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HOMENAGEM

Presidente
Tancredo Neves

TANCREDO DE
ALMEIDA NEVES

(4-3-1910 — 21-4-1985)

O Brasil de tfodos os quadrantes prestou ao Presidente
Tancredo de Almeida Neves, eleito pelo Colégio Eleitoral a 15 de
janeiro de 1985, a mais auténtica homenagem que brasileiro
algum jamais houvera recebido.

Ndo poderia, contudo, a¢ Revista de Informacdo Legisiativa
furtar-se ao dever nem declinar de honra de gravar em suas pdgi-
nas, numa expressio de reveréncia, @ memdria do homem cuje
perda ensejou o momento unico de unido absoluta vivido pela
Histéria da Nagdo, em que cento ¢ trinta milhées de coragdes fun-
diram-se num $0 corac@o para sofrer a mesma dor.

Este homenagem ndo se reportard aos fatos da trajetdria
politica do Presidente morto, iniciada na Cdmara Munricipal de
Sdo Jodo del-Rei, em 1935, ¢ consumada em 1985, no Instituto do
Coracgdo, em Sdo Paulo, por coincidéncia, na data do sacrificio de
Tiradentes.

Nada hd que ¢ Imprensa falada e escrita, nos digs e semanas
seguintes d imolacdo do Fundador da Nova Republica, ndo tenha
pesquisado e transmitido sobre o Vereador da Cdmara Municipal
de Sdo Jodo del-Rei (1935); o Deputado estadual por Minas Gerais
{1947); o Deputado federal eleito para diversas Legislaturas a
partir de 1951; o Ministro da Justica do Governo Vargas (1953);
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o candidato ao Governo de Minas derrotado por Magalhdes Pinto
(1960); o primeiro Chefe do Gabinete do regime parlamenta-
rista (1961); o Senador (1978); o Governador de Minas Gerais
(1982); o Presidente eleito do Brasil (1985).

Por isso, ao invés da reproducdo dos fatos da ascendente
carreira politica de Tancredo Neves, a Revista lhe relembrard as
virtudes. Mesmo porque, através delas é que melhor se pode chegar
ao homem publico, conhecé-lo e admird-lo. Registrard também
alguns aspectos do fenémeno da multiforme consagragdo popular
de que foi alvo o lider, a partir de meses antes e em seguida 4
morte.

Os tracos definitivos da rica personalidade do Presidente eleito,
desde cedo, se deizaram antever. Os canlempardneos e velhos ami-
gos de infdncia ndo se cansam de evocar a imagem travesse do
menine alegre; do irrequielc companheirc das “peladas”; do
compenetrado e fervoroso coroinha da missa das quintas-feiras; do
tocador de flauta da Orquestra Ribeiro Bastos; do sineirinho — o
melhor no repique dos sinos de Sdo Jodo del-Rei. E jd, a essa altura,
menino de paz, inimigo das desavengas, conciliador das divergén-
cias entre os colegas de escola, entre os parceiros de folguedos.

A tendéncic oraibria, o aluno da escole primdria escolhido
para recitar poesias e fazer discursos nas festas escolares, )& a reve-
laria no cabal desempenho das missdes recebidas.

O futuro “artista” da ribalta politica estaria, quem sabe, des-
pontando no “gald” da peca “Levada da Breca”, comédia de
Abadia Farias Rosa, apresentada no teatro da cidade natal.

No seresteiro dos bons tempos da Universidade —— afdvel,
alegre, comunicative, bem humorado — podia-se prever ¢ lempe-
ramento jovial da idade madura, trangiiilo e equilibrado, sem os
constrangedores allos e bairos das explosdes incontidas.

O talento, demonstrou-o o advogado gue angariou sélide repu-
tagdo nos Municipios do Oeste de Minas, quando a decretacio do
Estado Novo o afastaria temporariamente da politica.

A retidao foi marca registrada da vida inteira: distinguiu o
jovem estudante de direito da antiga Universidade de Minas Ge-
rais; o bacharel formado em 1932 — que deizou a Promoloria de
Justica de Sdo Jodo del-Rei, por ndo ter vocagdo para acusar, o
advogado competente cujo critério no desempenho da profissdo the
valeria mais tarde, na politica, o apoio dos senhores das terras da
regido; o politica que ndo transigiv pare beneficiar-se; o hantem
que morreu pobre, ao cabo de cingienta anos de vida publica,
porgue ndo se deixou vencer ds conhecidas e sedutoras facilidades
do poder, responsdveis pelos cabedais de tantos, pela migracio
do dinheiro de todos para os cofres particulares de tdo poucos!
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O politico Tancredo Neves, muito especialmente, consti}uiu-§e
na integracdo das invejdveis qualidades do ilustre filho de Sao Joqo
del-Rei.

A forca de persuas@o acionada em fun¢do da concordia é subli-
nhada como a chave mdgica que lhe abriu, praticamente, todas
as portas e lhe valeu o sucesso nas mais drduas empresas.

Sem ddvida, o conciliador, de que, segundo ele proprio, so se
lembravam nas horas dificeis, revelou-se em Tancredo Neves como
a caracteristica inconfundivel e levou-o a harmonizar os contrastes
e possibilitar o impossivel.

Foi sob a influéncia dessa habilidade que, em 1961, o Vice-
Presidente Joaop Goulart, ante a renuncia do Presidente Jdnio
Quadros e a recusa dos militares no sentido de empossd-lo na
Presidéncia da Repubiica, aderiu d idéia da implantacdo do regime
parlamentarista — a dnica saida encontrada para o impasse.

A tdtica do conciliador, entdo elevado a chefia do Gabinete
do novo regime, ensejou, inclusive, uma convivéncia harmoénica
entre os integrantes da cupula governamental, a despeito da linha
de conduta por que se orientavam os entdo Ministros militares.

Visando d formacdo do Partido Popular, o conciliador conci-
liou-se com o adversdrio maior — Magalhdes Pinto — que o derro-
tara na campanha eleitoral de 1960 para o Governo de Minas.

O Tancredo “never” do trocadilho usado pelo Presidente Jodo
Figueiredo, para significar a sua ndo-receptividade a candidatura
presidencial do mineiro de Sdo Jodo del-Rei, diluiu-se aos poucos,
sob essa persistente forca de coesdo, e 0 candidato Tancredo Neves
acebou por obter, publica e notoriamente, a aceitacdo do ultimo
Presidente da Velha Republica.

Em tantas outras oportunidades, revelou-se o artifice, até
coroar a obra de loda a vida, com a tecedura em filigranas do
arcabouco da Nova Republica.

Mas, nem s0 do pdo da conciliacdo alimentou-se a vitoriosa
carreira politica de Tancredo Neves.

Sob a maleabilidade ¢ o pragmalismo que tantos sucessos lhe
garantiram no manuseio do tear politico, estavam os principios
gue lhe nortearam a ag@o.

“Sou pragmdtico e conciliador na acdo — dizia Tan-
credo Neves —, mas, ao mesmo tempo, inflexivel em maté-
rig de principios. Sempre que vocé transige em principios,
ganhe num episédio, mas, apenas num episédio. Perde
em substdncia e permanentemente.”
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A firmeza de principios nunca o deixou perder em substdncia.

A lealdade o manteve fiel a Getilio Vargas, cuja morte chorou,
@ beira da sepultura do Presidente; e a Jodo Goulart, a quem acom-
panhou até o embarque para o exilio, entre os poucos que o fizeram.

O golpe de 1964 ndo logrou seduzi-lo, como o fez a vdrios cor-
religiondrios seus. Antes, incentivou-o a manter-se fiel aos compro-
missos anteriormente assumidos. Por isso mesmao, contrariouw «
decis@do do PSD a que entdo era filiado e negou-se, terminante-
mente, a volar no primeiro Presidente do regime militar — Mare-
chal Castello Branco,

Sobre a oposigdo ao regime forte, diria em marco de 1984, ao
receber da Associacao Brasileira de Propaganda o tituio de “Perso-
nalidade do Ano”:

“Ainda que o Movimento de 1964 houvesse transfor-
madoe nossa Pdtria em um paraiso, ey ndo me arrependeria
de lhe ter feito oposicdo. Para meu idedrio politico, o valor
absoluto da vida ¢é a liberdade. O paraiso, se estiver cer-
cado, serd sempre o inferno.”

O culto d liberdade, que figurouw no plano mais alto da escalg
de valores de Tancredo Neves, determinou-lhe a aversdo ds dite-
duras:

“O processo ditatorial” — dizia ele —, “‘o processo
autoritdrio traz consigo o germe da corrupgdo. O que
existe de ruim no processo autoritdrio é que ele comeqa
desfigurando as instituicoes e acaba desfigurando o card-
ter do cidaddo.”

Em conseqiiéncia, fez Tancredo maciga e ininterrupta oposicao
ao comunismo. Por oulro lado e, ainda por principio, colocou-se
ao lado dos comunistas sempre que esles foram objeto de torturas.

O politico conciliador teve, na retaguaerda, infalivelmente, o
homem. inteligente, alegre, afdvel, polido, discreto, equilibrado e
sobretudo honesto.

Talvez em razdo do equilibrio, da retiddo e da simplicidade néao
haja tomado a fama de assalto. Veio vindo aos poucoes, de vagar,
como um regato que ndo tem pressa de chegar ao mar.

A despeito dos altos cargos e das missdes de vulto desempe-
nhados, apesar da correcao e do alto espirito publico aliado a uma
prodigiosa inteligéncia e a uma habilidade politica inexcedivel, a
presenca de Tancredo Neves se fazia sentir, é certo, mas no émbito
de sug atuacdo: Minas Gerais, o Congresso Nacional, os amigos,
os correligiondrios o tinham no devido conceito. A consagracdo
apoledtica veio no final. Essa consagracdo é que tomou de assalto
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a vida de Tancredo Neves e fez de sua morte um acontecimento
inolviddvel. Foi como se o turbilhdo do mar tivesse vindo ao encon-
tro da mansiddo do regato.

Em janeiro de 1984, a campanha em torno da Emenda Dante
de Oliveira, que visava ao restabelecimento, no Pais, das elei¢oes
diretas para a Presidéncia da Republica, congregou toda & Nagdo.

Tancredo Neves, entdo Governador de Minas Gerais, aderiu ao
movimento, a despeito de jd prever a inviabilidade da aprovacdo
da Emenda, e conquistou as multidées a partir do primeiro comicio
das diretas ne Praca da S¢é, em Sdo Paulo, a 25 de janeiro de 1984.

Do fundo do poco, sufocado pela desesperanca, o povo divisou
no tradicional homem publico de Minas Gerais, que lhe fazia coro
nas reivindicacdes em favor de um Brasil livre e de uma vida
melhor, o lider de que hd tanto tempo carecia.

Sepultada a esperance da aprovacdo da Emenda pelo Congres-
so Nacional, seguiram-se a acirrada luta, as marchas e contra-
marchas na arena politica que resultaram, afinal, nas candida-
turas & Presidéncia da Republica do Deputado Paulo Maluf, pela
situacdo, e de Tancredo de Almeida Neves, pela oposicao.

O Governador de Minas Gerais, no pleno exercicio do mandato
governamental, deirava o alto cargo pare lancar-se ¢ dura cam-
panha pela Presidéncia.

Sdo do discurso de despedida do Governo mineiro as palavras
de fé, que sugerigm a vigilia civica em favor da liberdade:

“ds alvoradas da liberdade ndo surgem como um
acontecimento natural. As manhds da liberdade se fazem
com a vigilia corajosa dos homens que exorcisam com suda
fé os fantasmas da tirania.”

Na campaerha presidencial a alma do povo desatou-se nas ruas
e nas pracas publicas, gritando “Tancredo jd” slogan que substi-
tuiu o brado “Diretas, jd@”’, dos comicios pelas diretas. Fechara-se
uma porta. Sofregamente, as massas se precipitavam em direcdo
a outra. As multiddes fizeram do candidato o porto seguro, a derra-
deira esperanca de cada um.

Os comicios da campanha alingiram as raias do delirio civico.

Entre um comicio e cuiro o candidato da oposicdo discursava
em reunides diversas. No Espirito Santo, a 15 de novembro de 1984,
durante o Congresso da Unido Interparlamentar, Tancredo Neves
dirigiu-se ¢ Nacdo brasileira e conclamou-a @ unir-se coesq para
a criacdo da “Nova Republica”.
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A 15 de janeiro de 1985, o Colégio Eleitoral constituido por
686 membros — parlamentares e delegados estaduais —, reunido
em Brasilia, dew a Tancredo Neves a vitoria de 480 votos conitra
180 recebidos pelo Deputado Paulo Maluf.

Foi a apoteose: o entusiasmo da campanha presidencial {rans-
formou-se no riso, nas ldgrimas, no canto de todo um povo que
arrebentava em irrefredvel explosdo de alegria.

No primeirc discurso, na qualidade de Presidente eleilo do
Brasil, em nome da conciliacdo, Tancredo declarava:

“Venho para realizar urgentes ¢ corajosas mudancas
politicas, sociais e econdmicas indispensdveis ao bem-estar
do povo.”

Propunha-se, “em nome da conciliogdo”, num paradorc que
tdo-somente ele poderia formular, “implodir” uma estrutura para
levaniar outra.

O destino interpds-se entre o aqutor e a obra planejada.

O Fais alvoragado para as festas da posse a 15 de margo, a 14,
recebeu estarrecido a noticia de que as 22 horas e 20 minutos,
Tancredo bairara ao Hospital de Base de Brasilia, para submeter-
se a uma intervencdo ciridrgica no abdomen.

4 dificil elaborac@o do arcabouco estrutural da Nova Repii-
blica, a estafante campanha presidencial, a visita-re’dmpago, em
pleno inverno, ¢ Europa, aos Estados Unidos e ¢ América Latina
— cerca de quarenta horas de avido cniremeadas de encontros
com a cupula da lideranca mundial: toda essa maratona, aliada d
idade do Presidente (75 anos) e ao problema abdominal preexis-
tente e jd agravado a falta de cuidados, desencadeou o processo
gue o levaria & morte, apds sete amargas intervencdes cirirgicas
e trinta e nove dias de sofrimento atroz.

O fendmeno constatado nos comicios pelas “Diretas” e na
campanha pela Presidéncia, da coesdo de todo um povo em torno
de uma so bandeira e de um s¢ homem, diversificou-se na agluti-
nacdo de novos componentes. a grande frustragdo coleliva, a
angistia da incerteza do reslabelecimento do Presidenie, as espe-
rancas por um fio, a terrivel expectativa de altos e bairos.

A Nagdo aflita postou-se humildemente de joelhos, primeiro
dignte do Hospital de Base de Brasilia, depois ds portas do Insti-
tuto do Coragdo em Sdo Paulo. Ali, em vigilia perene, congrega-
ram-se no pranto e na oracdo as racas, os credos, as idades, as
diferentes camadas sociais.
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Os brasileiros passaram a esperar do Alto a recuperagdo do
detentor de suas esperancas. Uma aura de misticismo envolven a
Nacgdo e o suspense, a espera do milagre mergulhou-a em transe.
Em lranse permaneceu até as 22 horas e 20 minutos do dia 21
de abril.

O progressive agravamento da enfermidade ndo amenizou o
choque da noticia da morte do Presidente. Nunca dor alguma foi
tdo undnime.

Morto Tancredo Neves, a Nacdo, em prantos, carregou-o espi:
ritualmente, nos bracos, do Instituto do Coracdo em Sdo Paulo d
cidade natal.

Multidoes sem precedentes, na Capital pauliste, em Brasilia,
em Belo Horizonte, em Sdo Jodo del-Rei ecompanharam-lhe a

i monm Aovenrdsiven s maTornm_Tha A nnarnn ma sanrine Adsymanctraonan
VIRGETIL GEFTQAeirq € Vellrdin-iic O COrpe, na madwr domionarruiud,

agora, de fé civica jamais presenciada no Pais.

Em 8do Jodo del-Rei, no Cemitério de Sdo Francisco — o0
Santo Padroeiro — depositaram os restos mortais; a Historia con-
flaram a memdric do brasileiro, gque alravés de renhida luta
incruenta, selada com o sacrificio cruento da propria vida, uniu
a Nacdo, passou o poder qos civis, apds vinte anos de governo
militar, fundouw a Nova Repiblica.

Resta @ Nacgdo aguardar a germinacdo da boa semente lancada
pelo idealismo de Tancredo Neves. Praza a Deus, fraja caido o grdo
em terra fértil e que, no minimo, frutifiguem as palavras da
peroragdo do Discurso Testamento — discurso de posse do Presi-
dente eleilo — lido pelo Presidente José Sarney a 17 de marco,
ainda no exercicio interino da Presidéncia:

“Senhores Ministros,

Este Ministério terd sobre seus ombros a tarefa de
implemeniar as lransformacdes econémicas, politicas e
sociais que constituiram nossa plataforma eleitoral, e que
respondem aos mais legitimos anseios da sociedade brasi-
leira.

Nesta mesa se reflete uma caracteristica essencial da
Nova Republica: a unidade do Governo expressada em
pluralidade partiddria ampla e ponderdvel.

Juntos assumimos hoje, perante a Nacgdo, o solene
compromisse com a democracia e a Justica. Juntos nos
comprometemos a pautar-nos pela seriedade na adminis-
tracdo da coisa publica, pela devocdo ao servico do Pais,
pelo respeito ao cidaddo e pela firme determinacdo de
preservar os altos valores da nacionalidade.
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Dignidade e austeridade sdo regras essenciais, que
devem presidir o exercicio da democracia, e qie nos con-
duzirdo ao atendimento das reivindicacoes impostergdveis
de um povo que ¢ digno e ausiero.

Se ndo bastasse o imperativo ético, ndo faltaria uma
razdo politica maior a ditar essa postura, é que estou
convencido de que a austeridade no governo serd fator
decisivo para o érito do grande projeto de transicdo para
o regime constitucional democrdtico...”

(Texto de ANA VALDEREZ DE
ALENCAR — Subsecretaria de Edi-
¢Oes Técnicas.)

12
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COLABORAGCAO

Legitimidade do poder

Josk: ALFREDO DE OLivEIRA BaRACHO

Professor Titular da Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais

As andlises em torno da natureza do poder sugerem inGimeras
reflexdes, sobre a sua importancia na definicio das estruturas poli-
ticas. Delas decorrem o que BERTRAND DE JOUVENEL denomina
de luta entre o poder e a liberdade individual, rivais que disputam
o espaco politico. Os tipos diferentes de liberdade-resisténcia e liber-
dade-participacdo sio definidos pela possibilidade que tem o cidadéo
de participar nos 6rgidos do poder politico e contribuir, de maneira
efetiva, na tomada de suas decisbes.

O crescimento indiscriminado do poder é um fendmeno geral que
afeta a todas as sociedades, qualquer que seja o regime politico. Esse
desdobramento do poder ocorre em diferentes formas politicas com
o prodigioso avanco do Estado, a proliferagio burocratica, o triunfo
da autoridade central sobre os entes locais e o crescimento das formas
de dominacdc econdmica.

