia a exibigdo — como ora ocorre — dos recibos de pagamento dos
direitos autorais) e normas sobre esses direitos passam a compor o respec-
tivo cenério (em que o texto basico é o Dec. n® 20.493, de 24-1-46).

A proliferacdo de associacdes e as vicissitudes encontradas na arreca-
dacdo trouxeram o Servico de Defesa (SDDA) para a unificacao {ndo conse-
guida) e, mesmo, a coligagdo mencionada, sempre sob o comando privado.

O Estado fiscalizava de mode indireto o setor e contribufa, com os
mecanismos referidos, para a sua implantac¢io prética, até que, com os insis-
tentes reclamos — dos préprios interessados e, mesmo, de estudiosos e de
usudrios —, acabou por intervir na matéria, por meio da Lei n® 5.988/73.
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A cobranga era feita mediante tabelas, pelo sistema de pontuacao,
assinando-se protocolos de acordos com a radiodifisusdo e outros usuarios.

11. A instituigio do CNDA pela Lei n? 5.988/73 e o controle do
setor

Com o advento da Lei n? 5.988, de 14-12-73, sofreu o setor importantes
modificacées em sua estrutura, mediante a eriacio do Conselho Nacional
de Direito Autoral (j& citado); a institui¢do do ECAD e a regulamentagio
das associacbes (tamhém mencionadas), passando a sofrer ingeréncia direta,
do Estado por intermédio do CNDA (cuja previsdo se deu, inicialmente, no
projeto de Cédigo citado, com o nome de CONDAC). Fruto, pois, do deno-
minado “dirigismo econdémico” (v. o nosso artigo especifico citado), o nas-
cimento desse organismo inaugura uma nova fase no setor de direitos auto-
rais no Pais, que fica, em conseqiiéncia, sob o controle direto do Estado.

Sediado em Brasilia e vinculado diretamente ao Ministro da Educagio
e Cultura, o Conselho sofren duas principais formulagdes de estrutura, a
primeira em sua instalagao (Dec. de criagdo n? 76,275, de 15-11-75, e o Regi-
mento Interno: Portaria n? 248, de 9-4-75) e a segunda — que lhe conferiu
a composicao atual -— em fins de 1979 (texto j& mencionado).

Cabem-lhe, consoante a lei de regéncia, fungdes de fiscaliza¢do, consulta
e assisténcia no que respeita a direitos de autor e dos que lhes sio conexos
(art. 116), com poderes normativos e de intervencio, tanto no ECAD, como
nas associagdes, nas condigbes previstas {(art. 117, espec. inciso II), bem
como de decisdo e de julgamento de processos administrativos relativos as
matérias citadas (Dec. n® 84.252/779).

Trata-se de crganismo que existe em outros paises, também sob a forma
de conselho, ou, mesmo, de oficinas centrais {nos paises americanos e euro-
peus, de um lado, e africanos, de outros), com atribuicoes de comandar a
politica do setor, em face de dificuldades que o complexo mecanismo ope-
rador oferece.

Composto, atualmente, de especialistas em direito de autor e com ampla
vivéncia pratica, vem o Conselho atuando decididamente no aprimoramento
da 4rea, em prol dos autores e da prépria cultura nacional.

Divide-se em cdmaras especializadas, em razio da matéria (em niimero
de trés) e funciona como colegiado nas decisbes maiores e mesmo em grau
de recursc. De suas decisoes, nas condigbes previstas em sua regulamen-
tagdo, cabe recurso administrativo ao Ministro.

12. Submissdo do ECAD ac CNDA

Em fungao do exposto, tem-se claro que o Escritério Central (ECAD)
e demais entidades do setor (associagoes, titulares e usuirios) estao sujeitos
A agdo normativa, fiscalizadora e orientadora do Conselho.

Essa sujeigio — como natural — cinge-se as disposi¢oes legais apli-
chveis, de acordo com as quais deve o organismo — como, de resto, a
sociedade em geral — pautar a sua atuagao.
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Especificamente em relagio ao ECAD, deve-se anofar que a sua vida
e a sua atuagldo estdo mais de perto sob a agao do CNDA, em fungao da
prépria lei, que o atrelou, desde o nascedouro, ao 6rgac maximo do sistema
administrafivo autoral, submetendo a aprovagdo do respectivo estatuto &
sua manifestacio (art. 115).

A par disso, imp6slhe diversas obrigagdes especificas, para facilitar
a fiscaliza¢io e o controle do CNDA, a exemplo das associagoes (arts. 113,
114 e 115), conferindo aquele ¢ poder de intervencao em seus negdcios, sem-
pre gque descumprir obrigactes legais, ou suas determinactes, ou lesar direi-
tos de seus associados (art. 117, inciso II) {poderes extensivos também aos
negécios das associacOes, nas mesmas condigdes). E mais: os préprios pre-
¢os — que tém os critérios definidos pelo CNDA — s3o oferecidos a sua
homaologagao.

Exerce, pois, o CNDA sobre o ECAD uma fun¢fo normativa, geral e
especifica; uma funcédo fiscalizadora de seus negécios e de sua administra-
¢do; e uma fungio orientadora, quanto aos aspectos apontados.

Isso confere ap ECAD pesi¢ido singular no contexto brasileiro de asso-
ciagoes, porgue, inobstante seja associag¢io civil (conforme consta de sua
regulamentacio referida), sofre mais de perto a injungdo estatal, por meio
do CNDA, em face da disciplinagao legal vigente.

Nesse sentido, alids, é que, ante irregularidades apontadas, em audi-
toria levada a efeito por técnicos especializados, 0 CNDA decretou interven-
cao no ECAD (pela Portaria n? 6, de 10-2-81), pelo prazo de cento e oitenta
dias, e, nesse periodo, mediante a atuagio de especialistas em diferentes
Areas de administracio de empresas, foram elaborados planos para o aper-
feicopamento da maquina interna do ECAD e também para o aprimoramento
do sistema de arrecadagio, por meio de cadastramentos de usudrios, regis-
tro de obras, ampliacdo das faixas de arrecadagfio, treinamento e aperfei-
¢oamento do pessoal, aumento das capitais inseridas no sistema e outras
medidas, que, efetivadas, proporcionardo uma maximizagido da arrecadacio
em termos reais, com os frutos benéficos que todo o setor espera, Mantém-
se, no entanto o sistema de pontuagao e o de tabela (a tltima homologada
pelo CNDA, pela Res. 25, de 11-3-81 e ora em discussao com alguns usua-
rios).

Estando por findar-se o prazo da intervengdo, decidiu o Conselho, para
efeito de prosseguimento e implantacdo dessas medidas e de realizagio de
eleicdes para a administragio do ECAD, nomear um supervisor-geral para
gerir os seus destinos até a posse dos eleitos, prevista para 31-12-81.

Oxald os frutos dessa experiéncia sejam colhidos pelos representantes
das associac0es — que, nessa transi¢io, formariao um Conselho, para os fins
de autorizagdo autoral e o desempenho de fung¢des outras de administragao
— e, posteriormente, pelos responsaveis pelo Escritério, aproveitando-os
para imprimir na mente dos autores a posi¢do de verdadeiro defensor de
seus direitos, e unindo-se todas a for¢as no sentido de atingir-se um con-
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gracamento tal que lhe permita levar avante a dificil e espinhosa missao
de captacdo de direitos autorais!. ..

Que se conscientizem todos de que a missio do administrador desses
direitos deve voltar-se para os interesses das categorias representadas,
pondo-se de lado problemas de ordem pessoal, para que, fortalecidos com
a unido, possam os intelectuais brasileiros receber a justa remuneracao
pela utilizacao de suas obras, em prol, afinal, do progresso da prépria cul-
tura da Nagdo e da afirmacdo de seus valores basicos!. ..

V — Sintese conclusiva

Dos direitos autorais de cunho patrimonial, destaca-se, no plano da
musica, o direito de execugiio publica, que consiste na prerrogativa que tem
o autor de autorizar a utilizacdo de sua obra, pelas formas possiveis, rece-
bendo, em contrapartida, a remuneragdo correspondente.

Atuando, para tanfo, por meio de associa¢bes de titulares, suas man-
datarias, tém os autores encontrado enormes dificuldades para a efetivacio
desse direito, que se opera por intermédio de complexo mecanismo de coleta
de dados e de processamento, baseado, principalmente, em amostragens,
para a posterior distribui¢io do resultado aos titulares respectivos.

Ora, visando o legislador entre nés — dada a diversidade de férmulas
encontradas em outros paises — a centralizar a arrecadacao desses direitos
em um sé organismo, criou o ECAD (Escritério Central de Arrecadacio e
Distribuigio), que se insere em um sistema — instituido pela Lei n° 5.988,
de 14-12-73 —, sob cuja égide deve funcionar, tendo como organismo de
cupula o Conselho Nacional de Direito Autoral (CNDA).

Submetido — como as demais entidades do setor — & sua agao norma-
tiva, fiscalizadora e orientadora, o ECAD passa por processo de aperfeigoa-
mento administrativo e operacional, que pretende imprimir-the estruturagao
que o capacite a funcionar mais eficientemente em prol dos direitos de seus
representados, para o préprio desenvolvimento do setor e a conseqiiente
expansao da cultura do Pais.

BIBLIOGRAFIA
(especifica)
ARE, Mario — L‘Oggetto del Diritte di Autore. Milano, Giuffré, 1963.

BITTAR, Carlos Alberto — Direito de Autor na Obra Feita sob Encomenda.
8P, RT, 1977.

-— Direite de Autor na Obra Publicitéria. SP, RT, 1381.
— “Direito Autoral”, in Enciclopédia Saraiva do Direito (verbete).

— “0 Direito de Autor no Plano das Liberdades Publicas”, in Jus-
titia, n® 98, pigs. 165 e segs.
BOBBIO, Pedro Vicente — “O Direito de Autor na Criagio Musical”. SP, Lex,
1951,

BOLLA, Plinio — *“La radiodiffusione ed il diritto d'autore nella Convenzione
riveduta a Bruxelles, dell’'unione internazionale per la protezione delle ope-

R, Inf. legisl. Brasilia a. 18 n. 72 out./dex. 1981 303



re letterarie ed artistiche”, in Seriti Gluridici In Onore di F. Carnelutti, Pa-
dova, Cedam, 1950, v. LI,

BOLLECKER, Louis C. — Droit Privé de la Radioffusion. Paris, Sirey, 1934.

CASELLI, Eduardo Piola — Trattato del Diritto di Autore e del Contratto di Edi-
zione, Torino, Torinese, 1927.

CHAVES, Anténio — Protegdo Internacional do Direite Autoral de Radiodifusio.
SP, RT, 1952.

—  __ ua arrecadagiio do direito de autor na Europa”, in Revista da Fa-
culdade da Direite, 1971, v. LXVYI, pdgs. 397 e sepgs.

— “0 projeto brasileiro do Cédigo de Direito de Autor e Direitos Co-
nexos”, mesma revista, pags. 105 e segs.

COHEN, Naten — “State regulation of musical copyright”, in Oregon Law Re-
view, v. XVIII, fasc. 3.

DEBBASCH, Charles — Traité du Droit de la Radiodiffusion. Paris, Lib, Géné-
rale, 1967,

DESEOIS, Henri — Le Dreit d’Auteur en France, Paris, Dalloz, 1966.

DI FRANCO, Luigi — Proprieta Industriale, Letleraria od Artistics, Milano,
SEI, 1938,

FRAGOLA, Augustec — La Cinematografia nella Givrispruden:a. Padova, Ce-
dam, 1966.

GERARD, Paul Daniel — bLos Derschos de Auvtor en la Obra Cinematogrifics,
trad. Barcelona, Ariel, 1958.

GRECO, Paolo e VERCELLONE, Paclo — 1 Diritti sulle Opere del’ingegno. To-
rino, Torinese, 1974

GROMPONE, Romeo — El Dereche de Autor en Uruguay, Montevidéo, Asocia-
ciébn General de Autores de Uruguay, 1977.

LADAS, Stephen — The Internaiional Protection of Literary and Artistic Pro-
perty. New York, MacMillan, 1938.

MOUCHET, Carlos — EI Dominio Pdblico Pagante. Buenos Aires, Fondo Nacio-
nal de las Artes, 1870,

PADELLAROQ, Giuseppe — Il Diritte di Autore (La disciplina giuridica degll stru-
menti di comunicazione sociale), Milano, Vallardi, 1972.

PARILLI, Ricardo Antequera — Consideraciones sobre 1 Derecho de Autor. Bue-
nos Aires, ed. prop., 1977

PLAISANT, Robert — Le Droit des Auteurs et des Artistes Exécutants. Paris,
Delmas, 1870.

POULAIN, Jean — La Protection des Emissiens de Radiodiffusion. Paris, Lib.
Générale, 1963,

RENAULD, J. G. — Droit d‘Auteur et Contrat d’Adaptation. Bruxelles, Larcier,
1855.

SANCTIS, Valerio de — Contratto di Edizione — Contratti di Rappresentazions e
di Esecuzione. Milano, Giuffré, 1965.

STOLFI, Nicola — Il Diritte di Avtore. Milano, SEI, 1932,

STOYANOQVITCH, K. — Le Dreit ¢'Auteur dans les Rapports entre la France of
les Pays Socialistes. Paris, Lib. Générale, 1959.

STRASCHNOV, Georges — Le Droit d'Auteur #f des Droits Connexas en Radie.
diffusion. Bruxelles, Bruyant, 1950.

TARNEC, Alain Le — Manvuel de ls Propriété Littéraire et Artlstique. Paris,
Dalloz, 1968.

304 R. Inf. legisl. Brasilia o. 18 n. 72 out./dexz. 1981



O direito agrario
e 0 desenvolvimento da Amazobnia

OTAVIO MENDONGA

Professor da Universidade Federal do
Pari.

Apods uma existéncia trés vezes e meia secular, Belém transformou-se,
por alguns dias, em centro da cultura juridica universal. Isso seria, talvez,
impossivel se nos houvéssemos reunido para o estudo de qualquer seg-
mento classico do Direito — o Civil, o Comercial, o Penal, o Processual, 0
Constitucional —, cuja legitimidade emanasse de uma posigde sedimen-
tada, e apenas mutdvel, na esséncia, por processos violentos ou revoiu-
cionarios. Se assim fosse, o debate sobre sua conjuntura melhor estaria
nos velhos centros universitarios, testemunhas provaveis do lento aper-
feigopamento que obtiveram. O nosso encontro destinou-se, entretanto, ao
mais jovem dos setores desta velha ciéncia, aquele cuja autonomia é tio
recente e cuja instabilidade tdo notdria que ndo importa em leviandade
propor-the mudangas ou adaptagdes radicais. No Brasil, o Direito Agrario
somente ganhou independéncia em fins de 1964, quando a Emenda n® 10
a Constituigdo de 46 destacou-o no elenco da competéncia legislativa da
Unido e, logo depois, a Lei n® 4,504, o Estatuto da Terra, consolidou suas
normas fundamentais.

Mesmo em paises da mais vetusta tradigdo juridica, a situag@o pouco
difere. Na Franga, por exemplo, informa JEAN MEGRET que em 1973 ape-
nas era ensinado, como disciplina auténoma, no Instituto de Altos Estu-
dos de Direito Rural e Economia Agricola, e seus tragos contemporaneos
ndo ultrapassavam os dez anos anteriores. Diz, também, o mestre pari-
siense que se trata de um direito por vezes audacioso, com regras dis-
cutidas e discutiveis, no qual o tempo, que tudo atenua e faz esquecer,
ainda nio apaziguou as rudes confrontagdes inerentes ao seu objeto. Ndo
se pode falar, assim, do Direito Agrario como de alguma coisa construlda;
sua estrutura permanece longe de estar acabada; ele se desenvolve, dia
apés dia, sem que haja encontrado férmulas definitivas, inclusive porque
despertou esperangas superiores as que até agora conseguiu satisfazer.

(Palestra no encerramento do I Encontro Internacional de Jus-Agraristas — Be-
lém, 25-5-1981.)
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Sem ddavida, desde quando sobre ela apareceu, o Homem incessantsmen-
te ocupa, trabalha e disputa a Terra. Visto desse angulo, portanto, alguns
institutos que interessam ao Direito Agrario, como a posse e a proprie-
dade, existem desde a mais remota antigliidade, e todas as transforma-
¢Oes sociais importantes de alguma forma neles se refletiram. A historia
grega e romana, a ldade Média, o Renascimento, a Revolugdo Francesa,
as codificagdes do século XIX estdo cheias de leis agrarias.

Desde os meados do século XX, entretanto, ocorreram modificagbes
tédo profundas na estrutura da vida rural que, pouco a pouco, Como suce-
deu ao Direito do Trabalho, formou-se a consciéncia de que um novo
ramo juridico deslocava-se do venerando tronco civilista e ganhava a
maioridade que hoje ninguém (he contesta. A terra, antes abundante, vai
se tornando escassa & medida que deve dar abrigo e alimento a uma po-
pulag@o multiplicada em ritmo cada vez mais acelerado. O conceito de
justiga social passou a exigir melhor distribuig&do da propriedade no cam-
po e, em conseqiléncia, a se opor ao acUmulo ilimitado e improdutivo do
dominio terrestre particular. Muitas garantias e vantagens obtidas pelo
trabalhador urbano estenderam-se ao empregado rural. Os recursos da
tlora, da fauna, do subsolo e das aguas, ameagados por uma tecnologia
ndo raro destrutiva, passaram a reclamar protegio antes dispensavel. As
fontes n&o renovaveis de energia, como o petrdleo e a hulha, caminhande
para a extingéo, atingiram pregos vertiginosos e condicionaram o equili-
brio econdémico dos paises ndo produtores ao encontro e fomento de fon-
tes alternativas, inatingiveis sem a utilizagao de areas enormes e adequa-
das.

De tudo isso resultaram mudangas téo radicais que se tornou impres-
cindivel grupa-las em segmento juridico préprio, constituindo o atual Di-
reito Agrério, cuja etapa contempor@nea SANZ JARQUE situa na Italia,
a partir de 1922, quando GIANGASTONE BOLLA fundou, em Florenga, o
instituto de Direito Agrério Internacional e Comparado Para ostuda-lo,
nas suas mais recentes dimensdes, & que se reuniu esta Conferéncia,
cuja sede, na Amazdnia, ndo poderia ser mais adequada. Nenhum outro
lugar do mundo atravessa situagdo semelhante ¢ em parte alguma o Di-
reito Agrario poderé exercer papel mais decisivo nests final do século XX.
Aqui, a propria Geografia continua em ebuligdo e a imagem mais forte
que dela se guarda & a de um imenso, incompleto trecho da Terra, onde
a natureza compacta, cambiante e gigantesca, esmaga o homem fragil,
disperso e abandonado. Disse-0, ha quase 80 anos, de forma insuperavel,
esse génio da interpretagio bras:lelra EUCLIDES DA CUNHA, “mértir da
paisagem"”, como o chama GILBERTO FREYRE;

“Escapa-se-nos de todo, na Amazdnia, a enormidade que
s0 se pode medir repartida; a amplitude, que se tem de diminuir
para avaliar-se; a grandeza, que sO se deixa ver apeguenando-se,
através dos microscépios, & um infinito que se doa pouco a pou-
co, lento e lento, indsfinidamente, lorturantaments. A terra ainda
& misteriosa. O seu espago & como ¢ espago de MILTON: escon-
de-se a si mesmo. Anula-se a prépria ampliddo a extinguir-se,
decaindo por todos os lados, adstrita 4 fatalidade geométrica da
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curvatura terrestre, ou iludindo as vistas curiosas com o unifor-
me traigoeiro de seus aspectos imutdveis.”

“E a ultima pAgina, ainda a escrever-se, do Génesis, com
tanta agudeza e com tanta emogio, que parece latejar de febre!
E uma guerra de mil anos contra o desconhecido, cujo triunfo sé
vird ao fim de trabalhos incalculdveis, em futuro remotissimo, ao
arrancarem-se os derradeiros véus da paragem maravilhosa. Por
enquanto, ela é a terra moga, a terra infante, a terra em ser, a
terra gue ainda esta crescendo...”

“De seis em seis meses, cada enchente que passa & uma
esponja molhada sobre o desenho mal feilo; apaga, modifica ou
transforma os tragos mais salientes e firmes, como se no quadro
de suas planuras desmedidas andasse o pincel irrequieto de um
sobre-humano artista incontestavel.”

Na medida, portanto, em que o Direito Agrario, emergindo do periodo
embriondrio, ingressa na fase experimental, a Amazénia constitui o seu
laboratério predileto, Aqui os seus principios poderdo ser modificados,
0s seus erros corrigidos, assegurando-lhe a flexibilidade indispensavel
para servir de base a dignidade da convivéncia humana, mesmo quando
os seus atritos mais primitivos se desenrolarem ao contacto da natureza
mais rebslde.

A instabilidade na Amazdnia principia pelo nome. Com ele designa-
mos, pelo menos no Brasil, trés conceitos distintos. Dai ser necessério
qualificd-la para saber a qual nos estamos referindo: Amazénia cléssica,
correspondente & regido Norte, formada pelos Estados do Acre, Amazonas
e Pari e pelos Territdrios de Rondbnia, Roraima e Amapa. Possui super-
ficie de 3,5 milhGes de km? e 6 milhdes de habitantes. Amazdnia legal,
decorrente da Lei n? 1.806, que, ao criar, em 1953, a Superintendéncia da
Valorizagdo Econdmica da Amazénia, entdo SPVEA, hoje SUDAM, nela
incluiu o Maranhdo ocidental, 4 esquerda do meridiano 44; e o Norte de
Goids e Mato Grosso, acima dos paralelos 13 e 16 de latitude sul, A su-
perficie aumenta para 5 milhdes de km? e a populagédo para 8 milhdes
de habitantes. Finalmente, a Pan-Amazdnia geogrifica, internacional, que,
iomando por base os 8 signatdrios do Pacto de Cooperagio assinado em
1978, estende-se por 7 milhdes de km? e abrange em torno de 11 milhdes
de habitantes. Este Ultimo conceito talvez fosse o mais prdprio para uma
reunido da qual participam juristas de quase todos os paises daquele
Pacto, abordando assuntos que, ressalvadas as peculiaridades locais, in-
teressam a quantos vivem nesta imensa planicie. E, por exemplo, 0 que
acontece com o tema que me foi atribuido. Falando sobre as relagfies
entre o Direito Agrario e 0 desenvolvimento da Amazbnia, impossivel es-
quecer gque a regido ndo se esgota nos limites do Brasil; que o esforgo
pelo seu progresso também estd em curso nos paises vizinhos, com os
quais acabamos de instituir bases reciprocas para coordena-lo; e que
precisamente algumas zonas fronteirigas perduram enire as que reclamam
@ merecem ocupagao mais urgente, de ambos os lados, o que serd ex-
traordinariamente facilitado se as normas juridicas, ainda que diversas
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no detalhe, forem harménicas nos objetivos e na inspiragdo. Realmente,
na medida em que ¢ Direito Agrario propde-se a disciplinar as retagdes
do bindmio Homem-Terra, a nossa regiao, no ambito continental, é o seu
habitat por exceléncia, de vez que aqui se esta desenvolvendo, em escala
com poucos precedentes na Histéria e nenhum paralelo contemporéneo,
uma extraordindria aventura de dominio da Terra pelo Homem.

A pungente interrogagao, ndo apenas no Brasil, mas em toda a Amé-
rica Latina, & do grau de interdependéncia entre ¢ Direito Agraric, o de-
sanvolvimento e a justiga social. Até que ponto as normas juridicas apenas
exprimem o statu quo em vigor ou sédo capazes de madificéd-lo? Contri-
buem elas para o progresso ou este é que determina suas modificagbes?
E, sobretudo, havera esperanca de aperfeigoar a estrutura da sociedade
em favor de uma classe menos favorecida, como 0s trabalhadores rurais,
quando tdo remotamente podem eles influir na reformulagdo das regras
que os atingem? Tal foi o0 tema da tese de RAMON CASANQVA, da Uni-
versidade de Los Andes, Observa o professor venezuelano que nas anti-
gas coldnias espanholas o Direito Agrério, tal qual heje o concebemos,
nasceu com a Revolugdo mexicana de 1910, isto &, tendo como alvo
prioritario a reforma em favor dos camponeses. E que, embora ¢s resulta-
dos ainda sejam insatisfatérios, as condigbes peculiares do nosso Conti-
nente tornam indissoldvel a sua prosperidade de uma efetiva protegdo ao
trabalho rural, de vez que se encontra na agriculiura, ® somente nela, a
perspectiva de alcangarmos padrdes semelhantes aos que na Europa, em
épocas e sob circunst&ncias inteiramente diversas, foram consaguidos pela
industrializagdo. Na América Latina, portanto, o signo do Direito Agrério
seria assegurar a justiga no campo, como pressuposto inafastavel do
desanvolvimento econdmico.

Na Amazdnia esse raciocinio ganha, se possivel, ainda maior resso-
néncia, porque os problemas do desenvolvimento e da justiga s&0 antece-
didos ou concomitantes aos da ocupagdo, que tanto os condicionam co-
mo os ampliam. SAMUEL BENCHIMOL, imaginando uma cosmovisdo do
nosso planeta tomada de Marte, calcula a representatividade da Pan-
Amazdnia constituindo a vigésima parte da superficie terrestre, quatro
décimos da América do Sul e trés quintos do Brasil, um quinto da dispo-
nibilidade mundial de agua doce e um ter¢o das reservas mundiais de flo-
restas latifoliadas. Esta imensidao, entretanto, abriga apenas dois e meio
milésimos da populag&o mundial. A densidade & de 1,5 habitantes por qui-
|6metro quadrado. Deduzidas, portanto, algumas conceniragdes urbanas —
Belém, Manaus, Sido Luis, Cuiab4, Rio Branco, Santarém, Macapa; Boa
Vista, Porto Velho, no Brasil; lquites, no Peru; Leticia, na Colémbia; Ri-
beiralta, Cobija e Trinidad, na Bolivia —, o resto € um enorme vazio, desa-
fiando a capacidade humana para conhecé-lo e conquistd-lo. Basta con-
femplar, assim, o mapa da bacia amazénica; salta a4 vista que seu problema
essencial ainda &, e serd por muito tempo, como, quande e onde ocupé-la.

Todo o arco setentrional da América do Sul, tomando como refe-
réncia as cidades de Sdo Lufs e de Lima, possui ¢ cardter comum da po-
pulagdo periférica, diferindo em que, pelo Paclfico, os contrafortes andi-
nos explicam a dificuldade de penetragdo, enquanto, pslo Atlantico e pela

308 R. Inf, legisl. Brasilio a. 18 n. 72 out./dez. 1981



maior parte do Caribe, os grandes riocs navegaveis — Amazonas, Essequi-
bo, Orinoco — poderiam facilitd-la, ndo fosse a barreira da selva, tanto ou
mais intransponivel que a da Cordilheira. A regido possui, portanto, a
vocagho da continentalidade, cujo quociente, pela férmula de EVERARDO
BACKEUSER, é igual a 11, um dos mais altos do Planeta, indice obtido
dividindo a extensido do perimetro terrestre, 17.500 km, pelo do litoral
maritimo, que € de 1.500. Quanto ao Brasil, metade do seu territérip dista
mais de 1.000 km do mar. Se & verdade, pois, que fomos descobertos e
originariamente ocupados pela costa oceanica, ou pelas margens dos rios,
n3o é menos verdade que a grandeza do nosso destino depende inafasta-
velmente do dominio terrestre. Sem este seriamos, como j4 fornos, um
bizarro arquipélago seco, onde as manchas habitadas permaneceriam
somente acessiveis pela Agua, embora cercadas de terra por todos os
lados. Exatamente 0 que aconteceu durante mais de 450 anos, desde quan-
do, nos albores do século XVI, os primeiros navegadores europeus psar-
correram a costa setentrional brasileira até as duas (ltimas décadas, ao
se abrirem as grandes rodovias que iniciaram o ciclo da penetragdo ama-
zdnica por terra. Houve, antes delas, apenas algumas exceg¢des irrelavan-
tes. Foram as estradas de ferro Bragantina, do Tocantins e Madeira—Ma-
moré, totalizando, somadas, cerca de 500 km, timidos arranhdes na imen-
sidade da selva, que nac diminuiram sua avassalante dependéncia fluvial.
Mesmo assim, suscitaram pequenas concentragdes populacionais, tanto
que, ao longo da estrada de Braganga, surgiu a primeira zona tipicamente
agricola, e ndo extrativa, do territério paraense. Tudo mais foram ocupa-
coes maritimas, que se desencadearam em trés direges, ou melhor, de
trés origens diferentes: a andina, a atlantica e a planaltina,

Dos Andes para o mar desceu o primeiro atravessador da Amazdnia,
o558 quixotesco FRANCISCO DE ORELANA, companheiro dos PIZARROS,
que, representando os espanhdéis, conquistadores do Peru, pelo Pacifico,
e senhores da planicie, pela linha de Tordesilhas, conseguiram chegar de
Quito a Europa, dando nome ao ric, embora sem deixar vestigios perma-
nentes de sua passagem. Em sentido contrario, do Atlantico para os An-
des, subiram os portugueses, simbolizados em PEDRQO TEIXEIRA, esses
sim, mais preocupados em ficar do que em chegar, tanto assim que plan-
taram ¢ povoado de Franciscana, na confluéneia do Napo com o Agua-
rico, avoengo dos limites que, misturando fortalezas militares com missdes
religiosas, acabaram tragando o contorno lusitano, aceito como fato con-
sumado ap6s a separagdo das coroas ibéricas e formalizado, no século
XVIHI, pelo principio do uti possidetis, através dos Tratados de Madri e
Santo lldefonsc. Finalmente, ainda em meados do século XVI, a terceira
frente, a planaltina, marcaria sua presenga no vale através de RAPOSO
TAVARES, o superbandeirante que. partindo de S&oc Paulo, anteciparia de
250 anos o feito de RONDON, subindo os vales do Parana e do Paragual,
atravessando Mato Grosso, alcangando o Rio Madeira e, por ele, chegando
ao Amazcnas para atingir Gurupé, numa época em gue esses caminhos
apenas existiam na imaginag&o delirante & na audacia sem limites desses
andarilhos incomparéveis,

Dessas trés frentes, até ha pouco, apenas a atlantica se desenvolvera
constantemente. Por ela & que foram ocupadas ambas as margens do

R. Inf. legisl, Brasilia a. 18 n. 72 out.fdex. 1981 309



Amazonas, do Solimbes & da maioria de seus afluentes. Na do Planalto
Central, somante merece destaque o fluxo que desceu pelo Araguaia e
Tocantins e, na confludncia deles, reuniu-se a um modesto contingents
nordestino origindrio do Maranhdo pelos vales do Grajal e do Mearim.
Tanto uma como outra dessas ocupagdes, entretanto, sempre foram téo
diluldas, tdo bordejantes, que se poderiam comparé-las & presenga por-
tuguesa nos litorais africanos e asidticos durante o século XVI, meros en-
trepostos de comércio, ou melhor, de escambo, permutando produtos ex-
trativos com géneros de primeira necessidade pelos sistemas primérios
do ragatio ou do aviamento. Q “rio comanda a vida”, diria LEANDRO
TOCANTINS, no arguto ensaio em que descreveu a tirania fluvial que ain-
da hoje se reflete até na vinculagio espontinea dos habitantes amazoni-
cos &s suas ribanceiras familiares. Em regiées dominadas pelas ferrovias,
como foi 840 Paulo na primeira metade deste século, o povo se diz, ou
se dizia, da Mogiana, da Sorocabana, da Noroeste. Aqui, o povo se diz do
Guam4, do Tocantins, do Xingu, do Tapajés, ou do Madeira, e até, no tem-
po da borracha, para resumir a regido acreana, dos “altos rios”, englo-
bando as bacias do Purus, do Jurud e do Javari.