A sociedade moderna apresenta o espetaculo de uma imensa
organizacao estatal, que decorreu do surgimento das formas de elabo-
racdo do poder. Esse tomou novas perspectivas com a doutrina da
limitagdo do poder. MONTESQUIEU demonstrou a necessidade da
existéncia dos contrapoderes quando observou:

“E uma experiéncia eterna que todo o homem que fem
poder vé-se impulsionado a abusar do mesmo, chegando até
onde encontrar uma barreira. As circustfncias e a super-
ficialidade reduzem todo o principio da limitagdo do poder
ao sistema formal da separagdo de poderes’” ().

Convém tomarmos algumas referéncias 4 nocdo de poder, para
que possamos examinar as caracteristicas de sua legitimidade. BUR-
DEAU define o poder como uma forga a servico de uma idéia. E uma
forca nascida da vontade social preponderante, destinada a conduzir

(1) JOUVENEL, Bertrand. El Poder. Trad. de J. DE ELZABURU. 22 ed., Madrid,
Editora Nacional, 1974, p. 364.
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a comunidade a uma ordem social que considera benéfica e capaz
de impor aos seus integrantes o comportamento necessario para tanto.

Nesta definicdo se destacam dois elementos. Forca e idéia se
interpenetram estreitamente. Parece-nos, portanto, que ela apresenta
uma idéia exata da realidade. Se aquilo que pretendemos, como
efeito, € isolar o duradouro no fenémeno do poder, enquanto se suce-
dem as figuras que exercem seus atributos, veremos que o poder é
menos a forca exterior que se coloca a servico de uma idéia, do que
a poténcia mesma de tal idéia ().

A nocao de poder leva-nos 4 compreensio de seu relacionamento
com a ordem juridica, que por sua vez conduz i dicotomia poder e
direito. O poder procede da representacdo de uma ordem social dese-
jivel. Esta ordem é acatada pelo grupo, de tal sorie que ele aceite
a disciplina indispensével A sua realizagdo.

O direito é instrumento de uma politica que se efetiva através
do poder:

“Com efeito, nada mais central para quem esti preo-
cupado com a acido do que o poder, e nada mais pertinente,
no campo da filosofia do direito, enquanto objeto de inves-
tigacio, do inter-relacionamento entre a serenidade do
pensamento e a tensao da vontade, voltada para a agdo, do
que as contradi¢cdes e ambigiiidades que caracterizam as
relagdes entre direito e poder na experiéncia jurfdica” (*).

E nesse sentido que naoc devemos eliminar do direito o conceito
de poder, reduzindo-o a uma categoria juridica pura:

“o poder, por mais que se queira evitar esta conclusio, marca
sempre um momento de livre escolha, de interferédncia deci-
siva no processo de positivacdo do direitoc em geral e de um
direito em particular” ().

A relacao entre direito e poder é tema imprescindivel na reflexao
juridico-politica, quando o direito passa a ser instrumento de governo
e de realizacio do exercicio do poder.

E a correlacio entre direito e poder que leva 3 legitimidade do
pnder e i justica da norma.

Como atributo essencial da definicio das estruturas politicas, o
poder é um fendmeno complexo e multiforme.

(2) BURDEAU. Georgzs. Méthode de la Science Politique. Paris, Dalloz, 1958,
pn. 188/189.

{3) LAFER, Celso. “Direito e poder na reflexfio de Miguel Reale”. Revista do
Servico Publice. Fundagio Centro de Formagio do Servidor Publico, a. 39,
v. 110, n.° 1, jan./mar. 1982, p. 35.

{4) REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Lstade. 3.* ed., SP, Martins, 1972,
p. 100.
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DUGUIT reaica que o poder publico tem como {im realizar o
direito. Sua legitimacio ocorre quando é exercido de conformidade
com o direito (?).

Entende o publicista francés que, constituido o poder politico, as
ordens desse poder so serdo legitimas se estiverem de conformidade
com o direito. O emprego da coacao material por parte do poder nio
é legitimo, sendo quando destinado a assegurar a sancdo prevista pelo
direito. Ninguém tem o direito de mandar nos outros. Os atos dos
governantes s6 podem impor aos governados, desde que estejam de
conformidade com o direito. Desta indagagao surge outra: qual ¢ o
fim do Estado, ou melhor, do poder politico? O poder politico tem
como finalidade realizar o direito.

Outras indagacoes surgem dessa conclusao. Que é ¢ direito? Qual
o direito consagrado que se torna respeitavel e acatavel? Qual o con-
teado desse direito? O direito é apenas o conjunio ou resultado das
regras de conduta estabelecidas pela autoridade competente?

E a legitimidade que vem dar embasamento a esse direito pro-
clamado ou definido. Dela é que decorre a legalidade. As teorias do
poder politico podem ser sintetizadas em dois tipos essenciais: aque-
las que se fundam sobre um poder de fato, proveniente da tradicdo
ou comando atual constrangedor e absoluto e o que esta assentado
no direito, isto é, sobre a escolha expressa ou tacita de toda a comu-
nidade nacional. Esta tem o direito de participar na elaboracio dos
contornos do poder, suas limitagdes, controles, enfim, de sua legiti-
midade. A autoridade politica ndo é uma simples forca, deve observar
condicoes como:

12} as que decorrem de sua origem e de sua titularidade legal.
A legitimidade provém da escolha e do consentimento do grupo social,
gue aceita ou reconhece aqueles que exercem o poder e as formas
institucionais sob as quais 0 mesmo é praticado. Supde, sempre, as
formas de controle e a aprovacdo final;

22) deve representar todos os segmentos da sociedade, dessa
condicdo decorre a autenticidade.

O tema da legitimidade do poder é visto como um problema poali-
tico e uma questdo juridica, que leva também as incursbes acerca
do principio da legitimidade da resisténcia (%).

(5) DUGUIT, Leén. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, 1921, t. I, pp. 5187518,

(6) PARODI, Dominique. Le Probléme Politique et la Démocratie. Paris, Presces
Universitaires de France, 1945, pp. 5 e sz.; BRASIL, Francisco de Souza.
O Poder — Sua Legitimidade. Revista de Ciéncia Politica. Fundacio Getulio
Vargas, Rio de Janeiro, vol. 7, n.° 3, jul./set. 1973, pp. 65 e s5.; ACQUAVIVA,
Marcus Claudio. Instituicdes Politicas. SP, Editora Atlas, 1982, pp. 107 ¢ =s.;
Conceito Politico e Juridico de Legitimidade. Mesa-Redonda do Instituto de
Direito Pliblico e Ciéncia Politica da Fundacaoc Cetiilio Vargas. Revista de
Ciéneia Politica. V, 22, n.° 2, abr./jun. 1979, pp. 47 e ss.
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Em trabalho classico, Legalitit und Legitimitat, publicado em
1932, CARL SCHMITT refere-se a4 neutralidade axiologica do prin-
cipio do sistema funcionalista da legalidade. Esse pronunciamento
permite incursoes sobre determinados sistemas que sdo consagrados
sob uma pretensa legalidade:

“Assim, conclui que o “positivismo juridico, com seu
ponto de vista de que “antes de tudo se hdo de cumprir as
leis”, deixou inermes os juristas alemaes em face das leis de
conteudo arbitrario e injusto”. Segundo esta concepgdo, o
fundamento das normas juridicas residiria no fato de dispor-
se da forca necessiria para impor a sua vigéncia. Mas o
poder de impor a observincia de uma norma pode talvez
servir para fundar um ‘“ter que” (miissen), jamais um
“dever” (sollen) ou um valor (gelten). “Na verdade, toda a
norma juridica contém um valer, independente de seu con-
teido, pois sua simples existéncia enseja aoc menos a segu-
ranca juridica. Mas esta nio é nem o tnico, nem o valor
decisivo que cumpre ao direito realizar. Junto a ela hi ou-
tros dois valores que sdo a conveniéncia e a justica.”

Ademais, se € impossivel estabelecer-se de maneira pre-
cisa uma linha divisoria entre as leis que ndo exprimem o
direito — casos de “‘arbitrariedade legal” — e aquelas que,
apesar de seu contefido injusto, conservam a validade, uma
outra delimitacdo pode ser feita de modo preciso: “gquande
nio se pretende de nenhum modo realizar a justica, uma
vez que a igualdade, que constitui seu nicleo, é consciente-
mente deixada de lado na formulagao do direite positivo, as
normas assim elaboradas ndo constituem apenas um direito
injusto, mas carecem da propria natureza juridica” (7).

MAX WEBER elaborou uma classificacio dos poderes, cuja legi-
timidade surge de trés fontes diferentes:

a) legitimidade tradicional, que se baseia na tradigdo, prépria
das sociedades conservadoras. Suas instituigoes derivam da for¢a do
habito e da obediéncia;

b} legitimidade carismética, que surge do atrativo especial que o
titular do poder exerce sobre os governados. Virios sio os lideres
carismiticos para essa forma de efetivacio do poder. Essa legitimi-
dade pode surgir com carater irracional, mas pouco consistente;

) c) legitimidade racional funda-se em idéias, valores, considera-
¢oes de meios e fins, Procura sustentar-se em uma ideologia coerente

(7) AZEVEDO, Plauto Faraco de. Limites e Justificacio do Poder do Estado.
Petrépolis, Vozes, 1979, pp. 188/189; SCHMITT, Carl. Legalidad y Legltimidad,
Trad. de JOSE DIAS GARCIA. Madrid, Aguilar, 1971,
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que explica por que deve exercer o poder sobre os demais. Para
esse tipo de legitimidade, o poder retira sua validade de normas que
regulam sua aquisi¢do, exercicio e limitagbes. A fonte do poder expli-
ca-se pela razao (8).

A justificacdo do exercicio do poder pelo Estado estd na legiti
midade geral de todo o exercicio de suas formas de atuacio.

A legitimidade é um conceito paralelo ao de legalidade, mas nio
tem o mesmo contelido e a mesma justificagio. A legitimidade de

uma instituigdo nio corresponde a sua conformidade com a legalidade
posta.

A legitimidade é um conceito essencial do direito, mas torna-se
imprescindivel a definicdo de sua natureza. O legalismo na ciéncia
juridica teve sua apoteose na codificagio. Esta representou o seu
maior triunfo. O Cédigo expressava o méaximo das condigdes formais

de racionalidade e logicidade que a lei continha. Impunha-se 2o juris-
ta o excesso do legalismo, por via do puramente exegético ().

A fé na legitimacio imanente da legalidade tornou-se insusten-

tavel, quando foram propostos novos argumentos para a sua justifi-
cacgio.

O poder do Estado e legitimo quando é aceito pelos destinatarios
das normas juridicas.

A legitimidade encarrega-se de promover a justificagio material-
racional do poder estatal. NIKLAS LUHMANN, em seu estudo Legiti-
magéo mediante Procedimento, mostra como o procedimento judicial,

legislativo e eleitoral contribuem, essencialmente, para a legitimidade
do poder estatal (19).

Esses procedimentos devem ser encarados como substanciais i
teoria da legitimidade do poder. Essa nao pode desconhecer como fator
essencial a representatividade, que garante a estabilidade e susten-
tacdo do regime politico pelo consenso social, através dos instrumen-
tos tipicos da representagdo politica: os partidos politicos.

A eficiéncia social é o fator adicional 3 legitimidade politica. Tem
como pressuposto a capacidade do Estado em equacionar as questdes
econdmicas e sociais, com o objetivo de possibilitar a todos os seg-
mentos da sociedade oportunidades iguais de participacio na riqueza
socialmente produzida.

(8) WEBER, Max. Economia y SBociedad. México, FCE, 1864, tomo I, pp. 172 e ss.

(9) LEGAZ Y LACAMERA, Luis. Humanismo, Estado y Derecho, Barcelona,
Bosch, 1960, pp. 87 e ss.

(10) KRIELE, Martin. Introduceion a 1a Teoria del Esiade. Fundamentos Hisid-
ricos de la Legitimidad del Estado Constitucional Democritico. Trad. de
EUGENIO BULYGIN. Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1980, pp. 13 e ss.
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O poder politico adquire sua legitimidade mediante a aceitagdo
geral expressa, através do consentimento. Tem ele necessidade de cre-
dibilidade, através da participacio e fiscalizacao dos governados.

O desenvolvimento da consciéncia politica da comunidade torna
mais exigivel a procura da legilimidade, em todas as formas de ins-
titucionalizacao do regime. Dentro dessa perspectiva, DABIN acentua
que nenhum governo se faz respeitar apenas pelo prestigio da forga.
Materialmente forte ou débil, o governo estd condenado & impoténcia
quando ndo goza da adesao da maioria dos governados. O fundamento
do exercicio do poder legitimo enconira o seu apoio na obediéncia
espontinea. Esta ocorre quando, por meio da representagio, que se
realiza de maneira regular e periodica, se articulam os inferesses e as
opinides da comunidade. Desses mecanismos decorre o fundamento
da legitimacdo do poder por meio de substifuicdes legitimas.

A natureza e as caracteristicas essenciais do poder nio podem
fugir a sua justificacdo e legitimacao, isto €, A qualificagio axiolbgica
de sua origem e de sua tramitagdo. A justificacao do poder politico é
complementada pelo principio da legitimidade ¢ pelo fenémeno da
legitimagao. Um refere-se ao modo de transmissao do poder ¢ outro ao
exercicio atual do préprio poder. O poder & legitimo quando a sua
origem nao é espuria, nem resultante da wsurpag¢do. Sua constituicio
e transmissio ocorrem de conformidade com a lei consentida e aceita
pelos destinatirios da ordem juridica. O poder de fato, cuja origem
nao é legitima, ndo se ajusta as leis discutidas, aceitas e consentidas,
é resultante de um golpe.

A doutrina do poder politico, sua natureza, origem, estrutura e
funcionamento, em um regime de direito devem ter apoio na sua legi-
timidade (11).

O conceito de legitimidade, como escreve NORBERTQ BOBBIO,
é um tema cléssico da teoria politica. Lembra que apés MAX WEBER,
a (nica obra que conhecia, dando tratamento ao problema da legitimi-
dade como tema central da teoria politica, foi a de GUGLIELMO FER-
RERO, publicada na Franca em 1945 (Pouvoir. Les Génies Invisibles de
la Cité. Paris, Plon, 1945).

A definicio de legitimidade interessa a teoria geral da politica
e A teoria geral do direifo, mais especificamente 3 teoria do poder.

(11) BURDEAU, Ceorges. Traité de Science Politique. Tomo II. L'Btat. Paris,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1949, pp. 170 e ss,; ORLAN-
DI, Hector Rodolfo. Ciencia Politica. Teorin de Ia Politica. Buenos Aires,
Plus Ultra, 1975, pp. 47 e s8.; AGESTA, Luis Sanchez. Principios de Teoria
Politica. 3.2 ed., Madrid, Editora Nacional, 1970, pp. 252 e 58.; URIBE, Héctor
Gonzhalez. Teoria Politica. México, Editorial Porria, 1872, p. 365; DABIN, Jean.
Docirina General del Estado. Elementos de Filosofia Politica, Trad. de HEC-
TOR GONZALEZ URIBE e JESUS TORAL MORENQ. México, Editorial Jus,
1946, p. 4.
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O principio da legitimidade é um conceito fundamental da teoria geral
da politica, do ponto de vista da teoria geral do direito.

BOBBIO entende que a legitimidade, como a legalidade, & um
atributo do poder. O primeiro problema de uma teoria da legitimidade
é a distin¢io entre esses dois termos. Na linguagem dos juristas séo
adotados como sinénimos e estio a indicar a conformidade com que
a lei estabelece. Ao criticar o uso promiscuo, considera legitimidade e
legalidade como termos que indicam dois requisitos diversos do poder:
a legitimidade é o requisito da titularidade, ao passo que a legalidade
€ o atributo do exercicio do poder.

O poder é legitimo quando aquele que o detém o recebeu por
justo titulo. A legalidade decorre de que vem sendo exercide com
base na lei que o criou. O poder legitimo é um poder cuja titulacio

A 1
€ justa, ac passo que o legal configura-se pelo justo exercicio. A legi-

timidade é a perspectiva que destaca o titular do poder. A legalidade
esta ligada ao governado:

“Mi pare superfluo avvertire che la distinzione tra le-
gittimita del titolo e legalitd dell’esercizio corrisponde alla
tradizionale differenza tra due forme di tirannia: tyrannia
absque titulo, e tyrania quoad exercitium” (12),

A distingio entre a regularidade do titulo e a regularidade do
exercicio € encontrada em todo o ordenamento juridico: leis, atos ad-
ministrativoes, decisées judiciais, até o ato de poder negocial pode ser
impugnade e invalidado como ilegitimo ou ilegal seja pela falta de
titulo ou pelo defeito ou excesso no seu exercicio. Essas reflexdes levam
a certas conclusdes:

a) das consideragdes desses dois requisitos, como necessarios, mas
nao suficientes, deriva a teoria de que um poder, para ser justo, deve

ser legitimo no que diz respeito ao titulo e legal no que tange ao seu
exercicio;

b) das considera¢des dos dois requisitos, como suficientes, mas
nao necessarios, deriva a teoria de que um poder pode ser legitimo
sem ser legal, ou legal sem ser legitimo.

Discute-se se um poder é legitimo, apenas pelo fato de ser legal,
conclusdo que corresponderia i teoria do Estadc de direito. E criti-
civel o entendimento de que para a teoria do Estado de direito ndo é
necessirio que o poder seja legitimo, basta que ocorra seu exercicio
legal, de conformidade com as previsoes estabelecidas em lei.

(12) BOBEBIO, Norberto. Simdi per una Teoria Generale del Diritto. Torino,
G. Giappichelli-Editore, 1970, pp. 83 e ss.
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Surge dai que a teoria geral do poder encontra a teoria geral da
norma juridica, que distingue os dois requisitos fundamentais da nor-
ma juridica: justica e validade:

“Rispetto alla teoria del potere, legittimitd e legalita
hanno la stessa funzione che giustizia e validitd rispetto alla
teoria della norma. I termini sono scambiabili. Come la gius-
tizia & la legittimazione della norma, cosi, al contrario, la
validita é la sua legalita; come la legittimazione & la giustizia
del potere, la legalitd é, al contrario, la sua validitd. Allo
stesso modo che un potere pud essere legittimo, cosi una
norma pud essere giusta senza essere valida, e valida senza
essere giusta” (13).

BOBBIO di relevo a duas teorias:
—- A teoria segundo a qual uma norma, para ser valida, deve

ser justa; a validade decorre do fato de ser ju eoria do direito

natural, em sua expressdo mais radical);

— a teoria oposta, pela qual a norma pode ser vilida sem ser
justa; & justa pelo simples fato de ser valida (teoria do positivismo
juridico, considerada em sua expressio mais radical).

Tomando os dois requisitos do poder e da norma, BOBBIO ex-
plica:

1) a legalidade do poder pressupde a validade da norma através
da qual o poder é exercido: a validade da norma torna possivel o
juizo sobre a legalidade ou ilegalidade de um poder;

2) a validade da norma pressupde a legitimidade do poder: norma
valida é agquela que emana de um poder legitimo;

3) a legitimidade do poder pressupoe a justica da norma ema-
nada daquele poder: poder legitimo é em 1ltima instancia, aquele
emanado sobretudo de norma justa ().

Por esse entendimento, a legalidade leva & validade, a validade
A legitimidade, a legitimidade & justiga.

O problema da justificacdo do poder e da justificacdo da norma
n30 sdo apartados, desde que aceitemos o poder e a norma como as
duas faces de uma medalha. O poder nasce da norma e produz a
horma, aoc mesmo tempo que a norma nasce do poder e produz outro
poder.

Como terceiro atributo do poder. bem como da legitimidade e da
legalidade, estd a efetividade. A efetividade decorre do poder; a efi-
cé-ia da norma.

(13) BOBBIO, Norberto. Stndi per una Teoria Generale del Diritto, ob. cit,
Pp. B4/85.

{14) BOBBIQ, Norberto. Studi per una Teoria Generale del Diritto, ob. cit., p. £5;
STRAUSS, Leo. Droit Naturel et Histoire. Trad. de MONIQUE NATHAN
e ERIC DE DAMPIERRE. Paris, Librairie Plon, 1854
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A efetividade de um poder, como prova de sua legitimidade,
surge através das principais teorias da justificagio do poder:

1 — o poder deriva de Deus (vox populi vox Dei);
2 — o poder deriva do consenso;

3 — o poder deriva de uma tradigdo ou de uma prescrigao his-
torica. A tradi¢io manifesta-se na obediéncia continua,

4 — a teoria realistica do poder, segundo a qual o fundamento
do poder é a forga.

Os trés caracteres da norma juridica — justica, validade e eficicia,
apesar de apresentarem suas particularidades, ndo se confundem, mas
concorrem para a formagdo da nocgio do que é direito (*%).

Para PASSERIN D’ENTREVES, também, as palavras “legalidade”
e “legitimidade” ndo tiveram, na linguagem juridica corrente, um
significado claramente definido e diferenciado. Legal e legitimo sao
utilizados, indiferentemente, para indicar a maneira de atividade do
Estado, de conformidade com as regras particulares do sistema juri-
dico ou as diretivas gerais estabelecidas pela Constitui¢io. Cré, em
sua exposicdo, que o vocabulo “legitimidade” é uma denominagao que
é utilizada para descrever, em termos gerais, as condigbes de validade
do poder, seu “titulo” para dar as ordens e para exigir obediéncia
daqueles que se encontram na obrigagio de obedecer. Nesse sentido,
a legitimidade pressupde a legalidade, isto é, a existéneia de um sistema
juridico e de um poder, estabelecendo as ordens, de conformidade
com as regras estabelecidas. Ela fornece igualmente a justificagdo
da legalidade, conferindo ao poder a confirmagio de sua autoridade.
E uma qualificaciao ulterior, acrescentada a forca que exerce 0 Estado
em nome da lei.

O problema das relagdes entre legalidade e legitimidade, ao longo
dos tempos, é considerado como uma das questdes de base, relativas
ao Estado. A importincia da legalidade ndo ocorre apenas para os
estudos de teoria juridica, mas para o exame do Estado. O principio
da legalidade esta ligado s concepgbes modernas de Estado. A pré-
pria nocio de sistema constitucional decorre do reconhecimento da
necessidade da luta contra o governo arbitririo e a necessidade de
definir a acao do Estado dentro de limites legais precisos. A antiga
idéia da primazia do direito transforma-se em pratica institucional.
Dessa orientaciao decorrem dispositivos especiais que estabelecem uma
justica administrativa, a revisdo judicifria, com a finalidade de pro-
teger a legalidade contra os abusos, ndo apenas do Poder Executivo,

{15) BOBBIO, Norberto. Studi per una Teoria Generale del Diritto, ob. cit.;
idem, Teoria della Norma Giuridica. Torino, G. Giappichelli-Editore, 1852;
idem, Qual Socialismo? Debate sobre uma Alternativa. RJ, Paz e Terra, 1983;
LEVI, Alessandro. Teoria Generale del Diritte, Padova, CEDAM, 1350; BOB-
BIO, Norberto. La Teoria delle Forme di Governo nella Storiz del Pensiero
Politico. Toring, G. Giappichelli-Editore, 1878.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 88 abr./jun. 1985 21



mas, também, do Legislativo. Essa idéia de legalidade é o fundamento
do Estado, inspirando as férmulas Government under Law, Stato di
diritto, Rechtsstaat, admitidas, por muitos, como a melhor expressio
do Estado moderno, do que ele pretende ser ou a razao pela qual suas
determinagoes sdo aceitas como legftimas.

Com razdo indaga PASSERIN D’ENTREVES que espécie de legi-
timagdo oferece a legalidade. A legalidade é ai considerada como ine-
rente & nogdo de poder, como forca exercida de conformidade com
o direito ou em seu nome.

Esse publicista propde a “qualidade juridica” da lei, o aspecto
substantivo e ndo somente formal da legalidade. Legitimidade e lega-
lidade identificam-se, apenas, na medida que a legalidade, ela prépria,
é uma afirmacio de valores. A nocio de Rachtsstaat ou de “Estado de
Direito” ndo pode ser deliberadamente deformada para justificar as
formas de tirania as mais perversas, com prejuizo do contetdo de
valor, que apenas este, justificaria a identificacio de legalidade a
legitimidade. A “neutralidade ética”, aceita como condigdo do tra-
balho cientifico, desde que toda referéncia aos valores e ao ‘‘con-
teido” foram declarados supérfluos, para a compreensdo do direito
e mesmo incompativel com uma interprefagao correta, a Unica jus-
tificagio de todo sistema juridico consistiria em definir sua efetividade,
isto €, sua prépria existéncia positiva. A questdo da legitimidade pas-
sou por transformacdo essencial. O principio da efetividade tornou-se
a nova regra da legitimidade. Passou-se a distinguir entre uma legi-
timacdo juridica do poder e uma legitimagio moral. A legitimagéo
moral para certos juristas, os positivistas ortodoxos, é considerada
como uma questio ideolégica, ou mesmo de opinido pessoal. A legi-
timacdo juridica, apenas ela, é levada em conta para os tedricos do
direito: pouco importa que o prinefpio coercivo da ordem juridica
esteja em uma “norma de base” ou em uma “institui¢do”. Duas
escolas despontam desses segmentos: 0 “normativismo” e o “institu-
cionalismo”.

O “principio da legitimidade”, para KELSEN, constitui a vali-
dade de um certo sistema de normas, determinado unicamente pelo
sistema ao qual elas estio ligadas.

A procura de uma base legitima para o poder ndc € uma inda-
gacdo apenas académica, destituida de sentido. E a enquete funda-
mental da filosofia politica (3).

Convém distinguir o “poder legitimo”, do “poder formal”, sendo
que este pode apenas esgotar-se através de seu estabelecimento, sem
(16) D’ENTREVES, Alexandre Passerin. La Notion de IEtat. Trad, de JEAN R.

WEILAND. Paris, Bditions Sirey, 1969, pp. 177 e ss.; idem, La Dottrina dello

Stato. Elementi di Analisi ¢ @i Interpretazioni. 2% ed,, Torino, G. Giappi-

chelli-Editore, 1967, pp. 203 e ss.; KELSEN, Hans. Trad. de EDUARDO
GARCIA MAYNEZ. Teoria General del Derecho ¥y del Estado. México, Im-

(continua)
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justificacdo e legitimidade. A definicao juridica do poder decorre da
analise de sua fonte. As nogbes tradicionais de legitimidade, assen-
tadas na vontade de Deus, na eleicio ou no processo de escolha, na
heranga do sangue ou na cooptagdo pretendem dar reconhecimento de
sua legitimidade, isto é, sdo “legitimos”, pelo que possuem o direito
de governar.

As explicacbes da legitimidade nem sempre correspondem a todo
o conteido que o vocibulo deve conter. Algumas perdem-se nos cri-
térios formais, outras sio substancialmente incompletas. As bases
gue justificam a legitimidade devem partir dos destinatarios, de suas
aspiracdes, de sua existéncia concreta, do homem situado.

O direito de governar pressupde uma base “legal-racional” de legi-
timidade, como nos fala WEBER, que decorre de procedimentos de
escolha ou das eleigdes. Essas pressupbem um tipo de lei basica ou
de Constitui¢io.

DOLF STERNBERGER, em trabalho publicado na International
Encyclopedia of the Social Sciences, vol. IX, desenvolveu uma expo-
sicdo que reconhece que a legitimidade é a fundamentacio de um
poder governamental que é exercido tanto com a consciéncia por
parte do governo, de que ele tem o direito de governar, quanto
com um certo reconhecimento desse direito por parte dos governados.

Como qualificacio do poder, a legitimidade da-lhe razdes convin-
centes, pelo que os ocupantes desse poder sdo olhados como tendo
o direito a posiciio de governantes. O governante legitimo tera maior
capacidade de enfrentar os desafios politicos.

O principio democratico, acolhido nas Constituicbes, deve ex-
primir a identificagio do povo como sujeito do poder. A democracia
pode identificar-se com a participa¢io consensual do povo em regime
de liberdade e igualdade na formagio dos 6rgios do poder e no exer-
cicio de suas fungbes. E nesse sentido que a concepgdo democratica
contrapde-se & autocratica. Esta configura-se pela “auto-investidura”
no poder, mediante a utilizacdo de métodos unilaterais de acesso.

{continuagido da nota 16)

prensa Universitaria, 1949; idem, Teeria Gemneral del Estado. Trad. de LUIS
LEGAZ LACAMBRA:; México, idem, Théorie Pure du Droit. Introduction a
la Science du Dreil, Trad. de HENRI THEVENAZ,; Editions de la Bacon-
niére, Neuchatel, 1953; idem, A Justica e o Direito Natural. Trad. de JOAO
BAPTISTA MACHADO. Arménic Armade — Editor, Sucessor, Coimbra,
1979, 2.2 ed.; EBENSTEIN, William., La Teoria Pura del Der>cho. Trad.
de J. MALAGON e A. PERENA, Fondo de Cultura Econémica, México,
1947; VILANOVA, Lourival. Fundamentos do Estado de Direito, Revista de
Direito Piiblico, SP, Editora Revista dos Tribunais, n.>* 43-44, jul./dez., 1971,
p. 29; MIAILLE, Michel, L’Etat dn Droif. Introduction & une Critique du
Droit Constitutionnel. Frangois Maspero, Presses Universitaires de Greno-
ble, 1978.
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O consentimento faz parte do cariter constitutive e da base do
poder, tanto no momento de sua assungdo, como no do exercicio,
quando opera de maneira democritica. As autocractas tém a for¢a
como carater constitutivo. Estabelecem a base do poder e seu exer-
cicio dentro desses padrdes.

Apés reconhecer que a nocdo de legitimidade é um dos elementos
fundamentais do poder, DUVERGER propde explicagdes em torno das
ideclogias da legitimidade.

A legitimidade, como qualidade que apresenta o poder, torna-se
vilida desde que assuma a imagem de poder aceita por uma certa
sociedade. As ideologias decorrentes da legitimidade refletem o inte-
resse daqueles que as desenvolvem e aceitam. Diversos sistemas de
legitimidade se opdem, dai que nenhum governo é considerado como

legitimo por todo o0 mundo. O poder pode ser tido como legitimo por
uma parte da populacio e ilegitimo para outras parcelas da sociedade.

=22 2 5s Lo hanies Tt IR e Sas VR e SR ee Be SVLITRRE

Existe uma legitimidade democratica, uma legitimidade liberal, uma
legitimidade socialista ou uma legitimidade comunista (17). Todas elas
procuram a sua justificacdo, explicando as formas de exercicio do
poder que consagram.

Como método politico de governo e de exercicio do poder, a
democracia apresenta modalidades diferentes que procuram escla-
recer a sua propria legitimidade.

Na elaboracio da teoria democritica, sao apontados dois ele-
mentos essenciais: a vontade politica do povo, detentor do poder e
seu exercicio, através da sua participacdo na organizagio da estrutura
estatal, de modo que seus interesses sejam respeitados.

A legitimidade do poder ndo se esgota na simples consagragio
de elementos exteriores e formais. Os direitos e as liberdades demo-
criticas, institucionalizados por via da democracia clissica, sdo insu-
ficientes para uma plena legitimidade do poder. Essa insuficiéncia
tem gerado vérias criticas 3 democracia formal. Os niveis econdmicos
e de bem-estar determinam a consciéncia politica. A democracia for-
mal ndo é uma democracia real, nem consegue dar autenticidade a
legitimidade do poder. A democracia econdmica é precisamente o
exercicio do poder econdémico pelo povo, isto é, pela maioria. A de-
mocracia politica atende apenas a um dos aspectos inerentes a legi-
timidade do poder. A democracia econémica deve levar & autogestio
dos bens. Os mecanismos da democracia politica sdo insuficientes para
assegurar uma democracia econdmica total. A utilizacdo dos meca-
nismos da democracia politica poderid levar a2 uma democratizagio
do poder estatal e sua legitimagéo, através de mudangas sociais e
econdmicas. A democratizagao real e sobretudo econdémica faz surgir
novos direitos e liberdades em beneficio do individuo e que ndo

(17) DUVERGER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constituclonal,
6* ed. espanhola, Bercelona. Ediclones Ariel, 1970, pp. 20/30.
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eram atendidos pela democracia formal. Esses direitos e liberdades
ndo se situam apenas no plano puramente politico, concernentes uni-
camente 2 organizacio do poder e ao direito de voto, mas devem efe-
tivar-se nos dominios econémicos, sociais e culturais. Esses direitos
permitem ao povo a aquisicio de um poder econdémico e cultural,
condiciio indispensavel para o desenvolvimente de uma verdadeira
democracia, para que surja um homem mais completo e mais livre.

O verdadeiro fundamento da democracia real é a democratizagao
econdmica. A democracia econdémica necessita de um sistema de poder
econémico no qual o povo trabalhador tenha diregdo e participagio.
Nas autocracias econdmicas esse poder estd com uma minoria, a classe
dirigente minoritaria (!8).

A legitimacao do poder atinge certas caracteristicas nos diversos
regimes politicos. Necessita que sua efetivagao decorra de certos pa-
drdes essenciais. A democracia politica aponta algumas de suas carac-
teristicas, se hem que ndo atendam a uma democracia real:

a) a consagracdo dos direitos fundamentais do homem, como idéia
basica para a organizagdo do poder legitimo;

b) a comunidade politica deve ser a frente auténtica, originaria e
legitima de todo poder;

) a legitimacgio do poder completa-se pela sua limitagao e con-
trole, que se efetiva através de sua divisdo e distribuicao, sem que
esses mecanismos sejam instrumentos do individualismo politico e
econdmico;

d) o principio da legalidade ndo pode sobrepor-se ao da legitimi-
dade;

e) os instrumentos da estabilidade democratica nao podem estar
4 disposicio de minorias oligirquicas.

A legitimidade do poder ocorre quando este tem o objetivo de
estabelecer uma sociedade democratica. As expressoes do poder poli-
tico, suas formas constitucionais, suas maneiras de organizagao, fixam
as modalidades de participagio politica.

Quanto mais ampla e completa é a participagdo politica e eco-
némica, mais legitima é a atuacio do poder. As formas de partici-
pacio traduzem a intervencao e o controle do cidadiao no dominio es-
pecializado dos assuntos piblicos. A participacdo ndo se limita apenas
a p_articipa(;ﬁo eleitoral. Essa & a forma mais elementar de partici-
pacao.

18) LUKIC, Radomir. Théorie de VEtat et du Droit. Trad. de MARC GJIDARA.

Paris, Dalloz, 1974, pp. 234 € ss.; FRIEDRICH, Car! J. La Democracia como

Forma Politica ¥y como Forma de Vida. Trad. de SANTIAGO MARTINEZ

HABA ¢ G. WASSERZIEHR DE MARTINEZ. 2* ed., Madrid, Tecnos, 1966.
Ob. cit., pp. 40 e s=
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A estrutura de poder fixa as modalidades, os sujeitos e niveis de
participacao, que vdo dar legitimidade ao regime politico:

a) sujeitos da participagdo: ¢ individuo e os grupos;

b) participagao politica institucionalizada e informal: as eleigdes
(através do corpo eleitoral), pelos sistemas eleitorais; participagio por
meto de instituicdes politicas da democracia semidireta (iniciativa, re-
ferendum, plebiscito, etc); Partidos Politicos; sindicatos; grupos de
interesses e grupos de pressio;

¢) niveis de maior ou menor participagdo: participagdo direta na
elaboragio das decisdes; participa¢io coletiva organizada (*°).

As expressdes do poder politico, isto é, suas formas constitu-
cionais, materializam-se através de sua organizacdo. A forma que as-
sume, democrética e autoritiria, é que lhe dara legitimidade ou néo.

A vida politica assenta-se em dois elementos essenciais: os go-
vernantes que exercem as fungdes governamentais, e os governados,
que executam o controle dessas atividades.

A participagio politica varia nos diferentes regimes, ao mesmo
tempo que se apresenta sob miltiplas formas ().

E necessirio que o governo seja legitimo. Para tal é preciso que
sua atuacdo politica, econdmica e social seja aceita pela totalidade
dos governados, destinatarios dltimos da ordem politica e juridica.
A legitimidade governamental implica na coincidéncia e aprovacio
da politica feita pelos governantes, de acordo com a vontade dos go-
vernados, Esse comportamento propicia o ajustamento dos requisitos
da legalidade do governante e de sua legitimidade. Um governo legal,
em sua origem, pode tornar-se ilegitimo, desde que sua politica nio
coincida mais com a opinido ptblica (29).

A legitimidade de um governo que decorre de sua origem e exer-
cicio do poder. ao lado de sua legalidade devem estar intimamente
relacionadas. Um governo que pratica politica contriria as aspiragoes
dos governados perde sua efetividade, condi¢ao da legitimidade (3!).

Apesar das distingdes entre legitimidade e legalidade, ndo sdo
poucos os autores gue aceitam a sinonimia dos dois conceitos. CHAR-
LES CADOUX, ao tratar do principio da legalidade, conclui:

“E um principio ndo escritc mas fundamental que legi-
tima a autoridade dos governantes. Contribui para a esta-
bilidade das instituigdes e permite que cada um conheca seus
direitos e deveres.

(19} BADIA. Juan Ferrando. Democracia frente a Autocracia. Hacia una Demo-
cracia Econdémica, Social y Politica. Madrid, Tecnos, 1980, pp. 175 e ss.

(20) BADIA, Juan Ferrando. La vida politica democritica: sus factores. Revista
de Estudios Sociales, N.° 7, jan./abr, 1973, pp. 61 & ss.; PARIA, José Eduardo,
Poder e Legitimidade, Editora Perspectiva S/A, 1978; CANOTILLO, José
Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 2° ed., Coimbra, Livraria Almedina,
1980, pp. 134-135.
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O tema da legitimidade do poder é examinado ha bas-
tante tempo, mas permite ainda diversas interpretacdes. Ao
tratar do significado do que denomina “principio da legali-
dade”, sem descartar da legitimidade, CADOUX o esquema-
tiza como: todos os atos juridicos cometidos pelo Estado por
suas pessoas fisicas e morais, que devem estar de conformi-
dade com o direito positivo em suas variadas fontes, princi-
palmente tendo em vista a Constituicio. E uma garantia es-
sencial para os governados e realiza o Estado de direito.