Por sua vez, a velha titulagem das terras amazénicas também as des-
crevia pelos acidentes maritimos que as circundavam. Testada para um
igarapé, entre as bocas de dois outros, com uma légua de frente por outra
de fundos, em geral omitindo confinantes ou a eles se referindo como
“quem de direito”. E isso em épocas recentes, quando a dimensio das
glebas jA aparece indicada, embora vagamente, Houve iempo em que a
referéncia nem sequer se fazia & superficle, mas sim & produc®o: uma
sorte de terras com 100 “estradas de borracha’, um castanhal produzindo
3.000 hectolitros, um lote com mil pés de cacau. O fato & que a terra,
em si mesma, valia pouco, Continuava tao abundante e pouco disputaoa
como ao tempo da concessdo gratuita de enormes sesmarias. Ninguém
se preocupava em localizd-la e limitad-la. O que importava eram os produ-
tos, e, como estes provinham do extrativismo, para alcangar os quantitati-
vos indicades nos titulos, eram geralmente abrangidas dreas imensas, cujo
valor de certa forma até diminuia na medida em que aumentava a exten-
sfo, dado que esta dificultava a coleta ditusa dos recursos florestais.

Sobrevinda a RepUblica, e transferidas as terras devolutas para ©
patrimbnio estadual pela emenda JULIO DE CASTILHOS, o Pard introdu-
ziu na sua legislagdo um instituto inédito no direito brasileiro: o titulo de
posse, combinacdo originalissima do fato, que era a posse, com o do-
cumento, que era o Htulo. E como este se originava daquela, tornava-se
evidente que a ela se subordinava e somente prevaleceria na medida em
que a exercesse. Estava-se no apogeu do ciclo da borracha, e o Governo
desejava estimular a permanéncia dos extratores nos longfnquos seringais.
Equiparou, assim, a ocupagdo ao dominio, autorizando as intendéncias
municipais a expedirem titulos provisérios que, medidos e demarcados,
legitimavam a posse e tornavam-se inscritiveis como propriedade plena
no registro imabiliario.

Al est& 0 embrido de um dos mais delicados e peculiares problemas
com que se defronta o Direito Agréario neste Estado. Os prazos demar-
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catorios foram sucessivamente prorrogados e os primitivos titulos, ora
desdobrados, ora fundidos, gerando glebas insignificantes ou descomu-
nais. As cadeias sucessorias tornaram-se deficientes e incertas as pro-
vas de ocupacéao. Nédo raro novos titulos, estes de venda, foram expedidos
superpondo-se aos anteriores, enquanto os acidentes geograficos neles
mencionados desapareceram, mudaram de nome ou se confundiram com
outros de nome idéntico, sobretudo quando homenageavam santos da de-
vogéo local. Onde esta o igarapé Santo Antdnio no Municipio de Moju, se
all existem dezenas de igarapés Santo Antdnio? Porém, até ha pouco,
que importAncia maior possuia essa inofensiva balbirdia fundiaria? Se
alguém, para atingir a produgic desejada, precisasse alargar sua terra,
bastaria penetrar mais fundo no sertdo. Se encontrava um titulo super-
posto, transferia-se para o lote contiguo. Havendo posseiros em suas gle-
bas, poderiam ser bem-vindos desde que concordassem em explora-las
“de meia”. E se existiam véarios igarapés Santo Antbnio, escolhia-se 0 mais
proximo ou adequado para nele fixar o titulo. Erguida a casa, feita a rog¢a,
explorada a floresta, estava localizada a propriedade e a posse, ou esta
sem aquela, que ninguém contestava até que o tempo se encarregasse
de consolida-la ou o abandono substituisse por outro o seu ocupante
anterior.

Exceto nos campos naturais de Marajd, nos poligonos castanheiros
ou em alguma concentragac maior de seringais, até os anos 60, foram
rarissimos os litigios de terra na Amazbnia. Nestes Gltimos 20 anos, tudo
da repente se modificou. Tramitam hoje nos 6rgdos administrativos ou ju-
dicidrios milhares de processos envolvendo problemas de Direito Agrério.
No ITERPA, no INCRA, na SUDAM, no IBDF, na FUNAI no SPU, no BASA,
nas delegacias de policia, nas carteiras agricolas dos bancos oficials, na
Justiga Federal e Trabalhista, em quase todas as Comarcas da Amazénia,
no Congresso Nacional, nas Assembléias Legislativas e nas Cdmaras Mu-
nicipais, nos Ministérios do Interior, das Minas e Energia, da Agricultura,
da Fazenda e do Plangjamento, no Conselho de Seguranga Nacional. A
imprensa esti repleta de noticias e editais. Ora sdo citagdes para com-
plexos litigios fupdidrios; ora discriminatérias de grandes glebas, onde é
indispensével exiremar o patrimdnio plblico do particular; ora anulagdes
de titulos falsos e pedidos de cancelamento do registro imobilidrio; ora
sdo chamadas de continantes para remotas demarcagbes; ora séo licita-
¢hes de glebas, aprovagio de projetos agropecudrios, de reflorestamento
ou de colonizagdo; verbas para créditos rurais subsidiados; implantagao
de novos 6rgéos e programas, que se traduzem por siglas tdo numerosas
e afuam por aios tio freqlientes e fragmentdrios, gque a especializagédo
do agrarista na Amazdnia dificilmente pode ser mantida sem a exclusivi-
dade do seu tempo e da sua dedicagio,

Mas também sio noticias e comentérios, e nio apenas na imprensa,
porém numa impressionante bibliografia que focaliza, por vezes com ad-
mirdvel perspicécia, cada mindcia da problematica amazénica: de con-
flitos sangrentos, de assassinatos & luz do dia, cuja autoria permanece
coletiva ou incerta; de prisbes que tudo indica serem arbitrarias; de quei-
xas, cada qual a mais veemente, quer de proprietérios que se dizem inva-
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didos, quer de posseiros que se dizem expulsos; do fracasso das interfe-
réncias conciliatérias; de acirradas disputas sindicais; da presenga cada
vaz mais ativa de sacerdotes catélicos, ora aplaudidos como obstinados
protetores do povo, ora criticados por atitudes que alguns consideram
ofensivas ao seu direito de propriedade.

& W

Como se explica mudanga tio répida e profunda? E que, a partir ge
1960, fatores poderosos acumularam-se na Amazdnia, transfarmando, por
muito tempo ou para sempre, sua antiga e estética fisionomia em turbu-
lento entrechoque de interesses e aspiragdes. A tentativa de um esquema,
fataimente imperfgito, contribuird, talvez, para que os companheiros de
outros Estados e de outros paises formulem o seu préprio diagnostico
desapaixonado e surjam solugbes, de que tanto e cada vez mais necessi-
tamos.

12 — O acesso a terra — Quando, em 1960, a capital brasileira foi
transferida para Brasilia e ligada a Belém pelos 2.200 km da BR-10,
abriu-se um novo capitulo na histéria econdmica da Amazdnia. Pela pri-
meira vez, havia um vinculo terrestre do Norte com o Centro e o Sul do
Pals. Os Estados do Para e de Goids foram cortades longitudinalmente
em quase toda sua extensfo; o do Maranhdo atingido em sua principal
zona agricola; & os vales do Guama, do Capim, do Araguaia e Tocantins
tornaram-se acessiveis a todos, durante o ano inteiro, mesmo nos trechos
mais secos ou encachoeirados. Desvendava-se, assim, em suas linhas in-
termedidrias, uma imensa regido antes inatingivel, a ndo ser a partir de
suas margens, pela penetragio através de pequenos, tortuosos e incons-
tantes igarapés. Chegava-se agora 4s terras firmes de caminhZo e ndo
apenas as varzeas de canoa. Pavimentada a rodovia, inverno e verdo dei-
xaram de condicionar ¢ trabalho dos seus habitantes. O rio perdera o co-
mando da vida. .. Surgiram, entdo, com rapidez imprassionante, estradas
derivadas, ligando A principal todas as velhas cidades e vilas ribsirinhas.
Qutras cidades e outras vilas nasceram por encanto ao longo de seus
percursos. Os lugares passaram a ser conhecidos pelo km correspondente.
Municipios se desmembraram ou se constituiram. Um deles, no vale do
Gurupi, limite do Maranhédo, chamou-se Paragominas, lembranga dos
paraenses, goianos e mineiros que se estabeleceram onde hé& pouco era
mata virgem e hoje prospera um dos melhores rebanhos bovinos do
territéric paraense.

Esse fluxe vertiginoso de pessoas, de mercadorias e de interesses
transformou regides antes desconhecidas em fervithantes cadinhos de
imigrantes de toda espdcie. A noticia de terras térteis, abundantes, devo-
lutas, apropridveis e acessiveis correu pelo Pals afora, como se fosse
uma espécie de garimpo recém-aberto a audécia incontroldvel dos pionei-
ros. Tal expsriéncia ainda estava em curso quando foi multiplicada por
varias outras, semelhantes e até maiores. Na década seguinte, nos anos
70, o Governo federal, impressionado com as secas nordestinas e os
excedentes demogréaficos que ali mergulham periodicamente num proces-
so de miséria e desesperp, consiruiu a Transamazdnica, ligando Recife
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e Jodo Pessoa a Rio Branco e Cruzeiro do Sul. Através do mesmo Plano
de Integragiio Nacional, abriu-se a Cuiab4—Santarém, entre os vales do
Xingu e Tapajés. Contemporaneas ¢ complementares sdo a Porto Ve-
Iho—Manaus, a Brasilia—Acre e a Manaus—Boa Vista, sem falar nos
projetos desativados da Perimetral Norte, paralela & fronteira setentrional
e da Santarém—Suriname, que a devera atingir, completando uma gigan-
tesca malha rodovidria, cujo resultado, parcialmente j& conseguido, &
interligar todo o interior da Amazodnia.

Facil compreender o que sucedeu e continua sucedendo ao longo
dessas rodovias. A Uni&o iria mexer, como observa ROBERTO SANTOS,
com dois elementos sociais singularmente delicados, capazes de suscitar
a explosdo de grandes paixdes humanas: os interesses vitais e a subsis-
téncia de milhares de familias, de um lado; e a avidez patrimonial, o
enriguecimento imobilidrio subito e facil, de outro. Veio gente de toda
parte, de todos os ipos e com todas as intengdes. Homens sem terra do
Nordeste, atraidos pelos programas de colonizagdo do INCRA, gue lhes
acenava com a terra sem homens da Amazdnia. Lavradores de Goias, de
Mato Grosso, do Maranhdo, da Bahia, do Ceara e também do Parana, de
Santa Catarina e do Rio Grande. Alguns porque os altos pregos do hec-
tare ou do alqueire, no Sul, tornaram proibitiva a expanséo de suas exiguas
propriedades familiares, ameagadas por vizinhos poderosos naquele pro-
cesso absorvente que JOSE GRAZIANO DA SILVA compara a uma fago-
citose vegetal; outros. pela transformagdo da lavoura e da pecudria
artesanais em empreendimentos técnicos dependentes de maquinaria, fer-
tilizantes e defensivos incompativeis com suas pequenas dimensdes e
escassos recursos; alguns porque j& expulsos de glebas anteriores, cuja
propriedade jamais obtiveram; milhares de pedes, recrutados por astutos
intermediarios — os gatos — dessa mao-de-obra desqualificada que
transferem de lugar para lugar com muitas promessas € poucos escru-
pulos — os béias-frias do Rio e Sio Paulo, os clandestinos de Pernam-
buco — para transforma-los em assalariados das empresas rurais na
tase do desmatamento ou dos grandes projetos de obras publicas, como
a abertura de rodovias, a construgdo de hidrelétricas e a exploragao de
jazidas minerais; enfim, todos, ou quase todos, sob aquele impulso psi-
colégico pelo qual JOSE DE SOUZA MARTINS diz que somos um pais
de eterna migragdo, um pais de incorrigiveis retirantes.

Na Amazénia, o fendmeno repete-se pela terceira vez. De 1850 a
1912, durante a curva ascendente do ciclo da borracha, aqui penetraram
cerca de 500.000 nordestines, dos quais pelo menos a metade permaneceu
a0 sobrevir a débécle, reduzindo a produgdo de 42 para 8 mil toneladas
e o prego de 2.300 dblares para 800. Durante a |l Guerra Mundial, ha
chamada Batalha da Borracha, e novamente do Nordeste, vieram em torno
de 100.000 trabalhadores. Agora, entre 1960 e 1980, o célculo gira em
torno de 200 a 300 mil imigrantes, das origens mais diversas e com uma
nova caracteristica quanto aos movimentos anteriores: em geral, vieram
com o intuito de ficar, nfio para extrair borracha, enriquecer se possivel,
e logo regressar; mas sim para se dedicarem & agricultura, conseguirem
um pedago de tefra e nela permanecerem.
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29 — O acesso a propriedade — Enquanto esse fluxo migratério
chegava e estabelecia-se conforme as circunstancias lhe permitiam, outro
movimento, perseguindo objetivos paralelos, porém conflitantes, penetrava
na Amazdnia utilizando processos completamente diversos. Tratava-se da
aquigicsio da propriedade ao longo das mesmas estradas e de seus cortes
vicinais. Também para isso havia estimulos vigorosos e variados. O prin-
cipal, mas ndo o (nico, foram os incentivos fiscais estendidos pela SUDAM,
desde 1866, acs projetos agropecuarios. Centenas deles foram aprovados
até 1980. Podendo deduzir a metade do imposto de renda devido pelas
pessoas juridicas e transforméa-la em agles de empresas consideradas
de interesse para o desenvolvimento amazbénico, & compresansivsl o en-
tusiasmo que a medida despertou, sobretude em grupos ja tradicional-
mente tigados, no Sul, 4 lavoura e & pecuéria. Entusiasmo redobrado
pela faculdade de aplicar tais recursos no seu proprio projeto, pelo baixo
prego das terras e pela elevada conirapartida que elas representavam
no aporte dos recursos incentivados, Acrescente-se a coincidéncia de
uma inflagdo galopante, exigindo rapido investimento para a moeda em
declinio; a valorizagdo espantosa que as terras amazdnicas lograram pela
implantacdo das rodovias e pelos grandiosos projetos governamentais;
a propaganda nacional de que aqui se estava erguendo o Brasil do
futuro, cujos beneficidrios seriam os primeiros que se airevessem a supe-
rar suas dificuldades — e ai estdo motivos deveras fascinantes, expli-
cando a mais intensa transferéncia empresarial que jamais se fez para
a Amazénia. Todos os grandes grupos patronals brasileiros iniciaram,
adquiriram ou participaram de algum grande projeto rural nesta regido.
E como a base desses projetos era a propriedade fundiaria, procuraram
adquiri-la, nas maiores extensdes e nas melhores localizagdes possiveis.

Essa corrida as terras gerou um clima especulativo incalculdvel. As
reparticbes estaduais, incumbidas de alienag@o de areas devolutas, vi-
ram-se, de repente, assediadas, quase agredidas, por uma torréente de
postulantes para cujo atendimente nio estavam preparados. O mesmo
aconteceu com os tabelionatos do interior, com os registros imobilidrios
e com o5 trabalhos de topografia e agrimensura. Surgiram inevitavelmente
irregularidades, erros e fraudes que acabaram comprometendo a confianga
em quase toda a titulagem agraria da Amazénia. Sintoma significativo &
que a SUDAM e 0s bancos oficiais somente aceitam hoje os titulos acom-
panhados de uma certiddo do ITERPA atestando sua autenticidade, & ©
simples pedido dessas certidbes passou de requerimento rotineiro a cons-
tituir um verdadeiro processo, ndo raro lento e dificil, apenas para dizer —
0 que n3o é facil — se o titulo existe, se & valido e se a terra esté
corretamente localizada, ndo incidindo em superposicbes nem disputas
de posse ou vizinhanga.

3% — Os litigios — Dos pressupostos acima delinsados, pode-se
deduzir a avalanche de litigios fundifrios na Amazbdnia, quer entre pro-
prietarios e posseiros, quer entre varios proprietarios ou entre vérios pos-
seiros. No primeiro grupo estdo, de longe, 0s casos mais graves, freqien-
les e perigosos. Para eles o Direito Agrério deveré voltar sua preocupagéo
imediata. E o que [hes confere um caréter quase insolivel sem que novas
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regras sejam concebidas ou nova interpretagio rejuvenesga as antigas
& que tais conflitos ndo decorrem somente de fatos controversos aos quais,
depois de apurados, possa aplicar-se o direito em vigor. Decerto existe
hipétese mais simples. Se o posseiro recente instalou-se em dominio
particular legitimo, demarcado e ocupado, os remédios possessérios cos-
tumam ser eficazes; ndo se trata propriamente de um posseiro, mas sim
de um invasor. Por outro lado, se quem alega propriedade n#o passa de
grileiro, tentando agambarcar terras devolutas onde ocupagdes anteriores
ja firmaram ¢ usucapifip, a garantia de permanéncia e até a sentenga
declaratéria podem e devem ser concedidas sem maior dificuldade. Po-
rém, se ambas as partes estiverem de boa fé e tanto a posse como a
propriedade forem auténticas — aquela ignorando esta e esta nao poden-
do desprezar aquela —, ai os dois institutos realmente se defrontam e a
opcéoe entre eles envolve uma problematica de concepcdo, que nio se
pode simplificar sob pena de distorcer. Sucede que posseiro e proprietario
partiram de pressupostos diferentes e chegaram, assim, a posigdes anta-
gdnicas. O fato novo, talvez cruel, exigindo solugdes inteligentes e criati-
vas é que se fechou a fronteira agricola no Brasil, tradicionalmente aberta
e por onde se escoavam as demasias populacionais das zonas condensa-
das. Classifica OCTAVIO |ANNI o fato como uma espécie de contra-re-
forma agraria, através da qual paralisou-se a colonizacdo espontanea e
colocaram-se esses excedentes demogréaficos sem alternativa, senio luta-
rem para permanecer ou refluirem acs nucleos de onde provieram. Acon-
tece, como observa OCTAVIO GUILHERME VELHO, que o posseiro nao
valoriza a terra como terra. Ser proprietdrio para ele néc tem o menor
sentido. O que lhe importa, isto sim, é ser o dono do trabalho. Tanto assim
que, quando limpa uma &rea e passa para outra, ndo abre méo da area
antes preparada, porque a)i estdo contidos os seus servigos. Na Amazénia
vende-s6 o servi¢o, independente e a revelia do dono da terra, se dono
ela tiver. Na propria concepgdo de pobreza e riqueza, o posseiro difere
do proprietario. Para este, a terra é uma reserva de valor, zli estd o seu
investimento, defendido da inflagao, aguardando oportunidade de retorno,
quer pela exploragdo direta, quer pela revenda total ou parcial. Para o
posseiro, a riqueza estd na fartura. Ser pobre é comer mal. Ser rico é
passar bem. HA mesmo um lado mistico nesse raciocinio primdrio, quase
instintive, do posseiro. Ainda que constrangide a ganhda-la, ele nutre um
certo desprezo pela moeda, percebendo, por intuicdo, o que 0s economis-
tas chamariam de carater perverso do dinheiro. Este seria a besta-fera
do Apocalipse, e ndoe falta quem assim o considere, maldizendo a famosa
centena 666 gue a simboliza e até ha pouco, no Brasil, antes das notas
de mil cruzeiros, representava a soma das cédulas em circulagfo: 500 -
100 + 50 4 10 4- 5 + 1. Também acreditam numa espécie de “marcha
para o oeste’”, na dire¢gdo do pbr-do-sol, capaz de conduzi-lo 2 completa
liherdade, sobretudo quando atravessam o rio Araguaia, a partir de cuja
margem esquerda estaria uma regido de terras e homens livres, onde
ninguém mais & obrigado a obedecer... Quando as divergéncias atingem
esses parametros, 0 impasse ndo pode mais ser resolvido pelos critérios
tradicionais, Como, entretanto, substitui-los? A Conferéncia Nacional dos
Bispos, no Documento de Naici, em fevereiro de 80, propbs que se dis-
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tinguisse a terra de negdcio da terra de trabalho, Este, e somente ests,
legitimaria o dominio sobre aquela. E uma idéia em marcha, com etapas
decisivas alcangadas pelo menos no plano dos conceitos: a fungée comu-
nitaria da propriedade inscrita nas Constituigdes modernas; a hipoteca
com que ela se grava em favor da coletividade, no dizer de JOAQ
PAULQO Il; a desapropriagdo por interesse social, mediante indenizagéo
em titulos da divida publica, como permite a Carta brasileira em vigor.
Porém dai a conciliar efetivamente o objetivo patrimonial, em que se ba-
seia o instituto da propriedade, com o propdsito de uso, que inspira o
fato concreto da posse, ainda medeia uma vasta e espinhosa distancia
a percorrer.

42 — Esse duro panorama entreaberto na Amazdnia inspira diaria-
mente alteragdes no contexto do Direito Agrario. Algumas feitas, ou refei-
tas; outras a tazer ou a desfazer; mas todas submetidas a uma impaciente
verificagdo de resuftados ou a uma expectativa angustiante, que traz a
marca inconfundivel das encruzilhadas sociais. As dimensoes desta pales-
tra ndo permitem mais que alguns exemplos:

A) O usucapiio pro labore — Até 1964 havia-se tornado trangliilo
que as terras publicas nio eram usucapiveis. Além da mansa jurispru-
déncia, o preceito se inscrevera no art, 200 do Decreto-Lei n® ¢.760, de
1948, que regulava os bens imoéveis da Unide. Com o advento, naguele
ano, do Estatuto da Terra, atenuou-se a regra, de vez que o0s arts. 98 e
seguintes, destinados precisamente aos ocupantes de terras publicas
tederais, determinavam que o dominio fosse adquirido na extensio do
maédulo familiar, quando se prolongasse a posse por 10 anos ininterruptos,
havendo cultura efetiva e morada habitual. A Constituigdo de 67/69 néo
repetiu o dispositivo, garantindo apenas a legitimacio da posse e a pre-
foréncia para aquisigéio, até 100 hectares (art. 171). Assim também o fez
a Lei n® 6.383/76 ao disciplinar o processo discriminatérig (art. 29).
Daf a opinido por muitos defendida de que o Estatuto da Terra estava
revogado gquanto ao usucapido pro labore. Porém, o fato da ocupagéo
permanecia. E os fatos, muitas vezes, ao invés de serem regidos pelas
leis, provocam direta ou indirstamente a sua mudanga. No caso, isso
estd ocorrendo, por intermédio de uma interpretagdo judicidria constru-
tiva. Até agora admitia-se que as terras néo tituladas eram devolutas, ou
seja, que ac Estado ndo seria exigivel, como aops particulares, a prova
da propriedade. Porém, como a mesma Lei n? 6.383 previu o registro
imobiliario das areas da Uni&o, ou pelo término do processo discrimina-
torio {art. 13) ou pelo novo instituto da arrecadag¢do (art. 28), aquela
exigéncia comegou a ser estendida as glebas piblicas. E a conseqiiéncia
pratica foram as primeiras decisdes de que, inexistindo inscricdo em nome
do Estado, deixa-se de presumir serem as terras devolutas, ficando, assim,
sujeitas, como quaisquer outras, ap usucapiso.

B) Outro caso tipico em que o direite escrito deve ser adaptado
as situagbes concretas € a Lei n® 6.739/79, que permitiu aos Corregedores
da Justica, a requerimentc de qualquer pessca juridica de direito pablico,
determinar ¢ cancelamento do registro imeobilidrio dos titufos nulos de
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pleno direito. A intengdo do legislador foi remediar, com rapidez, as in-
criveis anomalias que lograram éxito nos cartdrios do interior amazdnico.
Epoca houve em que tudo foi registravel e registrado: talées de impostos
ou taxas, recibos e medigbes particulares, certidées apdcrifas, titulos sem
assinatura ou com assinaturas falsificadas, limites e extensdes adultera-
dos, demarcagdes feitas apenas no papel. Muitos processos judiciais in-
tentados pelo poder piblico permanecem até hoje sem solugéo, enquanto
os beneficiarios da fraude continuam impunes, transferem as glebas a
adquirentes de boa fé e desaparecem para sempre. Essa patologia, entre-
tanto, nao pode ser saneada por medicacao tdo violenta que cologue em
risco toda a titulagem imobiliaria. Permitir a supressao do registro por
um despacho liminar, sem audiéncia dos interessados, € submeter ao
critério subjetivo da autoridade que pleiteia ou da que decide a existén-
¢ia ou n3o da nulidade invocada. E se houver equivoco, mesmo admitindo
que nio haja ma fé? Parece evidente que se deve procurar um meio-
termo entre a manutengdo da fraude, que ninguém defende, e o perigo
da injustiga, que ninguém aceita. Foi esse o sentido das sugestoes sus-
tentadas por FERNANDO SODERO, quer na conferéncia qgue proferiu, quer
no debate especifico dos problemas amazbnicos, alias com aplauso uné-
nime dos seus participantes.

C) Finalmente, um terceiro e explosivo exemplo da transtormagao
do Direito Agrario sob o impacto do nosso desenvolvimento & o impasse
a que chegou a exploragdo florestal na Amazonia. Embora a floresta seja
a mais ostensiva das realidades amazonicas, somente foi objeto de levan-
tamento cientifico hA menos de 25 anos, em 1957, por forga de convénio
entre a SPVEA e a FAQ, trabalho dirigido pelo hclandds DAMIS
HEINSDYJK, considerado o fundador da engenharia florestal brasileira. Os
relatérios dessa missdo, publicados em inglés, Roema, 1960, apenas foram
traduzidos e divulgados pela SUDAM em 1973. E mesmo esse estudo
pioneiro nao indicava mais que 50 tipos de madeiras comercidveis, quando
hoje sdo conhecidos cerca de 200, gragas, sobretudeo, ao admiravel es-
forgo do Projeto RADAM. A um tal desconhecimento da floresta somava-
se, e ainda se soma, 0 de como aproveita-la sem a destruir. Muito se tem
escrito sobre a devastagao na Amazdnia, porém sdo escassas as provi-
déncias concretas para susté-la e as sugestbes validas para um aprovei-
tamento racional. De um lado, alega-se ser impossivel cultivar o solo
enguanto recoberto por esse compacto e heterogéneo emaranhado tropi-
cal, somente penetravel pelo fogo, precedido nos altimos anos pelas
vorazes técnicas de derrubada através das moto-serras, do correntde e
dos desfolhantes quimicos, entre os quais se tornou famoso o “agente
laranja”, utilizado na guerra do Vietnd e recentemente identificado em
alguns pontos do Estado do Acre. A dura alternativa seria manter a selva
intacta, eternizando o extrativismo e renunciando & sua ocupacio. Mas,
de outro lado, argumenta-se que a grande maicria dos solos amazdnicos
possui apenas uma estreita camada de himus, mantida pela cobertura
florestal; retirada esta, instala-se inexorédvel processc de erosdo e lixi-
viagao, degrada-se o terreno, e as pastagens ou culturas nele introduzidas
terdo vida efémera e custos galopantes, pele condicionamento a servigos
de infra-estrutura e preparo artificial. Invocam-se exemplos infelizes de
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plantagbes homogéneas, como os seringais da Fordiandia, no Tapajés;
a pimenta-do-reino e algumas culturas de subsisténcia, na zona bragan-
tina; e, a0 que parece, também a gmelina no Jari, a primeira quass extinta
e as outras ameagadas ou decadentes pela crescente esterilidade da tarra
ou por doengas e raquitismos até agora incurdveis. Entre as pontas desse
dilema, a diretriz definitiva ainda ndo se firmou. Por exemplo, limita-se
o Governo a exigir que 50% da floresta sejam mantidas como reserva nos
projetos agropecuérios, quando estes demandam aprovagéo e incentivos,
além das areas indigenas e dos parques de preservagéo da flora ¢ da
fauna naturais. Além disso, que se promova o reflorestamento, através
de empresas especializadas, com espécies e locais selecionados. Tais
precaugdes exigiriam intensa fiscalizagéo, e esta se tem revelado preca-
ria, embora venha sendo fortalecida pelo servigo de fotointerpretagfo da
SUDAM s pelas imagens do satélite LANDSAT, que recobrem o territorio
brasileiro cada 18 dias e sao traduzidas em relatérios do Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais — o INPE —, sediado em Sdo José dos Campos,
Estado de Sdo Paulo. O cerlo é que tanto a devastagdo como o replantio
sdo acerbamente criticados, destacando-se, além de numerosos ensa.os
estrangeiros, estudos de profundidade, lastreados por um acervo impres-
sionante de estatisticas e observagbes pessoais, que aparecem constan-
temente em publicagbes especializadas, como a Revista de Direite Civil,
0s Encontros com a Civilizagio Brasileira, a Lavoura, a Amazdnia em
Foco e a Reforma Agraria, estas 3 Gltimas respectivamente editadas pela
Sociedade Nacional de Agricultura (SNA), pela Comiss@o Nacional de De-
tesa e pelo Desenvolvimento da Amazénia (CNDDA) e pela Associagao
Brasileira de Reforma Agraria (ABRA).