Respeitar o principio da legalidade &, pois, de acord_o
com esse entendimento, acatar a hierarquia dos atos cuja
pirdmide constitui o direito positivo.

Esse mesmo principio é encontrado nos Estados mar-
xistas sob a denominacdo de legalidade socialista. Mesmo os
regimes de excegio, temporaria ou indefinida, procuram jus-
tificar-se através de uma legalidade constitucional de cri-
se” (22),

A legitimidade democritica teve assento no modelo liberal, frans-
formado na base do sistema oficial de determinados valores politicos,
na maior parte dos Estados contemporineos. mesmo quando alguns
deles foram submetidos a regimes autoritarios. A consagracio desses
principios democraticos contribuiu para a elaboracio da teoria da
legitimidade do poder. Mas novas concepedes politicas. que refletiram
sobre a propria definicio da organizacio estatal. ndo deixaram de
realizar profundas influéncias na definicio da legitimidade do poder.

Niao decorre ela apenas nas maneiras de estruturacio do poder e seus
limites.

Expressoes como “democracia goverrada” e “democracia gover-
nante’”: “democracia perticipada” e “democracia participante”; “sis-
tema representativo” e *sistema participativo™” revelam as novas ten-
déncias sobre as transformacdes do Estado erntemnnraneo, com re-
flexos na definigio do que se entende por legitimidade do poder.

O sistema nolitico dos Estados ocidentais. no regime liberal de-
mocratico. expressa-se através do onder politirn que recebe sua legi-
timacdo do corpo eleitoral. Esse dado e outros promovem a estrutu-
racao da democracia politica (2,

(21) FABRE, Michel-Henry., Principes Rénuhblicains de Droit Constitutionnel,
28 ed,, Paris, Librairie Générale de Droit et d= Jurisprudence, 1970, p. 13.

{22) CADOUX, Charles. Droit Constitutionnel et Tnstitutions Politiques. Théorie
Générale des Institutions Politigues, Paris, Cujas, 1980, pp. 142/143.

(23) DUVERGER, Manrice. Institutions Politiques et Droit Constitutionnel. 1 —
Les Grands Systémes Politigues. 13% ed., Paris. Presses Universitaires de
France, 1973, pp. 62 € ss.; LECHNER Norbert, Principio de legalidad ¥
participacién pooular. Boletin Informativo de Ciencia Politica. Madrid,
nos 11-12, dezembro de 1972, abril de 1973, pp. 35 e ss
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A proporciao que surgem novos entendimentos sobre a conexdo
entre sistema econémico e sistema politico, sio necessirias novas pers-
pectivas e métodos para a teoria constitucional:

“Los valores basicos a los que debia servir el Estado de
Derecho liberal burgués, a través de su orden juridico, eran
los derechos individuales y, mas especificamente, la libertad
individual, la igualdad, la propiedad privada, la seguridad
juridica y la participaciéon de los ciudadanos en la formacién
de la voluntad estatal. Tal criterio coincidia con el sistema
de las concepciones politicas y de los intereses de los grupos
y estratos dominantes, de manera que la dimensién axioldgica
de la legitimidad se correspondia con su dimensién sociold-
gica, es decir, habia una adecuacion entre la idea valida del
derecho y los intereses de los estratos que. dadas las con-

diciones histéricas, estaban en con

derecho.

El Estado social no niega estos valores, pero les da un
nuevo significado y los complementa con otros criterios axio-
légico-politicos. En realidad, ninguno de los valores antes
mencionados ha tenido una significacion univoca y perma-
nente a lo largo de la historia, sino, todo Io mas, una coin-
cidencia en una idea béasica susceptible de distintas configu-
raciones” (24),

A legitimidade do poder decorre nio apenas da consagracio dos
mecanismos institucionais da democracia clissica, mas do reconheci-
mento de direitos econfmicos e sociais que tornam possivel a partici-
pacdo politica e econdmica nos bens e oportunidades que a sociedade
deve oferecer.

A autenticidade e garantia dessa legitimidade dependem, tam-
bém, de instrumentos processuais internos, dirigidos 4 protegdo dos
direitos humanos. As instituicoes tutelares desses direitos devem ser
ampliadas através da consolidagio de uma jurisdigao constitucional
que possa impedir todos os momentos que maculam a legitimidade
do poder. Esses instrumentos tutelares dos direitos fundamentais da
pessoa humana devem conter todas as formas de atuagio ilegitima do
poder (25).

(24) GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contempora-
neo. 2* ed,, Madrid, Alianza Editorial, 1980, p. 55: ZAMPETTI, Pier Luigi,

La Participacion Fopular en el Poder. Madrid. EPESA, 1977, p. 19; FORS-

THOFF, Ernst. Stato di diritto in transformazion=. Milano, Glutiré, 1973:

CONDE, Enrique Alvarez. El Régimen Politico Espafiol, Madrid, Tecnos 1983,

p. 35 HAMON, Léo. Obra coletiva. Mort des dictatures? Paris, Econémi-

ca, 1982,

{25) FIX-ZAMUDIO, Héctor. Los Tribunales Constituclonales y los Derechos
Humanos, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1880.
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Democracia e legitimidade:
representacao politica e
paradigma dogmatico

CrLso CAMPILONGO

Advogado em Sao Paulo e professor-cola-
borador do Programa Especial de Trei-
namento patrocinado pela CAPES em
convénio com o Departamentc de Filoso-
fia e Teoria Geral do Direito da Faculdade
de Direito da Untversidade de Sio Paulo

“A pratica sem a ciéncla é como o
navegador que se langa a0 mar sem
busscla. Navegar, sem difvida, ele ira.
Entretanto, sem saber em gque sentido
e em que direcao.”

LEONARDO DA VINCI

Democracia e legitimidade, ou seja, os mecanismos de articula-
cdo do consenso, encontram-se em crise. I1sso, hoje, parece lugar
comum. Entretanto, ao nivel da ciéncia do direito, as fé6rmulas de
distribuicdo de poder e autoridade resistem com rigor e energia a
todas as investidas teéricas que gquestionem os postulados juridico-
filoséficos herdados do liberalismo dos séculos XVIITI & XIX. O
que conduz a esta situacdo? Por que razdo, apesar de todo o
desenvolvimento da teoria social no século XX, o direito insiste em
pensar 0 mundo e a si proprio como se fossem um grande féorum?
Numa palavra: por que a dogmatieca juridica nac abre mao de
categorias analiticas visivelmente defasadas em relacio a evolugéo
do conhecimento como um todo?

A partir desse conjunto de indagacbes & possivel estabelecer
um liame entre, de um lado, democracia e legitimidade, e, de outro,
dogmaética juridica. A ligagdo destes polos, para os limites do pre-
sente trabalho, far-se-4 em torno do conceito de representacéo poli-
tica. Numa visdo estritamente liberal da democracia, a nogéo de
representatividade das instituicoes é fundamental. Se, na sua ori-
gem, o conceito classico de representacdo estava vinculado a idéia
de “governo representativo”, no curso da histéria fal eixo deslocou-
se para a imagem de “democracia representativa”. Desta forma,
no pensamento liberal, democracia e representacdo tornaram-se
praticamente sinénimos.
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Por outro lado, toda elaboracio doutrinaria da ciéncia do direito
foi profundamente marcada pela concepcio de Estado do libera-
lismo. Nas palavras de E. PUCEIRO, “a proposta tebrica e metodolé-
gica da dogmatica juridica & inseparivel do modelo exposto — a
teoria liberal do Estado — e, particularmente, da solucéo da ques-
tao da legitimidade” (). A validade do ordenamento juridico, em
ultima instdncia, nessa concepgéo, é legitimada pela vontade geral
da teoria democratica. Soberania popular, primado do Parlamento,
sufragio universal e processo eleitoral desempenham a fungdo —
tedrica, pratica e retorica — de legitimacdo social e politica. Evi-
dentemente, ndo se pode fazer uma abstragdo das condig¢Ges histd-
ricas e sociais em que esta {eoria fol gerada — o que foge ao &mbito
deste estudo — porém, é desnecessario lembrar que a recep¢éo auto-
matizada deste patrimonio cultural, fora do seu contexto originério,
funciona como agente conservador das investigacoes cientificas e
desencorajador das iniciativas mais ousadas ou criativas a respeito
do direito.

Em outras palavras, limitar o debate sobre a correlagiao desses
temas — democracia, legitimidade e direito — a um referencial dog-
matico e afastado da realidade da sociedade industrial significa
abortar as perspectivas de uma abordagem apta a estabelecer para-
metros analiticos adequados & observaciao de um mundo marcado
por clivagens e complexidades crescentes. Mais ainda: a relativa
harmonia da politica dos “honoratiores” e do mundo dos “cavalhei-
ros” do século XVIII foi, definitivamente, rompida pela abrupta
irrupcéo das classes trabalhadoras na arena politica. Os parlamen-
tos, na medida em que passam a abrigar a conflituosidade da so-
ciedade de classes, perdem tanto a confianca dos grupos proprieta-
rios quanto a funcionalidade antes desempenhada no processo de
legitimacdio das decisGes politicas (?). Estas alteragtes politicas e
econdmicas decorrentes da expansdo da cidadania ao proletariado
produziram verdadeira ruptura dos mecanismos classicos tanto de
obtencio de consenso quanto de racionalizacio politica e normativa,
0 que entreabre, de maneira nitida, a “necessidade de estratégias
teéricas e metodoldgicas que superem os limites da versdo dogmé-
tica da ciéneia do diveito” (*).

(1) ENRIQUE ZULETA PUCEIRO, Teoria Juridica y Crisis de legitimacion,
Anuario de Filosofia Juridice y Social. Buenos Aires, Abeledo-Perrot, n® 2,

1962, p. 300.

(2) Ver, nesse sentido, FERNANDO RUIVO. Aparelho Judicial, Estado e Legi-
timacho. Revista Critica de Ciéncias Sociais. Coimbra, n® 6, 1981, p. 138.
Ver, ainda, FRANZ NEUMANN. Estado Democritico e Estado Autoritério.
Rio de Janeiro, Zahar, 1969, p. 49; e MAX WEBER. Economin y Sociedad.
Mézxico, Fondo de Cultura FEcondmica, 1981, pp. 238-239,

(3) PUCEIRO, op. ¢it, p. 280,
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A partir daqui, passa a fazer sentido a frase de Da VINCI inse-
rida no inicio do trabalho. A dogmatica juridica vive um dilema
angustiante entre a ‘“‘pratica” e a ‘“‘ciéncia”. De um lado, deve
fazer frente aos problemas de controle social, garantia e seguranga
das expectativas, promogao do desenvolvimento, integragio e esta-
bilidade social, ou seja, questdes marcadamente praticas. De outro,
reclama por uma reformulagio conceitual que lhe d€ flexibilidade
suficiente para deter a gradativa perda da funcdo do direito. O
positivismo juridico é, atualmente, a “bussola” que comanda o ju-
rista na constelacio da complexidade social. Entretanto, se no sé-
culo XVI a bussola representava um padrio de cientificidade
habilitado a ditar o “sentido” e a “direcdo” da navegagio, no século
XX a dogmatica juridica pode ser encarada como um instrumento
sem indicadores — uma ‘‘buissola” sem agulha e impropria para
tragar os roteiros que a “pratica” da socledade industrial exige
percorrer. “Pratica” e “ciéncia” estdo divorciadas. Um paradigma
cientifico esvaiu-se — o da dogmatica juridica — e seu sucedaneo
ainda néo se delineou. A questéo é saber como dar “sentido” e “dire-
¢d0” a uma “pratica” e uma “ciéncia” juridicas — e, conseqiiente-
mente, a uma teoria da democracia — teimosamente avessas aos
experimentalismos e aos desafios da praxis.

Para a investigacéio juridica é provavel que MONTESQUIEU tenha
sido o principal formulador da doutrina da representacéo. O Espi-
rito das Leis, além da classica argumentacfio sobre a divisao dos
Poderes, desenvolve, de modo sintético mas preciso, os principios
basilares da representacio. No Livro Segundo, Capitulo II, do Espi-
rito das Leis, MONTESQUIEU escreve:

“O povo & admiravel para escolher aqueles a quem
deve confiar parte de sua autoridade ... Entretanto, sabe-
ré o povo dirigir um negdcio, conhecer os lugares, as oca-
siGes, os momentos e aproveitd-los? Néo: nédo sabera ... o
povo, que possui suficiente capacidade para julgar da
gestdo dos outros, ndo estd apto para governar a si pré-
prio” (*).

MONTESQUIEU era clare: o povo sabe escolher, mas nio sabe
governar. E, por néo saber governar, deve escolher quem o faca.
Por tras disso estfo trés elementos importantissimos para a analise
politica e juridica: a eleicao, o suirdgio e a representacao. O povo
fala através de seus representantes, o que leva MONTESQUIEU a0 arre-
mate: “é ainda uma lei fundamental da democracia que s6 o povo
institua leis” (). Essa, segundo RaYMoOND Aron (), é a esséncia
da politica, ou seja, as decisoes devem ser tomadas para a coletivi-
(4) MONTESQUIEU. O Espirifo tdas Leis. Sfo Paulo, Abril, 1973, p. 40.

(5) MONTESQUIEU, op. cit, p. 41
(6) Cf. FARIA, op. cit, p. 162.
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dade, por meio de seus representantes, e nio pela coletividade dire-
tamente. A soberania popular de Rousseau também é, nesta mecé-
nica, sutilmente substituida pela soberania nacional de SiEyiks. A
férmula aristocratica perpetua-se sem que & “teoria pura da demo-
cracia” de Rousseau seja totalmente descartada. E Aron conelui
o raciocinio dizendo ser “absurdo comparar os regimes democraticos
modernos com a idéia irrealizavel de um regime em que o povo se
governasse a si proprio; trata-se de comparar os regimes de fato
aos regimes possiveis” (7).

Independentemente das alternativas que a democracia repre-
sentativa possa ter (®), e das criticas que tem recebido, “a discussio
sobre os principios que devem governar um regime democritico
— ¢, por extensao, legitimar seu ordenamento juridico — poderia
ser realizada pela afirmagﬁo de que cada povo tem a democracia

que merece ou que € capaz de forjar” (°). Assim, os antigos tiveram
democracia mas néo tiveram representacso. O século XIX conheceu
& representacdo mas nao conheceu a democracia. Quais serdo as
perspectivas para o futuro: nao teremos nem democracia nem

representacéio? (1%)

Na medida em que a crescente complexidade social desgosta as
téenicas tradicionais de obtencio do consenso, o tema da represen-
tagdo politica, como critério de legitimidade, volta & ordem do dia
dos problemas que a ciéneia do direito deve enfrentar. De um lado,
podem ser arrolados os temas ligados & mudancga do papel do Es-
tado. De outro, devem ser captados os efeitos dessa transfiguracéo
do Estado “neutro” em Estado interventor sobre a ciéncia do direito
como um todo e sobre a producio normativa em particular.

(7) A colaboracio de ARON estd em Démocratie et Totalitarisme. Historicamente
talvez seja possivel uma identificacdo entre a idéia de governo e a noglo
de elite. Governo sempre fol controle da minoria sobre a maloria. Porém,
“esta ldentificacio da verdade com o que, de momento, é praticavel” (ver,
a respeito, A. GIDDENS. Capitalismo e Moderna Teoria Social, Lisboa, Pre-
senge, 1884, p. 196) ndo leva em consideracéo os alertas weberianos, para os
fatos de que, entre a verdade factual e a verdade ética medeia um abismo
16gico enorme, e, além disso, que, por mais adiantado que sejo a conheci-
mento empirico, nunca é possivel & escoltha de uma ética em relagho a outrs.
Desta maneira, assumir a “esséncia” da politica da maneira gue faz ARON
pode conduzir a umsa aversfio pretensamente empirica, mas faticamente con-
servadora, aos mecanismos receptives & uma participacio politica mais
intensa e menos aristocratica.

(8) Especialmente sobre o tema das “alternatives”, ver o hoje cléssico ensalo de
NORBERTO BOBBIO, Quuis alternatives 4 democraciz representative? in
Qual Sociglismo, Rio de Janeiro, 1982. BOBBIC demonstra nfio haver modelo
algum capaz de substituir a representacfio, mas néo descarta a possibilidade
de compatibilizagio de democracia representative com técnicas de demo-
cracia direta que corrijam alguns dos vicios do modelo indireto.

(9) JOSE EDUARDO FARIA, op. cit., p. 125.

(10) Cf. MANUEL FRAGA IRABARNE, Legitimidad y Representacion. Barceloha.
Grijalbo, 1973, p. 208.
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A articulacio desses dois aspectos da vida social — Estado
interventor e ordem juridica — com a nocéo de representagio poli-
tica néo pode ser compreendida em termos tradicionais. Os padroes
da “ciéncia normal” concedem um determinado status de cientifi-
cidade a um conjunto de investigacoes, metodologias e tematicas
que formam, para retomar a terminologia cunhada por T. KUHN,
um “saber paradigmatico”. Todos os problemas sfo restringidos,
selecionados e reduzidos a um grupo de questoées que podem ser
facilmente controlados segundo procedimentos retoricos preestabe-
lecidos. Alguns pressupostos sio tomados como absolutamente in-
questionaveis e, a partir deles, a ciéncia constréi seu discurso ted-
rico. O discurso cientifico acaba por estabelecer, paradoxaimente,
uma situacfio monoldgica — isto é, um consensc generalizado a
respeito de teorias, objetos do saber e dreas de concentragio de
interesse — que transfere para um segundo plano, ridicularizado
e taxado de ndo-cientifico, o discurso alternativo. Resumindo, um
paradigma cientifico pode ser identificado a partir do momento em
que é capaz de gerar um amplo consenso dentro da comunidade
da qual ele surge.

A dogmética juridica, segundo Pucemro ('), é um exemplo
classico de paradigma cientifico. Partindo desta premissa, duas
dividas podem ser recolocadas. A primeira diz respeito aos motivos
pelos quais a ciéncia do direito mantém uma postura critica e avessa
ao aprofundamento das abordagens multidisciplinares; por que
resiste as inovacdes? A segunda indaga sobre as dificuldades que
o positivismo juridico enfrenta — especialmente ao nivel do direito
constitueional — para lidar com a nogdo de representacéo politica.

Preliminarmente, respondendo & primeira indagaco, cumpre
diferenciar dois aspectos da dogmatica juridica (**). Um aspecto
afirmativo, que diz respeito ao esfor¢o “combinatorio e compositi-
vo” levado a cabo pelo conjunto de sistematizacbes da teoria do
direito; e, de outra parte, um aspecto negativo, que exclui da inves-
tigacdo tudo aquilo capaz de problematizar os axiomas do pensa-
mento juridico “normal”. Destes dois aspectos, ainda segundo
PUCEIRO, 0 afirmativo desempenha um papel irrelevante e apenas
auxiliar para as construcdes da ciéncia juridiea.