H4 2 anos, em 1979, o Governo baixou decreto criando um grupo de
trabalho que deveria propotr nova politica floresial para a Amazdnia. As
conclusdes desse estudo foram consubstanciadas em anteprojeto de lei,
até agora nio remetido ao Congresso e que vem recebendo criticas e
sugestdes de origens e naturezas as mais variadas. Em resumo, o antepro-
jeto proclama o objetivo de harmonizar a utilizagao das potencialidades
econdmicas da regido com a preservagdo de seus recursos naturais, pre-
vendo urn zoneamento ecoidgico-econdmico que definird unidades de
protecdo, de conservagéo, de atividades agropecudrias e de reserva. Nas
primeiras, a floresta deverd ser conservada enguanto, nas segundas, &
prevista a utilizagdo racional de seus recursos, inclusive a madeira. A
implantagdo da pecuéria e os plantios homogéneos somente serio permi-
tidos em cerrados ou campos naturais. As areas de reserva, apés inven-
tariadas, serao transformadas em areas de conservagdo ou preservagdo.

Dentre as contribuigbes ja conhecidas ao problema florestal, desta-
cam-se o relatdrio da Dra. CLARA PANDOLFO, que dirige o Departamento
de Recursps Naturais da SUDAM; o relatério do técnico noruegués F.
SCHMITHUSEN, que veio ao Brasil contratado pelo IBDF e pela FAO em
1977; a proposta feita pela Universidade do Amazonas; e os estudos dos
Professores ROBERTO SANTOS, da Universidade do Pard, e ORLANDO
VALVERDE, da CNDDA. Em alguns aspectos, essas opinides sao unani-
mes, como o reconhecimento da forma predatdria pela qual se vem ex-
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plorando a floresta e o processo inadequado de sua substituicdo por
hosques homegéneos de eucaliptos e pinheiros, espécies que nao guar-
dam identidade ecoldgica com a mata destruida. Dai em diante, diver-
gem substancialimente as propostas substitutivas. O Relatério Pandolfo
sugere 12 florestas de rendimento, lolalizando cerca de 40.000.000 de
hactares e propondo a reposigdo das esséncias abatidas através de uma
sociedade de economia mista controlada pela Unido. O Relatério Schmi-
thusen prefere contratos de utilizagdo florestal, variaveis no tempe & no
objeto, sob controle do poder pablico. O grupe da universidade amazo-
nense propde apenas trés florestas nacionais de rendimento, uma no
Acre, outra no Amazonas e a terceira no Pard, ocupando, no maximo,
um total de 15 milhdes de hectares, vedada, durante 30 anos, a definigdo
de novas areas e, no restante da reg o, proibidos novos projetos pecué-
rios, excetoe em campos naturais. J& ORLANDO VALVERDE, lembrando
que os combustiveis fosseis sdo recursos que se esgolam e, quando ex-
tintos, restardo apenas as formas difusas e renovéveis de energia, como
as hidrelétricas, o carviio vegetal, o alcool carburante, a energia eélica
e a solar, conciui que a grandeza futura do Brasil depende da preservagao
de sua floresta. E, invocando o geografo americano ROY NASH, sustenta
que o modelo desejavel deverd se assemelhar ao implantado na Birménia
e na india pelo silvicultor alemdc DIETRICH BRANDIS em meados do
século XIX. Esse processo — o taungya — forestry system — consiste
basicamente no plantio de fileiras intervalares dos vegetais mais nobres
gque forem derrubados, com as culturas de subsisténcia, fornecendo o
Governo as respectivas mudas, custeando a plantagdo e garantindo a
propriedade ao agricuitor quando o mesmo se transferir para novos roga-
dos, sob a condigdo de que ndo derrube a floresta replantada antes de
decorrido o tempo necessaric a sua maturidade. Quanto ao Prof. RO-
BERTO SANTOS, sugere o zoneamento obrigatério, restringindo a explo-
ragdo florestal a um nomero limitado de zonas selecionadas e, nestas,
feito através de monopélio estatal até a fase de comercializagdo da ma-
deira bruta. Para as terras devolutas remanescentes propde que sejam
inaliendveis, apenas arrendadas, mediante alugueres progressivos e limi-
tagdo de area, de forma a substituir a implantagdo de novos latifdndios
pela protegdo direta e estavel ao pequeno agricultor. E o que chama de
arrendamento social.

59 — Finalmente, nao posso omitir, entre as idéias mais criativas
debatidas neste Encontro, o conceito de posse agraria, diferente da posse
civil, objeto das teses de DUQUE CORREDOR, RAIMUNDO LARANJEIRA
e BENEDITO MONTEIRO. Para defini-la, basta pequena citagdo do pri-
meiro, que é Consultor Juridico da Presidéncia da Venezuela, alids citando
ilustre professor brasileirp, da Universidade de Goias:

“Corresponde a0 Direito Agrério orientar esta substancial
modificagdo no atinente i posse e ao dominio. Por ela, nesta
ciéncia juridica, o principio basico sobre o qual descansam estes
dois institutos é a utilizag8o da terra. Como acertadamente en-
sina PAULO TORMIN BORGES, a terra existe para ser utilizada,
para dela se obter o sustento do homem. .. N&do se admite mais
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que seja mantida improdutiva a terra fértil. Tal seria um crime
de tesa-humanidade. Outrora, a faculdade de usar, que se con-
tinha no direito de propriedade, era uma simples expressédo ver-
bal. Porque n&o usar era um dos modos de dispor da coisa,
tanto como usé-la. Quem era dono podia usar ¢ podia ndo usar.
Estaria sempre atuando como proprietario. Heje, também assim
acontece; porém o n#o uso tipifica o mau uso da propriedade.
Pior ainda, um uso predatdrio. .. Mais que facuidade, o pro-
prietario tem agora o dever de usar o bem e, se ndo cumpre
tal dever, perde seu dominio. Por isso, a propriedade agréria
deixou de ser perpétua para converier-se em temporéria e con-
dicionada.”

Dir-se-4 que na Amazdnia a posse agrdria ainda ndo alcangou esse
valor ¢ perduram enormes extensoes desaproveitadas. Novamente s30 os
fatos exigindo alteragao das normas. A desapropriagdo por interesse so-
cial jA penetrou na Constituicdo (art. 161) e estd regulada no Dec.-Lei
n? 554/69. Apenas terd de ser mais abrangente, mais utilizada, mais efi-
caz. Avalio que isso nido serd facil & ndo creio, para ser sincero, que se
obtenha com a rapidez desejavel. Mas também estou convencido de que
aste século ndo terminara antes que tenhamos assistido ao enfraqueci-
mento e & morie do latifandio improdutivo.

XXX

Néo e apenas o Brasil que esta preocupado com o progresso e a in-
tegracdo da Amazédnia. Grandes trechos da nossa regido ultrapassam as
fronteiras nacionais para se inclulrem nos territdrios das Republicas vizi-
nhas. Q pacto que assinamos em 1978 possui o feliz titulo de cooperagao.
Disso reciprocamente necessitamos. Sei que em véarias delas estic em
curso iniciativas e planos de desenvolvimento. Teriamos o maior empenho
em conhecer os resuitados obtidos, permutando experiéncias para, ao
invés de repetir equivocos, aperfeigoar as medidas que se revelarem pos-
siveis e eficazes. E, por exemplo, ne Peru, a Lei da Selva e a Carretera
Marginal, espécie de Transamazénica, cujos problemas talvez guardem
grande similitude cam os nossos. E, na Venezuela, a CODESUR, Corpora-
¢do para o Desenvolvimento da Regi&o Sul, que suponho abranger as pro-
vincias de Bolivar e Amazonas no vale meridional do Orinoco e de seus
afluentes pela direita, especialmente o Caura e o Caroni. Também esta
projetada, ou em constru¢do, uma rodovia que, atingindo a fronteira do
Brasil e conectando com Boa Vista, ligara finalmente Manaus a Caracas.
Com o Equador possufmos tratado especifico prevende z possibilidade de
atravessar os Andes, por um de seus nudos, contactando o vale do Ig&-
Putumayo com o porto de San Lorenzo no Pacifico. Quanto & Colémbia,
é evidente a necessidade de estimularmos a ligagdo entre Uaupés, Igana
e Mitu, bem assim fazer do tridnguio Leticia, Tabatinga & Ramén Castillo
um pdlo de intercdmbio que acelere o desenvolvimento das éreas conti-
guas, onde se encontram e se irmanam brasileiros, peruanos e colombia-
nos. Com a Guiana ja possuimos contato frequente através da cidade de
Lethen, a partir de onde planeja-se ligagao rodofiuvial com Georgetown,
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como, para o0 Suriname, projeta-se o prolongamento da Cuiaba—Santarém
para atingir Paramaribe. Finalmente, quantg & Pelivia, a desenvoltura ex-
cepcional do Territério de Rondodnia, que brevemente se transformard em
Estado, faz do Madeira—Mamoré um limite vivo e permite que as cidades
de Cobija, Riberaita e Guajara-Mirim mantenham um dos interc&mbios
mais ativos de toda a nossa fronteira ocidental.

~ Muito temos que aprender e muito temos que ajudar, portanto, nessa
vizinhanga amazodnica. Aprendizagem na qual destaco o funcionamento da
Justica Agraria, atuante sob varias modalidades na Venezuela, na Bolivia
e no Peru, sendo que deste acabamos de recolher impressionante depoi-
mento do Professor GUILHERME FIGALLO ANDRIANZEN. Oxala tal exem-
plo frutifique no Brasil, onde estamos lutando para institui-la, através de
pertinaz iniciativa de um congressista paraense, o Deputado JORGE
ARBAGE, a quem o seu Pais, a sua regiio e o seu Estado ficarao devendo
uma das mais sérias contribuigdes que podera oferecer ao nosso desen-
volvimenio econdmico sem quebra da paz social. Pioneiro da idéia é
OTAVIO ALVARENGA, presidenta da SNA e grande promotor desta Con-
feréncia em cuja instalagao deu-lhe licido apoio o Governador do Para.
Por mim, filio-me humildemente entre os que postulam a implantagéo ime-
diata desse foro especializado, pelo menos nas regides criticas de litigios
rurais. N80 que da Justiga Agraria se espere o milagre de evitd-los ou
resolvé-los por encanto. Ela dependerd de muitos outros fatores, sobretu-
do da lei que puder aplicar e das psessoas incumbidas de exercé-la. Po-
rém, a mera existéncia de um julgador isento, préximo, gratuito e dedica-
do exclusivamente aos problemas da terra serd uma alternativa das solu-
¢bes violentas a que tantas vezes recorrem os sedentos de justiga pelo
desengano de encontra-la ao seu alcance.

Senhores Congressistas,

Ndo desejo que este encontro termine sem lhes transmitir o agradeci-
mento da classe juridica paraense pela oportunidade que nos deram de
debater alguns temas fundamentais com as mais altas expressdes do
Direito Agréric no Ocidente. Com¢ os demais setores juridicos, também
este possui estrutura que independe, na sua esséncia, do lugar e da época
em que seja discutido ou aplicado. Ndo hd, entretanto, nenhum outro em
que se revele tdo necesséaria uma permanente adaptagf@o, sob pena de
divorciar-se da realidade, arriscando-se a subverté-la a0 invés de discipli-
néa-la. Creio, assim, que o Governo paraense, a Sociedade Nacional de
Agricultura, a Associagdo Latino-Americana de Direito Agrario e o Insti-
tuto de Terras do Pard escolheram com rara felicidade esta Capital e este
momento para a reunido que hoje se encerra. Dizem os geopoliticos —
MERCADQ JARRIN, no Peru, JOSE ALBERTO ZAMBRANO, na Venezuela,
CARLOS DE MEIRA MATTGS, no Brasil — que atingimos 0 tempo amazd-
nico e que o século XXI sera, na América do Sul, o século da Amazdnia.
E improvével que aos integrantes da minha geragdo seja dado testemu-
nhar o &xito do esforgo humano que, silenciosamente, hd quase 500 anos,
se desenroia nesta planicie. Quando participamos, entretanto, de uma
conferéncia como esta, ja4 ndo nos parece impossivel nem remoto que os
nassos descendentes, ao invés de se sentirem humilhados por uma natu-
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reza bravia e descomunal, adquiram sobre ela 0 dominio que nos faltou.
Dominio da pesquisa sobre o desconhecida, da ciéncia sobre a diversi-
dade, da rapidez sobre a distAncia. Mas, principalmente, dominic do
Homem sobre si mesmo, aperfeigoando o controle dos seus impulsos pri-
marios que a rusticidade do meio ainda justifica, e substituindo as deck
sbes do arbitrio, do egoismo & da ambigdo pelo respeito a dignidade da
pessca humana, que é o sinal insubstituivel da convivéncia civilizada e da
sensibilidade cristd. Eis ai, a meu ver, 0 suprem¢ designio que deve ins-
pirar o Direito Agrario no esforgo pelo desenvolvimento da Amazdnia, Se
houvermos contribuido um pouco para infilirar esse contelido, ndo apenas
em suas normas, mas, sobretudo, em seu espirito, entdo o nosso Encontro
terd sido reaiments fecundo ¢ cada qual de nds para sempre o recordara
com orgulho e gratidéo,
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19 CAPITULO
ConsideragGes gerais

O primeiro aspecto a ser lembrado é, sem divida, o fato de que a dis-
cussdo do tema proposto nunca esteve encerrada, de modo definitivo, ao [ongo
de toda 2 histéria da humanidzde, a partir do momento em que o homem cons-
cientizou-se de sua individoalidade, de sua existéncia sobre a face da Terra.

Evidentemenie, sucederam-se fases de inegdvel esplendor de seus estudos

e pesquisas seguidos de flagrante desprestigio e negagdo mesma de sua exis-
téncia.
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O reconhecimento de direito superior e anterior, transcendente e supra-
ordenado ao direito humano ou histérico-positivo, jamais deixou de preocupar
jusfilésofos de todas as épocas; quer seja através da palavra reveFada (lex
divina), ou indiretamente, na ordem natural de sua criagio {lex aeterng) ou
ainda deduzido da razio humana (lex naturalis), cclocou-se sempre em ques-
tao a validade e a justiga das leis impostas por Deus, uma vez que, néo obstan-
te seu sentido ultimo, teolégico-metafisico, o problema est4d sempre na consi-
deragio imediata do jurista no momento em que opera a subsungdo do caso
concreto A lei positiva.

Assim, através de sucessivas respostas, vimos a questio focalizada sob di-
versas 6ticas, que enfatizavam suas diferentes colocagSes ao longo do tempo,
tendo como fundamento comum a necessidade de conceber-se "uma ordem
mais alta e perfeita, um ponto ideal firme de referéncia critica para a legislagio
vigente”.

Esta ordem composta de um niicleo de principios superiores e imutdveis
inspiraria, completaria ou modelaria a legislacdo positiva, visando a suprir suas
deticiéncias e a responder s criticas e insatisfagbes levantadas pela consciéncia
social.

Como o direito é sempre um ensaio de ser direito justo, no dizer de
RADBRUCH ¢ RECASENS SICHES, a longa caminhada do jusnaturalismo
através dos tempos caracterizou-se, sempre, pela tentativa de conciliacio da
imperecibilidade do ideal axiolégico contido pas normas juridicas com a va-
riabilidade de suas representagbes histérico-sociais,

No dizer de MACHADO NETO, que bem acentua a importincia do jus-
naturalismo, sua longa tradigho oferece-se, no mundo juridico, com a mesma
insisténcia e dominio ideolégico das idéias grandiosas e dos pensamentos cau-
cionados pelas motivagBes mais exigentes (Compéndio de Introducdo ¢ Ciéncia
do Direito — Saraiva, Sio Paulo, 1963 — pag. 21).

Efetivamente, esse é o ponto vital do nosso tema, a sua universalidade e
imperecibilidade, fundadas na ontolégica indagacio da existéncia de fato, para
14 dos fenSmenos, de alguma coisa suscetivel de ser apreendida pelo esplijrito
humano e dotada de forte objetividade e independéncia do sujeito cognoscente,
ou seja, saber-se se, para J4 do mundo sensfvel dos homens, haverd outro mun-

do de que o primeiro seja mero reflexo ou copia.

A essa ordem de estudos denomina-se hoje, na modema terminologia filo-
séfica, Axiologia ou Filosofia dos Valores, que se volta, essencialmente, a averi-
guar se, sobrepondo-se a todas as opinides e valoragdes dadas por cada homem
ou pove, nas diversas épocas, existird algo de em st mesmo verdadeiro e justo,
com geral e universal validade para todos os homens, e que, no dizer de ANTI-
GONA, de SOFOCLES, “ndo ¢ de hoje nem de ontem, mas de todos os tem-
pos e néo foi inventado pelos humanos™.

Ainda quanto & magnitude do tema, MICHEL VILLEY logrou sintetiza-
Ia, a0 lembrar que 2 doutrina do direito natural classico salva a autonomia do
direito contra o perigo inerente a todas as outras teorias, qual seja, o de ser
absorvido & mora}, & economia, 3 administragio e 4 polftica; que ela nos dota
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de quadros sélidos, além de ser autenticamente especulativa e, por fim, que
ndo deixou de ser ensinada depois de vinte e cinco séculos, sendo ¢ seu valor
garantido por mithares de juristas ¢ filésofos (Legons d'Histoire de la Philoso-
phie du Droit — Capitulo VII — pag. 165).

Para uma visdo englobante do tema proposto, destinada 4 compreensio de
sua colocagao atual, impde-se uma rapida incursio, mesmo que en vol doiseau,
sobre 0s momentos mais significativos da evolugio sofrida pela doutrina do di-
reito patural através dos tempos € que estd intimamente identificada a busca da
justica como principio regulativo do direito.

Para os gregos, o dircito participava diretamente da ordem ontologica-
mente imutdvel das coisas, sendo ele mesmo a expressio de uma csséneia me-
tafisica ou a prdpria justica essencial, valendo salientar que ndio ocorria, em
verdade, a distingfio entre o problema da justica e o do préprio direito, que
deveria ser a explicitagdo da ordem imutdvel {da familia, da tribo, da polis),
bem como a neutralizagio das violaghes contra ele cometidas.

O século V marcou-se pela grave crise sofistica que levou a opor a nomos
dos homens e da politica & physis, estabelecendo-se uma subjetividade indivi-
dualistica de caracteristicas democraticas.

O idealismo de PLATAO conduziu o pensamento grego, no entanto, de
volta a uma ordem ideal-necessaria que fosse, a um sé tempo, modelo e simul-
taneamente fundamento antologico da ordem politico-social, enquanto que o
racionalismo estéico levou a que de novo a physis se tornasse sindnimo de
nomos, fundidos num justo, universal,

O panorama juridico romano foi, entretanto, bastante diverso. A Justica
identificava-se com a ordem juridica objetiva, uma vez que, para compreender
regulativamente o direito, faltavam ao jurista da época dois pressupostos essen-
ciais, representados pelo sentido histérico e o reconhecimente da autonomia da
consciéneia ética, ou seja, a prépria dimensdo de subjetividade do juridico,

Importante, entretanto, foi o legado a nés deixado por Rema, consubstan-
ciado na autonomizagio e constituigio especifica do jus, represeatadas pela
expressa intengio de justica de seu pensamento juridico. Af estfo, até nossos
dias, expressdes tais como bona fides, justa causa, aequitas, utilitas, humanitas
etc., que provam o afirmado, niio obstante néo haverem alcangado os romanos
uma exata compreensio da colocagdo intencional-normativa da justiga.

E fAcil imaginar-se, em vista do ?ue até aqui foi dito, o grande impacto
causado ao pensamento juridico-filoséfico pela introdugdo de uma nova visfio
do mundo normative: sua dualizagio em dois reinos, bastante distintos; o reino
do direito humano ou histérico-positivo, criado e imposto pelos homens (lex
temporalis), e o reino de um direito transcendente e supra-ordenado a este, im-
posto por Deus,

A principal contribuicio do teolégico dualismo cristdo ao pensamento fi-
loséfico foi a institui¢io, na compreensio do normativo, de um elemento novo
e fundamental, o principio axiolégico, e nfio apenas a simples associagdo ao
direitoc humano ¢ socialmente condicionado dos romanos, da dimensic meta-
fisico-intelectualista da melhor interpretagfio grega.
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Partindo do principio fundamental de que Deus néo é apenas o supremo e
perfeitissimo Ser mas o sumo Bem, perfeita e justa é Sua lei; legis corruptio,
por via de conseqiiéncia, no dizer de SANTO TOMAS, seriam todas aquelas que
Dele se desviassem ou nio cumprissemn o Sen principio tltimo de validade.

Para SANTO ACOSTINHO a lex intima cra aquela através de que Deus
falava aos homens na consciéncia, a recta conscientia dos que, feitos A imagem
e semelhanga Dele, teriam a alma, a razio e o coragio, bem como a tntima
consciéncia, iluminados pela lel divina.

Revelado o Absoluto, nada mais restava que a adequagio das normas de
direito 4 sua visae abrangedora, num movimento caracteristicamente descen-
dente,

O que podemos sentir, a essa altura do pensamento jusnaturalista, é que j4
existiam condigbes para a configuracio verdadeiramente axiolégico-normativa
do direito, intimamente relacionada a seu fundamento de validaﬁe, ou seja, a0
problema de sua justica, bem como que esta visdo abrangia, igualmente, um
pressuposte de dinamismo da vontade divina, refletido no desenvolvimento da
ordem de criagio, com implicagdes quanto o possibilidade de compreensio da
historicidade particular das ordens normativas,

A introdugio da idéia do dualismo objetivo do universo juridico fincou-se
de forma incontestdvel e irremedidvel no cendrio filosdfico, ndo sendo mesmo
superado pelas novas correntes de pensamento surgidas na Idade Moderna.
O que ocorreu, em verdade, foi a sua radicalizagio, caracterizada pela opgio
{eita no sentido de um espirito problemético e criador, experimentador ¢ agen-
te, que veio a substituir a atitude contemplativa e receptiva da posicio anterior,

A resposta a essa opgio traduziu-se em sucessivas colocagbes de um ra-
cionalismo cartesiano: o realismo conceitual do idealismo metafisico, o trans-
cendentalismo formal kantiano, o intelectualismo técnico da ciéneia, o indivi-
dualismo contratualista e abstrato e outras, que implicaram num jusnaturalismo
more geomelrico, em gue os principios do fusfum, que deveriam compor de-
terminada ordem juridico-social, apresentavam-se, em suma, deduzidos da pré-
priz natureza, de forma légico-racional. Este “direito natural” refletia, inega-
velmente, duplicidade, em face do direito positivo-histérico vigente.

O impasse conduzin & superagio da doutrina jusnaturalista, no século XIX,
por uma nova ordem de pensamento juridico, tendente a excluir, de forma
total e contundente, as indagagdes a respeito da validade material ou da justica
do direito, vistas j4 agora como impertinentes e estranhas mesmo & Ciéncia do
Direito.

Quatro sdo os fatores, entretanto, que, sobrepondo-se acs demais, influfram
decisivamente no processo da citada superagio do direito natural e que pode-
riam ser assim resumidos:

1 — a filosofia critica de KANT, na medida em que repelia todas as tormas
de normativismo heterdnomo-transcendente, e punha em causa a possibilidade de
um dogmatismo metafisico;
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2 — o movimentoe cultural e epistemol6gico da Escola Histérica, fundade

na compreenséo da vida humano-social como histéria e no entendimento do
direito como uma realidade histérico-cultural;

3 — o surgimento de uma nova concepgio de Estado, apés 1789, que ins-
titucionalizou a vontade universal contratualista havida por ROUSSEAU como
fundamento da ordem civil;

4 — o positivismo jurfdico, como atitude gnoseolégica fundamental, sem
pressupostos prévios, baseado em fatos empiricamente observaveis e que reme-
tia as idéias, os principios axiclégicos de justica e outras especulages congéne-
res aos residuos “metafisicos”,

O direito “positive”, ou seja, posto, vigente e cogente, passou a ser o objeto
tinico do positivismo, que o conhecia mediante um processo metodolégico ex-
clusivamente descritivo-interpretativo, analitico-dedutive e sistem&tico-concei-
tual das normas impostas pelo Estado.

Varios e significativos foram os representantes dessa escola filoséfica, que
buscaram, em seus escritos, a total e implacével eliminagio das implicagdes
sociais e axioldgicas do direito.

O mais expressivo deles ¢, sem divida, HANS KELSEN, o “Mestre de
Viena”, que teve especial preocupagao no trabalho de retirar do direito a?ue-
les elementos que lhe pareciam estranhos ja que consubstanciadores de fatos
e valores sociais.

Contra o direito natural desenvolveu a mesma substanciosa argumentaciio
contida na obra A Justica ¢ o Direito Natural, que serd objeto do préximo
capitulo.

2% CAPITULO
A doutrina do direito natural segundo Hans Kelsen

HANS KELSEN, o “Mestre de Viena”, figura exponencial do positivismo
iuridico de raizes kantianas, na elaboracio de sua Teoria Pura do Direito, in-
tentou poderosus esforgos no sentide de redignificar cientificamente o direito,
através da eliminagdo daqueles fatores que considerava estranhos a ciéncia
juridica.

Estabelecendo, como o fez, a pureza metodologica como principio funda-
mental de sua teoria, KELSEN teve de empreender duas ordens prioritarias de
purificaghio: a separagio das ciéncias naturals das ciéncias sociais e, num se-
gundo momento, o desentranhamento do direito do complexo de normas mo-
rais, politicas, jusnaturalistas ou ideolégicas em que se achava submerso.

A primeira etapa foi vencida, é forgoso reconhecer, de forma extrema-
mente logica e pragmiética, como de resto se propunha a ser toda a sua teoria;
segundo KELSEN as leis naturais, expressas sob a forma de juizos hipotéti-
cos, estariam regidas pelo princifio da causalidade, numa relagio direta de cau-
sa e efeito ndo sufeita 4 interferéncia de atos humanos; a realidade social,
igualmente expressa por juizo; hipotéticos, seria, entretanto, regida por leis
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normativas, subordinadas ac principic da imputagio, através de uma relagio
de causa e efeito profundamente marcada pela presenca humana e, por conse-
guinte, dc conteddo extremamente varidvel.

Numa representagiio grafica, poderiamos resumir, da forma que se segue,
os dois juizos hipotéticos acima referidos, relativos, respectivamente, as leis
naturais e as leis normativas:

“Dado A serd B” (lei natural);
“Dado A devera ser B” (lei normativa).

Vista como ja foi, até agora, a magnitude e imperecibilidade do tema pro-
posto através de seus sucessivos enfoques, facil ¢ imaginar-se o impeto com que
o nosso autor langou-se a tarcfa de eliminagéio do tradicional dualismo da dou-
trina juridica, Direito Natural-Direito Positivo, procurando, como seria de
se esperar, a redugio do primeiro ao segundo,

Partinde do principio de que a teoria idealista do direito é uma teoria
dualista na meditﬂ em ue admite duas espécies de normas juridicas, emana-
das de duas diferentes ordens, a primeira “transcendental, ideal, que nao é
estabelecida pelo homem, mas lhe estd supra-ordenada”, e a segunda “uma
ordem real, estabelecida pelo homem, isto é, positiva”, KELSEN relacicna-a
20 dualismo tipico de toda a especulagdo metafisica, que diferencia entre uma
esfera emPirica e outra transcendente, segundo o esquema cléssico da “Teoria
das Idéias” de PLATAO e o dualismo do Aquém e do Além, do homem e de
Deus, que fundamenta toda a teologia crista.

A teoria dualista opde-se ontologicamente a teoria realista do direito, que
¢ monista em razdc de apenas reconhecer a existéncia de um direito, o positivo,

real, poste pelo homem, independententente do reconhecimento de um direito
“ideal”.

Ao lado disso, argumenta o “Mestre de Viena”, o relativismo axiolégico das
normas, que tiveram como fundamento de validade valores de justiga relativos,
torna igualmente inseguro e contraditério esse fundamento,

Classificande a doutrina do direito natural como uma doutrina idealista-
dualista do dircito, nos termos acima expostos, KELSEN aponta sua caracte-
ristica fundamental: funda-se ela na idéia de que a natureza é “a fonte da qual
promanam as normas do direito ideal, do direito justo”.

Na defini¢io mesma da doutrina em tela encontra nosso autor sua pri-
meira antinomia, lembrando que as normas de direito natural, se fundadas
na “natureza” em si, pertenceriam a orbita do “ser”, prépria dos fendmenos
naturais, regidos pelo principio da causalidade, o que colidiria com um “dever-
ser” tipico gas normas juridicas, subordinadas ao principio da imputagio, antes
referi(fo; nio ha, pois, como conciliar, ab initio, a idéia de normas de direito
natural fundadas na natureza e que se rejam, ao mesmo tempo, pelo principio
orientador das leis normativas.

“Realidade e valor pertencem a dominios distintos”, afirma categorica-
mente HANS KELSEN.
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Por outro lado, acrescenta, “as normas imutaveis da doutrina do direito
natural apenas podem ser as leis naturais, Quando a doutrina do direito na-
tural deduz da natureza normas imutéveis da conduta justa (recta), o que
ela faz ¢ transformar regras do ser em normas do dever-ser e produzir, assim,
a ilusdo de um valor imanente A realidade”.

O nicleo da argumentagio kelseniana antijusnaturalista situa-se, entretan-
to, no fundamento metafisico-religioso dessa doutrina.

Apbs examinar a evolugio do pensamento jusnaturalista, KELSEN chega,
inevitavelmente, & conclusio de que, se a natureza foi criada ou ¢é regida por
uma autoridade transcendente, que retme em si o valor moral absoluto e dita
ordens ou normas retas justas, toda a doutrina do direito natural deveria
assumir ¢ seu carater nitidamente religioso, visando a emprestar a suas normas
o pressuposto de eternidade e imutabilidade das emanagoes divinas. Esse fato
s0 bastaria para distanciar, de forma irremedidvel e irreconcilidvel, as normas
de direito natural, eternas e imutaveis, das prescrigbes do direito positive, que,
por serem criadas pelos homens, sio intrinsecamente temporais ¢ varidveis.

Por outro lado, diz KELSEN, admitindo-se a existéncia de um direito na-
tural estabelecido por Deus, chegar-se-ia & conclusio que os direitos subjetivos
530 inatos a0 homem e que tém um cardter sagrado; nesta medida, impossivel
seria ac direito positivo oulorga-los ou retirf-los aos humanos, restando-lhe
apenas a tarefa subsidiiria de protegé-los e garanti-los.

O “Mestre de Viena” leva as ultimas conseqiiéncias o seu ataque ao jus-
naturalismo, especialmente ao focalizar as suas maltiplas e até contraditérias
versdes; ao limite, chega mesmo a afirmar que néo existe, em verdade, um di-
reito natural, mas teorias de direito natural que nada mais sio que mdscaras
sob as quais se ocultam interesses, acusagdo que visa, sem sombra de divida,
a utilizagdio, historicamente observada, dessas doutrinas como fundamento de
filosofias politicas diametralmente opostas.

Além de afirmar e reafirmar sempre o cariter conservador dao direito na-
tural, HANS KELSEN raciocina logicamente no sentido de que, se o direito
natural emana de Deus e, portanto, € justo e perfeito, no momento em que ¢le
ingressa no direite positive tornar-se-a, fatalmente, um direito natural imper-
feito, 0 que representa contradigdo intrinseca na medida em que o direito po-
sitivo é, por sua origem humana, imperfeito; terfamos, em iltima andlise, um
direito natural com possibilidades de imperfeigio, afastando-se totalmente de
seu fundamento primeiro e essencial,

3% CAPITULO
A doutrina do direito natural segundo Jacques Maritain

Apés a arrasadora demolicdo do jusnaturalismo feita por HANS KELSEN
e que reflete com nitidez o tota! desprestigio a que ficou relegada essa magna
ordem de especulages filoséficas, desde os meados do século XIX até o comego
do sécule XX, por forga do esplendor alcangado pelas interpretagées histérico-
evelutivas do direito € pelo positivisme juridico, assistimos, no desenvolver do
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nosso século, ao ressurgimento da filosofia do direito natural, bem como da
ciéncia do direito, orientadas por valores éticos.

De novo voltou a preocupar aos homens em geral e aos filésofos em espe-
cial, principalmente apés os dois conflitos que tanto abalaram o mundo, a ne-
cessidade de revalorizagio de determinada ordem de direitos que, exatamente
por terem sido tdo cruelmente feridos, emergiram de forma incontrolivel, im-

ondo aos detentores do poder nio apenas o seu reconhecimento, como a adogio
ge instrumentos garantidores de sua observincia.

Nesse sentido, importantissima conquista foi obtida com a assinatura, em
1948, por 123 nagdes, dos mais diferentes credos e filoso‘ias politicas, da “De-
claragido Internacional dos Direitos do Homem”, documento consubstanciador
daquelas exigéncias naturais minimas, comuns 2 todos os homens em todas as
épocas e que, precisamente nesta medida, compdem como que um minimo ético
a estar presente em qualquer ordenamento juridico que pretenda o reconheci-
mento de sua validade,

Indmeros e da maior relevincia sao os nomes que despontaram a partir
desse novo momento do direite natural, através de enfoques de renovado inte-
resse; na impossibilidade de uma andlise mais aprofundada de suas obras, ten-
taremos deter-nos mais demoradamente em JACQUES MARITAIN, expoente
do pensamento jusnaturalista denominado “neo-escoldstico” ou “neotomista®, em
fungao de sua declarada inspiragio na doutrina medieval-catélico-escolastica de
SANTO TOMAS DE AQUINO.

A grande diferen¢a que se coloca entre o direito natural classico e o di-
reito natural tomista estd em que o primeiro desenvolveu sistemas muito espe-
citicos e pormenorizados, enquanto que o segundo preferiu estabelecer prin-
cipios gerais de grande amplitude.

Hé autores neotomistas que reconhecem, inclusive, apenas um ndmero
reduzidissimo de principios de direito na‘ural, dentre os quais ocuparia o pice
o antigo suum cuique, significando “dar a cada um o que é seu”, A partir dessa
suprema preocupagdo restaria ao Estade incluir entre suas normas de direito
positivo aquelas prescri¢ies que garantissem aos homens os direitos de que
seriam detentores por natureza, ou seja, pelo fato mesmo de serem seres hu-
manos.

EDCAR BODENHEIMER, ao estudar os aspectos relacionados ao res-
surgimento do direito natural e da ciéncia do direito fundada em valores éticos,
refere-se ao direito natural neo-escoléstico salientando, quanto a este, a posigio
ocupada por MARITAIN e a colocagio que faz, no sentido de afirmar que “h,
em virtuc})e mesmo da natureza humana, uma ordem ou disposicao que a razio
humana é capaz de descobrir, ¢ segundo a gual deve a vontade humana agir,
para se harmonizar com os fins necessirios da criatura humana, A lei ndo es-
crita, ou direito natural, ndo é mais pada do que isso” (Ciénecia do Direito —
Forense, Rio, 1966 — pégs. 158-159).

Relativamente a esses direitos, pondera MARITAIN que eles nio sio ne-
cessariamente absolutos e ilimitados, devendo, em geral, ser regulamentados
pelo direito positivo, para que o interesse publico seja atendido.
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Na obra de MARITAIN, ©C Homem e ¢ Estado, desenvolve o autor inte-
ressantes ponderagdes em torno do fendmeno observado por ocasifio da elabo-
ragio e concretizagdo da “Declaragio das Nagbes Unidas sobre os Direitos do
Homem”, de cujos trabalhos preliminares participou, e que reflete, de forma
irrecusdvel, a universalidade dos chamados direitos naturais.

Observou ele que “homens mutuamente opostos em suas concepgdes tedri-
cas podem chegar a um acorde meramente pratico em relagio 2 uma lista de
direitos humanos”, acrescentando que “seria, entretanto, completamente fitil
procurar uma justi‘icagio racional comum para essas concluses priticas e
cpiara esses direitos”, pois, “se tal fizéssemos, correriamos o risco de impor um

ogmatismo arbitririo ou deter-nos-iam diferengas irreconcilidveis”,

Em verdade, concordaram os representantes de mais de uma centena de
nagbes em uma enumeracgio de direitos, desde que “ndo nos perguntem por
» . - 3
qué”, uma vez que, a esse ponto, comegariam as divergéncias,

Para JACQUES MARITAIN o fundamento filoséfico dos direitos do ho-
mem ¢ a lei natural, tomada esta sob uma perspectiva ontoldgica, como expres-
sio da mixima sabedoria do “Autor de Ser”, identificado Egura de Deus na
doutrina catélica.

Diz nosso autor que o primeiro clemento, ontologico, da lei natural esta
no préprio homem, na mediga em que cada ser tem a sua prépria lei natural,
da mesma forma que tem sua prépria esséncia; significaria isso que a lei natu-
ral, segundo MARITAIN, seria a um sé tempo ontolégica e ideal; é ideal por-
que se fundamenta na esséncia humana e sua estrutura imutivel e em suas ne-
cessidades inteligiveis; é ontol6gica, na medida em que a lei natural do homem
é a lei moral, “coextensiva a todo o campo das normas morais naturais, a todo
o campo da moralidade natural”.

Num segundo momento gnoseolégico, MARITAIN refere-se a forma pela
qual a razéo humana descobre a lei natural, nem de modo abstrato e tedrico
ou valendo-se de exercicio conceptual do intelecto, ou nem ainda por meio
do conhecimento racional. Para ele, que esposa de forma integral e profunda
a doutrina de SANTO TOMAS DE AQUINO, o homem descobre as normas da
lei natural “por inclinagio”.

E o que seria esse conhecimento por inclinagio?

Para MARITAIN, tal conhecimento nio seria conceitualmente claro mas
obscuro, assistemitico, vital por conaturalidade ou cogenialidade através do
qual, para formulagdo de um juizo, o intelecto “consulta e escuta a melodia
interior que as vibragdes das tendéncias filtimas manifestam no sujeito” (O ho-
mem e o Estado — Livraria Agir Editora, Rio de Janeiro, 4?* ed., 1966 — pég. 93).

E esse processo de conhecimento estd, para o nosso autor, diretamente
relacionado ao grau de desenvolvimento da consciéncia moral! do homem; guan-
to maior for sua experiéncia moral e social mais agugado serd o seu poder de
conhecimento “por inclinagio”, no melhor pensamento tomista.

Situados os aspectos ontolégico e gnoseolégico da lei natural, volta-se
MARITAIN para a faceta essencialmente 1eligiosa de toda a sua doutrina jusna-

R. Inf. legisl. Brosilia o. 18 n. 72 out./dex. 1981 333



turalista; para ele “a lei natural s6 & lei por ser uma participagao da Lei Eter-
na”, emanada esta da Sabedoria Criadora de Deus, de cujo direito, que é pura
Justica, emanam todos os direitos do homem. Explica o filésofo: “Ora, a lei na-
tural, ou seja, a normalidade do funcionamento da natureza humana que se nos
revela mediante um conhecimento por inclinagdo, s6 ¢ lei, isto &, s6 obriga
em consciéncia, porque a patureza e as inclinagbes da natureza manifestam
uma ordem da razio — isto ¢, da “Razdo Divina™

Partindo do pressuposto essencial de que a lei natural enfoca direitos e
deveres que estariam ligados, necessariamente, ao principio primeiro expresso
Eor “faze o bem e cvita o mal”, o nosso autor afirma que a lei pesitiva ocupa-se

esses dircitos e deveres de forma contingente, na medida em que suas leis ou
costumes incorgoram um grupo particular de coisas que serfio consideradas
boas e permitidas, repelindo outras tantas, consideradas méis e proibidas.

Desta forma, o fundamento da validade e de vigéneia tanto da lei positiva
(jus gentium), como do Direito Internacional Natural (Law of Nations), resi-
de exatamente na lei natural, que se impde por si prépria 4 consciéncia dos
homens.

JACQUES MARITAIN distin%ue, ainda, os direitos naturais em “absoluta-
mente inaliendveis” e “substancialmente inaliendveis”, incluindo entre os pri-
meiros, para exemplificar, o direito A existéncia e a felicidade, aos quais o corpo
politico ndo poderia opor quaisquer restrigdes, enquanto que os segundos seriam
aqueles os quais O corpo politico deveria restringir, visando resguardar o bem
comum, colocando entre estes o direito de associagio e & palavra.

Mesmo relativamente aos direitos naturais absolutamente inaliendveis, re-
conhece MARITAIN a existéncia de certas limitagGes que diriam respeito nao
a sua posse, mas ao seu exercicio, de que seria demonstrativo o direito a heran-
ca culftjura] humana, condicionada 2 possibilidades concretas das variadas so-
ciedades.

A cada individuo, em particular, estaria reservada uma enumeragho de
direitos naturais, diretamente ligados a sva vida mesma, e que comporiam um
elenco de normas garantidoras da prépria dignidade do homem em face da
sociedade.

Em destacada posigao, dentre esses tltimos, estariam os direitos ao traba-
Tho e 4 liberdade de escolher livremente csse trabalho; viria, como conseqiién-
cia, toda uma série de direitos relacionados ao trabalho humano, tais como o
de formar grupos ou sindicatos profissionais, o da protegao social, o do salario
justo, o do auxilio financeiro estatal em casos de doenga e desemprego e hoje
mais conhecidos como “os direitos do trabalhador”.

Acrescenta, ainda, MARITAIN, que nao existem, em verdade, antagonis-
mos enire “novos” e “velhos” direitos do homem, uma vez que ambos encon-
tram-se colocados lado a lade na “Declaragdo Universal de Direitos do Homem™
da ONU e resultam de longa e penosa evolugiio através dos tempos,
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4% CAPITULO

As doutrinas jusnaturalistas contempordneus.
O direito natural existencialista

Ao inicio da apreciagio da visdo jusnaturalista de JACQUES MARITAIN,
foi feita referéncia ao atual processo de ressurgimento, com impeto verdadeira-
mente significativo, da doutrina do direito natural, colocada ja agora sob angu-
lagdo que reflete as conquistas e aspiragdes do homem contemporineo.

Essas novas orientagdes, embora dirigidas &s mais diversas ordens de es-
eculagdes em torno da existéncia ou n&o de um direito divino supra-ordenador
Sas formulagbes positivas, tém, entretanto, alguns pontos em comum, registra-
dos por LUIS RECASENS SICHES em seu trabalho Tesnaturalismos Actuales
Comparados, e que poderiam ser assim resumidos:

1 — a reafirmagiio da existéncia indiscutivel do direito natural, aliada ao
reconhecimento de que sua doutrina ndo estd, em absoluto, conclusa mas, pelo
contririo, muitissimo ainda resta a investigar e indagar sobre o relevante tema;

2 — a remissdo 4 metafisica, como fundamento primeiro do direito natural;
3 — a desnormatizagiio do direito natural;

4 — a dificuldade enfrentada em situar até onde se estende o conceito de
“natureza humana”, que deveria ser restringido consideravelmente, comparado
3 extensio dada 2o mesmo pela Escola Clissica Moderna do Direito Natural,
de que seriam representantes GROCIO. ALTUSIO, PUFENDORF, TOMASIO,
WOLF e alguns neo-escolisticos do século XIX;

5 — a concepgio tridimensional do direito: fato social, norma e valer em
total interagio com vistas A satisfagio de necessidades da vida em sociedade;

6 - a enfatizacio no sentido de que a doutrina jusnaturalista deve ali-
mentar-se substancialmente nos conhecimentos sociolégicos, que viriam pro-
piciar melhores resultados, mais eficazes e oportunos em funcio do tempo e
lugar das diversas situagbes histéricas;

7 — o reconhecimento de que, no ser humano, ha dimensdes essencial-
mente imutiveis que convivem com outras diversas ¢ sempre mutantes;

8 — o reconhecimento, cada vez mais acentuado, de que a dignidade da
pessoa humana é o valor supremo para o direito,

g — o entendimento, em termos absolutos, da improcedéncia do emprego
do processo légico de interferéncia & jurisprudéncia e a legislagio, devendo
ser substituido pelo método da compreensio dos assunfos humanes.

A doutrina jusnaturalista de JACQUES MARITAIN, que oferece os tra-
¢os gerais acima referidos, encontra-se colocada por RECASENS SICHES como
Integrante da reelaboragio neotomista emergente, sobretudo apds a 2? Guerra
Mundial.

KARL JASPERS, ERICH FECHNER, WERNER MAIHOFER e HANS
WELZEL sio as figuras mais representativas da orientagao do direito natural
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apoiada essencialmente em algumas idéias da filosofia da vida ou da existén-
cia humsna em si mesma, e por isso mesmo nominada de existencialista.

O existencialismo jusnaturalista. além de caracterizar-se pelos aspectos
gerais referidos por RECASENS SICHES e acima enumerados, inclina-se mais
precisamente em dire¢io a uma conceitnagio das normas juridicas como pre-
ceitos mecanicos, desprovidos de auténtica vitalidade, que nao expressariam
a esséncia da vida e toda a sua pessoalidade; teriam elas, apenas, uma dimensgo
genérica, cotidiana, inauténtica.

Segundo MAITHOFER, as diferentes formas sociais, e entre elas o direito,
se nos apresentam como “exterioridade existencial”, num processo de trimsito
do interior ao ex:erior. O fendmeno da objetivagio ¢ a manifestagio da exterio-
ridade, ¢ na realidade mesma em que se situam mundo e pessoa o direito se
coloca, como campo juridico re.‘erigo a pessoa juridica mas nio A pessoa hu-
mana, em suas mais genuinas manifestacdes,

MATHOFER traz a exame, igualmente, aspecto da maior relevincia para
o delineamento de sua filosofia ao enfatizar o condicionamento social em que
se acha mergulhado ¢ ser humano, na medida em que lhe sdc heteronoma-
mente impostas, desde que nasce, normas de procedimento e raciocinio que,
a0 mesmo tempe que o tornam socialmente situado e datado, cerceiam a livre
manifestagdo de seu ego.

O direito positivo atua como imperativo social utilitario, desconhecendo o
“eu”, a personalidade individual de cada um, para dirigir-se a todos, de forma
impessoal e atheia 4 vontade de seus destinatirios; entende WERNER MAI-
HOFER que ao ser humano, como tal, em verdade, sé resta assumir os dife-
rentes “papéis” que a sociedade lhe impde e que o subordinam a correspon-
dentes 4reas do direito.

Exemplificando, diz MAIHOFER que, como “pai” ou “filho”, sujeita-se o
homem as normas do direito da familia; como “proprietério” ou ndo, ao direito
das coisas; como “cidadao” ou ndo, &s normas de direito publico, e assim por
diante, considerado que, qualquer que seja seu campo de atuagio ou o meio
em que viva, existirdo sempre preceitos juridicos a lhe regular os passos.

O homem ¢ langado ao mundo e nele passario sempre a conflitar as exi-
géncias de sua personalidade livre com as imposi¢des juridicas do direito
‘Direito” ¢ “ser” estariam, pois, naquela relagac expressa pela inautenticidade
€ indiferenga do primeiro ao segundo, se referido ao plano ontolégico auténomo
pessoal da existéncia humana auténtica.

A posicao de FECHNER j4 seria bem menos “existencialista” na medida
em que rechaga colocagdes radicais, representadas pelos conceitos de um “mun-
do a&)surdo”, de atos gratuitos ¢ liberdade absoluta.

Entende FECHNER que o direilo € uma das ordens em que o homem se
acha inserto e que constitui, por outro lade, nma das dimensdes da ordem do
mundo.

Ao analisar a estrutura tridimensional do direito, o nosso autor af encontra
o direito natural existencial, no sentido de que a liberdade humana nio pode
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ser entendida numa visio arbitraria e total, mas na de que ela existe movendo-
se dentro do quadro das leis do ser.

Para FECHNER a corregiio e validade do direito natural residem na con-
vicgdo, que deve ter o homem, de haver-se empenhado com méxima cons-
cientizagdo na busca de uma melhor sclugio, através da ponderagio de todos
os dades das possibilidades humanas.

Admitindo FECHNER a intima correlagio entre Direito, Sociologia e Meta-
f{sica {norma, fato, valor}, di ele, por outro lado, ao seu direito natural um
contetdo de devenir, visto que ao homem cabe participar de duas formas em
seu processo de maneira cognoscitiva, diferenciadora, ao situar-se sociclogica-
mente, e de forma deciséria, ao escolher valores, decisio esta sempre carregada
de riscos.

Reconhece RECASENS SICHES nos filésofos jusnaturalistas existencialis-
tas, além da compreensio do Direito como normatividade mundana, inauténti-
ca, formalista e tipificada, e da tridimensionalidade do mesmo, outras caracte-
risticas comuns, representadas pelas reiteradas incursdes do direito natural na
Sociologia, buscando as devidas conseqiiéncias praticas, oportunas e eficazes
dos critérios jusnaturalistas em cada realidade social particular; pelo entendi-
mento comum de que a metafisica constitui-se em fundamento primeiro do
direito natural, bem como pela redugio da 4rea supostamente tida como da
natureza humana.

Esta Ultima faceta do jusnaturalismo existencialista, j& que comum a seus
insignes representantes, mercce particular ponderagio, viste consubstanciar o
ponto critico da distingio entre as antigas e as atuais visées do direito natural.

Especialmente em relagio 2 Escola Cldssica Racionalista do direito natu-
ral, coloca-se a questio; durante séculos atribuiu-se i natureza humana uma
extensio que ela, em verdade, nunca teve, refletindo o fenbmeno, unicamente,
am condicicnamento histérico vencido, afinal, pelo enorme desenvolvimento
que alcangaram, em nosso século, outros ramos cientificos,

Assim é que muitos comportamentos humanos foram tomados 3 conta de
suposta natureza humana, em fungdo de condicionamentos sociais e histéricos
que lhes davim esse aspecto.

Empreenderam os novos jusfilésofos a tarefa de redugio da drea de inci-
déncia do que até entdo conhecia-se como “natureza humana”, pela exclusio
daqueles comportamentos aos quais costumamos hoje chamar de “segunda
natureza”, ou hébitos, e que se distinguem dos primeiros, permanentes, imuta-
veis e universais, por ndo apresentarem, exatamente, essas peculiaridades.

Ndo h4, porém, qualquer antinomia nessa nova atitude cognoscitiva do
direito naturaII,) resultante da evolugdoe cientifica que experimentou a humani-
dade; muite pelo contririo, 3 medida gue se depurou e limitou o conceito
de natureza humana, mais esta idéia tornou-se objeto de fecundo esclarecimento
e inexpugnével fortalecimento.
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CONCLUSAO

De tudo, ou quase nada, que foi dito, apenas trés observagdes serdo feitas,
por consubstanciarem, na realidade, outras tantas ordens de indagagoes:

1 — A conquista dos chamados “direitos naturais” pelo homem vem ocor-
rendo como que numa espiral irreversivel, que poderia ter como ponto de
partida, por exemplo, a “Carta de JoGo Sem Terra”, de 1215, avultando-se, nes-
s processo, a preocupagiic sempre constante, nos homens, de obter néo apenas
0 reconhecimento desses direitos, mas de vé-los inseridos em documentos es-
critos, no direito positive em geral.

2 — O fato de quc o capitula destinado 2 abrigar os direitos individuais,
conferidos aos homens “por natureza”, constitui sempre a parte nobre, essen-
cial, dos ordenamentos juridicos contemporineos, emprestando-lhes mesmo as
condigbes para um reconhecimento in‘ernacional, valendo assinalar, ainda, que
até nos paises de regimes totalitirios cede o Estado ante a imperioridade de
acatamento dessa ordem de direitos.

3 — A evidente oposi¢cio entre as duas colocagdes fundamentais do direito
natural ac longo da histéria da humanidade, representadas, respectivamente,
pela necessidade de reconhecimento de uma Lei Natural Divina, emanada de
um Ser Absoluto, criador de tudo e de todos e que supra-ordenaria toda a
ordem juridica, e pela recusa da presenga de um Deus no fipice dessa cons-
trugéo,

O problema ¢, estranhamente, lembrado e enfatizado por JACQUES MA-
RITAIN, na obra citada no capitulo III, ao registrar que, dentre as dezenas
de nagdes que subscreveram a “Declaragiio Universal dos Direitos do Homem”,
havia representantes das mais diametralmente opostas filosofias politicas, reli-
giosas e morais, 0 que nic impediu a assinatura do decumento.
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1. Introdugéo

As instituicdes politicas de Minas Gerais, na Primeira Repoblica,
mostram uma preocupagdo fundamental de realizagcdo de um auténtico
regime republicano e de um federalismo levado ao mais alto grau de
descentralizago.

O Senado mineiro, mais conhecido como o Senadinho, foi criado,
sobretudo, como um 6rgéo revisor € moderador, ¢ evidenciou a impor-
tAncia que os constituintes de 91 outorgaram ao Poder Legislativo.

A Constituicdo de 14 de junho de 1891, medularmente liberal, abriu
caminho para a autonomia distrital, que se efetivou alravés de lei ordi-
néria, no mesmo anc, a qual criou os conselhos distrita:s, 6rgdos expres-
sivos do autogoverno local; Minas Gerais nio teve, naquela fase, apenas
autonomia municipal, mas autonomia distrital {1).

Havia, ainda, um aspecto muito interessante da Constiluinte Mineira
de 1891 e que ndo tinha sido objeto de atengdo dos pesquisadores regio-
nais: a tentativa de implantago, em Minas, de processos da democracia
direta, sobreiudo segundo o modelo suigo e conforme os sistemas hoje
existentes em vArios paises europeus. Embora frustrados, esses propé-
sitos de alguns constituintes documentam um fato importanie: esses poli-
ticos, acoimados de alienados da nossa realidade cultural, quiseram a
verdadeira participagéo do povo nos negécios publicos.

Vamos maostrar, resumidamente, essa tentativa de adogao, na Cons-
tituigdo Mineira de 1881, dos comicios populares, do referendum, do
mandato imperativo e, até mesmo, do veto popular.

(1) Em pesquisas anterlores, J& mostramos esses aspectos originals da Primelra Repi-
blica mineira. O leitor poderd consultar nosso livro Instituicées Bepublicanas Minel-
ras (t'lz.“dltora LEM]T, 1878) e os nimeros 49, b1, 55 e 53 da Revista de Informagfio Le-
gislativa,
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2. O modele suico

Um dos originais projetos apreciados na Gonstituinte Mineira de 1891
foi 0 de QLINTO MAXIMO DE MAGALHAES, politico e diplomata, que
propds a organizagdo do Estado nos moldes suigos; segundo ele, Minas
deveria ser dividida em cantdes autdnomos, formando a Unido Cantonal
Minseira. Em sua opinido, o projeto do Executive, enviado ao Congresso
Estadual, era centralizador, contrario aos principios federalistas, Jusiifi-
cando o seu projeto, afirmou OLINTO DE MAGALHAES:

“Antes da elaigdo, porém, pretendo apresentar igualmente &
sua consideragdo um projeto de Constituigdo Mineira, estabele-
cendo um sistema administrativo e politico inteiramente dife-
rente daguele que fora adotado pelo projeto do Governo. Acre-
dite este ilustre Congresso que nenhum motivo de vaidade ou
pretensdo inspirou-me esta conduta. Analisandoc minuciosamente
o projeto do Governp, cheguei a conciusdes as mais contrérias
& minha convicgao, inabalavelmente republicana, inabalavelmsents
federalista, vendo que ali se procurava concentrar o poder e
administragdo’ (2).

Além dessa divis@o cantonal, OLINTO DE MAGALHAES ia mais longe:
propunha a adogdo do referendum e a criagdo dos “comicios de sobe-
rania popular’.

Vale a transcrigdo de alguns dispositivos desse original projeto.
Assim:
“Art. 82 — O Poder Legislative & exercido pelo Congresso
dos representantes do Estado de Minas Gerais, ad referendum
popular, e com a sangdo legal do Governador.

§ 19 — Cada cantéo elegerd pelo voto direto dois represen-
tantes ao Congresso Mineiro.”

Veja-se, agora, a democracia direta segundo QOLINTO DE MAGA-
LHAES. Ainda a transcricdo de seu projeto de Constituigao:

“Art. 33 — Em cada cantdo existirda um comicio de sobe-
rania popular, composto de cidaddos eleitores & que tenham
sido eleitos a0 mesmo tempo que 0s representantes do Con-
gresso Mineiro e que funcionard ac mesmo tempo que este.”

“Art. 34 — Compete a0s comicios de soberania popular
exclusivamente referendar por sim ou por ndo as leis gue teanham
sido aprovadas pelo Congresso Mineiro, njo sendo permitida
discussdo nestas assembléias.”

Defendendo a sua posigdo, OLINTO DE MAGALHAES fez, no Con-
gresso Constituinte, uma exposigao sobre o sistema de participagao do
povo em algquns cantdes suigos, citando o publicista LEON DONNAT.,
Apesar do seu brilho, da sua retérica, MAGALHAES ndo conseguiu ver
aprovado o seu projeto; a Constituicdo Mineira preferiu o liberalismo da
representagdo politica, segundo o modelo da Revolugdo Francesa.

{(2) Annaes do Congresso Consiitninte Mineiro de 1891 — Imprensa Oficial — Belo Ho-
rizonte — Reunido de 10-4-91 — pAg. 45
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3. 0O constituinte ITABIRANO

Em termos de democracia direta, a mais ousada participagao na
Assembléia Constituinte Mineira de 1891 foi a do Deputado ARTHUR
ITABIRANO, que defendeu, com veeméncia, a instituicdo do referendum
e do mandato imperativo.

Ficou famosa a sua emenda ao projeto que entdo se discutia, vazada
nos seguintes termos:

“Art. 8% — O Poder Legislativo ¢ delegado a um Congresso,
ad referendum popular.”

ITABIRANO foi totalmente contra o Senado estadual e pelo mandato
imperativo. Tanto que a Constituicdo estadual promulgada, contrariando
o seu ponto de vista, foi expressa em seu art. 22. “O mandato ndo sera
imperativo™.

Dizendo-se republicano histérico e de acordo com o projeto de
OLINTC DE MAGALHAES, ARTHUR ITABIRANQ afirmou que ‘o referendum
é a garantia das instituigBes republicanas’.

E interessante acompanhar o seu raciocinio em defesa dessa insti-
tuicdo das atuais democracias semidiretas e européias.

Dizia ITABIRANO:

“O referendum garantiu e garante até hoje a forma repu-
blicana na Sulga, o tipo perfeito da republica, como ela deve
ser, e V. Ex% [dirigia-se ao Senador XAVIER DA VEIGA] sabe
que em mais de um Estado na Reptblica norte-americana € ele
aceito, esta também que ¢ 0 modelo sempre lembrado da verda-
deira republica.