“Como saber de autoridade, a ciéncia juridica repro-
duz em sua estrutura interna as exigéneias préprias de
sua funcédo na sociedade. Sua dimens@o essencialmente
pratica, dirigida ao controle social, & integracio dos con-
flitos ou a distribuicdo de autoridade, se retlete interna-
mente no fortalecimento da funcéo autoritaria de seu pa-
radigma e matrizes disciplinares. Os resultados da ciéncia

(11) PUCEIRO, op. cit., p. 293.
(12) PUCEIRQ, op. cil, pp. 294-295,
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juridica sao, além de produtos da comunidade cientifica,
insténcias portadoras de uma pretensao vinculatéria em
relacdo & comunidade politica.”

O consenso em torno de um paradigma &, portanto, intelectual,
histérico e, principalmente, politico. Enquanto o aspecto afirma-
tivo da dogmatica limita-se aocs padrdes do paradigma prevalecente,
o aspecto negativo exclui do A&mbito da ciéncia “normal” as abor-
dagens que adensem uma avaliacdo das relagdes entre direito e es-
truturas sociais. Esta exclusio decorre da arrogincia do positi-
vismo normativo em julgar a norma — o texto da lei —, o Unico
abjeto plausivel de ser cientificamente estudado pelo jurista. Isto
nos conduz a primeira das duas indagag6es: por que a ciéncia ju-
ridica é avessa & critica, & inovacéo e & investigacdo multidiseci-
plinar?

O direito regula formulas de distribuicao de poder e autori-
dade. Nas palavras de PucCEIRo, o que define a ciéncia do direito
é ‘sua primazia hegemoénica no sistema de regras e defini¢Ges
estipulativas a partir das quais se podem pensar as realidades so-
ciais. Isto explica a pretensido exclusivista do paradigma dogma-
tico e suas resisténcias aos processos de mudancas internas e ex-
ternas (*%)”. Uma sociedade possui varias estruturas de autoridades.
Porém, a teoria positivista sup6e a completude hermética do orde-
namento juridico, o que reduz todas as estruturas de autoridade
possiveis a uma s0: a prescrita em lei. A realidade social é cons-
truida pelas normas, = estas, segundo os paradigmas cientificos da
dogmética, sho moldadas pela vontade dos representantes do povo.
A critica e a inovagio, dentro de um sistema completo e sem con-
tradigoes como o ordenamento normativo, sdo vistas como disfun-
clonais & estrutura de distribuicdo de autoridade.

O paradigma dogmatico libera o jurista do fardo de discutir
questdes que ultrapassem a descrico “neutra” da ordem positivada.
Como diz RiperT (1), “todo e qualquer juizo demasiadamente livre
sobre o fundamento das leis se afigura perigoso aos que detém
0 poder politico. Considera-se indesejavel que os encarregados de
interpretar, explicar o direito, saibam demasiado e digam como e
por quem ¢é feita a lei. Aos soberanos agradam mais os legistas que
08 juristas”. Desta maneira, os conflitos sociais e a efetiva distribui-
céo de poderes ficam diluidos numa espécie de “senso comum teé-
rico” do saber juridico, que pouco ou nada diz scbre a funcéo social
da dogmaitica.

Podemos, agora, passar & segundo pergunta: por que o positi-
vismo juridico enfrenta dificuldades em lidar com a nogéo de repre-
(13} PUCEIRQ, op. cit., p. 207

(14) QGEORGES RIPERT. O Regimen Democrdtico e o Direita Civil Moderno.
Séao Paule, Saraiva, 1937, pp. 12-13.
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sentacdo politica? Ora, as relacdes entre direito e politica estio no
centro de qualquer analise que se gueira fazer da cultura juridica.
A representacio politica tem sido, tradicionalmente, o instrumento
constitucional de ligacéo entre a politica e o direito. Os constitu-
cionalistas, independentemente do fato de sempre apontarem os
pontos “tangenciais” entre as ordens juridica e politica, ciosos da
especificidade do direito, tendem a explicar e resolver os problemas
da sociedade a partir das caracteristicas formais da organizacédoc
governamental. E este o paradigma dogmatico: construir a reali-
dade a golpes de lei. Deste modo, a representacéo politica é dedu-
zida e estudada a partir do conjunto de regras que a torna realidade
juridica. Nos proximos paragrafos tentaremos demonstrar os limi-
tes desse modelo e as dificuldades que ele enfrenfa para lidar com
uma série de situagdes novas, legais e extralegais, que alteram con-
tinuamente a nocdo de representacao politica herdada do século
XVIII.

O direito moderno carrega consigo a indole do liberalismo po-
litico. G. RiperT (**) dizia: “Para isso basta lembrar que o povo
exerce um poder soberano por intermédic dos seus representantes
eleitos por sufragio universal, que ele conquistou completamente
o poder politico e que hoje é o numero gue faz a lei. Eis o fato.
Quanto ao espirito democratico, devemos acrescentar mais alguma
coisa: ele assenta sobre a crenca de que nao ha razoavelmente outra
forma de governo possivel senéo o governo democratico, nem prati-
camente outra forma desejavel. Poder-se-4 exprimir completamen-
te pela idéia de que s6 o povo pode fazer a lei e de que a lei é neces-
sariamente boa por ser justamente feita por ele e para ele”,

Portanto, a idéia paradigmaética é a de que direito e demo-
cracia estabelecem um relacionamento dialético que encontra sua
sintese na lei votada pelo pariamento. A representacfo politica ie-
gitima a fabricacio do direito. O proprio Rirerr (%), amparado
em nomes destacados do positivismo normativista, prossegue na
confirmacio dessa idéia: “O que aconteceu, pois? Isto, simples-
mente: o povo tornou-se rei. Em 1848, o sufrdgio universal deu o
poder politico ac numero. E uma época decisiva da nossa histéria
(Pranior), o poderio politico é deslocado, a direcio do Poder Le-
gislativo mudada, os governados tornam-se governantes, os sudi-
tos legisladores (KELSEN)... Agora sé os representantes do povo
tém o direito de fazer as leis.” A referéncia a RIPERT é duplamente
significativa. De um lado, por se tratar de um jurista com “auto-
ridade” cientifica reconhecida no mundo juridico. De outro, por
representar bem, através dos irechos citados, a maneira como a
dogmatica passou a encarar os reflexos que as transformacdes na
ordem politica, econdmica e social tiveram sobre o direito.

(158) RIPERT, op. cil., p. 8.
(18) RIPERT, op. cit., p. 23.
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RreerT ('*) chamava a atencao dos civilistas para a influéncia
do fator politico na evolugio do direito. Criticava os juristas que
diziam ‘“nao fazer politica” e propunha-se a demonstrar que “néo
podiam deixar de a fazer”. A situacao, desde a década de 30, quan-
do RieERT escreveu o Regime Democrdtico, ndio mudou muito. Os
normativistas insistem em “néo fazer politica”. O positivismo ju-
ridico, evidentemente, néo nega que existam rela¢oes intimas entre,
por exemplo, o direito e a politica. Enfretanto, numa perspectiva
puramente dogmaética, restringe-se a descrever € explicar as regras
juridicas que operam o intercimbio entre o direito e a politica. O
direito limita-se, nesta visio, a constatar uma ou outra norma e
analisar seu funcionamento. Nada além. Isto nao quer dizer, como
salienta MraiLLe ('®) “que o jurista nunca venha a dar a sua opi-
nido ou manifestar a sua apreciagiio sobre o conteudo do direito
que ele estuda ou ensina, mas ao agir assim, ele abandonaré o ter-
reno da ciéncia e entrard no da moral ou da poliiica. A manu-
tencéo na ciéncia jurfdica exclui, pois, todo o “deslocamento”, A
ciéneia ser4 positiva no sentido de ser “neutra” no plano politico
e moral. Por outras palavras, a atitude positivista em direito pos-
tula que a descri¢cdo e a explicacdo de regras juridicas, tal qual
sdo limitadas a si mesmas, representam um proceder “objetive”, o
unico digno do estatuto cientifico”.

A distincfio feita por Boseio entre a abordagem estrutural e a
abordagem funcional do fendmeno juridico também pode auxiliar
na investigacio dos limites da andlise positivista da representagéo
politica. Numa perspectiva estrutural, inerente a tradigdo norma-
tivista do positivismo, o objeto de estudo estd concentrado na inter-
pretacao da lei, na eliminacio das antinomias e na integragéo das
lacunas. Numa perspectiva funcional, a preocupacéo estd dirigida
aos processos de formagcéio das regras e as indagacdes sociologicas,
econdmicas e politicas sobre as mudancas no papel do Estado (**).
Na sociedade contemporfinea — marcada pela crescente comple-
xidade ditada pelos conflitos soclais, pela diferenciagéo funcional e
pelo desenvolvimento econémico — o direito néc pode ser visto como
sistema pronto, acabado, hermético e independente, da maneira que
o positivismo normativo o idealiza. Esta rigidez, de um lado, per-
mite a perversdo do principio da legalidade, convertendo o positi-
vismo em arma para o exercicio do arbitrio (**). De outro lado, néo
d4 importéncia ao fato de que o Estado utiliza o direito como ins-
trumento de poder.

(17 RIPERT, op. cit, D. 6.

(18) MICHEL MIAILLE, Uma Introducfo Critice ao Direilo. Lishoa, Moraes,
1979, p. 36.

19 JBOBE EDUARDO FARIA. Ejicqcia Juridiea e Violéncia Simbdlica. Bdo Paulo,
1984, p. 201.

(20) FARIA, op. cit., 1984, p. 192.
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A partir dessas referéncias — apoiadas em autores tao dispares
entre si como RIPERT, MIAnLLE ¢ BoBBIO —, é possivel perceber por
gue o positivismo juridico € insuficiente para analisar o instituto
da representagdo politica. A abordagem estrutural & incapaz de
captar todas as transformacdes verificadas no papel do Estado con-
temporianeo. E a representagao politica, como os demais institutos
juridicos, recebe a influéncia direta destes fatores extrajuridicos
que determinam a funcéo social do direito. Tomar a representagio
politica como objeto de estudo juridico autdonomo — ou seja, definir
como limites da investigacéo o conjunto de regras legais que des-
crevem a constituicdo e funcionamento dos corpos representativos
— significa inviabilizar a andlise de fendmenos que alteraram os
paradigmas cléssicos da ciéncia do direito.

A titulo de exemplificacdo desenvolveremos um conjunto de
problemas — todos ligados & transformacdo do Estado contempo-
rdneo -— que, se ndo exige uma redefinicdo tanto da teoria do di-
reito quanto da teoria da democracia, coloca sérias duvidas a res-
peito da utilizagio da representacio politica como critério de legi-
timidade do ordenamento juridico. Mais ainda: esses problemas
demonstram como os paradigmas do positivismo normativista néo
fornecem indicadores aplicaveis ao exame das instituicbes repre-
sentativas.

Segundo KeLseN (1), a esséncia do parlamentarismo é a “for-
macdo da vontade normativa do Estado por parte de um orgéo co-
legial eleito pelo povo com base no sufragio universal e igual, por
isso democraticamente, segundo o principioc majoritario”. Encon-
tram-se, aqui, pressupostos ndo muito diversos daqueles apontados
por MONTESQUIEU: representacdo, sufragio e eleicho. Convém des-
tacar, além disso, trés paradigmas inerentes a esta concepcéo libe-
ral do direito e do Estado: soberania do parlamento, monopélio da
representacio pelos 6rgidos eletivos estatais e, subjacentemente a
isso, a nogdo de hierarquia das leis. Veremos, a seguir, como esses
paradigmas, a partir do momento em que o Estado assume novos
papéis na estrutura econémica e na estrutura de dominacéo, tor-
nam-se inadequados para explicar a representacéo politica e as téc-
nicas de obtengdo do consenso.

Comecemos pela soberania do parlamento. A produgdo nor-
mativa, na concepcdo liberal, é reservada ao “Orgéo colegial eleito
pelo povo”, com diz KrLsen. Contudo, na medida em que as tensoes
e os conflitos de grupos e classes foram acelerados pela complexi-
dade s6cio-econdmica, o Estado viu-se na contingéncia de alargar
seus instrumentos de atuacéo politica, passando a regulamentar,
organizar, fiscalizar, numa palavra, intervir em todos os aspectos,
da vida do cidaddo. Este intervencionismo foi acompanhado por
um processo paralelo de aumento da producéo legislativa com ori-

(21) HANS KELSEN. I! Primato del Parlamento, Milano, Giuffre, 1982, p. 175.
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gem no Executivo. O Poder Executivo toma ao Legislativo a “so-
berania” na producio do direito: regulamentos, portarias, decretos-
leis, instrugées normativas, enfim, um sem-nimero de regras juri-
dicas que passam ao largo do parlamento descaracterizam o prin-
cipio da representacéo politica e da soberania do parlamento. O
Executivo legislador nao é representativo, nio é sufragado, nem é
eleito.

O segundo dos paradigmas apontados — monopélio da repre-
senta¢do — também € contestado pela atuacio crescentemente in-
tervencionista do poder estatal. Para criar instituicdes capazes de
viabilizar sua atuagfio, o Executivo é forgado a ampliar sua com-
plexidade interna. Dai a necessidade de um aparelho burocritico
que assuma a funcéo de implementar com eficacia as respostas as
miiltiplas demandas apresentadas pela sociedade. A intervencéo e
o planejamento sfo institucionalizados a partir da formacdo das
organizagGes burocriticas. N&o cabe, nos limites deste trabalho,
desenvolver as caracteristicas dessas organizacdes burocraticas e
apontar suas incompatibilidades com a democracia (%) ; basta reter
que “ndo se pode encarar o problema da democracia na sociedade
industrial sem considerar o aparelho burocratico como parte inte-
grante da organizacao do poder” (%),

Mas em que 0s orglos burocraticos desafiam o monopélio da
representacio politica pelos 6rgéos eletivos? Ora, a ampliacdo dos
poderes regulamentares do Executivo cria novos centros de deciséo
politica, situados no interior dos circulos burocraticos de negocia-
¢ao e barganha. Sfo eles os ““anéis burocraticos” que gravitam em
torno das diferentes agéncias do aparelho estatal. Desta forma, o
monopodlio da representagdo, formalmente exercido pelos organis-
mos eletivos, € fragmentado através de um sem-nimero de orga-
nismos politicos articulados de maneira informal ao nivel do Exe-
cutivo. Em termos praticos, essa transferéncia da representacéio de
interesses do Legislativo para o Executivo pode ser exemplificada
pela frase de um empresario nacional de destaque: ‘““Temos obtido,
nos contatos diretos com os ministros, muito mais do que poderia-
mos pelo Congresso” (24).

Esta “representatividade burocritica”, alternativa informal do
antigo monopdélio formal da representacdo parlamentar, subverte

(22) Ver, & esse respeito, NICOR POULANTZAS (O Estado, o Poder, o Socialisma.
Rio de Janeiro, Graal, 1981, p. 262), onde se 1&: "a burocracia de Estado
sempre fol a instituicho estatal mais rebelde aos principios da democracia
representativa”; ver, também, NORBERTO BOBBIO, op. cit, p. 59, para
quem “a tendéncia do Estadc moderno no sentido da organizacido burocria-
tica, lei essencialmente antidemocratica do poder”, gera um paradoxo da
democracia: mais democracia significou até agora mais burocracia.

(23) TPARIA, op. cit, 1883, p.109.

(24) JOSE EDUARDO FARIA. Dircito, Modernizagdo e Autoritarismo. Sio Peulo,
1981, p. 324.
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radicalmente os critérios de legitimacéo legislativa concebidos pelo
liberalismo. Além disso, o proprio argumento retérico de justifica-
¢ao dessa transferéncia dos “loci” de decisdo politica vale-se de um
pressuposto questionavel do ponto de vista da democracia como
questdo dialdgica. Os quadros tecnocraticos das burocracias esta-
tais, sob a alegacdo da racionalidade técnica de suas decistes, sdo
avessos ao dialogo que caracteriza os métodos parlamentares de
formacdo da vontade estatal. Como se fosse possivel distinguir as
questoes técnicas das questdes politicas, as elites burocraticas aca-
bam transformando em ‘“‘técnicas” todas as demandas que chegam
ao seu conhecimento. A democracia representativa, acusada de
lenta pela “infinidade dos debates”, é taxada de incapaz de respon-
der com agilidade & gama de situagbes controvertidas que as socie-
dades complexas comportam. Aqui, novamente, desaparece a ope-
racionalidade do parad‘igma dogmético normativo que concede ao
parlamento o monopdlic da representacao. O que se percebe, con-
trariando o paradigma positivista, é uma crescente pluralizacio das
instancias de representacao. Estas novas agéncias representativas
— situadas tanto no dmbito dos anéis burocraticos quanto no seio
das instituicoes da sociedade civil dotadas de capacidade de orga-
nizacao e conflito — pela sua natureza informal e, muitas vezes,
extra-estatal, passam desapercebidas pelos analistas que identi-
ficam o instituto juridico-politico da representacdo com as dispo-
sicbes normativas que a regulam,

Agora é possivel, levantados os problemas relativos a soberania
do parlamentc e ao monopodlio da representagéo politica dos cole-
giados eletivos, indagar a respeito de um terceiro paradigma dog-
matico normativo: o principio da hierarquia das leis. O positivismo
juridico concebe o direito como uma ordem completa e livre de con-
tradigdes, que encontra na Constituicdo o diploma legal destinado a
ocupar o apice da “piramide das leis”. Assim, todo sistema norma-
tivo € deduzido e hierarquizado a partir da norma fundamental.
As instituicdes estatais representativas t8m a funcgido, obedecidos
os parimetros fixados na Constituigdo, de produzir a ordem juri-
dica. Mas, diante do quadro delineado nos pardgrafos anteriores,
onde a soberania do parlamento fol contraposta ao crescente papel
legiferante do Estado, e 0 monopdlio da representacio pelas insti-
tuicdes eletivas estatais foi fragmentado entre os “anéis burocra-
ticos”, cabe a pergunta: a hierarquia das leis e o sistema constitu-
cional como um todo resistem a estas modificacées?

Evidentemente que nio. Na sociedade complexa sdo multiplos
0s polos de geracéo do direito. A producéo legislativa do Executivo,
para ndo entrarmos na questio ainda mais controvertida da pro-
ducao legislativa extra-estatal, assume intimeras formas no inte-
rior do aparelho de Estado. O ordenamento juridico vai, gradati-
vamente, perdendo a perspectiva formalista e unitdria decorrente
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das regras inflexiveis da hierarquia das leis. Segundo Faria (%),
“a nova pratica legal do Estado intervencionista acaba por admi-
tir a presenca de vérias cadeias normativas com diversas normas-
origem, algumas nfio s6 incompativeis entre si, porém, iguaimente,
com as proprias diretrizes constitucionais”.

Se a titularidade da iniciativa legislativa é deslocada do parla-
mento para a pluralidade de agéncias estatais; se 0 monopélio da
representacéo eletiva € diluido entre multiplos “anéis burocriticos”
informais de negociagdo e barganha politica; néo fica dificil cons-
tatar que os polos de produgéo do direito também sgo diversificados,
gerando a possibilidade de multiplas hierarquias normativas para-
lelas e intercruzadas coexistirem.