Por que vamos buscar instituicdes de outro pais para susten-
tar a criagdo de uma segunda c&mara, como todos os dias
aqui se faz, e nao se aceitam para outras questdes? (Cruzam-se
apartes.)

Se a pratica tivesse demonstrado que o referendum néo
servia, ndo somente dos vinte e cinco cantdes da Suiga dois
¢ nhdo teriam, mas todos ou, ac menos, a maior parte o teria
desprezado.

Dois canides ndo tém o referendum naquela verdadeira
reptblica.”

ARTHUR ITABIRANO nao concordava com o Senadinho, por consi-
dera-lo um legado da Monarquia. E considerava o mandato representativo
como uma burla & democracia. Observemos, atentamente esta defesa
do mandalo imperativo:

“Para mim, o deputado traz uma procuragdo especial do
povo que o elege, e ev quero acabar com este principio que
nos ficou como testamento da Monarquia, o valor das pessoas
anteposto ao valor das idéias, estou na obrigagédo de sustentar
a necessidade do mandato imperativo, convencidamente, firme-
mente convencido.
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Um cidaddo dirige-se ao povo e diz: minhas idéias s&o estas,
por elas propugnarei; o povo o elege, nio porque esse cidadao
seja V. Ex%, ndo porgue seja nenhum de noés, mas pelas idéias,
em neme & como sustentador das jdéias que ele apresenta.”

Aos apartes de colegas, dizendo que o mandato impsrativo transforma
o deputado num joguete do eleitor, ITABIRANQO nédo se deu por vencido,
e afirmou:

“Af terfamos um perfeito tipo de honestidade politica; e,
quando um congressista, gualquer que ele fosse, viesse a CA-
mara negar todas as idéias em nome das quais solicitara o apoio
do povo, este, que, para mim, é o Unico soberano, devia ter o
direito de cassar-lhe o mandato” (38},

A verdade & que a Constituinte Mineira de 1891 adotou o bicamera-
lismo e um acentuado federalismo, com a autonomia distrital, mas néo
acolheu as avangadas proposigdes de OLINTO DE MAGALHAES e
ARTHUR ITABIRANQ.

4. O veto da Assembléia Municipal

Foi uma curiosa instituigdo politica a Assembléia Municipal adotada
em Minas, na RepUblica Velha. Constituida pelos vereadores gerais (elei-
tos por tode o Municipio), pelos vereadores especials {eleitos pelos dis-
tritos @ membros dos Conselhos Distritais), a Assembléia ainda contava
com os coniribuintes, a saber, os cidaddos que pagavam mais impostos.

Reunia-se, normalmente, no més de janeiro, como uma espécie de
Tribunal de Contas, com o objetivo de examinar as contas das Camaras
Municipais e dos Conselhos Distritais. Em alguns Municlpios, a Assem-
bléia Municipal era numerosa, com mais de cem representantes; havia
cidadaos que disputavam o privilégio de fazer parte dessa instituigdo.

Sob o aspecto que ora nos ocupa, a nota original da participagéo
popular no Poder Legislativo municipal era o dispositivo que permitia a
Assembléia Municipal conhecer das reclamagdes sobre leis e dscisbes
das CaAmaras Municipais, desde que apresentadas por um minimo de
cingGenta munfcipes. Numa época de grande predomindncia do Legis-
lativo, esses casos eram numerosos, 8, segundo disposigdo constitucional,
a Assembléia Municipal encaminhava essas reclamagées, com ou sem
efeito suspensivo, ao Congresso Esiadual. N3o deixa de ser um original
tipo de veto popular, pois era o povo interferindo na 6rbita legislativa
municipal e contrariando decisdes dos vereadores (4).

A verdade & que alguns politicos mineiros quiseram realizar uma
democracia das mais perfeitas, com ampla participagéo popular, que nem
sempre, COmMo no caso da excessiva autonomia distrital, esteve de acordo
com a realidade social, econdmica e cultural da época.

(3) Em nossa monografia Democracia-Participagie, Edicdes Jupiter, 1981, o leitor en-
contra & integra do discurso de Arthur Itablranho sobre o essunto.

{4) Esse assunio é tratado, com mindcias, em nosse pesquisa “O Conselho Distrital”, Re-
vista de Informagho Legislativa, n* 58, 1978.

342 R. Inf. legisl. Brasilia o. 18 n, 721 out,/dex. 1981
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O problema da VERDADE esta intimamente ligado & metodologia do
ensino juridico. Tanto histérica como hodiernamente, nao obstante as mu-
dangas quantitativas e qualitativas, verificamos que a maioria dos professo-
res de Direito tem adotado uma postura de mensageiros da verdade sobre
as normas e instituicdes juridicas de suas respectivas 4reas de ensino. Por
este prisma as aulas transformam-se numa simples transmissado de conheci-
mentos pelo “que sabe” aos ‘“‘que ndo sabem”, reduzindo todo o ensino a
uma “concep¢do bancéria” em que o professor limita-se a “depositar” na
mente do aluno estas informacdes e a solicitar-lhe uma “prestacao de contas”
mediante as provas e exames.

Esta forma de atunagdo “ditatorial” dos professores — donos da verda-
de — ndo tem razio de ser, pois a verdade pode aparecer em diferentes
formas, tudo dependendo do dngulo e da 6tica do observador. CALAMAN-
DREI (*) destaca este aspecto com um exemplo bem objetivo:

“H4, num museu de Londres, um quadro famoso do pintor
CHAMPAIGNE, no qual se pintou o Cardeal Richelieu em trés
atitudes diferentes. Ao centro da tela, vemo-lo de frente, aos lados
vemo-lo de perfil a olhar para o centro. O modelo é um sé, mas na
tela parece que so trés pessoas a conversar, de tal modo que sdo
diferentes as expressdes das figuras vistas de perfil ¢, mais do que
1550, 0 ar calmo que, no retrato do centro, é a sintese dessas duas
figuras.

( 1> PIERO CALAMANDREI — Eles, os Juizes, Vistos por Nois, o8 Advogados. Trad.
de ARY DOS SANTOS, Liv, Classica Editera, Lishoa, 1977, pag. 96.
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Num processo passa-se ¢ mesmo. Os advogados procuram a
verdade de perfil esforgando o olhar, e apenas o juiz, que estd no
meio do quadro, vé pacatamente de frente.”

A inexisténcia de verdade juridica decorre, de certo modo, da impreci-
sdo terminolbgica de uma ciéncia que vive da interpretagdo, pois, segundo
REALE, nas ciéncias exatas os vocibulos tém, em regra, um significado
bastante preciso; um fisico ou um quimico jogam com um vocibulo préprio
e o fazem com certa garantia de que dada palavra traduz sempre um signi-
ficado constante e comum entre os cultores das respectivas ciéneias, ao pas-
50 que nas ciéneias culturais, como é o direito, essa precisio terminoldgica
é diffcil. Na mesma linha de pensamento destaca SICHES (%) que uma regra
de direito ndo é nem pode ser nunca verdadeira ou falsa. Rigorosamente, nio
é possfvel falar de uma verdade juridica. Uma regra de direito podera ser
qualificada de mais ¢cu menos justa, como mais ou menos adequada, mais ou
menos correta ou mais ou menos ntil de ponto de vista pratico, mas nio
admite os qualificativos de verdadeira ou falsa.

Do ponto de vista legal & impossivel falar-se em verdade juridica face
a produgao, a nivel industrial, de crdenamentos legais e regulamentares, daf
por que o jurista espanhol JOAQUIM COSTA (%), em sua cldssica monografia
sobre La Ignorancia del Derecho, ji sustentava que somente uma insignifi-
cante minoria dos homens conhece uma peguena parte das leis vigentes em
um momento dado, sendo impossivel que as conhe¢a em sua totalidade.

Esta proliferacdo desmesurada levou CARNELUTTI{*) a estabelecer
uma analogia “entre la inflacidén legislativa y la inflacibn monetaria”. Ou-
trossim, é precisc nio esquecer que a enxwrrada de leis antigas e atuais se
torna cada vez mais dificil de identificar, localizar e distinguir, especial-
mente as revogadas das vigentes, por forca de ser a clausula — revogam-se
as disposicoes em contririo — inventariante inidfnea do processo de suces-
sao das leis. Interessante destacar que os nameros da “voliipia legiferante”
atingiram em dezembro de 1980 os seguintes quantitativos: uma constituigio;
17 emendas constitucionais; 17 atos institucionais; 104 atos complementares;
39 leis complementares; 6,895 leis (numeradas a partir de 1946); 11 leis
delegadas (todas de 1962); 1.847 decretos-leis (a partir de 1965); 85.612
decretos {a contar de 1935)%; 131 decretos legislativos (somente no ano de
1980) cabendo, ainda, acrescerem-se as portarias ministeriais, as instrugdes
e, principalmente, as resolugdes, muitas das quais de largo alcance norma-
tivo como, por exemplo, as baixadas pelo Banco Central (672), pela CACEX,
pelo BNH, pelo Conselho Monetério Nacional, pelo Conselho Nacional do
Petréleo, pelo Conselho Nacicnal de Transito, entre outros. Mas, apesar
desse “cipoal de leis”, é triste constatar-se que os professores de Direito,

{ 2) RECASENE SICHES — Tratado General de Filoeofin del Derecho, 2* ed. México,
1961, phgs. 153/155.

¢ 3) JOAQUIM COSTA — La Iynorancia del Derecho. Buenos Alres, 1945, pigs. 59 e segs.

{ ) FRANCISBCO CARNELUTTI — “La Muerte del Derecho” In La Crise del! Derecho,
EJEA, Buenocs Aires, pég. 845.
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em sua grande maioria, continuam a fazer do obsoleto e superado “magister
dixit” o métedo unico e exclusive de ensino juridico.

Com a producao desenfreada de leis, desacreditam-se elas, e cria-se um
aspecto novo de escusa no cumpri-las. Ao doente desiludido pela multidao
de remédios, ndo € facil convencé-lo da eficacia de novos medicamentos. . .

Por outro lado, como observa MANOEL GONCALVES FERREIRA F1-
LHO, no seu livro Do Processo Legislative, “quanto mais numerosas sio as
leis, tanto maior nimero de outras exigem para completé-las, explica-las,
remenda-las. .. Feitas 4s pressas para atender a exigéncia de momento,
trazem estas leis o estigma da leviandade®.

Este turbilhdo de leis que nos avassala ji, de si mesmo, constitui um
fator poderoso de intrangiiilidade e é, na concepcgao de RIPERT (%), uma das
causas profundas da crise do direito, porque “deja a los sujetos de derecho
en la incertidumbre, les impede contar con el porvenir, les obliga a modifi-
car incesantemente su conducta v les hace dudar del valor de las leyes™.

A propésito, EDUARDO MONREAL (%) salienta:

“Esta atomizacion del derecho es muy nociva y, por principio,
contraria a su naturaleza y finalidad, pues quiebra el concepto mis-
mo de lo que debe ser un conjunto sistematico, ordenado, claro y
accesible de reglas de conducta exigidas — normalmente — a to-
dos los hombres.

Por obra de este maremagnum de preceptos de todas clases,
inspiraciones y épocas, con esta avalancha legislativa que presencia-
mos, el sistema legal positivo pasa a convertirse en una espesa e im-
penetrable selva normativa, que, mas que ordenar la vida social, la
desarticula, 1a confunde y la hace ingrata. Esa densa y desorgani-
zada red de preceptos concluye entorpeciendo la accién de los érga-
nos del Estado y enervando a los cuidadanos.”

Em face desta realidade legislativa EDUARDO COUTURE (") indaga:

“Qual o advogado gue pode ter a certeza de conhecer todas as
regras legais existentes? Quem pode estar certo de que, ao emitir
uma opinido, considerou, em sua plenitude, esse conjunto impo-
nente de normas?”’

Na apéstrofe de KIRCHMANN (®) “tres palabras del legislador y todas
las bibliotecas llegan a ser papel viejo', ou, nas expressoes de COUTURE

{ 5 GEORGES RIPERT — “Evolucién ¥ Progreso del Derecho” in La Crise del Derecho,
EJEA, Buenos Alres, pag. 28,

{ §) EDUARDO NOVOA MONREAL — "Aspectos sobre Ensefianza Moderna del De-
recho”, in Antelogia de Estudios sobre Ensefianza del Derecho, UNAM, México, 1976,
pég. 64,

(7 EDUARDOD COUTURE — Os Mandamentos do Advegadoe, 5. A. Fabius Editor,
Porto Alegre, 1979, pdg. 22.
( 8 JULIO GERMAN VON KIRCHMANN — “El Caracter Acientifico de la Llamada

Ciéncia del Derecho”, trad. de WERNER GOLDSCHMIDT, in La Ciencia del Dcre-
cho, BEuenos Alres, 1949, pig. 268,
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“uma s6 penada do legislador basta para pdr abaixo uma biblioteca inteira”.
Tais assertivas de juristas consagradoes demonstram que o direito, especial-
mente no campo legal, é algo mutivel e variavel, dai ser impossivel a qual-
quer professor pretender aparecer como porta-voz da verdade juridica.

De uma perspectiva doutrindria, nio é dificil concluir-se, também, pela
inexisténcia de verdade juridica, pois, em razio da multiplicidade de livros,
artigos e obras juridicas publicadas ndo se sabe com quem esti a verdade.

Para JEAN CARBONNIER (") “a massa do direito aplicivel aumenta,
mecanicamente, sem cessar (quatro quilos anuais na biblioteca do advogado
médio), sobretudo nas especialidades, menos nas partes gerais como o di-
reito civil codificado. Ademais, aumenta a complexidade: as regras nao vém
mais se enfileirar sabiamente umas as outras, cada uma com sua fungio
propria; elas se sobrepdem e & preciso concilid-las, embora cada caso
demande uma pesquisa doutrindria prévia do direito que tem vocagdo a
regéla”.

Por outro lade, qualquer opinido ou posicionamento doutrinirio tem
sua validez condicionada ao sistema de conhecimento dentro do qual é for-
mulado. Por exemplo, dizer-se que “a terra é o centro do sistema planetario”
& valido para a teoria ptolomaica dos epiciclos, mas nao o é dentro da tese
heliocéntrica copernicana, na qual “o sol € o centro do sistema planetario”.
Por isso mesmo ndo se deve atribuir a condigao de autoridade a qualquer
publicacdo juridica, pois, conforme acentua WALINE, n3o hi principio de
autoridade nem de verdade absoluta nas ciéncias juridicas: cada opinizo vale
pelo seu contetido e for¢a de argumentos e ndo pelo autor que a emite.

Admitindo-se a verdade juridica no dmbito do doutrinirio equivaleria
tolher e obstaculizar o desenvolvimento da propria ciéncia juridica. Um exem-
plo bem expressivo é retirado de nossa tese de mestrado — Introdugéo ao
Direito Premial. Nela reservamos um capitulo para estude dos aspectos per-
tinentes s teorias sobre a coercitividade juridica, ¢ que era fundamental,
porque a constatacao de que o direito atua respaldado na forg¢a, implica em
total inaceitagdo de um direito premial. Féssemos ficar apegados e vincula-
dos aos conceitos de IHERING, DEL VECCHIO, KANT e KELSEN, jamais
ousariamos falar em direito premial pois, segundo THERING ‘“o direito é
um conjunto de condigdes da vida social, assegurado pelo poder do Estado
mediante coagdo externa”. Na acepcao de DEL VECCHIO os conceitos de
direito e coagfio se apresentam unidos e ligados indissoluvelmente pois é o
carater da coercibilidade que distingue as normas juridicas de qualquer
outra espécie de normas. KANT introduz a coagdo na defini¢ao de direito ao
acentuar que direito e faculdade de coagdo significam uma e a mesma coisa,
enquanto KELSEN, igualmente adepto das teorias coercitivistas, define di-
reito como uma ordem de coacao, indicando que sua fungdo essencial ¢ a
de regulamentar o emprego da forga nas relagdes entre os homens. No entan-
to, como nao ficamos adstritos aos doutrinadores filiados as teses coercitivis-
( 9 JBAN CARBONNIER — “A Parte do Direito na Angistia Contemporfnea”, trad.

de ANNA MARIA VILLELA, in Encontros da UnB, Ed. da UnB, Brasilia, 1979,

pég. 59.
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tas, e por uma questdo de logica e exigéncia de natureza juridico-filoséfica
para desenvolver o tema direito premial, demonstramos o eutro lado da ver-
dade juridica, vale dizer, as doutrinas anticoercitivas do direito.

Se o direito premial atua em bases eminentemente motivadoras e esti-
mulativas, jamais recorre a coer¢io ou i coacdo, que 5a0 elementos aciden-
tais ¢ ndo componentes essenciais do direito. Os argumentos proviveis a
esta posicao doutrinaria tém em REALE (°) um de seus defensores ao apon-
tar que ‘“‘via de regra hi o cumprimento espontineo do direito, Para milha-
res de contratos que se realizam e se cumpre espontaneamente é minimo o
mimero dos que geram conflitos sujeitos i decisdo judicial. Nao se pode,
pois, definir a realidade juridica em funcido do que excepcionalmente acon-
tece”.

E certo que em toda norma juridica estd presente a coaglo, mas a coa-
¢ao em potencial {coerg¢do) e ndo em ato, ou no dizer de VICENTE RAOQ, “‘por
modo potencial, como simples possibilidade de invocagao da for¢a ou da
aplicacio de cominagbes”. E se a coacfio no mundo juridico é possibilidade,
potencialidade, ou seja, se a coag¢do fanto pode aparecer como nio aparecer,
jamais poderi ser considerada como elemento essencial (razio de ser do
préprio ser) do direito.

Para provar que a coagdo é elemento eventual no direito, vejamos o
seguinte silogismo:

A coacgio decorre da viclacao da norma,
Ora, a violago pressupde a existéncia da norma.

Logo, a norma € anterior i coacdo e, como tal, nao lhe é
essencial.

Além do mais, havemos de destacar, em apoio as posi¢des doutrinarias
anticoercitivistas que, quando nfo se trata de norma cogente, ou de ordem
plblica, a coacgao fica a critério da parte lesada ou prejudicada em seu direi-
to. Em outras palavras, compelir alguém a dar, fazer ou deixar de fazer al-
guma coisa, regra geral, fica ao critério do sujeito ativo da relacgao juridica,
dai por que, na sua vontade, esti a realizacdo ou nio da coagao, sem que isto
tenha influéneia na existéncia do préprio direito que perdura independente-
mente da aplicacao da coagao ou ndo.

Este paralelismo entre as doutrinas coercitivistas e anticoercitivistas do
Direito atesta o relativismo da verdade juridica e demonstra que cada um é
livre para escolher, aderir ou discordar das distintas e variadas solugdes que
a doutrina fornece para um mesmo problema juridico,

De uma dtica jurisprudencial é facilmente constatdvel a impossibilidade
de verdade juridica e ai estdo as inumeras decisdes e acérdaos divergentes
para comprovar esta assertiva. Como o julgador busca a verdade de cada
caso de conformidade com a PROVA DOS AUTOS (verdade processual), diz-
se comumente gue todo direito por mais liquido e certo que seja, ao ser

(10} MIGUEL REALE — LicGes Preliminares do Direito, José Bushatsky, Ed. S&a Paulo,
1973, p4g. 86.
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pleiteado judicialmente, j4 perde, de saida, 509 (cingiienta por cento) de
sua liquidez e certeza. REALE nas suas Ligdes Preliminares de Direite indi-
ca um exemploe bem significativo:

“A jurisprudéncia é dessas realidades juridicas que, de certa
maneira, surpreendem o homem do povo. O vulgo ndo compreende
nem pode admitir que os tribunais, num dia, julguem de uma forma
e, pouco depois, ou até mesmo num sé dia, cheguem a conclusdes
diversas, em virtude das opinides divergentes dos magistrados que
oS compdem.

Certa vez, tivemos a oportunidade de assistir ao julgamento
de um caso perante uma das Camaras Civeis de nosso Tribunal,
acompanhando um cliente que tinha exatamente duas questdes com
0s mesmos dados, embora sem a mesma identidade das partes, O
julgamento se processara no interregno de sete ou oito dias e uma
tese juridica foi consagrada numa Camara, enquanto que a oposta
lograva triunfar em outra. Bem podem imaginar a revolta e, ao
mesmo {empo, a perplexidade desse cliente ao verificar que, diante
da mesma situagdo de fato, de provas de igual alcance e de textos
legais absolutamente idénticos, havia sido possivel atingir conse-
qiiéncias opostas.”

Se verdade existisse em direito seriam desnecessérios juizes e tribunais
cuja fun¢do nada mais € do que a de apontar as “verdades” trazidas a julga-
mento pelas partes litigantes. E o préprio sistema de recursos é indicativo de
que estes julgadores nao sio os “dones da verdade”. Aliis, a concepgdo de
verdade, sob o fAngulo processual, é dificil de ser sustentada, ou seja, a
tendéncia é relativizar a noco de verdade, ligando-a, por exemplo, 4 idéia
de vontade da maioria (ensejando os EMBARGOS INFRINGENTES nos Tri-
bunais). Além do mais, uma decisio judicial envolve uma complexidade e
uma variabilidade muito grande de temas e premissas com a possibilidade de
incompatibilidade das préprias premissas da decisao (atacAveis na APELA-
CAO das sentencas e EMBARGOS DE DECLARAGCAO dos acérdaos). Por to-
dos estes aspectos evidencia-se que o processo judicial ndo pode ser visto
como um precedimento que alcancga a “verdade”.

No campo jurisprudencial, se existisse verdade juridica, as decisdes do
Supremo Tribunal Federal seriam tomadas por unanimidade, ou seja, sem
discrepancia de voto dos Ministros. Qutrossim, as préprias SUMULAS do
Supremo Tribunal Federal, apesar de exercerem influéncia sobre os demais
juizos e tribunais, nfio tém uma obrigatoriedade juridica, mesmo porque a
jurisprudéncia constante dessas siimulas ndo se torna imutével pois do mes-
mo modo como o STF tem competéncia para elaborar os seus enunciados,
tem-na para revé-los e modifica-los como ji ocorreu véirias vezes.

Assim, as “verdades” do mundo juridico, em quaisquer dos seus campos
— legal, doutrinirio e jurisprudencial — sdo relativas, contingentes, muta-
veis e temporais, daf por que o professor de Direito que se considerar dono
da verdade, inevitavelmente, dispersaré suas energias preparando os alunos
para uma realidade que ji nao existe.
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O direito na formacao do diplomata

VICENTE MAROTTA BRANGEL

Professor Titular da Universidade de Sfo
Paulo, Coordenador de Atividades Cultu-
rals da Universidade de S&oc Paulo

O tema que nos propomos aflorar nfio tem sido subordinado a consideragdo
sistematica e integral, Iremos focalizd-lo de forma preliminar. Serd uma expla-
nacdo, por assim dizer, tio-somente exploratéria de tépicos que meregam estudo
mais detide e acurado.

Quais os vinculos entre direito e diplomacia? Colocada a indagagio numa
perspectiva historica, veremos serem eles mnitos e estreitos, conquanto varidveis
em intensidade na seqgiiéncia do tempo. Tem side o direito considerado relevan-
te na formagio do diplomata, pelo menos até o primeiro quartel de nosso século.
Com o desencanto em torno dos estudos juridicos, ocorrido principalmente a
partir da Segunda Guerra Mundial, ac menos no concernente ao dambito das
relagBes interestatais, e com a crescente importincia de outras disciplinas sociais,
ocorreu, infelizmente, uma certa deprecia¢@o da fungio do direito no contexto
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das atividades diploméiticas. Sendo essa depreciagio resultado de equivocos, pa-
rece-nos oportuno focaliza-los no dmbito, ndo a rigor da comunidade brasileira,
mas no contexto geral em que se situam por se reportarem a problemas globais
da sociedade contemporinea e dizerem respeito, enfim, & natureza do fenémeno
juridico, ao préprio conceito do direito. Na wltima parte de nossa exposicéo,
pretendemos reportar-nos a fatos atuais que acentuam a necessidade de ter o
diplomata conhecimentos basicos de direito e a conveniéncia de té-los, se e
quando possivel, de forma especializada.

Parece oportuno registrar, de modo preambular, que todos os ramos do
direito acabam sendo passiveis de relacionamento com a diplomacia e, no decur-
so desta exposi¢io, serd possivel discerni-lo. Ndo hi duvidar, porém, que dentre
esses ramos, ¢ (ue tem mais préxima conexdo, por assim dizer, intima e essen-
cial, é o direito internacional piblico. Tal conexdo nos levaria mesmo a fazer
uma opcdo entre as diversas definigbes até agora propostas sobre diplomacia.
Poderemos, nesse sentido, pdr de lado as quatro acepgdes de diplomacia, como
nos indica NICOLSON (Diplomacy, 3% ed., 1963, p. 13), como sinénimo ou de
politica exterior, ou de negociagiio internacional, ou de processos mediante os
quais se leva a cabo a negociagio, ou, enfim, como qualidade ou habilidade na
conducio da mesma negociacio. Poderemos também deixar de questionar se a
diplomacia — confarme debatem os autores — seria “ciéncia”, ou “arte”, ou “pro-
cesso”, ou “método”, ou “negbcio”. Poderemos, igualmente, abdicar de argiiir se
a &nfase da defini¢do deveria ser posta nesta ou naquela fungdo que a diploma-
cia abrange: representar, ou preservar, ou proteger, ou negociar. Dado o estreito
lame existente entre direito internacional e diplomacdia, bastaria, para o objetivo
desta exposigio, ¢ tendo em conta a perspectiva do tema ora exposto, acolher
a acepgdo oferecida por COGORDAN, recolhida por RUBENS FERREIRA DE
MELLO (1, p. 12), segundo a qual a diplomacia “é o direito das gentes apli-
cado”,

Embora tenham ocorrido indagacdes e diividas sobre o nivel de adequacio
dos conhecimentos juridicos para o exercicio das funcGes diplométicas, o certo
é que dircito e diplomacia — conquanto distintos — tém marchado juntos e
mantido colabora¢ao reciproca fecunda. E o que um olhar sobre o pretérito, ain-
da que rapido e de conjunto, nos revela e confirma.

Tanto nas origens come em seu desenvolvimento, a diplomacia esteve inti-
mamente associada com o direito, e se poderé dizer ter sido quase imperceptivel,
muitas vezes, o tragado da fronteira entre ambos, assim como entre os agentes
respecti+os de uma e de outro, o diplomata e o jurista.

Efetivamente, desde o século VI a.C., os Estados-cidades gregos adotaram
o costume de escolher como embaixadores os oradores mais elogiientes, os advo-
gados forenses mais hibeis da comunidade. Preferiam-se os que tivessem u'a
memoéria retentiva e uma voz muito sonora... A tarefa dos enviados consistia
em advogar a causa de sua cidade perante as assembléias populares das confe-
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deragoes ou perante cidades estrangeiras. As origens da advocacia coincidem,
desse modo, com as origens da diplomacia. O desenvolvimento desta se bene-
ficiou, por outro lado, do aprimoramento gradual da ciéneia e da arte juridica,
de que os romanos, mais ainda que os gregos, se tornaram eximios cultores.
Como assinala NICOLSON (op. cit., p. 20}, a contribui¢do romana 2 diplomacia
ndo deve buscar-se no campo da negociagio mas no ambito de um ramo do
direito, o direito das gentes. Os romanos — aduz ele (p. 32) — converteram em
universal ou ecuménico nio apenas o direito mas também a teoria diplomatica.

A influéneia do direito na evolugdo da diplomacia nio cessou mas se
prolongou — embora modificada — com o surgimento das embaixadas perma-
nentes. Apareceram estas, como se sabe, nas nagdes européias e ao fim da Idade
Média, a0 mesmo tempo em que se constituiram os Estados modernos, com
tudo o que significavam: um exército, uma burocracia e uma fazenda governa-
mentais.

A permanéncia da representagio ensejou s embaixadas a intensificagdo
tanto das atividades de negociagio como da protegio dos interesses do pais
acreditante. Propiciou-lhes, outrossim, o curaprimento das tarefas de informagio.
Tais atividades, em grande parte novas, nao foram de inicio exercidas senio com
dificuldades e suspeitas, acrescidas pelo fato de inexistirem normas disciplina-
doras de relagdes giplométicas, estdveis ¢ constantes. No decurso do séenlo XV,
a republica de Veneza ameagava com o desterro e mesmo com a morte os seus
cidadios que mantivessem relacoes com qualquer pessoa de uma legacio estran-
geira. Até os meados do século XVIII, um membro do Parlamento inglés era
passivel de pena se falasse com diplomata estrangeiro e era mesmo susceptivel
de destitnigao. Como lembra JACQUES CHAZELLE, os diplomatas eram trata-
dos, quer em Moscou quer em Constantinopla, como prisioneiros de guerra. Al-
guns se exgunham, a0 regressar a seu proprio pais, a serem postos em quarentena
pelo risco de contagiarem seus concidadaos com os modos de pensar estrangeiros.
Apesar do crescimento de seus recursos e do progresso de seus métodos, a diplo-
raacia da Renascenca permanecia profundamente imbuida de tradigbes bastante
primitivas, assediada por um clima nefasto de receios e rivalidades. A colabora-
¢io dos juristas nio tardou, porém, a se fazer notar de modo a contribuir para
que esse clima se desanuviasse. Necessario era, entio, precisar as normas regula-
mentares da atividades dos diplomatas, a determinagfio das competéncias entre
os Estados acreditantes e acreditados, o sistema de direitos e deveres entre
ambos. A contribui¢io dos cultores do direito foi entio decisiva para que as
fungdes diplométicas passassem a exercer-se com desembarago, seguranga e efi-
cicia. Como assinalou VAUGHAN WILLIAMS no scgundo curso organizado
pela Academia de Direito Internacional de Haia, ou seja, em 1924, sobre “Les
Méthodes de Travail de la Diplomatie”, esta se apresentava em contrato constante
com o direito internacional ~ujos principios timbrava em reconhecer e assegurar.

Um dos mais antigos juristas a cultivar esse direito foi ALBERICO GEN-
TILI {1551-1608), nascido em Ancona, protestante refugiado na Inglaterra. A
sua contribuigdo se deu em publicagdes como o De Jure Belli (1589) e o De
Legationibus (1583), este ultimo redigido em raziao de consulta do governo in-
glés sobre as imunidades a que teria direito o embaixador Mendoza, da Es-
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panha. Era este acusado de ter tomado parte em conspiragao contra a Rainha
Elizabeth. Poderia o embaixador ser julgado e condenado a morte? Resposta
negativa deu-a GENTILI em parecer que, no ano seguinte, desenvolveu em dis-
sertaciio, composta de trés livros, em que faz digressio de ordem histérica sobre
as embaixadas, as espécies em que elas se desdobram, as imunidades de seus
titulares e as qualidades de que eles devem ornar-se. Normas liberais ai se pre-
cisam. Nio se pode impedir a passagem do diplomata, em territério de terceiro
Estado, quando ¢le se destina a seu posto. O soberano nfo pode recusar-se a
receber embaixada senfio por “justa causa”. O direito de embaixada independe
de religiio; ele se estende a protestantes, maometanos e judeus. Embora sujeito
A jurisdigdo civil do pais acreditado, pelo menos em relagio aos contratos cele-
brados durante sua missio, o embaixador usufruvird nele de imunidade de juris-
di¢dio criminal.

Contribuigio relevante deve-se também a HUGO GROCIO (1583-1645)
cuja vida esteve intimamente relacionada, no plano da teoria e da prética, com
fungbes diplomaticas. Pouco tempo apés haver, com apenas quatorze anos, de-
fendido na Universidade de Leyden, com éxito, teses publicas sobre as matema-
ticas, a filosofia, a jurisprudéncia, GROCIO integrou uma embaixada de seu
pais, a Holanda, que demandou a Franga para convencer Henrique IV a nio
concluir paz em separado com a Espanha. Permaneceu entio na Franga por
quase um ano, periodo em que recebeu o titulo de doutor em direito pela Facul-
dade de Orleans. Ap6s exercer a advocacia, e ter sido, em razio de vicissitudes
de lutas politicas, condenado 4 prisiio perpétua, fugiu da fortaleza de Loevens-
tein ¢ partiu para a Franga, onde se abrigou, e onde escreveu o seu tratado
clissico, De Jure Belli ac Pacis libri, XIII, publicado em 1625. Encantado com
o livro memorével, Gustavo-Adolfo desejara nomed-lo embaixador em Paris.
Impedido pela morte de fazé-lo, a execugao desse desejo foi confinda ao
chanceler sueco Oxenstiern. Os poderes do chanceler nao sendo suficientes
segundo o governo francés, GROCIO foi compelido a retirar-se da porta de
Saint Denis, pela qual passavam os embaixadores que deveriam ser acredi-
tados. Teria Oxenstiern recebido do Senado da Suécia os poderes necessd-
rios para nomear um embaixador? A discussdo doutrindria e prética se prolon-
gou por algum tempo, extinguindo-se ante a confirmagio pela Rainha da Suécia
das credenciais do jurista.

Editado no alvorecer da Idade Modema, o livio de GROCIO serviu de
inspiragdo is negociagdes do Tratado de Westphalia {1948), concluido trés anos
apés a morte do jurista insigne. Desde entfio, a contribuigio do cultor do direi-
to se tornou marcante na {ixagio das regras sobre a diplomacia. E que junta-
mente com os tratados internacionais € o costume, a doutrina do direito das
gentes, embora em grau de menor relevincia, constitui fonte do direito diplo-
mético.

Quando, cinco anos apds a independéncia do Brasil, se criaram os cursos
juridicos no Pafs, a lei de 11 de agosto de 1827, que os institui, estabeleceu o
rol das matérias a serem prelecionadas no espago de cinco anos e através de
nove cadeiras. Prescreveu a mesma lei que a primeira dessas cadeiras devia de-
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nominar-se “Direito natural, piiblico, anilise da Constituigio do Império, direito
das gentes e diplomacia”. Eis ai como, desde o alvorecer dos cursos juridicos no
Brasil, a diplomacia veio 2 ser estudada nas duas primeiras escolas de direito
que tivemos, a de Olinda, ao Norte do Pais, e a de Sao Paulo, ao Sul, Eis ai
como muitos dos antigos diplomatas brasileiros puderam ter o beneficio de uma
forlllndz%éo juridica, alcangada nesses centros universitdrios, forjadores da mnacio-
nalidade.

II

Até os fins do século passado, o direito se encontrava em relativa estabilida-
de, suas normas e instituicoes conservavam a fisionomia dos ordenamentos des-
tinados a perpetuidade. Como assinalou SAN TIAGO DANTAS (“Renovagio do
Direito”, discurso de 25 de ocutubro de 1941, comemorativo do cingﬁentené—
rio da Faculdade Nacional de Direito da Universidade do Brasil), “a ordem
juridica parecia formada de um corpo de normas, tio estiveis nos seus fun-
damentos éticos e econdmicos, tio interdependentes e coesas, que o direito
vigente podia ser julgado uma conquista definitiva da civilizagdo. .. No direito
privado, a autoridade constante dos textos romanos e da legislagio filipina,
sobre que se vinham depositando, ao longo dos anos, as inovagdes legislativas
processadas lentamente, dava a sensagio de que o direito era mais um fruto
da histéria do que a obra do legislador... No dominio do direito piablico,
os principios do governo democratico representativo se haviam identificado
de tal forma com a técnica juridica, que nenhuma distingio era possivel fazer
entre 0 pensamento politico e o pensamento juridico, a nao ser na esfera da-
queles atos de governo que se processam fora do império da lei... O direito
era um mundo criado, seus alicerces estavam assentes, sma evolucio se pro-
cessava sem quebra de continuidade, e a legitimidade de cada norma estatuida
provinha nio s6 da outra, que autorizava a sua promulgagio, como da coe-
réncia interna, que integrava a nova regra no sistema, em cujo seio ndo era
possivel conceber antagonismos”.

“No século passado” — aduz JEAN CARBONNIER, em texto inserido no
tomo XX da Encyclopédie Frangaise, Le Monde en Devenir, Larousse, 1959 —
“o direito podia ser ensinado como um encadeamento de certezas. Havia poucas
leis, que quase nido se modificavam. Se elas existiam, eram respeitadas, se nzo
existiam, nfio eram reclamadas. As reac¢Bes jurisprudenciais eram lentas e muito
estudadas. Alguns principios, enfim, faziam a coeréncia do conjunto: os prin-
cipios do liberalisino, autonomia da vontade, respeito dos direitos adquiridos,
responsabilidade pessoal...”

Todavia, essa admiravel e serena ordem social, politica e juridica ndo
tardou, como se sabe, a modificar-se. Ficou ela sujeita 2 vma transformacgéo
profunda e substantiva. A sociedade, tanto interna como internacional, sofreu
o impacto de cidmbios drasticos. Os valores tradicionais foram postos em causa.
As normas juridicas nio mais se ajustavam aos novos valores e a4 nova sociedade,
postulando, por seu turno, revisbes em profundidade. Os juristas passaram a
denotar suas inquietudes, em face da evolugdo da sociedade e das normas que
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a regiam. Assim o testemunhara LEON DUGUIT, dois anos antes de defla-
grada a Primeira Guerra Mundial. Terminada esta, multiplicaram-se os ensaios
que aludiam 4 chamada “crise do direito”, € que se reportavam ao descompasso
entre a realidade social, os valores e a norma juridica, crise essa que se tornava
mais aguda com a aproximagio dos eventos da Segunda Guerra. GASTON
MORIN passou a se referir 4 revolta dos fatos contra o direito cujo declinio
fora apontado por GEORGE RIPERT e cujas metamorfoses foram argiiidas
por RENE SAVATIER, O tema da “crise do direito” era largamente versado,
¢ sobre ele discorreram entre nés OROZIMBO NONATO, MIGUEL REALE,
ORLANDO GOMES. .. Como assinalou JEAN CARBONNIER, a “angtstia his-
torica”, a que experimentam os homens quando, mais ou menos confusamente,
se sentem arrastados ao futuro da histéria, tomou conta dos juristas diante
das transformagbes de sua prépria disciplina, transformagdes essas que intro-
duziram o virus da incerteza tanto ao nivel do direito objetivo quanto ao nivel
dos direitos subjetivos, acarretando dividas sobre as idéias e sobre as fontes
do direito, e gerando intranqiiilidade ne dominio dos negécios e da seguranga

pessoal.

A crise social & politica nio se limitava aos setores do direito privado
ou do direito piiblico mas se ampliava — dir-se-ia até com mais graves resso-
nincias — aos quadrantes do direito internacional. A crise estendia-se também
4 prépria diplomacia cuja fei¢do classica, iniciada no século XVII, se prolon-
gava até a Primeira Guerra Mundial. Foi esse o periodo tradicional dos diplo-
matas que representavam os soberanos junto s cortes estrangeiras para serem
os instrumentos normais de negociagio e canais de informagio, e dos que
intervinham como dnicos plenipotenciirios nos congressos gerais da paz.

Os diplomatas pertenciam entio a um mesmo corpo social, haviam tido
uma mesma experiéncia profissional e ostentavam educagfio semelhante. Falando
a respeito deles, e em relagiio a sen pais, escreveu o CONDE DE SAINT-
AULAIRE (Je suis Diplomate, Paris, 1954, pp. 32/33) que a unidade de origem
por concurso e de formacio... “os tornava uma grande familia por um “esprit
de corps” mais forte que as diferencas sociais, as divergéncias politicas ¢ mesmo
religiosas. .. Burgueses ou nobres, todos eram “gentlemen” pelo cardter, a edu-
cagito, as maneiras”. O mesmo se poderia dizer, em geral, do Corpo Diplo-
mético no século XIX, pois no dizer desse autor, “os lagos de sangue se acres-
centavam por vezes aos lagos profissionais para fazer de todos uma verdadeira
familia...” Destarte, ao referir-se a sua época e a seu continente, assinalou
GUIZOT em suas Mémoires, que datam de 1867 (vol. II, p. 288, Bruxelas),
formarem os diplomatas, “dentro da comunidade européia, uma sociedade que
se regia por seus prdprios principios, costumes e aspiragdes”. Em meio a dife-
rengas € mesmo a conflitos entre Estados, essa sociedade mantinha uma tran-
qiiila e permanente unidade prépria. E lograva suavizar as rivalidades nacionais
e reduzir as tensbes entre os governos.

Tais caracteristicas da diplomacia classica, que encontraram sen esplendor
no Congresso de Viena de 1815, passaram, gradualmente, a diluir-se 3 medida
que a Histéria convergia seus rumos para os eventos precursores da Primeira
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Guerra Mundial. Certo, na Conferéncia de Algeciras, de 1908, todas as delega-
¢bes compreendiam exclusivamente diplomatas. Todavia, pouco a pouco as reu-
nides internacionais passavam a compor-se também de personalidades politicas
e de peritos. Alifs, j4 no séonlo XIX se havia posto em marcha o sistema
das Conferéncias que se ocupam de questes internaciopais de cardter nio
essencialmente politico, mas técnico, nas quais aparece logo, por exigéncias de
suas finalidades, um cariter de periodicidade que termina por reclamar sua
propria institucionalizagao.

Entrementes, a diplomacia tradicional declinava, quer em virtude da con-
traposicdo, que o Presidente WILSON enfatizou, entre diplomacia piablica e
diplomacia secreta, esta Gltima objeto de censura; quer em razio das trans-
formacdes politicas, sociais e econdmicas sobrevindas desde a Primeira Grande
Guerra e acentuadas apds a Segunda Cuerra Mundial; quer, enfim, por motive
de criagio de or%anizagc’:es internacionais, base de uma nova forma de diplo
macia multilateral: a parlamentar.

Como se disse, o processo de transformagio atingiu também o direito in-
ternacional. Foi esse direito, durante a Idade Moderna, essencialmente europeu.
Era um sistema homogéneo e, ao mesmo tempo, hegemdnico. Nao fora afetado
durante o século XX — lembra TRUYOL Y SERRA (“L’Expansion de la So-
ciété Internationale au XIXe et au XXe Siécle”, Recueil des Cours, A.D.1.,
1965, p. 1538) — nem por sua extensic ao continente americano nem pela
incorporagio da Turquia i vida internacional, pois, num caso e noutro, houve
a assimilacio dos “standards” ocidentais. Mas a modificagdo qualitativa desse
direito se operou com a revolugac russa de 1917. A transformacgio de uma
das grandes poténcias do antigo conceito europeu em pais socialista acarretou
conseqiiéncias ndo apenas em termos de confrontagio mas também em termos
de proselitismo. Essa modificacao qualitativa acabaria posteriormente ainda
mais se acentuando com o processo de descolonizagio dos paises da Africa e
da Asia que tratariam de repudiar os “standards” ocidentais, tdo essenciais &
concepgio eurccéntrica do direito internacional.

Em publicacdo datada de 1927 (Paris, Hachette), dizia NICOLAS PO-
LITIS (Les Nouvelles Tendances du Droit International, pp. 17 e 18) que o
cataclismo de 1914 quebrava os velhos quadros da vida e do direito das gentes
e compelira 4 revisio dos principios que, desde 2 época de GROCIO, eram
considerados absolutamente essenciais. A brusca transformagio da sociedade
internacional, além de suscitar a necessidade de rever conceitos tradicionais
do direito, tinha por efeito demandar a contribuiciio de enfoques e perspectivas
nio limitados aos até entdo prevalecentes.

Apbs a Primeira Guerra Mundial, de fato, alguns livros se publicaram
buscando examinar temas de relagdes internacionais numa perspectiva diferente
da tradicionalmente usada nas publicagdes de histéria, de filosofia e de direito,
Procurava-se, acs poucos, refugir ao enfoque normativo e valorativo cldssico.
Através da geopolitica, por exemplo, o novo enfoque passon a ser perquirido,
em obras como Democratic Ideals and Reality (1919), de HALFORD J. MA-
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CKINDER; Civilization and Climate, de ELLSWORTH HUNTINGTON (New
Haven: Yale University Press, 1924). Ou através da psicologia, em livro como
World Politics and Personal Insecurity, que HAROLD LASSWELL publicou
em 1934. A geopolitica voltou a ser centro de interesse no decurso da Segunda
Guerra Mundial, em cbras como as de STRAUSZ-HUPE e de NICHOLAS
SPYKMAN. Em 1942 foi publicada a obra marcante de HANS MORGENTHAU,
Politics Among Nations, o primeiro estudo sistemdtico de relagSes internacionais
e a partir do qual o autor se propuaha a reexaminar as premissas metodolégicas
com as quais a ciéncia do direito internacional havia comegado.

Em livro posterior, editado em 1951, intitulado In Defense of the National
Interest, MORGENTHAU critica, sendo o direito, pelo menos determinadas
concepgdes juridicas, E o que também faz GEORGE KENNAN, em obra pu-
blica(fa no mesmo ano: American Diplomacy (1900-1930). Os dois autores se
unem na objecio a0 que chamam de “legalistic approach to power politics”. A
perspectiva juridicista se identificaria, segundo esses autores, conforme acura-
damente indica COVEY T. OLIVER, com a tendéncia de pensar em termos
de categorias estanques e rigidas, com rango de maniquejsmo, facilmente infe-
rido de solugdes teéricas e mesmo utdpicas; em suma, com a tendéncia de
pensar em termos de férmulas desvinculadas da realidade. Além disso, a pers-
pectiva legalistica seria usualmente acompanhada de uma aura de moralismo
untuoso, resultante de um sentimentalismo ingénuo ou de um deslocado mora-
lismo. Para GEORGE KENNAN o “legalistic approach” percorrera como u'a
meada vermelha a politica exterior de seu pais durante as cinco primeiras déca-
das do século XX, tendo algo da antiga énfase dos tratados de arbitragem, algo
das Conferéncias de Haia e esquemas de desarmamento universal, algo dos
mais ambiciosos conceitos estadunidenses sobre o papel do direito internacional,
algo da Liga das Nacbes e das NagBes Unidas, algo do Pacto Kellogg, algo
da idéia de um pacto universal baseado no artigo 51, algo da crenga no Direito
Mundial e do Governo Mundial. Tinha algo, nio tudo. Era a crenga, segundo
KENNAN, “de que seria possivel suprimir as aspira¢des cadticas e perigosas
de governos no campo internacional pela aceitagio de algum sistema de regras
e restricbes juridicas”. Essa crenca representara em parte “uma tentativa de
transpor o conceito anglo-saxénico de direito individual ao contexto internacio-
nal e torna-lo aplicivel a governos como ele ¢ aplicivel inteiramente aos indi-
viduos” (American Diplomacy, pp. 95/96).

A critica ao “legalistic approach” se assentava ademais na premissa de ser
o direito predominantemente hirto. Em Politics Among Nations, o direito em
geral e o direito internacional em particular sio descritos como “forga social
estitica” (p. 64). Também ai se diz que os tribunais somente podem agir “como
agentes do status quo” (p. 350).

Tiveram esses dois autores profunda repercussio tanto em seu pais, como
nos demais, entre os quais o nosso, e suas obras contribuiram para que os
temas de interesse interestatal, inclusive os referentes & arte de diplomacia,
passassem a ser cada vez mais aproximadoes de um enfoque préprio de ciéncia
politica e mesmo de economia politica. Contribuiram para que a ciéncia e a
arte do direito passassem a ter, no 4mbito da diplomacia e relagbes inter-
naciomais, posigdo secunddria e mesmo subalterna,
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Importa notar, porém, que as teses de ambos os autores, se procedentes,
o eram apenas em relagio a determinado tipo de concepgio juridica, por sinaf
errdnea, equivocada, unilateral, 3 luz da prépria ciéncia do direito. Tal con-
cepgio partia de uma visdo simplista e unilateral, inaceitavel 4 medida em que
reduzia o direito & mera dimensdo da norma ou do valor, quando é certo que
ele nao pode ser desvinculado tanto dessas duas dimensdes como de uma ter
ceira, que Ihe € inerente, a do fato social. Apartado da realidade da vida em
sociedade, dos fendmenos palpitantes das relagbes intra e interestatais, o direito
acabou sendo apresentado com fisionomia deformada, caricatural, inauténtica.
Além de ser equivocadamente conceituado, passon a ser considerado desvin-
culado de outras disciplinas, auto-suficiente, completo em si mesmo, como um
sistema hierdtico que nfio se relacionasse com os demais ramos das ciéncias
sociais. Tais relacionamentos poderiam mesmo — segundo os postulados da
Escola de Viena — tornar o direito deformado e mesmo impuro. Buscava.-se
uma espécie de assepsia para o fendmeno juridico toda vez que fosse envolvido
por elementos politicos. Era natural que o direito assim concebido se mostrasse
cada vez mais dissociado da realidade da natureza e dos homens e inadequado
parz o equacionamento dos problemas complexos a que deve atender.

Por outro lado, a sucessiao de crises internas e internacionais extremamente
graves, irrompidas sem cessar, na primeira metade de nosso século, conduziam
a0 ceticismo e A prépria nmegagio do direito, especialmente de um de seus
ramos, o direito das gentes. Também o desconhecimento dos principios gerais
e o deslocamento do homem. do centro para a periferia do ordenamento juri-
dico, contribufam para a caréncia e incerteza dos estudos do direito. Nao é
de surpreender que, irrompida a Segunda Guerra Mundial, esse ceticismo che-
gasse a0 apogeu. Assim a Carta do Atlintico ndo fez nenhuma referéncia ao
direito internacional. Nem a ele nem A Justica fez sequer mencio o projeto
da Carta das Nagdes Unidas, preparado em 1944 em Dumbarton Oaks pelos
representantes da China, URSS, Grd-Bretanha e Estados Unidos da America.
Foi gracas a esforco intenso e redobrado que a Carta das Nacdes Unidas
acabou por sanar no predmbulo e nos atos 19 e 2% as omissoes de que carecia
o projeto respectivo.

Os efeitos do ceticismo dissolvente ndo cessaram de imediato mas se pro-
longaram no tempo. No Fetschrift, em homenagem a HANS KELSEN, publi-
cado em 1953, CLYDE EAGLETON notava que entio se havia atingido o
nadir do direito internacional. O tema da crise do direito passou a ser de
novo retomado, como o0 fez JOSEPH L. KUNZ no curso profgssado trés anos
mais tarde na Academia de Direito Intermacional de Haia, a que chamou
precisamente de “La Crise et la Transformation du Droit des Gens” (Recueil
des Cours, v. 88, 1955, pp. 1/104).

Felizmente, 0 empenho em restaurar a verdadeira identidade do direito
e de evitar deturpar-lhe a natureza acabou por produzir os seus frutos, Seria
longo e fastidioso restabelecer a trajetéria desse esforco através de um itinerrio
tracado e executado por juristas da estirpe de um DUGUIT, de um SCELLE,
de um MAX HUBER, de um SCHINDLER, de um SCHWARZENBERGER,
esforgo esse que se completou em obras como Théories et Réalités en Droit
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International Public, de CHARLES DE VISSCHER (1953), Legal Controls
of International Conflict, de JULIUS STONE (1954), em obras de um COR-
BETT (1955), de um BART (1966). Timbram esses livros, em geral, em levar
em conta o impacto dos fatos politicos e econdmicos sobre as normas juridicas,
deploram todo formalismo dogmatico na ciéncia jurfdica, insistem na adequa-
¢io das normas 2o dinamismo dos fendmenos sociais, sem, no entanto, subordi-
né-la a esses fendmenos.

Tendo permanecido essencialmente formal, o “legalistic approach”, tal qual
entrevisto por seus criticos, ndo era seniio a visio deformadora do direito,
sorquanto o isolava dos dados morais, sociais, politicos, que compdem seu meio

e aplicacdo ¢ condicionam sua efetividade. Era uma perspectiva equivocada
que o proprio direito entendeu denunciar uma vez que ele ndo se constitui e
ndo progride senfio em contato com a realidade social, politica € econdmica
que lhe serve de base.

Premissas em que se baseavam quer MORGENTHAU, quer KENNAN,
se mostravam, por sua vez, precdrias e particularistas. Para MORGENTHAU,
quando uma controvérsia entre Estados surge, “o que est4 em causa nio é
quem estd certo ou gquem estd errado, mas o que deve ser feito para recon-
ciliar os interesses particulares das nagdes com o interesse geral da paz e da
ordem. A questio — diz o mesmo autor — a ser respondida nio é o que o
direito é, mas o que deveria ser, ¢ essa questio nio pode ser respondida
pelo advogado mas pelo estadista”. Trata-se, a nosso ver, de um modo sim-
plificado e parcial de ver o problema. De um lado, porque nio é de excluir,
completamente, a solugio judicial on arbitral de controvérsias, a qual pode ser
recomendada para determinados tipos de litigios e para determinadas ocasides,
como & prépria histdria da diplomacia brasileira estd a demonstrar no tocante,
por exemplo, a delimitagio das fronteiras de nosso Pais, De outro lado, porque
o processo politico de solugio de litigios ndo esti afastado do direito, mas se
encontra nele inserido de forma nuclear e inerradicdvel. Outrossim, o que o
direito deve ser constitui dominio essencial ao jurista que atua tanto no plano
das fungBes judicantes como no das fungdes legislativas, tanto no plano estitico
quanto no plano dindmico da sociedade contemporinea. No tocante As teses
de KENNAN, importa notar ademais que, mesmo se procedentes, elas dizem
respeito a situagdes peculiares A histéria de seu pafs e cuja transplantagio
alhures nem sempre é oportuna e pertinente. Diga-se, todavia, em relacio a
ambos os autores, que o mérito deles reside em ter buscado analisar pro-
blemas interestatais, de interesse comum & diplomacia e ao direito, através de
uma perspectiva renovadora, afastados os critérios de uma visdo ideglista e
ingénua da sociedade e da ordem juridica, visdo essa que, por sinal, é a dene-
gacdo do prédprio direito.

A contraposicio acolhida pelos mesmos autores, entre o cariter dinimico
da sociedade e o cardter estdtico do direito, também ndo resiste 2 uma andlise
mais detida e arguta uma vez que a tinica antinomia vélida entre sociedade
¢ direito reside no ritmo de transformacio, quer da sociedade, quer do direito,
maior naguela do gue neste. Em verdade, a vocagio do direito ndo estd apenas
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em ser instrumento para a composi¢ao de interesses conflitantes, mas também
em servir de alavanca propulsora do progresso social.

Em abono 2 reintegragio do direito a si préprio, com o propdsito de res-
taurar-lhe a fisionomia perdida, disse-o VICENTE RAO, com sua experiéncia
de professor e de estadista, de cultor do direito e de chanceler, na Introdugio
ao seu classico Direito e a Vida dos Direitos, publicado em 1952, ao completar
o exercicio de vinte e cinco anos de cftedra: “as transtormagbes, quando ndo
se processam por meios revoluciondrios, processam-se por vias de legislagdes
desordenadas, tumultuarias, que sé com o tempo se condensam e restabelecem
a continuidade histérica do direito. ¥ nessa fase, mais do que em qualquer
outra, que o jurista deve intervir e reafirmar os principios basicos do direito,
cujo sacrificio importaria o da inteira ordem juridica e o rompimento brutal
com o passado. .. Ante o tumulto legislativo contemporineo, os mais pessimis-
tas proclamam o declinio do direito. Mas, nem o direito estd em declinio, nem
os seus principios estruturais faliram. Quem ousa sustentar o contrario con-
funde principios, que sdo normas universais e abstratas, com regras, que sio
preceitos particulares, mutdveis segundo as necessidades especiais de cada
povo, de cada época, de cada necessidade social”.

Impde-se reconhecer que o descrédito a que se viu relegade o direito,
inclusive em setores da diplomacia, ndo tinha e ndo tem razio de ser. Mostrou-o,
alids, LOUIS HENKIN, tanto no curso professado em Haia, em 1963, sobre
“International Law and the Behavior of Nations”, como no livro mais abran-
gente que, trds anos depois, publicou nos Estados Unidos, intitulado How
Nations Behave. O direito 6, alids, elemento indispensavel para que o estadista
possa conhecer com clareza as situagbes sujeitas a seu exame; dado informador
essencial, tanto para a andlise dos problemas em perspectiva, quer estitica,
quer din&mica; instrumental valioso para a formaciio e aprimoramento pessoal
do préprio diplomats; elemento imprescindivel entre os compenentes de uma
decisio.

Essas consideracdes nos conduzem irresistivelmente a ter em mente o exem-
plo marcante do BARAO DO RIO BRANCO. Revelou-se ele niio apenas advo-
gado capaz de vencer demandas, como as das MissGes e Amap4, sendo também
enquanto advogado que prefere evitd-las, por admitir que, em certos casos,
como na questio do Acre, apesar dos sélidos fundamentos juridicos da tese
brasileira, ¢ envolvimento de terceiros interessados assim como a imprecisio dos
contornos do litigio recomendavam uma solu¢io politica. Quer numa hip6tese
e noutra, RIO BRANCO niéo foi apenas admirdvel jurista mas foi também, ao
mesmo tempo e no mesmo alte nivel, diplomata e estadista.

III

Em ensaio redigido sobre “The Status of the International Legal Profession
and the University Teaching of International Law” (pp. 79 e segs.), inserido
em livro publicado em homenagem ao Professor ALF ROSS (Fetskrift til Pro-
fessor Alf Ross, Kopenhagen, Jurist for bundets FORLAG, 1969}, HILDRING
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EEK observa que a especializagio em direito compreende o exercicio de ati-
vidades profissionais de quatro diferentes modalidades. A primeira dessas mo-
dalidades, alis a mais antiga, é a da docéncia e a da pesquisa cientifica. A
segunda é a da advocacia. A terceira concerne ao servico governamental. A
quarta diz respeito ao servigo das organizagGes intemacionats.

Quando nos referimos 4s relacBes entre direito e diplomacia, énfase maior
se reporta & terceira dessas modalidades, a relativa ao servico governamental.
Os oficios juridicos, especialmente nos Ministérios das Relagbes Exteriores,
podem ser extensivos — embora nio necessariamente — aos diplomatas que se
encontram para tanto especialmente habilitados. “Os consultores juridicos” —
escreve EEK — “constituem um grupo distinto dentro da profissdo juridica
internacional que tende a crescer rapidamente em wimero e responsabilidade.
Esses advogados devem dar pareceres juridicos s6lidos e precisos, encontrar
solugbes para dificuldades dos governos e defender-lhes diretrizes e interesses
no caso de controvérsias. Na maioria dos paises, a fungio de consultores estd
confiada a universitdrios, segundo tradigdes que remonta a Ayala, que a
exerceu a servico de Felipe II da Espanha e¢ a Gentili que atuou como
conselheiro da embaixada espanhola em Londres”. Na Inglaterra até o sé-
culo XVIII, o sistema usado, como lembra GERALD FITZMAURICE, era
consultar advogados particulares e professores universitirios, conhecidos alids
coletivamente como “Civilians” ou “The Doctors”, ou seja, Doutores conhece-
dores do “civil law” porque eles praticavam ramos do direito provenientes ou
supostamente originirios do direito civil romano, como era o caso do direito
aclesiastico e do Jus Gentium. A consultoria juridica ¢ atividade para a qual
poderia também o diplomata especializar-se — o que ocorre alids em alguns
paises — no contexto de seu préprio Ministério. Os consultores juridicos, segundo
assinala ¢ Professor PERCY E. CORBETT em seu livro Law in Diplomacy
(Princeton University Press, 1959, p. 34), “conhecem ou logo aprendem pela
experiéneia os limites em que as normas operam mas sobretudo as convergén-
cias do direita e da politica que podem tornar-se os degraus em diregio a
um direito intermacional efetivo”. Compete-lhes, como com propriedade men-
cionou o Professor W. RIPHAGEN, ele préprio Consuitor-Geral do Governo da
Holanda, compete-lhes encontrar uma solu¢io para toda dificuldade ao invés
de.. .)uma dificuldade para cada solugio” { Legal Advisers and Foreign Affairs,
p- 83).