Resumindo, vimos que trés postulados da dogmatica juridica
— primado do parlamento, monop6lio da representagio e hierar-
quia das leis — vdo, gradativamente, perdendo efetividade no con-
fronto com outras regras — positivadas ou néo — que calibram a
dindmica regulatoria do sistemna. O BExecutivo legislador, os anéis
burocraticos e as pluralidades de cadeias normativas, nem sempre
captados pelo positivismo normativista, desnaturam a esséncia da
representacéio politica e *“convertem-se em mecanismos destinados
a permitir uma articula¢io mais funcional e informal entre os di-
versos setores do Estado e da sociedade” (2%). A percepciio desses
elementos estd associada & superacdo dos paradigmas dogméaticos
do discurso constitucionalista. S6 assim a questfic da representacdo
das instituicdes legislativas, poderd aflorar com toda a complexi-
dade que o normativismo positivista tendenciosamente despreza.

Sem diivida alguma a representatividade é essencial como cri-
tério de legitimacdo democratica. O problema, contudo, reside em
compatibilizar o instituto com as tensdes e conflitos inerentes aos
sistemas sociais complexos, com as exigéncias de garantia e segu-
ranga das expectativas e, principalmente, com os imperativos de
estabilidade das relagées sociais. A heterogeneidade das sociedades
de classe tem posto em evidéncia os limites estruturais da dogma-
tica juridica para responder com flexibilidade a este desafio. Assim,
a ciéncia do direito deve empreender seus esforgos no sentido de
superar os paradigmas tradicionais e perquirir por mecanismos
que superem a crise de legitimidade politica e social do direito po-
sitivo e da representacio politica.

A dogmatica juridica vive o drama do navegador de Da VINCL
Nio consegue conciliar “prética” com “ciéncia” e, mais ainda, n3o
se dd conta de que as “navegagdes” do século XX comportam mais
de um “sentido” e mais de uma “dire¢do”. O positivismo insiste em
ser “buissola” € ndo percebe que também é ideologia.

(25) FARIA, op. cit., 1984, p. 199,
(260 FARIA, op. cit, 1983, p. 41,
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I — INTRODUCAO

O tema da presente monografia é dos mais importantes no campo
do direito, mas ndo foi, até hoje, versado suficientemente pela biblio-
grafia nacional. Salve um ou outro artigo esparso em revistas espe-
cializadas e uma ou outra referéncia nos livros dedicados ao direito
constitucional, quase nada se publicou sobre o controle da constitu-
cionalidade da emenda constitucional.

O problema dos limites ao poder de revisio constitucional e,
conseqiientemente, da inconstitucionalidade das emendas que extra.
polam esses limites, ocupa setor importante no dominio do direito
constitucional geral e da teoria do Estado.

Uma vez instituida a ordem juridica pelo poder constituinte,
criam-se mecanismos de resguardo e protecdo a esta mesma ordem.

E, portanto, em decorréncia de um poder constituinte, respon-
savel pela criagdo de uma Constituicdo, escrita e rigida, que se geram
mecanismos especificos de contrele da constitucionalidade, com o ob-
jetivo de zelar pelos principios e normas contidos na Constituigao.

Contra as leis que ofendem a Constitui¢io, ndo faltam tais meca-
nismos, previstos na propria Lei Maior. E contra a emenda constitu-
cional que ferir a Constituicio? Pode o poder de revisdo sobrepor-se
ao poder constituinte originario, do qual deriva e pelo qual ¢ limitado?
O controle judicial da constitucionalidade compreende tambem as
emendas constitucionais?

O tema abrange incursoes filoséficas e apresenta profundas di-
vergéncias doutrinarias. Nao é nossa intencdo solucionar as dividas
apresentadas mas, tio s6, tentar analisi-las para buscar um melhor
entendimento do assunto.

I — O PODER CONSTITUINTE

Caracteristica primordial de um Estado é a de se apoiar numa
Constituicdo, Carta fundamental, que delineia, essencialmente, a orga-
nizacio e o funcionamento deste Estado.

Todos os Estados tém uma Constitni¢do; sejam de economia capi-
talista ou socialista, manifestem tendéncias autocraticas ou democra.
ticas, sejam elas rigidas ou flexiveis, escritas ou ndo.

As Constituicdes escritas representam um dificil exercicio de
sintese, que corresponde a motivos diversos: definir e justificar a
autoridade politica, ou distribuir o poder entre as forcas dominantes.
O objeto de uma Constituicdo é estabelecer uma ordem racional, clara
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e estavel. Toda Constituigdo obedece a um rito pacificador, pois nasce,
de regra, de um ato revolucionirio. A sociedade organizada politi-
camente, qualquer que seja a forma pela qual se apresentam suas
normas, precisa de uma Constitui¢do para estrutura-la, definindo os
diferentes orgios estatais e fixando-lhes a competéncia.

Por ser a Constituicdo a let maior do Estado, esta acima de todas
as outras leis; assim, seu estabelecimento e sua revisio sdo atos de
profunda gravidade e, por issc mesmo, compreende-se que um poder
especial a estabeleca e a modifique e que um formalismo particular-
mente exigente os envolva.

E de suma importincia, portanto, saber-se qual o poder capaz
de criar uma Constituicio, que poder poderd reforma-a e quais 0§
seus limites. Objeto de nosso estudo sera, precipuamente, o poder
de revisio constitucional.

1 — A dovutrina de SIEYES

O poder capaz de criar a lei fundamental denomina-se poder
constituinte. Sobre seu aparecimento, natureza e titularidade, ha
grandes divergéncias doutrinarias, vez que o poder constituinte origi-
nario preexiste A propria Constituicao.

O primeiro grande tedrico do poder constituinte foi o Abade
SIEYES, ao lancar, na Franga, suas idéias num folheto politico “Qu’est-
ce que le tier Etat?”’. O texto de SIEYES tem um duplo interesse; por
um lado, o aspecto historico: é um documento vivo, imediato e pri-
mordial do advento da classe burguesa ao poder politico; por outro
lado, o aspecto tedrico: contém a formulagio original e auténtica da
doutrina do poder constituinte do povo. No aspecto politico, o folheto
sobre o terceiro Estado defende os direitos do povo, identificando-o
com a Nagado, em oposicdo as classes privilegiadas. Do ponto de vista
tedrico, a importincia da obra de SIEYES se reflete sobre toda a
forma representativa de governo e a doutrina do poder constituinte
exercido pelo povo.

Para SIEYES, a Nacio, fonte de toda a lei e s6 submetida ao
direito natural, é o terceiro Estado, o povo. Sua vontade é sempre
a lei suprema:

“A Nacdo existe antes de tudo. Sua vontade é sempre
legal. € a lei mesma. Antes e acima dela, s0 existe o direito
natural. Se queremos uma idéia justa da série de leis posi-
tivas que n3o podem emanar sendo de sua vontade, vemos,
em primeiro plano, as leis constitucionais” ().

(1) EMMANUEL SIEYES. Que es el Tercer Estado? Buenos Aires, Edit. Ameri-
cale, 1943, p. 108.

R. Inf, legisl., Brasilia a. 22 n, 86 abr./jun. 1985 43



Sobre as leis constitucionais, SIEYES nos oferece uma indicagédo
valiosa, definindo a Constituicic como lei fundamental e como obra
do poder constituinte:

“Estas leis sio chamadas fundamentais, ndo no sentido
de que podem fazer-se independentes da vontade nacional,
nas porque os corpos que existem e atuam por elas nido po-
dem toca-las. Em cada parte, a Constituigdo nao é obra do
poder constituido, mas do poder constituinte” (*}.

As Constituigdes que surgiram apés SIEYES seguiram-lhe as
idéias, entre as quais a de que a Nagdo é governada por intermédio
de seus representantes. Assim, a Constituigio dos Estados Unidos, a
francesa de 1791, a Declaracio de Direitos do Homem e do Cidadioe,
e a Constitui¢do brasileira do Império reconheceram que a Nagio tem

Ao
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de representantes, que ela propria elege.

2 — Natureza juridica do poder constituinte

A natureza juridica do poder de criar uma Constituigdo é bas-
tante controvertida. O poder constituinte originirio tem sua natureza
condicionada ao proprio problema do fundamento do direito, a diver-
sidade de concepgdes filosoficas do direito.

Analisaremos, de modo breve, as correntes jusfiloséficas em dois
grandes grupos: o positivismo e o jusnaturalismo. Assim, através de
uma abordagem mais ampla, podemos avaliar que existem dois gran-
des modelos filoséficos, que se desenvolvem em virios subgrupos.
Diriamos, portanto, que nao existem modelos filosoficos puros em
direito, mas apenas dois, que enquadram o0s outros, com suas varias
peculiaridades e sutilezas préprias e que resultam em dois pélos: o
positivismo e o jusnaturalismo.

2.1 — O positivismo

Para o positivista, o direito é o ordenamento juridico; s6 o admite
depois que ele se constitui em ordem ji estahelecida. Q direito ¢ uno
e representa a unidade do sistema, o ordenamento posto pelo Estado.
Por isto mesmo, o direito tende a se desligar da justica: é justo por-
que foi ordenado.

O positivista, ainda que sob outros nomes, procura sempre, no
direito, a positividade, ligada a um foco tlnico. Podemos destacar,
no positivismo, pelo menos, trés subgrupos: o positivismo légico, o
socio-historicista e o psicologista.

(2) SIEYES, Op. cit., p. 109,
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Assim é que, para o positivismo ldgico, o que importa € apenas
a norma: o direito é limitado as regras fixadas pelo Estado, através
do estudo cientifico do direito ordenado e constatavel.

“Parte das leis ou, subsidiariamente, de ocutras tantas
normas sociais da ordem instituida, numa espécie de hierar-
quia, que culmina em ordenamento tnico, pleno, hermético e
consagrado, sob a égide estatal. As raizes sociais, a dinfimica
dos grupos e das classes, ou nao entram em linha de conta,
ou ficam atadas e limitadas, pois, em todo caso, prevalece
a voz do Estado. Nesta perspectiva, o direito nao existe an-
tes do Estado, e ndo paira acima dele” (%).

Para o positivismo sécio-historicista, a realidade social se con-
funde com o grupo que faz a lei. Tentando demonstrar que o direito
é o “espirito do povo”, mostra-o, no entanto, como o espirito da clas-
se dominante naquele momento histérico, naquela sociedade. A dife-
renga entre o historicismo e o sociologismo estd em que o primeiro
se volta para as instituicoes pré-legislativas, consideradas o “espirito”
daquela determinada sociedade, enquanto o sociologismo generaliza o
historicismo, abrangendo a sociedade em geral. Apdiam-se, ambos,
nas proprias ciéncias sociais.

O positivismo psicologista, por sua vez, apresenta varios subgru-
pos, com positividade centripeta: o que vale nao é a forma de lega-
lidade implantada, mas o sentimento de justica. Este sentimento de

justica, entretanto, ndo se assemelha ao jusnaturismo: ¢ individual,
achado pelo intérprete, de maneira interiorizada.

Todos os subgrupos do positivismo convergem, portanto, para
a reducio do direito ao ordenamento juridico vigente. Nao o funda-
menta, nem o totaliza.

O poder constituinte originério, para o positivismo é metajuridico.
% um fato anterior ao direito posto, que lhe tira, portanto, o carater
de poder juridico. '

2.2 — O jusnaturalismo

O jusnaturalismo apresenta, também, trés formas fundamen-
tais, todas manifestando um dualismo: além do ordenamento estatal,
hd uma outra fonte material, superior, que legitima a ordem juridica.

0 jusnaturalismo cosmolégico sustenta que o direito natural tem
origem na natureza das coisas; o direito é justo, porque é natural.

(3) ROBERTO LYRA FILHO. Razdes de Defesa do Direito. Brasilia, Editora
Obrelra, 1881, p. 17.
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No jusnaturalismo teol6gico, a lei humana tem que se harmonizar
com a lei superior, de Deus.

Para o jusnaturalismo antropol6gico, o fundamento Gltimo do di-
reito esta na razao humana.

O jusnaturalismo caracteriza-se, portanto, pelo dualismo justica-
direito.

“Apesar de tudo, é possivel distinguir, naquela dinimi.
ca dualista, um direito natural progressista, junto ao direito
natural conservador. Isto o torna afeicoivel a reivindicagtes
supralegalistas e, em censeqgiiéncia, propicio, nas horas de
crise do direito instituido pelas classes e grupos dominantes,
as articulacées com os anseios dos oprimidos e as suas posi:
¢oes, juridicas também. Nao a toa, por exemplo, estio no
direito natural as sementes do direito de resisténcia i opres-
sao intoleravel e uma certa preocupacio com a legitimidade
que o positivismo, ou ndo equaciona, ou di como assente,
ou deixa sem solucio™ {3).

O jusnaturalismo aparece, freqiientemente, nos momentos de
avango para as grandes reformas, ou em momentos de instabilidade.
E, ai, invocado para legitimar o surgimento ou a troca do ordena-
mento juridico.

O poder constituinte originario, para o jusnaturalismo, é poder
de direito; o que legitima a nova ordem instituida é o direito natural,
anterior ao direito positivo.

O poder constituinte originirio apresenta trés caracteristicas
igualmente aceitas tanto pelo positivismo, como pelo jusnaturalismo:
¢ autdbnomo, porque ndo estid subordinado a nenhum outro poder; é
inicial, porque dele se derivam os demais poderes; e é incondicionado,
porque nio se acha subordinado a condi¢do alguma.

Em uma caracteristica, entretanto, divergem as posicdes filosé-
ficas: para o positivismo, o poder constituinte é ilimitado, tudo pode
estabelecer; para o jusnaturalismo, contudo, o poder constituinte ¢
limitado pelo direito natural, do qual deriva.

3 — Poder constituinte originério e poder constituinte insti-
tuide

Na analise do poder constituinte, pode-se distinguir entre aquele
que impode a Constitui¢do e aquele que, ja tracada a estrutura funda-
mental, pode introduzir-lhe modificagbes. Ao primeiro, qualifica-se
de poder constituinte originario e ao segundo, poder constituinte ins-

a) ROBERTO LYRA FILHO. Op. cit,, pp. 22-23.
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tituido. A distin¢do dessas duas formas em que se apresenta o poder
constituinte reveste-se de grande importancia no regime das Consti-
tuicoes escritas.

A doutrina separa nitidamente os conceitos de poder constituinte
originario e poder constituinte instituido, ou derivado, ou de revisdo.

Caracteristicas do poder constituinte originario é ser inicial, au-
ténomo e incondicionado. Este poder, entretanto, ndo se exaure com
a elaboracio da Constituigio: é inerente i prépria existénecia do Es-
tado. Outra de suas caracteristicas, porlanto, é a permanéncia. A
Nacao nio se despoja do poder de constituir ou rever sua Constitui-
¢ao; agora, entretanto, sua manifestacio serd através do poder cons-
tituinte instituide. Sua atuacgio, nesta forma, sera derivada, subordi-

nada e condicionada, pelo préoprio fato de ji existir uma Constituicgo,
como diz BURDEAL;

“Nous ne partageons plus aujourd’hui cette foi dans la
perfection des réalisations de la volonté nationale et Vex-
périence historique nous interdit de croire a leur immuta-
bilité. Dans ces conditions, il ne nous est plus possible
d’admettre que le pouvoir originaire s’épuise dans le pre-
mier usage qu'il fait de ses prérogatives; et, par conséquent,
puisqu’ aucune Constitution ne saurait se pretendre eter-
nelle, ce pouvoir subsiste. Mais subsistet-il avec la sponta-
néité et indépendence qu’il doit a son caractére originaire,
ou, au contraire, par le fait méme qu’existe une Constitution,
se trouve-t-il attiré au sein de l'organisation étatique, capté
par les pouvoirs constitués, disciplinés par les procédu-
res?” (%),

Quanto a forma que reveste a atuagio do poder constituinte ori-
ginirio, cabe admitir que, dada a sua indole, nio se acha ele sujeito
a normas juridicas prévias de procedimento, resultando da conjun
tura histérica e concretizando a teoria politica dominante.

O poder constituinte instituido pressupée, entretanto, a existén.
cia de uma lei fundamental, na qual se delineiam quais os orgios e
quais os requisitos para modificar a estrutura constitucional. Ao pre
ver um sistema especial para as modificacdes constitucionais, o poder
constituinte originirio reconhece as possiveis mudancas sociais e a
necessidade de ajustar a Constitui¢io a elas, para equilibrar a descon-
formidade entre a Constitui¢io e o ideal juridico que mais tarde
possa prevalecer.

(5) GEORGEE BURDEAU. Traité de Science Politique. 10.* ed., Paris, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, tomo IV, 1969, p. 208.
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De modo geral, as Constituigdes incorporam a seus textos legais
regras especificas para a sua revisio. O mecanismo de reforma ou
emenda da Constituigio é implantado e regulado por ela prépria,
como esclarece CARRE DE MALBERG:

“Cette reformation peut étre plus ou moins étendue:
elle peut avoir pour but, soit de reviser la Constitution, en
quelques points limités, soit de I’abroger et de la remplacer
pour le tout. Mais, quelle que soit I'importance de ce chan-
gement constitutionnel, qu’l soit total ou partiel, il devra
s’opérer suivant des régles fixées par la Constitution méme
qu'il s’agit de modifier”(s).

Assim, em contraste com o poder constituinte originirio, o poder
constituinte instituido tem sua competéncia legalmente regulada, por-
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tanto, limitada, subordinada e condicionada, pela prépria Constitui-

¢ao que ele pretende alterar.

III — CLASSIFICACAQ DAS CONSTITUIGOES

Costuma a doutrina classificar as Constituicées por diversos cri-
térios. Para o presente estudo, interessa-nos, entretanto, somente a
distingdo das Constituigdes quanto ao processo de sua reforma (rigi-
das e flexiveis) e quanto ao seu aspecto (material e formal).

1 — Constituicdes rigidas e flexiveis

A existéncia do poder constituinte derivado, previste pelo cons-
tituinte originério, é justamente o que permite a classificacio das
Constituicdes em rigidas e flexiveis,

Rigida é a Constituigido que prevé que sua reforma sé se efetuari
em determinadas condices; a reforma constitucional se efetua pelo
proprio 6rgao legislativo mas por processos diferentes dos de elabo-
ragao das leis ordinarias. O poder constituinte originario impde certos
limites ao poder de reforma constitucional; o poder reformador &,
portanto, distinto do legislativo ordinirio e do constituinte originario.
Somente através do poder constituinte derivado se modifica uma
Constituicio rigida.

O constituinte derivado fica, pois, subordinado aos limites im-
postos pela prépria Constituigio:

“Restringe a atividade dos representantes, nio os auto-
rizando a tocar nas disposi¢des constitucionais e subordi-

(6) CARRE DE MALBERG. Contribution & la Théorie Générale de PEtat. Paris,
Centre National de la Recherche Scientitique, tome II, 1922, p. 487,
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nando-os a elas. Restringe-se a si propria, exigindo, para
as revisdes das Constituicoes, formalidades especiais e maio-
rias tio amplas que impossibilitem exprimir situagdes efé-
meras, sem assentc nos principios da moralidade nacional
e nas conquistas sociais da humanidade” (7).