Em setembro de 1963, a American Society of International Law patrocinou
um coléquio na Princeton University, sobre “Legal Advisers and Foreign
Affairs”, a que compareceram representantes governamentais ¢ professores uni-
versitdrios de doze paises: trés da América Latina {Argentina, Colémbia,
México); trés da Asia (Japdo, Maldsia, Filipinas); dois da Europa (Gra-Bre-
tanha, Holanda); dois da Africa {Egito, Nigéria), além de Estados Unidos e
Canad4. Compareceram também assessores das Nagoes Unidas e do BIRD assim
como representantes da Fundagio Camegie, da American Society e da Prin-
ceton University. Como notou GERALD FITZMAURICE, em artigo publicado
no American Journal de 1965 (p. 76), embora houvesse de lamentar auséncia
de maior nimero de paises representativos, o coléquio constitniu reflexo ade-
quado dos diferentes sistemas juridicos existentes. Eram ao todo vinte e quatro
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participantes. Os debates se centraram sobre a organizacio e o processo pelo
qual a assessoria juridica ¢ levada a relacionar-se no processo de tomada de
decisio em diversos governos. Tiveram os participantes como documentos de
base um ensaio redigido por CLIVE PARRY (professor da Cambridge Univer-
sity) assim como o artigo de RICHARD B. BILDER do Departamento de
Estado dos Estados Unidos sobre “The Office of the Legal Adviser: The State
Department Lawyer and Foreign Affairs”, publicado no Americen Journal of
International Law, de julho de 1962, n® 56, p. 633. Segundo acentuou, entéo,
H. C. L. MERILLAT, vice-presidente executivo da American Society, o con-
sultor juridico deverd ter alto grau de competénceia profissional, integridade e
independéncia e, 20 mesmo tempo, sélida formacio sobre os fatores envolvides
nos problemas de relagbes exteriores e acurado senso de julgamento politico.
Em alguns paises, como Argentina, Canad4, Coldmbia, Japdo, México, Filipinas,
a consultoria é exercida principalmente por membros da carreira diplomética
que tenham tido experiéncia e estudos em direito internacional pablico e pri-
vado. Em outros paises, como na Holanda, Gri-Bretanha, Estados Unidos, os
consultores juridicos nfo sio recrutados entre os componentes da carreira di-
plomética. Nesses mesmos trés paises, o grupo de consultores juridicos também
constitui nicleo separado do servico exterior regular e dos demais érgios juri-
dicos governamentais. Niio sio destinados a postos do exterior e a missdes fora
do pais, exceto como integrantes de conferéncias de organizagGes internacio-
nais. Em todos os paises de que houve representantes no referido coléquio,
quer integrados no primeiro ou no segundo dos sistemas por nés apontados,
os Ministérios de Relagdes Exteriores respectivos costumam valer-se da expe-
ridncia e conhecimentos de juristas especializados que ndo facam parte de
seus quadros. A pritica de recorrer A pericia e conhecimentos de professores
universitirios é especialmente desenvolvida — segundo apurou a mesma reu-
niio — em paises como o Japao, Filipinas, Argentina e Egito, além dos Estados
Unidos, Gra-Bretanha e Holanda. A verdade é que, como assinalou GERALD
FITZMAURICE em seus comentérios sobre o coléquio, em que o fez com a
autoridade nio apenas de juiz da Corte Internacional de Justica, que ento o
era, mas também a de antigo chefe da Consultoria Juridica do British Foreign
Office, entre 1952 e 1960, a verdade & que, além dos diversos sistemas ortodoxos,
¢ vidvel e mesmo recomendavel cogitar de sistemas mistos, para os quais a
especializagio do diplomata em A4reas jurfdicas, sem prejuizo do recurso &
colaboragio de pesquisadores e docentes nio diplomatas, é nio apenas perti-
nente sendo também louvével e recomendado.

Essa especializacfio se coloca em etapa complementar da atividade diplo-
mética, em que nio h4 falar apenas em preparacio mas também em execucio
de tarefas altamente complexas, para as quais o diplomata deve encontrar-se
suficientemente preparado,

v

Para a compreensio e eficiente exercicio de atividades, tanto das misstes
diplomaticas, quanto das reparti¢bes consulares, importa, em verdade, o dominic
da teoria geral do direito, bastando lembrar que certos conceitos basicos per-
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meiam todas as esferas do direito, tais como ¢ de atos juridicos, pessoas juri-
dicas, fontes, competéncia, responsabilidade, solucdes de controvérsias. Qutros-
sim, o conhecimento do direito civil se impde no interesse, tanto das missdes
diplométicas, quanto das reparticdes consulares. & suficiente lembrar a dis-
posicio do artigo 18 da Lei de Introdugio ao Cddigo Civil (Decreto-Lei
n? 4.657, de 4 de setembro de 1942), pelo gual, “tratando-se de brasileiros,
sa0 competentes as autoridades consulares brasileiras para thes celebrar o ca-
samento e os mais atos de registro civil e de tabelionato, inclusive o registro
de nascimento e ébito dos filhos de brasileiro ou brasileira nascidos no pais de
sede do Consulado”, uma vez que, entre as fungbes consulares estd, segundo
costume ¢ segundo norma da Convenciao de Viena, de 24 de abril de 1987
(art. 59, f), também a de “agir na qualidade de notario e oficial de registro
civil, exercer funces similares, assim como outras de cardter administrativo...”

Demais fungdes consulares, que o mesmo artigo 5° explicita, denotam a
conveni¢neia de conhecimentos especiais e adequados como os referentes a
protecio dos interesses do listado acreditante, bem como de seus nacionais,
pessoas fisicas ou juridicas; a expedigio de passaportes ¢ documentos de via-
gem; a prestacdo de ajuda e assisténeia aos nacionais, pessoas fisicas ou jurt-
dicas; a protegiio das pessoas fisicas ou juridicas do Estado a que pertenca
a reparticio, tanto nos casos de sucessio por morte verificada no territério do
Estado acreditado, come nos casos de tutela de menores e dos incapazes; a
comunicagio de decisGes judiciais e extrajudiciais e a execugdo de comissdes
rogatérias; e o exercicio do controle e de inspecfio, assim como a assisténcia em
relagdo a embareagbes e aeronaves pertencentes ao mesmo pais da reparticiio
consular.

Questdes sobre imunidade de jurisdi¢io diplomatica e consular tocam, ou-
trossim, a esfera do direito piblico e internacional. como igualmente o fazem
matérias concernentes 3 nacionalidade de pesscas fisicas ou juridicas.

O conhecimento do direito piiblico também se requer para a compreensiao
e exercicio das funcbes diplomaticas, que abrangem, segundo costume e segundo
disposigdo convencional (Tratado de Viena, de 18 de abril de 1961, sobre
“Relagbes Diplomaticas™), (artigo 39), a representagio do Estado acreditante
perante o Estado acreditado; a negociagiio com o governo do Estado acreditado;
¢ a promogio de relagbes econdmicas, culturais e cientificas entre os Estados
acreditante e acreditado.

Como se sabe, entre as fungdes consulares que a Convengiio de Viena, de
24 de abril de 1963, inclui estd a de informagio das condi¢des e da evolugiio
da vida comercial do Estado receptor assim como o fomento e desenvolvi-
mento das relagbes mercantis entre esse Estado e o da repartigio consular. A
importidncia do direito comercial af se faz sentir ainda com mais relevo, se
nos dermos conta de fendmeno, que tem configuracio mais recente, o do
Estado comerciante.

As transformagbes da sociedade, determinadas por fatores os mais diversos,
a comegar pela mera alteragiio da composigiio demografica e a estender-se
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até o impacto do progresso tecnoldgico, tém ocasionado, em verdade, a conve-
niéncia de ampliarem-se as 4reas tuteladas pelo direito. O direito atual nio é
nem pode ser o mesmo, ratione materiae, segundo a perspectiva de seu con-
tetido material, do que vigia ao tempo de Roma, no século passado e mesmo
até a Primeira ou Segunda Guerra Mundial. E claro que a transformagio do
conteido material do direito é menos intensa nas reas do direito privado e
interno do que no contexto do direito piiblico e internacional. Ainda em recente
coléquio, ocorrido em Bogot4, no més passado, sob os auspicios, entre outros
participantes, da Organizagio dos Estadli))s Americanos, se entendeu que o pro-
grama académico do direito internacional, por exemplo, deveria abranger ma-
térias como direito econdmico, direito da integragio, direito nuclear, protegio
do meio ambiente, contratos internacionais, arbitragem comercial, direito penal
internacional e internacional penal. Certo, nem todas essas matérias sio rele-
vantes & formagdo do diplomata, e, quando o forem, nem todas o sdo no mesmo
nivel ou no mesmo grau. O critério do interesse dessas matérias para a
diplomacia reside, em grande parte, no indice de participa¢io do Estado como
agente e protagonista do ordenamento juridico que lhes diga respeito. Pois
4 medida que o Estado ndo mais se restringe & mera tutela da ordem piblica
e A medida que o mesmo Estado é induzido cada vez mais a relacionar-se com
outros Estados em escala regional ou universal, é légico supor aumente, gra-
dualmente, a esfera de atuacio do diplomata e cresca, destarte, a necessidade
de estar ele a par do ordenamento juridico gue, por via de conseqgiiéncia,
se renova, se amplia e se difunde.

E dentro dessa ordem de idéias que convém ter nossa atencio presa para
ferbmenos mais recentes, como esses do comércio internacional e das empresas
multinacionais, para mostrar, de um lade, que se trata ai de campo onde a
contribuigio do direito ¢ imprescindivel e para o qual o diplomata nio pode
passar indiferente e distante. Como ndo lhe seria também adequado fazé-lo
em relagdo ao enquadramento juridico de temas conexos como o da arbitragem
comercial, o de legislacdo antitruste, o da transferéncia de tecnologia, o da
imunidade jurisdicional, postulados cada vez com maior ressonincia pelo dina-
mismo e reclamos da sociedade contemporinea.

No curso professado em 1955 na Academia de Direito Internacional de
Haia sobre ¢ “Desenvolvimento Histérico do Direito Internacional” ( Recueil
des Cours, vol. 88), o Professor COVEY T. OLIVER, apbés referir-sc a diversas
doutrinas, inclusive as que contribuiam para o enfraquecimento da contribuicio
do direito 4 diplomacia, entendeu que o estudo gos tratados internacignais
constituia base s6lida para que se levasse em conta essa contribuigdo. A prética
dos tratados internacionais, a sua negociagdo, o processo de conclusio, a en-
trada em vigor, a sua regulamentagio em face do direito constitucional e do
direito internacional, eis ai também campo concreto e fecundo em que o conhe-
cimento juridico se encontra a servigo da plena e eficiente atividade do
diplomata.

Ainda neste ano, reuniu-se em Madr, de 16 a 20 de sctembro, a Confe-
réncia promovida pelo “World Peace Through Law Center”. E oportuno veri-
ficar que os atos preparatérios da reunifio acentuaram o cariter concreto e
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objetivo dos tratados internacionais como esteio do ordenamento juridico mun-
dial. O Centro — assinalaram esses atos — “nio patrocina um governo mundizal
mas o sistema de aceitacio gradual pelas nac¢des de tratados até que os siste-
mas juridicos mundiais estejam em condigbes de substituir a forga como fator
controlador da comunidade intermacional” (Bulletin, march-april, 1979). De
qualquer maneira, quer em face do presente, quer de tempos vindouros, os
tratados sidc a fonte do direito internacional capaz de revelar, com alto grau
de tecnicidade, o contelido da norma juridica. Ora, a elaboragio dessa norma
se encontra denfro da esfera de atuagio do diplomata.

Alids, a relagio entre diplomacia e direito, como lembra DILLARD, em
distingdo que parece oportuno acentuar ao nos aproximar do término destas
consideragoes, pode ser considerada convenientemente em dois diferentes nfveis:
1) ¢ de formagio e manutengiio de v sistema de relacdes ordenadas; 2) o de
solugio de controvérsias. Em ambos os niveis, a elaboragiio de normas conven-
cionais se postula.

Em relagdo ao primeiro desses niveis — o de formagio e manutengio
de um sistema de relagbes ordenadas —, a diplomacia e direito atuam com
o fim de acomodar as necessidades miituas dos Estados. Trata-se, de infcio, de
relagbes meramente interestatais e cariter normativista e, ao depois, de cardter
institucional, em que surge o fendmeno das organiza¢des internacionais.

Quanto ao segundo desses niveis, o de solu¢io de controvérsias, cabe
lembrar ser a diplomacia baseada na solugio através de persuasio, em que
diferentes modalidades de processo podem ocorrer, entre as quais sio mais
freqiientemente utilizados os bons oficios, mediagio, conciliagio e comissio de
inquérito, e serem esses processos acolhidos no dmbito do préprie direito.

Direito e diplomacia se complementam, pois podem fazé-lo de maneira
harmoniosa e reciprocamente vantajosa.

A contribui¢do do direito 4 formagic do diplomata é, assim, nitida em
funcéio do que acabamos de expor. Demais, o conhecimento do direito somente
contribui para a seguranga e aprimoramento da diplomacia. £ o que bem acen-
tuou a respeito JULES BASDEVANT, antigo presidente da Corte Internacional
de Justica, em seu curso sobre “Regras Cerais do Direito ¢ da Paz” { Recueil
des Cours, vol. 58, p. 480), professado, hé cerca de quatro décadas, na Academia
de Direito Internacional de Haia, ao dizer o seguinte: “em debate diplomé&tico,
um Estado se sente particularmente forte quando estiver em situagio de invocar
uma regra de direito internacional positive”. Podemos aditar que esta sensacio
de for¢a também persiste para o Estado que invocar em seu favor principios
e doutrinas juridicos. E a ligio que se infere da experiéncia histérica de nosso
proprio Pais, onde o culto do direito tem sido o apanfgio de sua prestigiada
diplomacia.
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| — OBJETIVOS

O objetivo do presente trabalhe & levantar alguns pontos da fungdo
que o ensino do direito vem desempenhando, especialmente na forma
em gue vem sendo veiculado no Brasil.

Parte-se do principio de que a dogmaética do direito, ou a ciéncia
juridica, tem um papel especifico dentro do sistema social, servinde para
fundar o modo de pensar o direito e viabiliza-lo como meio de controle
social dos conflitos. Por outro lado, constata-se que também a escola —
ou 0 ensinp — pertence ao subsistema cultural e pretende transmitir
culturalmente um dado quadro de organizagéo da sociedade.

QOra, 0 ensino do direito 8 uma forma de transmissdo cultural do
direito como instrumento de controle social e faz supor problemas espe-
cificos nesta tarefa.

Verificada uma certa inadequagdo da ciéncia do direito, tal como
estd posta hoje em dia, no exercicio do controle da sociedade altamente
complexa e em fransformagado que se tem pela frente, procuramos com-
preender como o ensino do direito contribui para esta inadequagéo, per-
petuando um modo tradicional de manejar o instrumental decisério-nor-
mativo de jurista, @ como o aparente impasse pode ser desafiado s,
eventualmente, superado.

Il — INTRODUGCAO

1. O direito nas sociedades complexas

A perspective que adotamos & a de que o direito, funcionalmente,
& um meio de controle social. Todo o aparato juridico de que dispomos
é voltado para a solugdo dos inevitaveis conflitos presentes nas interagdes
sociais e, desta forma, permite a convivéncia em sociedade.

A diferenciagdo do sistema juridico, como subsistema social aulb-
namo, 86 ocorre em determinados niveis de complexidade. A fungdo do
direito em si ndo deixa de existir nas sociedades pouco diferenciadas e
relativamenis pouco complexas, Ocorre, entretanio, que nestes casos o
direito ndo se distingue — néo se torna auténomo — de outros subsiste-
mas, tais como {e talvez principalmente} o religioso, o politico, ¢ moral,
Por isso & comum que nas sociedades pouco diferenciadas o lider caris-
matico ou patriarcal acumule fungdes de juiz, sacerdote, principe.

O crescimento da complexidade, a diferenciagdo dos papéis e a
divisdo do trabalho social conduzem A necessidade do direito como sis-
tema autbnomo de controle social, desvinculado, em parte, das outras
formas culturais. Nesse processo o direito, como instrumento de decisdo,
comega a distanciar-se do préprio conflito e do procedimento decisério
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concreto (1). Esta relativa abstracéo acrescenta-the generalizagdo e ope-
racionalidade: torna-se, pois, flexivel o bastante para abranger um universo
maior de conflitos.

2. 0O ensino do direito

Quanto ao ensino do direito como fator relevante do préprio direito,
basta assinalar aqui ¢ fato de que a partir do século Xll, no amanhecer
do renascimento comercial, o direito assume no Ocidente o status de
ciéncia e objeto de ensino. Bologna eleva o direito & categoria de pri-
meira matéria universitaria, o propric centro da vida intelectual que
aparecia.

O ensino do direito assume também a caracteristica do proprio direito
da época. Resume-se a explanagao dos textos classicos que chegaram
a [dade Média. Isto &, a visdo do direito & a visdo dos glosadores, dos
que procuram compreender os pronunciamentos dos jurisconsultos, ape-
sar de suas aparentes discrepancias, realizando um primeiro trabalho de
sistematizagéo (?).

A partir dai o direito ndo mais se retirou da vida universitdria e, mais
importante, seu ensino sempre refletiu a sua propria relevancia na so-
ciedade.

Ora, a forma como & veiculado o ensino do direito é da propria
esséncia de sua fungdo social, isto é, o modo de se ensinar o direito
esta sempre relacionado com a fungdo do préprio direito num determinado
momento. E por isso que no momento em que o direito € reconhecida-
mente produzido por muitas fontes o seu ensino tem um carater mais
dialégico, problematico e tépico (3).

Assim, a ldade Média e um periodo da Idade Moderna sfo tipicos.
Na época, as fontes do direito — reconhecidas institucionalmente —
eram plarimas: os principes e reis (!), a Igreja com o direito candnico,
as corporacbes de oficio () e as vilas. Na Igreja, por exemplo, ressaltava
também a pluralidade de ordenamentos, que eram as regras das ‘reli-
gides”, a comegar pela Regra de S&do Bento; tais religides concediam
aos seus membros privilégios em relagdo aos fiéis e clérigos ordinarios.
As vilas e as corporagdes eram também fonte de privilégio, isto é, do
direito pessoal. Esta composigas do universo juridico como uma cons-
telagdo de ordenamentos ndo podia ser transmitida sistematicamente.

A progressiva concentracdo dos poderes nas maos do soberano “na-
cional”, vale dizer, a lenta aurora dos Estados nacionals, vai a pouco e

{1} Cf TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. Funglo Socchal da Dogmitica Jucldica (tesse}, 580 Faulo, 1978 (p. 28).
{ 2) Idem, Ibidem (pp. 31 & 83}

{3 C!. THEODOR VIEHWEQ, Téplea & Jurlspruddncie. Brasilla, Departamonto do (mprense Nacional, 1879
(trad, TERCID SAMPAIC FERRAZ JR.).

{ 4) V.g. as LEX VISIGOTORUM, LEX FRANCCRUM e as posterlores ORDENAGDES dos diversos relnecs.
{5 O qua & o direito comercial senfo ¢ herdeire da "lex mercatorum”?
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pouco mudando este quadro. A fonte normativa de toda a sociedade
comecga a ser centralizada na coroa e no Estado e o processo de posi-
tivagdo comega a surgir.

As revolugbes burguesas instauram definitiva e institucional-
mente o regime do centralismo legislativo, A aboligio dos privilégios é
a consolidagdo do Estado como fonte unica do direito e, conseqgilente-
mente, da lei como expressio univoca do universo juridico. A justificativa
ideoldgica de tal programa estava na necessidade de igualdade entre os
membros da sociedade {0 conceito abstrato e ideal de “"homem”), da
seguranga quanto as expectativas de decisdo dos conflitos. Qra, sendo
o Estado a fonte central de todo o direitlo e a lei sua Gnica expressio,
passou a ser possivel um ensing sistematico do direito, em que a neces-
sidade de se conciliar as discrepancias & resolvida fora do universo juri-
dico positivo, no universo politico. O direito, que tem uma sé fonte (o
Estado) e uma sé expressao (a lei), tem um sé sistema. Por mais que
hajam evoluido diversas “escolas™ na Europa e América dos séculos XIX
e XX, este dado dirige toda a concepgdo moderna do direito: ele & um
sistemna.

Entre as consegiiéncias fundamentais desta visdo, para o ensino,
esta a de que o direito pode ser tode transmitido se forem transmitidas
as premissas bdsicas do sistema. Trata-se, portanto, de transmitir uma
informagéao instrumental — o conjunto dos dogmas do direito — que
abrird as portas de todas as cédmaras do castelo legal. N&o é mais o
raciocinio tépico, da problematizagdo dos lugares-comuns sempre pre-
sentes nos processos decisérios, o gue conta. E, consciente ou néo, a
seguranga burguesa limitou a problematizagéo e estruturou o pensamento
juridico para a imobilidade.

O ensino do direito tendsu para a imobilidade, em nome da seguranga
e da lei. Mas se uma das coordenadas da dogmatica juridica ¢ a deciséo
dentro da lei — instrumento operacional insuperavel nas sociedades
complexas —, a outra é a necessidade de decisdo (5). Se os problemas
se renovam, alguma solugdo nova ha de surgir, razdo pela qual a lei
posta sofre continuo processo de realizagdo concreta e objetiva.

A forma de ensinar o direito 8 uma forma de ensinar a encarar ¢
direito. A grande divisdo exposta acima, o direito plurivoco e o direito

univoco, ilustra a vinculagéde ensino/direito. Em outras palavras, a cada
concepcdo global do direito corresponde um modo de ensing-lo.

3. A escola

A educagio é o processo de socializagao mais evidente. € 0 processo
em que se constata como a mudanga pode estar institucionalmente pre-

(8 Cf TERCIO SAMPAIQ FERRAZ JR., op. clt, p. 97,
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sente nas sociedades (7). Mas fungdo do ensino e da educagdo, se por
um lado liga-se & socializa¢do, por outro € um processo de manutengao
de padrbes (%), ou, de uma outra perspectiva, de repressido aoc compor-
tamento desviante e formagdo de conformismo (¥). A educagdo socializa
agentes, mas mantém estruturas.

O ensino constitui-se, de uma certa forma, na imposigdo de deter-
minados padroes. Sua fungdo & permitir a manutengfo das interagdes tais
como se acham no sistema social dado, desenvoivendo-as numa mesma
dire¢do. A atuacéo pedagdgica &, no dizer de alguns, um processo de
violéncia simbdlica em que se imp&e um arbitrario culiural (*°).

Mas se o ensing tem por funcdo socializar e viabilizar o conformismo,
através da imposig8o dos padrdes, ha institucionalizada a fungio criativa
da ciéncia ("\). Claro estd que a pesquisa cientifica vive uma posigao
incémoda: de um lado, deve transmitir os dados conforme sirvam & socia-
lizagdo (e, pois, a manutengio de padrdes); por outro, prende-se a uma
natureza especulativa-criativa. Conforme se acentue um ou outro aspecto,
a educacgdo também impord padrdes inovadores ou tradicionalizantes.

O que aconteceu sob este aspecto, com o ensino da ciéncia do direito
enquanto “imposicéo” e “especulagdo” do proprio direito, € o que ten-
taremos verificar a seguir.

i — CRISE E CONSCIENCIA

4. Limitacdo a agdao do jurista

O jurista leve suas fungbes drasticamente limitadas no século XX
a partir do fim da Primeira Guerra Mundial. A revoiugdo tecnoldgica que
se vem processando desde enido evolui numa progressdo geométrica
que torna dificil manter por muito tempo um padrao determinado. A isso
devemos somar o problema das massas populacionais, a organizagio de
corpos intermedidrips, paralelos & organizacdo estatal etc. Nos paises
de economia capitalista avangada surge toda uma nova série de dificul-
dades ndo previstas. Nos paises subdesenvolvidos muitas vezes os Esta-
dos se engajam na planificagdo e programagédo do desenvolvimento eco-
némico, sem a consciéncia de que promovem uma alteracdo da qual
fatalmente perderfo o controle. E neste mundo de mudangas continuas e
complexidades crescentes que o jurista se perde.

O direito ndo acordou a tempo para o fato, porque havia mergulhado
na ilusido da imobilidade e seguranga. A insegurancga hoje deriva da sua
{ 7)) TALCOT PARSONS, The Soclal System.
{ 8} Idem, Iblclem.

{ 9 Cf. ERICH FROMM, “Conscifngla o Soclededa lrdusirial™ ln MARIALICE FORACCHI » JORO DE 8,
MARTINS. Soclologla ¢ Sociedada. Rio, Llvros Técnleos e Clantiflcas, 1977,

{11 Cf. PIERRE BOURDIEU e JEAN-CLAUDE PASSERON. A Reprodugho. (Trad. REYNALDO EBAIRAO) Rio,
Franclsco Alves Editora, s.d.p. {p. 45 o an),

{11} Vida nota 7.
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prépria imobilidade. Nao avangar com a scciedade & frusirar-se e per-
der-se, isto &, sentir-se inseguro. Assim ha uma imensidade de relagdes
que ndo se submeteram & esquemdatica andlise dos juristas oficiais. A
vida econdmica e a vida dos corpos intermediarios entre elas; em resume,
o fendmeno da massificagao (produgao em série, acordos coletives, agbes
coletivas elc.). As tentativas de normatizagio a esse respeito so reitera-
damente frustradas porque os instrumentos de controle ainda se prendem
a determinado contexto que ja desapareceu. O Poder Judiciario estd pre-
parado para resolver questdes individuais, mas nao questfes coletivas:
o direito civil estd ainda apegado a nogdo de propriedade estética e
personalissima (12} assim como A& idéia do contrato, e o direito publico
se mostra perplexo e desorientado em matéria de planejamento econdmi-
co, politica financeira, controle monetario, para ficar apenas em alguns
campos. Especiaimenie no direito plblico, o mal-estar & generalizado:
de um lado, porque principios basices, historicamente consolidados (tais
como a constitucionalidade, legalidade e anualidade dos tributos), sdo
sem-cerimoniosamente rompidos; de outro, a eficiéncia e coordenacéo,
que se poderiam esperar em troca do sacrificio daqueles “dogmas”, ndo
vém nunca.

Além destes problemas novos, ha os problemas 'velhos”, que foram
ampliados pela “modernizacdo” das sociedadss. Assim, o dirsito oficial
ndo atinge uma grande parte das massas, exatamente aquela parte que
se revela no processo produtivo como a classe dominada. A marginaliza-
cédo juridica &, pols, um subproduto da marginalizagéo politico-social e
econdmica.

Ora, estes campos todos da atividade juridica recusam-se a subme-
ter-se & antiga visdo do direito sisteméatico. O advogado vai entdo len-
tamente abandonande uma fungdo que seria a do direito: generalizar
expectativas de modo congruente (!?) e deixando-a a outros profissionais.
O problema do direito é, pois, assegurar a permanéncia de determinados
conceitos validos operacional, social e historicamente e superar outros.
O “deménio das inovagdes perniciosas” () ndo é onipresentements per-
nicioso e deve ser domesticado. O direito dispde de um instrumental
técnico que deve ser reutilizado {'%): mesmo aqueles institutos, gue apa-
rantemente haviam morrido, podem conter solugdes inieressantes ('%).

Visto que o antigo universo de atuagde do jurista j4 nfo equivale
sendo a uma parte do universo de conflitos sociais, e visto que os novos
paontos de contlito e tensdo ndo foram absorvidos pelo jurista, sua atua-
¢do na sociedade foi perdendo a relevancia absoluta que possula.

{12) FABIO KOWDER COMPARATC. Ensalos ¢ Parscarss de Direlio Empresariat, Ria, Forense, 1878 (p. 475).
(13) TEACIC SAMPA!O FERRAZ JR., op. eit, p. 116

(14} FABIQ KONDER COMPARATC. op. olt, p. 453,

(1) NORBERATC BOBB!O, Dalla Strutiurs alle Funzlone (p. 59,

(18] A enfieuss disple de Interessanie separaghc enirs dominio Gt e iminens.
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QO bacharel versado em retérica e prolixidades, mas inabilitado a deci-
dir num mundo de crescentes complexidades, j4 ndo tem o controle do
seu mundo circundante. Pasta em outra perspectiva, a questao revela que
o anligo bacharel académice nio dispSe de uma visdo abrangente do
social para poder assumir-lne a diregdo, isto &, saber orientar-se e de-
cidir (*?).

5. A tomada de consciéncia

O ensine do direito vai lentamente sendo conscientizado de sua
funcac nesta crise de confinamento do jurista. E que a partir de um
dado momento, as escolas de direito ja ndo formam a classe de juristas (1)
de que necessita a sociedade. Sim, porque ndo so do bacharel subser-
viente, comedido e burocrata — inserido sem dificuldades nos cargos
subalternos da organizagdo burocratica esiatal ou empresarial — vive
a sociedade. Ela reclama também aqueles que possam reordenar juridi-
camente um mundo em transformagdo. Isto tanto nas fungdes de advoga-
do, quanio nas de conselheiros, legisladores, juizes, promotores de
justica, enfim, todas aguelas gue exigem profissionalmente um bacharel,

Os problemas ndo ficam sem solugdo: deixar de dar uma solugdo
ja € uma forma de encaminha-los. Isto ¢olocado no campo do direito
quer dizer gque, haja ou nfo a participagao "“técnica” do jurista, os confli-
fos serdo resolvidos de alguma forma. £ mais ou menos o que a sociedade,
desprovida de jurislas voltados para esta perspectiva, vai fazendo “ama-
doristicamente''.