Para reformar uma Constituicdo flexivel, competente é o Poder
Legislativo ordinério. O poder constituinte originario ndo prevé, nem
limita, a reforma constitucional, que é efetuada do mesmo modo que
as leis ordinarias. Os paises que adotam Constituicoes flexiveis néo
fazem distincdo entre lei constitucional e lei ordinéria.

92 — Constituigdo material e Constituigao formal

O conceito material e o conceito formal de que se reveste a Cons-
tituicio é de grande importincia para o desenvolvimento de certos
pontos que analisaremos adiante. A diferenca desses conceitos se
encontra na concepg¢ao politica da Constituigho. CARL SCHMITT con-
sidera a Constituicio como a decisio politica fundamental de um
povo, a decisdo concreta de conjunto sobre o modo e forma de exis-
téncia da unidade politica.

PAULO BONAVIDES nos da o seguinte conceito de Constitui-
¢do em sentido material:

“E o conjunto de normas pertinentes a organizagido do
poder, a distribui¢io da competéncia, ao exercicio da auto-
ridade, 4 forma de governo, aos direitos da pessoa humana.
Tudo quanto for, enfim, conteudo bisico referente a4 com-
posicio e ao funcionamento da ordem politica exprime o
aspecto material da Constituiciic” (*).

Ja LASSALLE, hid mais de cem anos, observava a importincia
da Constituicdo material (ou real, como ele a chamava), advertindo
que as Constituicdes escritas de nada valeriam, se néo obedecessem
a Constituicao material:

“Onde a Constituicido escrita nao corresponder 3 real,
irrompe inevitavelnente um conflito que é impossivel evi-
tar e no qual, mais dia menos dia, a Constituicdo escrita, a
folha de papel, sucumbird necessariamente, perante a Cons-

tuicdo real, a das verdadeiras forcas vitais do Pais” (¥).

(7) OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO. A Teoria das Censtituicoes
Rigidas. 8. Paulo, José Bushatsky, 1980, p. 48.

(8) PAULQ BONAVIDES. Direito Constitucional. Rio, Forense, 1980, p. 57.

(9) FERDINAND LASSALE. Que é uma Constliuigio? Ed. Villa Martha, 1980,
p. 6L
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O conceito formal de Constituicdo abrange normas que nio sio,
por sua materia, constitucionais. Mas por estarem no corpo da Cons-
tituigdo, sdo constitucionais. Nao se referem aos elementos basicos
ou institucionais da organizagao politica, apesar de figurarem no tex-
to constitucional. Este motivo é suficiente para que, nas Constitui-
¢des rigidas, sua reforma obedeca aos processos previstos pelo cons-
tituinte origindrio, pois tais normas tém a mesma garantia e o valor
superior de normas constitucionais. Neste sentido, diz KELSEN:

“Fala-se de Constituicao em sentido formal quando se
faz a distin¢do entre as leis ordinérias e aquelas outras que
exigem certos requisitos especiais para sua criagio e re-
forma” (19).,

Cumpre salientar, desde logo, que os limites impostos, expressa-

i ,
mente, ao poder de revisio constitucional, se

por todas as normas constitucionais.

n comnra nhoanoadan
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IV — O PODER DE REVISAO CONSTITUCIONAL
1 — Reforma, revisio, ou emenda

Doutrinariamente, as mudancas no texto constitucional sic deno-
minadas ora como reforma, ora como revisio, ou, ainda, emenda.

No Brasil, tanto a Constituigao do Império, como a de 1891, usa-
vam o termo reforma, no sentido de qualquer modificagio constitu-
cional.

O constituinte de 1934 utilizou os trés termos:

— emenda, no caso de alteragdo de principios cuja estabilidade
nao era considerada essencial;

— revisao, na hipdtese de mudan¢a em pontos julgados funda-
mentais i perpetuacio constitucional; e

— reforma, abrangendo genericamente as duas expressdes an-
teriores (art. 78).

Distinguia-se, ainda, emenda e revisao pela menor ou maior difi-
culdade a tramitacao legislativa de qualquer proposta de reforma.

No texto de 1937, utilizou-se, indiscriminadamente, emenda, meo-
dificagdo e reforma, sem contudo precisar-lhes o significado (art. 174).

Tanto a Constituicio de 1948, como a de 1967, preferiram a de-
nominagao genérica de emenda a qualquer mudanca no texto da Carta
Magna. A Emenda Constitucional n? 1/69 manteve o termo.

(10) HANS KELSEN, Teoria General del Estado. México, 1959, p. 330.
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PONTES DE MIRANDA usa os termos revisao e reforma como
sinénimos fazendo referéncia ac termo emenda no sentido de reforma
parcial.

NELSON DE SOUSA SAMPAIO afirma, também, que a expressio
emenda teria maior propriedade no caso de reforma parcial da Cons-
tituicdo; na hipbiese de reforma total, prevaleceria o termo revisdo.

Entre nés, atualmente, admite-se o termo emenda, abrangendo
tanto a forma parcial, como total, desde que ndo fira os principios da
Federagio e da Republica.

3 — Necessidade da revisdo

Conforme ressaltamos anteriormente, uma das caracteristicas fun-

damentais do poder constituinte & a sua permanéncia para acompa-
nhar a Nacio do oual deflui:

S ANGRGU RV Yyl R

“Toda Nacio tem perante si mesma uma gama variada
de possibilidades existenciais, cabendo-lhe a escolha do que
melhor lhe aprouver, do que melhor se ajuste as suas carac-
teristicas essenciais. Ora, tal possibilidade, tal poder é ine-
rente 3 existéncia da Nagdo, acompanhando-a sempre.

O poder constituinte persiste vivo e atuante. Sua vita-
lidade nao se esgota no ato gque deu origem a Consti
tuicdo™ (1Y),

Assim, fatores diversos podem decidir pela reforma juridica da
Carta Fundamental. A existéncia do poder constituinte instituido, en-
tretanto, ndo impede que o poder constituinte originirio venha a se
manifestar outra vez, criando nova ordem juridica.

Nio havendo necessidade de se recorrer ao poder constituinte
originario nio deve a Nacdo por isso, permanecer insensivel as exigén-
cias do momento, tornando uma Constituicdo ultrapassada em simbolo
do passado. Se a lei fundamental torna-se a expressioc de uma época
superada, se seu espirito estd em evidente desacorde com os tempos
atuais, se nio oferece claramente os meios adequados para cumprir
as exigéncias do povo a que se destina, se é arcaica, enfim, ndo hé
outro caminho, senido enfrentar, com decisdo, com plena consciéncia,
uma reforma.

Hi casos em que se di a reforma sem freqiientes alteracbes na
literalidade do texto constitucional, atribuindo-se, tacitamente, ao Ju-
diciario, a tarefa de amoldar o significado das palavras, em consonin-
cia com os fatos observados em determinada época, como ocorre nos
Estados Unidos.

(11} JGAO BOSCO LEOPOLDINO DA FONSECA. “O poder da revisfo constitu-
cional”. Revista de Informacio Legislativa. Senado Federal, Subsecretaria de
Edicbes Técnhicas, a. 14, n. 58, out./dez. 1977, p. 159,
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Em outras hipéteses, embora a Constituicio ndo configure um
estatuto organico, a exemple do que acontece na Inglaterra, novas leis
constitucionais brotam do Parlamento, fazendo aflorar, na ordem po-
sitiva, a transformagfio de regras tradicionais.

Em termos genéricos, porém, nos paises que adotam Constituigio
escrita, o comum é operar-se o cimbio constitucional através de des-
truigdo, supressic ou reforma da Carta Magna.

Como assinala CARL SCHMITT, tanto na destruicdo, como na su-
pressdo, o texto constitucional é substituido, diferindo apenas no fato
de que, no primeiro caso, ha também uma mudanga no poder consti-
tuinte, ao passo que, no segundo, isto nio ocorre.

A reforma ou revisdo, segundo o mesmo constitucionalista, opera-
se através de mudanca nas determinacdes do estatuto basico, sem
importar em substituicdo, seja da Constituicio em si, seja do Poder
Constituinte; assim, distingue o autor citado:

“T. Destrucciébn de la Constitucion: Supresién de la
Constitucién existente (y no sélo de una o varias leyes cons-
titucionales) acompanada de la supresién del poder consti-
tuyente en que se basaba.

2. Supresién de la Constitucién: Supresion de la Cons-
titucion existente, pero conservando el poder constituyente
en gue se basaba (cambio de Constitucibn, golpe de Estado).

3. Reforma constifucional (revisién): Reforma del texto
o de las leyes constitucionales vigentes hasta el momento;
aqui corresponde también la supresion de prescripciones le-
gal-constitucionales aisladas y la recepcién de nuevos orde-
namientos legal-constitucionales aislados™ (12),

Para CARL SCHMITT, as reformas sdo classificiveis em consti-
tucionais, quando observam o procedimento previsto nas leis constitu-
cionais para fais reformas e revisdes (revisdo constitucional em sentido
proprio), e reformas inconstitucionais, aquelas que se verificam sem
observincia desses procedimentos.

Dentro dessa classificagfo, interessa-nos, apenas, analisar a revi
sdo constitucional {(em sentide préprio) e seus limites.

V — LIMITES AO PODER DE REVISAQ

Importa tornar bem claro que o constituinte originirio, ao outor-
gar ou promulgar um texto constitucienal, delimita o campo de agio
do constituinte instituido, cuja funcio é promover, somente, as alte-

(12) CARL SCHMITT. Teoria de la Constitucién. México, Edit. Nacional, 18686,
P. 115,
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racdes necessarias ao texto. Em geral, procura-se dificultar esse pro-
cedimento, de modo a preservar os principios postos pelo constituinte
originario, para a perpetuacdo de um determinado regime. O consti-
tuinte originirio determina limita¢des explicitas ao poder constituinte
instituide, para a mudanga institucional. As Constituigdes prevéem um
método pacifico de modificar seus proprios preceitos, a fim de que as
reformas necessarias sejam aceitas e as mudancas violentas impedidas,

Esclarece COOLEY:

“In the adoption of the Constitution, provision was made
for amendments to be made under regular forms, which
shoutd not only give to the people an easy method of removing
any evils that might be found to exist in their institutions,
and of keeping them in sympathy with the prevailing sen-
timents and desires of the people, but should take away all
reasonable excuse for attempts at revolution by force” ('3).

Essas limitacdes, impostas pelo constituinte originario, sado as
explicitas, insculpidas no préprio texto constitucional. Entretanto, a
doutrina esta cada vez mais tendente a considerar que, além dos
limites explicitos & Constituicao, o poder de reforma esta fortemente
limitado em sua liberdade de agdo por limites de carater implicito,
como analisaremos mais adiante,

1 — Limites explicitos

Quanto as limitagoes explicitas, ndo paira duvida alguma, vez que
o constituinte originirio circunscreve, expressamente, o ambito de
acdo do poder constituinte instituide.

Na tradicdo constitucional brasileira, sempre se regisirou a pre.
senga desses limites ao poder reformador.

Poderiamos classificar os limites explicitos a reforma de nossa
Lei Maior como: limites quanto a forma, quanto 4 matéria e quanto as
circunstincias.

1.1 — Limites quanto a forma

O sistema brasileiro de revisdo esta previsto nos arts. 46, inciso I,
47 a 49, da Constituicao federal.

A competéncia reformadora deflui de insirumento chamado emen-
da a Constituicdo (art. 46, I). Quem exerce essa competéncia é o Con-
gresso Nacional.

(13) THOMAS M. COOLEY. The General Principles of Constitutional Law, Bos-
ton, 18890, p. 37.
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O procedimento de elaboragdo da emenda & Constituigao, atual-
mente, deve obedecer aos seguintes pressupostos:

“l. iniciativa do Presidente da Repiblica ou 4 soma de
um terco de Deputados federais ¢ um terco de Senadores;

2. a proposta ¢ discutida e votada pelo Congresso Na-
cional em dois turnos; discutida e aprovada em um turno,
volta a sé-lo em outro turno de discussdo e votagio (art. 48);

3. aaprovacdo da emenda requer dois tergos dos mem-
bros de cada uma das Camaras do Congresso (art. 48);

4. nao ha sancdo, ha promulgacio, efetivada pelas Me-
sas da Camara dos Deputados e do Senado Federal {(art. 49).”

Esse procedimento ha de ser rigorosamente obedecido. Dois pon-
tos basicos devem ser ressaltados, quanto a4 forma prevista para a
emenda constitucional: a iniciativa da sua propositura e a competéncia
para elaborar e colocar em vigéncia o texto.

Em nossas Constituigoes, a iniciativa comum ao Executivo e ao
Legislativo s6 é registrada a partir de 1937.

Na Constituicdo de 1946, este sistema volta a ser adotado, depois
da Revolugio de 1964, com o Ato Institucional n® 2/65 (art. 29, item II).
A partir de 1967, esta forma foi definitivamente incorporada ac nosso
direito constitucional (art. 50), sem altera¢io na Emenda Constitu-
cional n? 1/69.

Estabelecida a iniciativa, resta saber a que drgio cabe decidir
sobre a reforma. A regra geral concede esta atribuicdo a Assembléia
Legislativa, como assinala BURDEAU:

“Généralement, le droit de décidér, s'il vy a lieu de
procéder i 14 révision, appartient aux assembiées legislatives,
Elles sont évidemment plus qualifiées que tout autre organe
pour en apprécier 'opportunité et, eventuellement, en me-
surer les risques. Dans la plupart des cas, d’ailleurs, la Cons-
titution s’efforce d’empécher que la décision d’ouvrir 1a pro-
cédure soit prise i la légére: elle exige plusieurs lectures,
ou un quorum plus élévé ou une majorité reinforcée” (14).

No Brasil, atualmente, segundo o art. 48, a proposta é considerada
aprovada por dois tercos dos votos dos membros de cada uma das
Casas (Emenda Constitucional n® 2, de 1982).

(14} GEORGES BURDEAU. Op. cit.,, p. 275.
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1.2 — Limites quanto & matéria

O poder constituinte originirio discrimina certas matérias que
nao poderdo ser objeto de referma por parte do poder de revisao;
com isto, busca-se evitar que a mudanca de determinadas matérias
afete a estrutura vigente, tirando-lhe o equilibrio, ou transformando-a
em outra. Evita-se mudar os pontos considerados essenciais & estru-
tura da sociedade.

Sobre o assunto, escreve LEOPOLDINO DA FONSECA:

“Q pressuposto 14gico para essa atitude é que a Consti-
tuicdo é vista como um todo organico, resultado também de
uma organicidade harménica inerente 3 prépria estrutura
social vigente em determinado momento” ().

O § 19 do art. 47 da nossa Constituicio determina:

“Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda
tendente a abolir a Federagdo ou a Republica.”

Atualmente, estas sdo as unicas vedagbes explicitas, quanto a
matéria constitucional a ser reformada. Com este preceito, a propria
Constituicao exclui esta matéria da incidéncia do poder de emenda.

1.3 — Limites quanto as circunstancias

A Constituigio pode estabelecer limitacdes ao poder de revisio,
em razdo de certas circunstancias. E o que ocorre no sistema brasileiro,
conforme dispée o § 29 do art. 47 da nossa Constituigao:

“A Constituicao nfo poderi ser emendada na vigéncia
de estado de sitio ou estado de emergéncia.”

Quando ocorrem perturbagdes da seguranga e da ordem piblica,
ou tempos de perigo, come guerra, suspendem-se as limitagoes cons-
titucionais e a atividade politica passa a agir sem freios, embora dentro
de uma faixa delimitada pela propria Constituicdo. As medidas que
podem ser tomadas, durante o estado de sitio ou qualquer outra si-
tuacido de emergéncia, importam em calar a opinido puablica, pressu-
posto basico de qualguer regime democratico; dai se concluir pela
inconveniéncia de mudancas constitucionais, enquanto perdurar a sus-
pensao dos principios consignados na Lei Fundamental. O estado de
sitio e o estado de emergéncia afastam, necessariamente, a serenidade
e o equilibrio, que devem ser constantes ante a reforma da Consti-
tuicdo. Assim, o constituinte originario prevé que, em determinadas
circunsténcias, deve-se impedir a reforma.

(15) LEOPOLDINO FONSECA. Op. cit., p. 191.
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2 — Limites implicitos

As limitagdes materiais implicitas, ou inerentes i reforma cons-
titucional, sdo aquelas que se impdem ante o siléncio da Constituigio,
mas que se consideram vedadas, implicitamente, para ndo destruir-lhe
o espirito. As emendas devem estar em harmonia com o resto do texto
constitucional, sem ferir-lhe os principios basicos.

Assim, as emendas ficam limitadas a resguardar e garantir esses
principios, E o que assevera CARL SCHMITT:

“Una facultad de reformar la Constitucion, atribuida por
una normacién legal constitucional, significa que una o varias
regulaciones legal-constitucionales pueden ser sustituidas por
otras regulaciones legal-constitucionales, pero solo bajo el
supuesto de que queden garantizadas la identidad y conti-
nuidad de la Constitucién considerada como un todo” (19).

Nesta linha de pensamento, esclarece o constitucionalisia que
reforma ndo € destruicdo, nem suspensio da Constituicdo. Fazendo
distincdo entre Constituicio e leis constitucionais, explica que aquela,
sendo um conjunto de decisdes existenciais de uma unidade politica,
nio € suscetivel de reforma. As leis constitucionais, entretanto, como
normas ulteriores, podem ser reformadas, desde que respeitem os li-
mites de forma.

NELSON SAMPAIO, por sua vez, enumera as limitagdes mate-
riais inerentes 4 reforma Constitucional:

“Em nosso entender, acreditamos que os espiritos 16-
gicos concordario que estas quatro categorias de normas
constitucionais estio fora do alcance do poder revisor:

1) as relativas aos direitos fundamentais;
23) as concernentes ao titular do poder constituinte;
32) as referentes ao titular do poder reformador;

43) as relativas ao processo da prépria emenda ou re-
visdo constitucional” (*7).

Ousariamos dizer que, além das limitacoes expressas em nossa
Constituigdo (art. 47 e paragrafos), outros dispositivos constitucionais

(18) CARL SCHMITT. Op. cit., p. 120,
(17} NELSON DE SOUSA SAMPAIO. O Poder de Reforma Constituclonal. Bahias,
Progresso, 1954, p. 93.

56 R. Inf. legisl. Brosilieo a. 22 n. 86 aobr./jun. 1985



se acham implicitamente vedados ao poder reformador; se alterados
arhitrariamente, destruiriam a base politica da Constifuigdo. Ter-se-ia,
entdo, sob o falso nome de reforma constitucional, uma nova Consti-
tui¢do, oriunda de um novo poder constituinte, originario e limitado.

Os limites implicitos referem-se & Constituicdo material. Tais li-
mites seriam deduzidos da natureza do regime politico contido na
Constituicio. Uma emenda, cujo conteudo contradiga os principios
fundamentais da Constituicdo, hd de ser inconstitucional.

A mudanca de certas matérias contidas na Constituicio afeta-lhe
a estrutura. A Constituicio deve ser vista como um todo orgénico
onde certos pontos, considerados essenciais, hao de ser preservados.