Mas o estudante de direito, a0 deixar a faculdade, mais e mais sente
seu descompasse com o0 mundo circundante. Se nio teve uma formagéio
que |he permiia reordenar seus conceitos e posicionar-se pragmaticamen-
te, vai ser submetido aquele “enclausuramento” que suas proprias limi-
tagdes impdem: tornar-se-4 um profissional necessarie, mas nao Gtil,
Colaborara provavelmente com este insulamento a que se submeteu o
jurista.

E o agravamento desta situagédo que provoca a tomada de conscién-
cia. A despeiio da pouca pressdo externa a que se submetem as faculdades
de direito — porque ja se proclamaram técnicas e ndo politicas — os
juristas vao a pouco e pouco descobrindo a necessidade de mudangas.
Nao que esta “prise-de-conscience” seja generalizadamente constatave!:
& muito mais facil ser receptivo 3s situagdes tais como se acham do que
tentar inovar; por isso generalizadamente alunos e professores tendem
ao acomodamento.

(17} ©f. ANTONID GRAMSC!. Os Imelecicals ¢ a Organizagdo da Cultura. Rio, Clvilizegko Brasilaira, 1979,

{18) “Jurisia” aqui & tomado no sentldo de protisaional do direito em geral.
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Como dissemos acima, a espécie de bacharel que se forma atual-
mente serve também, e perfeitamente, a um amplo espectro de fungdes
na burocracia (*%}.

IV — A ESCOLA DE DIREITQ E A CRISE

6. Descompassc geral da educagdo

0O descompasso da escola de direito em relagdo A realidade social
em que se insere € apenas a manifestagdo mais aguda, num campo mais
sensivel, do descompasso da escola em geral para com o mundo
moderno.

De fato a escola tem, no processo de socializagao e interagdo dos
alores sociais, dois papéis relevantes: de um lado impde, por meio da
autoridade pedagégica, uma cultura, iste &, uma forma propria e padro-
nizada de cada sociedade ver o mundo (2°); de outro transmite dentro
daquela cuitura um conjunto de corthecimentos instrumentais que permi-
tem ao homem orientar-se, decidir e agir no seu meio. Este complexo
de conhecimentos deveria permitir a0 homem controlar, ao menos hipo-
teticamente, uma parte grande e imediata do seu universo. Assim, numa
sociedade de cuitura escrita, as funcdes de ler @ escrever sio o reguisito
basico para o ingresso na mesma. A este conhecimento instrumental basi-
co vao-se somando alguns outros, conforme a orientagdo no social torne
necessarios.

Estas duas fun¢les — transmissdo de conhecimento ¢ interagdo —
estdo parcialmente prejudicadas na escola moderna. A escola bésica nio
da ao aluno o dominio de seu meio. Ndo consta que at¢ hoje os ajunos
de escola basica recebam sistematicamente informagdes sobre, por exem-
plo, computagdo ou telecomunicagdo, par meio de dados realmente ins-
trumentais (v. g. o funcionamenio e a fabrica¢ao de um circuito impresso).
Desse modo o homem comum se v& cercado por peqguenas maravilhas
tecnolégicas as quais ele pode contemplar, mas das quais ndo pode
dispor. A escola é o lugar em que recebe padrdes e internaliza valores
j& ndo operacionais no munde de hoje. A “formagdo humanista” esta
presa a uma retérica tradicional (*!), que ndo explica a sociedade urbani-
zada e de massas em que se vive. Esta formagdo lende a transformar-se
num “verniz”, isto &, brilhante mas superficial, ndo habilitando o homem
a realmente agir em funcao dela. De outro lado, a progressdo da técnica
e do volume de conhecimentos acumulados torna impossivel a transmis-
sd3p dos mesmos na escoala tradicional.

Em suma, a educacdo formal basica, tal como esta posta, ndo d& ao
homem o controle sobre seu mundo, sobre aquilo que pragmaticamente
lhe convém conhecer.

(19) “Pode-se dizer que o0 senslno tradicional se perpetua porque permie a satisfagdc do maior nomero
da intaresses pelo maenor cuslo possivel'
JOSE EDUJARDD FARIA e CLAUDIA DE LIMA MENGE. "A Funglo Social da Dogmética e a Criae
do Enginc & da Cultura Juridica Braslleira™ in Revista DADOS, n° 24, Rie, 1879 tp. 101h

{21) GI. ANTONIO GRAMSC), op. cil, esp. Cap. I

{21} Gf. ANTONID GRAMSCL op. elt, esp, Cap. I,
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7. Educagéo juridica

Como se reflete e prossegue na escola de nivel superior de direito
esta “falha”?

Creio que se pode demonstrar, tanto pelo método quanto pelo objeto
do ensino juridico — amhbos compoendo uma unidade indissocidvel —,
esse descontrole que o aluno em particular e o jurista em geral sentem
com relagdo ao direite. Em outras palavras, o ensino da dogmatica juri-

dica perpetua um modelo que perdeu grande parte de sua operaciona-
lidade.

8. Educagdo juridica: tradi¢io e seguranga

Em primeiro lugar o direito colocado até hoje nos manuais e nas
prelecdes & aquele que enfatiza o ato juridico e a seguranga juridica,
além da visdo do homem como ser isolado, individual, com a personali-
dade ligada aos lagos personalissimos da familia, da propriedade indivi-
dua!l (atributo de personalidade} e das obrigagdes fundadas na vontade
(contratual, ou extracontratual com base na culpa). Nio & que o direito em
si ndo tenha mudado. As inovagbes da jurisprudéncia sdo um dado, ndo
uma hipbtese; a pratica contratual também, A lei, sim, fica normalmente
a galope homologando o que o uso ja confirmara (*?). O gue ocorre,
porém, é que essas inovagdes sdo normalmente vistas e ensinadas como
excecdes, como casos paralelos, ndo integrantes do sistema conceitual.
Ora, ndo & muito plausivel que o sistema ainda se mantenha unitario
quando as excegdes e desvios o superam.

Deste ponto de vista, a seguranga, confiabilidade e tradigao jogam
um papel de alta importancia na medida em que perdem sua fungéo ori-
gindria, que era prover prientacdo ao homem, e passam a ter uma fungéo
de desafio a inovacdes. Tal atitude gera o sentido oposto ao desejado;
ao perceber que seus conceitos nig correspondem a ordem das coisas,
o jurista frustra-se constantemente, e o edificio do direito torna-se gerador
de inseguranga. O jurisia comega a sonhar com a época adequada & sua
dogmatica, j& que a sua dogmatica ndo serve para sua época (*%).

Q problema da tradigdo e da seguranga pode também ser colocado
de outra maneira. O mundo de hoje ¢ um mundo voltado para o futuro:
o passadoe tende a perder seu peso especifico (). Paradoxalmente a se-
guranga, como vista hoje, torna-se fator de inseguranga na medida em
que as regras do jogo sdo alteradas constantemente.

Convém dizer um pouco mais sobre ¢ conceito de seguranga. Da
maneira como é colocado na dogmética atual e transmitido nas faculdades
de direito, o conceito de seguranga diz respeito 4 seguranga do individuo

(221 Tipleo 4 o caso do lsaslng, cuio requ'amento [Lel n® & .099/74) nem mesmo discipling o propric

contrate. Ficou-8e apenas na dlaclplina de seu aspecte fiscal. HNaturalmente oz detalhes — de
grandea importdncla, no caso — foram conflados 4 disciplina do Executivo (Conselhn Monstdrio
Nacionaj).

23 A isas SAN TIAGO DANTAS chamou de “'mal-du-siécle” do jurista (apud ALBERTO VEWANGCIO FILHOD,
“Sgn Tiago Dantas e o Enslno Jurldico™).

(24) TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. ep. ¢lt, p, 197,
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ameagado por outro individuo ou pelo Estado {mas visto como uma pes-
soa). Dai derivam conceitos como ato juridico perfeito, contratos, defesa
da posse {no dirsito privado) ou ato administrativo (no direito publico).
Mas estes conceitos ndo supdem a existéncia do Estado burocratizado,
despersonalizado e onipresente, ou da grande empresa ou grupos eco-
nomicos. Enfim, este conceito de seguranga ndo diz respeito aos pro-
cessos em que se movimenta o homem moderno. E um conceito que
supde atos mas ndo atitudes. Supde dualidade e n3o pluralidade de
opostos. Supde pessoas e nao organizagdes. O individuc sente-se hoje
ameagado pelo processo e pelas organizagdes, aiém dos outros individuos.
Assim, a seguranga deve-se voltar para esta nova problematica.

Cra, um ensino juridico que afasta o advogado desta visdo sO pode
ter por conseqliéncia sua progressiva alienagdo do universo de conflitos
reais em que ha de atuar. Naturalmente o afastamento do jurista deste
campo provoca duas ordens de conseqiiéncia: em primeiro lugar, a falta
de tratamentio normalizador adequado e, em segundo lugar, o distan-
ciamento do poder de decidir com algumas conguistas histéricas que o
direito bem ou mal institucionatizou (*®).

9. Educac3o juridica: carater informativo

A visdo do direito da seguranga dos negédcios juridicos implica na
concepgdo da cultura juridica como um repertério fixo e imdvel de dogmas
e na visdo sistemdtica desta cultura (*¢). Esta visdo generalizante e uni-
versalizada, por sua vez, propicia a visdo da dogmdtica juridica mera-
mente como um conjunto de dogmas, que podem sar apreendidos pelo
processo de transmissdo de informagoes.

Tal perspectiva, em que os prohlemas sio afaslados e o dogma da
subsungdo do fato & previsdo legal (lipicidade) passa a ser a preocupagio
central da ciéncia do direito, faz com que o ensino da dogmatica n&o tenha
outra relevincia que ndo a de transmitir aqueles dogmas, ou, conseqiién-
cia mais grave, transmitir informagdes a respeito das leis.

Ora, os dogmas sdo dogmas porque se referem a questdes que de
outro modo seriam insoluveis. Os dogmas sdo uma maneira de se por
fim a questdes aporéticas, isto €, por um fim a nivel de agdo. Vale dizer,
o dogma & o ponto de partida para a agdo e o ponto final da discusséo.
Logo o dogma sé ¢ necessario quando diz respeito a questdoes aporéticas
e hipdteses: o dogma, do contrario, ndo seria dogma; seria um dado
demonstravet.

A visdo do direito sistematico cessa suas indagagdes a nivel de
dogma, sem procurar as razbes de seu surgimento. Em outros termos,
para continuar valorizando a seguranga e o pensamento logico dedutivo,

{25) Cf. HENRY STEINER. "Tradi¢les e TensBes na Educagio Jurldica Brasileira™ In Cadernos da PUC,
n.® 17, Aio, 1974 "As vinculagdes de facuidade com o ideal de um governo responsavel e de uma
socledade abertn sfio msis ténues & medida em que ala s retrai & se refugia em tradigden formale
cada vez maiorea” {p. #7).

{26) TERCIO SAMPAIO FERAAZ JR., op. cit, pp. 132 e 141,
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a dogmatica assim colocada passa a ignorar o que ¢ a sua propria origem:
questdes problemiticas e naturalmente conflitivas.

Desta forma fica valorizado o lado informativo do ensino. As fungdes
criativas e especulativas sdo relegadas A categoria de cadeiras introduté-
rias ou meramente académicas, cuja fungdo ndo & ser absorvida pelo ra-
ciocinio do aluno, mas “enfeitar” sua formagio. Esta auséncia de racioci-
nic especulative e problematico é responsével pelo impasse a que se pode
chegar socialmente, visto que a pesquisa de novos dogmas, sua reorde-
nagdo e adaptagdo a situagdes novas fica parcialmente impedida (27).
A dogmatica chega a um ponto em que n&o ha possibilidade de se desen-
volver, devido & cristalizagao que vai tomando conta dela.

No atual estado de coisas — de modo geral —, o ensino da dogmatica
juridica tende a veiculd-la desligada de seu carater problemaético. Nao que
os institutos juridicos sejam apresentados aos alunos sem referéncia aos
problemas que os geraram: eles sdo apresentados, porém, como solugdes
definitivas, especialmente conforme colocados nas leis. O esforgo deveria
ser 0 de apresenté-los como formas de solugbes de conflifos com raizes
no processo das relagbes sociais: seria preciso observar os dogmas juridi-
cos neste seu angulo de dogmas e, portanto, de solugbes técnicas, passi-
veis de continua problematizagdo e guestionamento.

Se a postura da ciéncia do direito é a de estaticidade, a tarefa do seu
ensino restringe-se a uma transmissde de informagdes. No caso do Brasil
a postura se enrafiza em problemas de estrutura social muito profunda e a
permanéncia desta estrutura propicia em grande parte a manutencéo de
uma forma de ensino tradicional.

Alguns desies tragos sociais brasileiros podem ser encontrados em
nossa forte tradigdo feudal (*%). Este feudalismo transmitido ao Brasil pelo
sistema de capitanias hereditdrias e sesmarias gerou fenémenos como o
do coronelismo nos meijos rurais e, possivelmente, o “empreguismo” nos
meios urbanos. Assim, as relagdes de poder e influéncia mantiveram-se a
nivel pessoal, patriarcal de um certo modo. No dizer de ISIDORO MAR-
TINS JR. (29), o sistema feudal persiste no Brasil até a Abertura dos Portos
em 1808. Mas se oficialmente ele desaparece com a independéncia, socio-
logicamente ele persiste até, pelo menos, a Replblica Velha. 86 com o
advento da industrializagdo é que o sistema se desarranja por completo
nos grandes centros urbanos. Claro estd que esta relativa estabilidade
social por t3o longos anos se raflete na imobilidade do direita e, via de
conseqliéncia, no seu ensino.

A fungéo predominaniemente informativa do ensino da dogmaética juri-
dica encontra na aula coimbrd, ou prelegdo magistral, seu veiculo mais

(27) “La costruziona dogmatica trova la svs glustificazione nel coslitulre lo strumenlo adequats per
riselvere i nooyl problemi che la vita viahe sempre ponende, mantengnde perd la continuita fra le
soluzioni gld acceltate & Quelle proposte per nuovi problem|” (TULIO ASCARELLI, Saggl Qiuridicl,
Mllano, Gluoifré, 1949, p, 11),

(28] ISIDORO MARTINS JR. Hisldria do Direlte Nwclonml, 32 ed. Brasitia, Departamenic ds I'mprenss
Macional, 1978 (p. 101]),

(29) [dem, Ibidem.
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adequado. A prelegdo e a conferéncia sdo o “processo conveniente para se
transmitir informagdes sistematicamente” (3. O tom da aula magistral
também permite que haja, nos cinco anos do curso de direito, a adaptagao
do aluno A linguagem da autoridade. Os ens‘namentos do professor nao
sdo a iniciacdo do estudante num universo que ele deve descobrir por
si mesmo ao longo de toda uma vida de experiéncia profissional: sfo, ao
contrario, um dado a ser perpetuado. A autoridade do professor representa
a autoridade da lei e dos dogmas juridicos, e esta perspectiva de monélogo
das fontes do direito para com a sociedade ¢ “ensaiada” nas aulas ma-
gistrais,

As aulas tém uma estrutura de “situagdo social autoritaria” (*'). Este
método coimbrio, por um lado, resulta da visdo sistemética do direito e,
por outro, colabora na sua mesma continuidade.

10. Educacéo jurfdica: relagéo interdisciplinar

A estabilidade do ensino juridico esta ainda ligada ao isolamento
progressivo do direito na cultura humanistica. Este isolamento tem dois
fatores a alimenta-lo: auto-suficiéncia do sistema juridico enquanto sis-
tema e a assungdo de algumas tarefas de controle social por disciplinas
novas,

A concepgdo do direito como sistema em si, firme sobre seus proprios
dogmas, torna desnecessdario o guestionamento de dogmas. Os problemas
séo reseclvidos a partir das premissas que a dogmatica coloca e em fun-
¢éo delas mesmas. Esta conceitualizagdo e resultante abstragdo proporcio-
nam ao jurista uma grande autonomia por ser o seu sistema 16gico e coe-
renie em si. A mesma absira¢ao permiie que a c¢iéncia do direito se disian-
cie dos conflitos concretos; tal distanciamento é muito valipso nas socie-
dades complexas e diferenciadas. Mas, ao mesmo tempo, feva 4 progres-
siva desconsiderag8o dos conilitos que de fato afetam a vida social. De
fato, esta abstragio permile que na légica do sistema todos os problemas
se resolvam, mas, na préatica da a¢do, ndao se resolve nenhum. [sto explica
por que as frustragdes com o sistema decisério vao aumentando a insegu-
ranga do homem.

No Brasil o distanciamento torna-se grave quando a complexidade vai
se firmando na sociedade. A industrializagdo e 0 crescimento das cidades
gerou uma nova composicao de classes. Mas o direito continua sendo um
objeto manipulado por determinados segmentos da populagdo. Tanto os
doutrinadores quanto os juizes sd podem ser recrutados de uma determi-
nada camada social (pelo requisito da formagdo universitaria). No entanto,
a estrutura social do Pais permite que as diversas classes e até mesmo
culturas diversas convivam mais ou menos vizinhas, embora impermeéveis.
Numa cidade enorme de estruturas socia’'s diversas, as periferias sdo dis-
tintas das areas centrais e, até certo ponto, elas se ignoram. Ora, o ensino
do direito parece voltar-se exclusivamente para um tipo de preocupagéo

{30y HENRY STEINER, cft, p. 83,

{31} ROBERTO J. VEANENGN. “Ezlraciura ¥ Funcién de la Clese Magistral” in Revisia L.A.M.E.D.JALMED/
UFSM, Ric Granda do Sul, 1077,
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(a da classe média), ndo preparando os seus alunos para questdes que di-
gam respeito & populagdo de baixa renda, nem ao esforgo de planificagao
do Estado e da grande empresa. Convivemn lado a lado nos grandes centros
urbanos brasileiros duas ordens de mundo: ¢ do subdesenvolvimenta e o
da sociedade afluente. Formar um direito e juristas que sirvam a ambos
vai-se tornando uma tarefa dificil. Daf o apego & estabilidade do sistema
juridico, que neutraliza os conflitos reais, No mundo das idéias juridicas
tudo pode ser logicamente resolvido.

Mas ao lado desta auto-suficiéncia do direito em si ha seu afastamen-
to das “novas disciplinas®”. Para ficar apenas cam o trium novarum, men-
cionemos a economia, a administragdo e a sociologia. Ndo é por acaso
que as frés adquiriram o status de disciplinas autdnomas, guindadas &
gidria das universidades, com o aparecimento da sociedade industrial. Elas
equivalem, a nivel culural intelectual, & divisdo do trabalho a nivel de
produgdo (32}, Estas trés disciplinas lidam diretamente com problemas e
questdes novas colocadas pela sociedade contemporanea: alocagio e pla-
nificag&o dos recursos materiais, coordenacio de funcdes, diagndstico de
situagbes sociais globais etc. Com qual delas o direito trabalha coordena-
damente? As relagdes entre elas e a dogmatica juridica tém sido de convi-
véncia, mas n3o necessariamente de cooperagdo. E muito dificil para a
dogmatica absorver a perspectiva da programagédc e da planificagao (3%)
que elas t8m. No entanto, todas tém algum instrumento novo de conheci-
mento & anélise que requer ¢ tratamento normativo para sua aperaciona-
lidade.

No caso brasileiro, em que o desenvolvimento econdmico é planejado
pelo Estado, ¢ distanciamento do direito com relag@o aquelas disciplinas
tem por efeito alijar o jurista das tarefas mais importantes do planejamento
e do controle das agdes sociais. As escolas de direito ndo se preocuparam
até agora com este tema, talvez por acreditarem que a diferenciagéo dos
campos de saber é condi¢do de sua autonomia. Mas condigéo de sua au-
tonomia também é a capacidade de acomodacio do sistema ou seu ex-
terior (3%).

11. O ensino e o profissional

As faculdades de direito continuam formando bacharéis sem o real
raciocinio juridico que permita uma reflexdo sobre o mundo moderno a
nivel do direito. Os exemplos da inadequagio sdo muitos.

No direito comercial, por exemplo, o bacharel ndo absorve na facul-
dade um lipo de conhecimento que permita, por exemplo, sua atuagido em
determinados campos, como a defesa do consumidor. Assim, nao se pro-
voca o judiciario para a solugdo de conflitos entre produtores, consumi-
dares, e um ponto de tens@o na economia produtiva deixa de ser elimina-
do, ou é eliminado a duras penas para um dos lados (normalmente o do
(32) Cf. ANTONID GRAMSCI. op. ¢lt., Cap. Il.

(33) Cf. nota 24,

(34} Nio sa poda negar que hoje & conscléncia destes probiemas j4 ¢ um dade, assim como algumas
tentativas de agfio a partir dela. Mas é precisc insistir em que n3g houve uma telnlaltlva de decisdo
final @ abrangente do problema, o que envolve a revislo profunds do ansine do direito.
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consumidor). Vale aqui, por exemplio, a ligio de ASCARELLI de que a
jurisprudéncia dos tribunais ¢ um espelho infiel da realidade, porque néo
conhece de problemas que afligem a economia da produg&o em massa (%),

Ainda no campo do dirgito comercial as nogdes de rasponsabilidade
do empresério ndo sdo abordadas como um problema novo. A responsabi-
lidade do empresédrio é tratada perfunctoriamente, na maioria dos cursos,
e busca-se enquadra-la no rigide esquema do Cédigo Civil (art. 159). Néo
se dé a devida atengdo ao fato de que a propriedade de bens de consumo
ou bens de produgio & distinta, e a responsabilidade dal derivada é dis-
tinta (%),

Basicamente a mesma série de problemas, derivados da massificagao
e da industrializa¢do, vai surgir no direito processual. Os interesses cole-
tivos estdo muitas vezes despersonalizados na dogmética atual. S40 inte-
resses que hio pertencem ao Estado mas & sociedade e s6 podem fazer-se
valer por meio dos chamados “corpos intermediérios”, isto 6, associagdes
de homens com um interesse comum a favor da coletividade. Quando se
percebe que coletividade nic & sindnimo de Estado, comega o direito
judiciario a enredar-se num beco sem saida de conceitos. As ligdes de
MAURQO CAPPELLETI procuram inovar na matéria (*"), mas a atitude geral
é de um certo imobilismo ou perplexidade.

Os problemas do profissional tornam-se mais senslveis quando tra-
tando do direito econdmico. Aqui, para usar a linguagem de SAN TIAGO
DANTAS, “o direito assume (...) o papel de for¢a reacionaria, de ele-
mento resistente, que os érgdos de governo estimariam contornar para
poderem promover por meios mais imediatos e diretos o que lhes parece
ser 0 bem comum™ (3%}, O fato & devido em grande parte 4 auséncia de
interdisciplinaridade nas universidades brasilsiras, pois o advogado ndo
deixa o curso de direito com métodos préprios aos seus fins e sua fungéo
na sociedade moderna. Por outro lado, a suposta eficiéncia destas novas
disciplinas perde a nogdo do homem como centro de valores para desloca-
la para o “produtivismo”

Finalmente o diraito penal vai sofrendo também a presséo para mudar,
O descontrole da violéncia e da criminalidade atesta a inadequacdo da
atual sistemética. Os delitos de direito econdémico, os white colliar crimes,
proliferam e colaboram com um rebaixamento geral dos padrdes de expec-
tativas sociais, muito especialmente nas grandes organizagdes publicas e
estatais.

Ora, se tantas sdo as mudangas a que o direito se deve submeter, por
que néo o faz?

{35) TULIO ASCARELL). Sweggl & DidHo Commerclele. Milano, Giufird, 1055 (p. 524).

(36) Cf. nota 12,

{3M A Justica serd invocada nfo mals somsnte contre violagho de cardter individual, mas sempre male
freqianta contra violagdes de caritgr esasnclalmants cofative (.. ] Assiste-sa ac necessdrlo maovi-
mento des uma forma nova quée chamsi de g izl ou e quée significe, exatxmeris,
wperforldndo do perantlamo entendido am senao Individuallstice lrad]cional " MAURQO CAPPELLETTL

“Formagdea Soclale @ Intersssss Colotlvos diante da Justiga Civll" in Revista de Processo, n.? 5,
S#o Paulo,
{38) “A Educaglo Juridica & a Crise Brasileira’ in Revista Forensa, n.° 159, Rlo,
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Estes poucos exemplos ndo querem dizer que ha apenas novos proble-
mas a serem resolvidos. Creio que signifiguem que ha uma perspectiva
nova da dogmatica juridica que, nascendo nestes pontos de tensao, devera
estender-se aos ramos mais tradicionais do direito.

12. A fungéo da crise

No Brasil estas questbes vém sendo langadas hé pelo menos duas
décadas, exatamente a partir do momento em que o desenvolvimento
econémico se tornou leitmotiv dos programas politicos.

O ensino do direito tal como esta posto favorece o imobilismo de
alunos e professores. Sem esforgo de renovagdo uns atingem o grau de
doutrinadores e o prestigio da cadeira universitdria. Os outros, além do
mitico titulo de “doutor”, obtém a habilitag8o profissional que lhes permite
viver de um trabalho nio bracal {(white collar}. A tarefa do ensino para o
aluno é cumprida nestes termos: aprendidoe o “abc” do processo e do
direito civil j4 se estd habilitado a viver de inventarios e cobfangas sem
maior indagacgéo.

Ora, o jurista formado para esta fungéo perde sua combatividade, sua
ctitica, sua consciéncia do papel social do direito. E claro que este ope-
tario andnimo do direito & necessario, mas por que deve ser inconsciente?

A perda deste raciocinio juridico aliena o advegado dos centros de de-
cisdo politica. Sua atividade passa a ser meramente formal, sem influéncia
no processo de tomada de decisfo e planejamento. O jurista formado por
estas escolas, convém lembrar, ndo sera apenas advogado: serd também o
juiz que fara parte, atinal de contas, de um dos poderes politicos do Esta-
do, o judiciario. Assim, o jurista ocupara a posigio de juiz, mas sua preo-
cupagédo politica ndo tera subido muito mais que a do homem comum, em
contraste com a do homem de governo.

A alienagio do jurista deste modo colabora também na supressédo das
garantias de direitos. E gue o centro de equilibrio social (ou de legitima-
¢3do} é colocado na eficiéncia, ndo no bem do homem. Comega-se a falar
num bem comum que s& existe nas estatisticas dos planejadores, mas que
a pobreza dos centros urbanos desmente. Em nome desse bem comum, al-
cangavel pela eficiéncia, sacriticam-se alguns valores que talvez nao fosse
inatil preservar (*).

O advogado ¢ formado na escola como um mero profissional cuja
fungdo ndo é instrumentalizar o controle social, valorando ag¢des, proble-
matizando a justica: sua fungdo é produzir e fazer render seu trabalho;
nado & vinculada & politica e a realidade social. Deste ponto de vista a
escola vem assumindo uma postura nitidamente ideolégica, favorecendo a
perpetuacéo de certas relagdes de dominacgéo.

Seria superficial dizer que a dominag&o é exercida pelos tecnocratas.
Nio, os tecnocratas atuais s&o instrumentos, tanto quanto foram os bacha-

{39 Cl. com o concellos de aglo racional tende em vista a um fim, na sociclogia de MAX WEBER.
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réis no passado. Por trAs da ordem institucional & que se vai encontrar
quem realmente comanda o “patronato da nagdo brasileira”, O que ocor-
reu foi que os bacharéis perderam a eficiéncia que os tecnocratas adquiri-
ram e, naturalmente, foram substituidos no processo de ordenagéo social.
Agora, é melhor que os advogados permanegam na posigdo em que estéo,
a isto € para todos. Para os técnicos, eles ticardo isolados e ndo causardo
problemas, apenas formalizando as decisdes: para os proprios bacharéis a
aceitagdo custa menos esforgo.

V — DESAFIO DA RENOVAGAQ

13. Obijetlvos a alcancar

A necessidade de solugdes juridicas novas exige mudangas no ensino
tradicional. Coloca-se em primeiro lugar a questdo dos objstivos a serem
alcangados. Estes sédo resumiveis, basicamente, a uma proposta de com-
preensdo juridica do mundo moderno, Para se chegar la é preciso traba-
lhar nos métodos e no curriculo das escolas de direito.

14. Maétodos: propostas

Quanto aos métodos ha propostas praticas e nitidamente didéticas,
tais como a adogéo do método de casos, preposta por SAN TIAGO DAN-
TAS (**) e a dg ALFREDQ LAMY (*1). Embora o sistema de casos seja uma
verdadeira tentagdo para os criticos do atual ensino do direito, é preciso
lembrar que tal sistema esta vinculado a uma cultura que valoriza 0 pen-
samento indutivo. H4 também proposta mais abrangente de renovagéo de
base do estudo de direito que oonsiste em veicular a dogmatica cOmo um
conjunto de problemas e questdes {*?). Esta proposta pode ainda ser desde-
brada nas préprias cadeiras dogmaticas, alinhande-as em torno de temas
comuns, tais como a personalidade, a responsabilidade stc.

15. Curriculo

Finalmente h& a necessidade de alteragdo do curriculo. Esta aitera-
¢éo deve tender basicamentie para a possibilidade de escolha do aluno e a
integragdo interdisciplinar com outras {aculdades.

16. Concluséo

Implementadas algumas destas medidas, o direito pode voltar a ser
ativo na sociedade. Mas fatalmente atuard no sentido de uma nova cons-
ciéncia, e a composicdo de poder gue a presente estrutura social impde
devera se readaptar a isso.

Em todo caso o direito nfo é mais que uma manifestacio da cultura
de um povo. Se a sociedade brasileira se recusa a assumir as caracleris-
ticas de uma sociedade capitalista e industrial, o esforgo de autoridade
no sentido de transformar-the a cultura juridica serd em vio.

{40} Vide nota 38,

{41} A Crlse do Ensing Jurfidico e 8 Experléncia do CEPED™ In Cademos da PUC, n? 17, Rig, 1974,

421 TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR. “Heforma do Ensing Jurldico: Reformar ¢ Curriculo ou o Modelo” In
Cademos da PUC, n2 17, Rlo, 1074,
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