Necessario 6, entretanto, que se aceite posicao filosofica dife-
rente do positivismo, que se aceite a idéia de um direito superior,
intangivel, que se impoe até mesmo ao autor da Constituigdo. Assim
¢ que os direitos humanos, por exemplo, estdo acima da Constituicdo
escrita, que os reconhece.

Os arts. 19, § 19 (fundamento da democracia), 6° (divisdo, har-
monia e independéncia dos Poderes), 89, 13. 16, 17, 18 a 28 (organi-
zagado federal e reparticio de competéncia), 145 a 153 (direitos demo-
craticos e fundamentais) sao alguns exemplos de emendas que podem
alterar profundamente a estrutura politica de toda a Constituigao.
Diriamos que tais reformas, embora ndo expressamente vedadas pela
Constituigdo, estdo fora do alcance do poder de revisao. Alterando-se
drasticamente tais artigos, todo o sistema juridico estaria, em conse-
qiténcia, abalado, ou mesmo destruido, havendo quebra do ordena-
mento juridico, que seria substituido por outro; nao se trataria, por-
tanto, de reforma, mas de substituigio.

O problema esta relacionado A existéncia de normas constitucio-
nais inconstitucionais, Mais uma vez, insista-se que nac tem sentido
examina-lo nos termos de estrito direite positivo. Comungamos, neste
ponto, da opinido de VERDU:

“Desde la perspectiva del positivismeo juridico no puede
comprenderse 1a posibilidad de la inconstitucionalidad de las
normas constitucionales, puesto que las normas, o son consti-
tucionales, o no lo son, y si son lo primero, parece absurdo
plantearse la posibilidad de su inconstitucionalidad. ..

En resimen: la posibilidad de normas constitucionales
inconstitucionales depende de un juicio estimativo que exa-
mina la concordancia o no concordancia de las normas fun-
damentales con los principios del derecho natural. Si no existe
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tal concordancia entonces la norma constitucional es in-
constitucional”. 18},

A norma constitucional que fere principios supralegais deixa de
ser constitucional, ndo por estar em desacordo com preceitos positives,
mas por estar contra um ordenamento superior ao ordenamento po-
sitivo.

Para o direito positivo, somente uma reforma que nio obedeca
aos limites impostos expressamente no art. 47 da nossa Constituicio
sera inconstitucional. Se admitimos, por outro lado, a existéncia de
principios superiores & Constituigio escrita, outras limitacbes surgem,
implicitamente.

VI — O CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE
1 — Poder constituinte e controle da constitucionalidade

A norma constitucional se encontra na esfera da ordenacio esta-
tal em que ha maior e mais geral conexio com todas as demais; pode-
se dizer que as normas constitucionais coordenam e harmonizam a
unidade de todo o ordenamento juridico. De maneira geral, elas am-
param as outras normas. Qs elementos do restante do ordenamento
juridico tém sempre um fundamento constitucional em embrido, con-
quanto depois se desenvolvam com vida prépria.

Cada norma constitucional representa uma espécie de introdu-
gao, que conduz as outras normas até o ponto em que cada uma inicia
sua peculiaridade; deixa-as depois livres, mas sem perder-lhes o con-
trole.

A diferenca que evidenciamos sobre o poder constituinte origi-
nario e o poder constituinte derivado, bem como a distincio entre
Constitui¢ao rigida e Constituicdo flexivel, conduzem i nogdo do con-
trole de constitucionalidade. £ através do controle que existe, real-
mente, a rigidez constitucional e que se reconhece a distingdo entre
o poder constituinte originirio e o derivado.

Poder constituinte, Constituicdo escrita, rigidez e controle de
constitucionalidade sdo conceitos que se interligam. Nao havendo o
controle de constitucionalidade, ndo se pode afirmar a rigidez da Cons-
tituicdo, pois que qualquer lei poderi alteri-la. Por outro lade, nio
havera diferenca entre o poder constituinte originario e o derivado,
tornando-se este ilimitado para o legislador, que modificard as nor-
mas constitucionais quando bem entender.

(18) PABLCO LUCAS VERDU. Curse de Derecho Politico, Madrid, Editorial Tecnos,
1974, vol. II, p. 698.
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Assim é que, instituida a ordem juridica pelo poder constituinte,
este proprio poder cria mecanismos internos de resguardo e prote-
¢ao 4 esta mesma ordem.

E, portanto, em decorréncia de um poder constituinte, respon-
sivel pela criagao de uma Constituicdo, quase sempre escrita {fruto
da expansao do constitucionalismo), e rigida (sob o aspecto formal e
material) que se formam mecanismos de controle da constitucionali-
dade, isto é, meios que objetivam zelar pelos principios e normas
contidos na Constituigao.

2 — Origem do controle da constitucionalidade

O controle da constitucionalidade ¢ um dos principios decorrentes
do constitucionalismo, ao lado de outros pressupostos: supremacia da
Constituicio e hierarquia das leis. Nao se pode falar em controle,
sem presumir-se a existéncia de uma Constituicdo, ou de um con-
junto normativo, a disciplinar sobre a vida econdmica, politica e social
de uma nagdio e, que, por conseguinte, € basilar em relagao a legis-
lagfo ordinaria subsegiiente.

O conirole da constifucionalidade, como é natural, sé poderia
ter-se originado num pais que tivesse forte tradicdo democratica e
constitucional, onde a interpretacio da Lei Maior fosse fonte orien-
tadora de todas as relacdes juridicas da sociedade e que, por conse-
guinte, deveria dispor de mecanismos para resguardar a Constituicio.

A manifestacio histérica que atribuiu a guarda da Constituigao
ao Poder Judiciario foi nos Estados Unidos da América, através da
jurisprudéncia construida pela Suprema Corte, na auséncia de pre-
ceito expresso da Constituicdo, no trato do famoso “Marbury vs. Ma-
dison Case”, no qual o Juiz John Marshall, em 1803, expds limpida-
mente este preceito:

“The government of the United States is a government
of laws, and not of men (...) Congress had given the Su-
preme Court a new power and had thereby changed the
Constitution, But, the Constitution cannot be changed by a
simple act of Congress. It is the supreme law of the land
and stands above acts of Congress or actions of the Presi-
dent. Therefore, what Congress did in adding to the power
of the Supreme Court was improper, or, in legal terms,
unconstitutional. (. ..) The very essence of the judicial duty
is to defend the Constitution.”

A doutrina de Marshall, como era de se esperar, recebeu obje-
cbes, como ilustram algumas passagens historicas da vida politica
americana.
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A maior critica feita A ela foi em consideri-la como uma “usur-
pagdo de poder”, pela Corte Suprema, uma vez que em nenhum artigo
da Constituicio se encontra expressamente outorgada, ao Poder Judi-
ciario, a faculdade de declarar a insubsisténcia dos atos do Congresso.

Na verdade, a Constituicio americana ndo enuncia o principio
em nenhum de seus preceitos. O que ela prescreve é que “o poder
judicial se estendera a todos os casos... que surgirem sob esta Cons-
tituicao” e que “a Constitui¢do, e as leis dos Estados Unidos feitas
em obediéncia a ela. .. constituirdo a suprema lei do pais”; conclui-se
que, apesar de poder gerar dividas a respeito, o principio é mani-
festo e quase irrecusavel, pelas proprias palavras da Constituicio,
sobre a competéncia do Judiciario para apreciar a conformidade das
leis com a suprema Carta.

Num estudo mais apurado sobre os Convencionais (constituintes
americanos) nao se obteve nenhuma luz sobre a controvérsia, porque
a Convengao jamais enfrentou a tese, nunca a discutiu, nem teve ensejo
de vota-la.

Para o raciocinio do Juiz Marshall, o poder que tivesse a com-
peténcia para dar a ltima palavra sobre qualquer assunto vinculado
a Constituicdo era o poder supremo. E se os atos do Congresso deves-
sem prevalecer contra a Constituicdo, neste caso, o Poder Legislativo
teria, sem dtvida, a supremacia dentre os poderes. A doutrina dividiu-
se sobre este ponto, como esclarece LUCIO BITTENCOURT:

“Enquanto em relagdo ao Congresso, de eleicio em elei-
¢do, o povo pode escolher os seus representantes de acordo
com a filosofia politica dominante, no caso do Judiciario, a
estabilidade dos juizes impede que se reflita nos julgados a
variacao da vontade popular.

A esta objegdo, responde, com muita propriedade, NEU-
MANN, lembrando que o que caracteriza a democracia ame-
ricana nao é, propriamente, a intervencao do povo na fei-
tura das leis, mas sim, o respeito a certos direitos funda-
mentais e imutaveis da pessoa humana, cuja guarda e defesa
incumbe ao Poder Judicirio, justificando-se, por esta forma,
a supremacia deste.” (1),

% convenienie ressaltar que a filosofia democratica americana,
contudo, estabelece que a faculdade do Judiciario em decidir sobre
a eficacia das leis em face da Constituicio é exercida, somente, por

19 LUCIO BITTENCOURT. O Conirole Yurisdicional da Constitucionalidade das
Lels. Rlo, Forense, 1968, p. 22.
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via de exce¢do ou de defesa, isto é, quando de um litigio submetido
ao seu julgamento, nao podendo resultar em um poder geral de veto
sobre a legislagao do Congresso. Como se vé&, as funcdes do Judicia-
rio sdo limitadas 4 decisdo de casos concretos, nio sendo possivel
reconhecer-lhe o poder de emitir opinido sobre qualquer assunto, ou
declarar, em tese, a inconstitucionalidade de qualquer ato do Con-
gresso. Isto porgue, se assim agisse, estaria atuando como um poder
de revisdo da obra legislativa, como expressou o Justice Day, no caso
Muskrat v. United States:

“O direito de declarar a inconstitucionalidade das leis
surge porque uma delas, invocada por uma das partes como
fundamento do seu direito, estd em conflito com a lei fun-
damental. Essa faculdade, que é o dever mais importante e
delicado da Corte, ndo lhe é atribuida como um poder de
revisdo da obra legislativa, mas porgque os direitos dos liti-
gantes nas controvérsias de natureza judicial requerem que
a Cortie opte entre a lei fundamental e a outra, elaborada pelo
Congresso na suposicio de estar em consonincia com sua
competéncia constitucional, mas que, na verdade, exorbita do
poder conferido ao ramo legislativo do governo.” (20).

3 — O controle da constitucionalidade no Brasil

3.1 — Constitvicao de 1824

Nossa Constituicio de 1824 ndo atribuiu ao Poder Judiciario a
funcdo de resguardar a constitucionalidade das leis. Nem procurou o
Supremo Tribunal de Justiga seguir o exemplc da Suprema Corte
americana, com a introducao do instituto, através da interpretacio dos
textos sobre suas préprias fungdes.

Na verdade, esta situagio se verificou porque a defesa dos prin-
cipios constitucionais fora confiada ao Poder Legislativo, ao qual, pelo
art. 15, n? 8, “cabia fazer leis, interpreta-las, suspendé-las e revoga-
las”, e seguindo o mesmo artigo, n? 9, *“velar na guarda da Consti-
tuicdo”,

A principal razio desta situa¢io atribui-se i existéncia do Poder
Moderador. Para BENJAMIN CONSTANT, funcionava como “o poder
Judiciario de todos os poderes”, e para LUCIO BITTENCOURT, como
“uma suprema inspec¢do”, chegando mesmo a concluir que, se o ins-
tituto do controle da constitucionalidade tivesse sido configurado nessa
Constituicio, seria da competéncia do Poder Moderador.

Outra razido a ser apontada é a influéncia do constitucionalismo
europeu nessa Constituicio.

(20) LUCIC BITTENCOURT. Op. cit, p. 23.
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3.2 — Constitvigio de 1891

Em nossa primeira Constituicdo republicana, sente-se a influén-
cia das idéias politico-filoséficas provindas dos Estados Unidos da
América — forma de governo republicano e regime presidencialista
—, 0 que resulta em se introduzir o sistema do controle de constitu-
cionalidade das leis pelo Poder Judiciirio, na forma adotada por
aquela nagao, isto é, o controle por “via de excegio”.

Ja na Constitui¢do Proviséria de 1890, em seu artigo 58, § 19,
alineas a e b, regulava-se a competéncia do STF, admitindo-se ¢ exame
da constitucionalidade das leis e atos do poder piblico. E o Decreto
n? 848, do mesmo ano, que organizou a Justica federal, é que fixou,
no art. 39, o dispositivo que consagrava o sistema do controle por
“via de excecdo”. Eis o que dispunha:

“Na guarda e aplicagdo da Constituicio e leis federais,
a magistratura federal sé intervird em espécie e por provo-
cacao de parte.”

Estes principios serdo consagrados na Constituicio de 24-12-1891,
assim como na Reforma Constitucional de 1926.

Diz-se ter side decisiva a contribuicao de RUI BARBOSA no sis-
tema de controle, pois era profundo admirador do constitucionalismo
norte-americano.

3.3 — Constituicao de 1934

Uma inovag¢do dada por esta Constituicio foi a de exigir que a
declaragio de constitucionalidade fosse feita pela maioria absoluta de
votos da totalidade dos Juizes componentes dos Tribunais.

Qutra grande novidade introduzida foi quanto a suspensio da
execugdo de lei declarada inconstitucional pelo Poder Judiciario, Cabia
ao Senado esta competéncia.

Como o sistema de declaragéo por via de excecdo tem como con-
seqiiéncia logica uma decisdo que s6é vale para as partes e no pro-
cesso em que foi instaurado, e como uma decisio da mais alta Corte
do nosso pais nio abalava o espirito auténomo de nossa magistratura,
muitas demandas multiplicavam-se fundadas na mesma lei, apesar de
declarada inconstitucional, o que pressupunha que continuava em
vigor.

A segunda inovacgio, portanto, era muito apropriada, porque dava
efeitos erga omnes a uma decisdo proferida apenas inter partes. Foi
uma férmula politica habil, porque nao abalava o principio da inde-
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pendéncia dos poderes, pois a suspensdo da execucio de lei ficou
sob a competéncia de um d6rgao do Legislativo — o Senado.

A terceira inovacao, entretanto, pode ter sido a mais importante.
Diz respeito a competéncia dos Estados da Federacio de elaborar a
sua Constituicdo e leis (art. 79, item I), mas observados alguns prin-
cipios expressos, tais como: forma republicana representativa, inde-
pendéncia e coordenagio de poderes, temporariedade das funcées ele-
tivas, autonomia dos Municipios etc. A inobservancia destes princi-
pios por um Estado € que possibilitaria a intervencdo federal (art. 12,
§ 19}, mas esta s6 poderia ocorrer se o Procurador-Geral da Republica
provocasse manifestacio ao Supreme Tribunal Federal e este decla-
rasse a inconstitucionalidade da lei estadual para justificar a inter-
vengao,

3.4 — Constituicao de 1937

Apesar de terem permanecido em vigéncia os principios constitu-
cionais para a declaragao de inconstitucionalidade, o periocdo foi de
grande retrocesso e isso se explica por diferentes maneiras. 0 man-
dado de seguranca, instituto criado pela Constituicdo anterior — 1934
— para garantir ao cidadao defesa na luta pelos direitos lesados por
atos ilegais e inconstitucionais do poder publico, excluia de apre-
ciacdo judicial os atos do Presidente da Reptblica, dos Ministros de
Estado, Governadores e Interventores de Estado.

Da fase ditatorial que o Brasil veic a conhecer dali para a frente,
até o término da segunda grande guerra, com o Estado Novo, 4
atividade do controle da constitucionalidade foi grandemente reduzida.

3.5 — Constituicao de 1946

A Constituigdo de 18 de setembro de 1946, que vigorou até 15
de margo de 1967, manteve, com algumas modificagdes, todos os prin-
cipios relativos & declaragdo da inconstitucionalidade.

Regulou os casos existentes até 1891; permaneceu a exigéncia da
maijoria absoluta de votos para declaragdo de inconstitucionalidade nos
Tribunais; manteve a competéncia do Senado para suspender lei de-
clarada inconstitucional e, neste caso, fixou orientagao no sentido de
ampliar esta competéneia nio sé para leis federais, como também esta-
duais e municipais; especificou melhor os casos de declaragdo pelo
Supremo Tribunal Federal, melhorando o sistema de 1934. No seu
art. 79, item VII, fez permanecer a possibilidade de intervencao fe-
deral nos Estados, para assegurar observincia de determinados prin-
cipios, tal como fizera a Constituicdo de 1934.
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A Constituicdo de 1946 manteve o controle por “via de excecio”,
conservando os casos de recurse extraordinario. Percebem-se nitida-
mente as deficiéncias apresentadas pela “via de acdo”, pois sua abran-
géncia ficava restrita aos casos de inconstitucionalidade verificada no
campo dos Estados-Membros, permanecendo fora de sua compreenséo
os casos de inconstitucionalidade perpetrados pela Unido, E no segun-
do caso, mesmo na esfera estadual, apenas as normas que configuras-
sem inconstitucionalidade aos principios do texto constitucional eram
atingidas pelo processo controlador. Se alguma norma configurasse
violéncia ao texto da lei fundamental, mas nio estivesse em desres-
peito as hipéteses de intervencéo, estaria ao desabrigo do mecanismo
controlador, a nédo ser pela via de excecio, uma vez preenchidos seus
pressupostos.

3.6 — Emenda Constitucional n? 16, de 1965

A Emenda Constitucional n? 16 introduz a competéncia do Supre-
mo Tribunal Federal de processar e julgar originariamente represen-
tacdo do Procurador-Geral da Repiiblica, por inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadual.

Qualquer ato normativo federal ou estadual é suscetivel de con-
frontagdo constitucional. O julgamenio da norma em tese, isto &, inde-
pendente de um caso concreto, com a finalidade exclusiva de preser-
var o ordenamento juridico de intromissdo de leis com ele incompa-
tiveis, &, portanto, uma inovagdo nossa, que nos afasta da linha poli-
tico-filoséfica norte-americana, quanto ao papel do Poder Legislativo
e do Poder Judicidrio no processo de confrole da constitucionalidade.

Enquanto a protecdo dos direitos individuais ja era e continua
sendo assegurada pela via de excec¢iio, a via de agio tem a preocupa-
¢io da defesa do sistema juridico, do direito objetivo enfim, preo-
cupacio esta que nio se observa como primordial na Suprema Corte
americana, onde a defesa das garantias e direitos individuais é que
emana como a linha orientadora de toda e qualquer manifestacio de
controle constitucional.

Pela Emenda Constitucional n® 16/65, portanto, dividem-se em
trés os caminhos para se aplicar o contirole constitucional no Brasil:

1%) por provocacac da questdo constitucional pelo lesado ou
ameacado de sofrer lesdo, que pode fazé-lo em gualquer instincia, na
posi¢do de réu, tomando a iniciativa do processo, através, por exem-
ple, de mandado de seguran¢a;

29) por provocagdo do Judiciirio pelo Procurador-Geral da Re-
piblica, em vista de uma intervencao nos Estados-Membros ou de
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suspensido da eficicia do ato inconstitucional decretado pelo Presi-
dente da Repiiblica;

39} por provocagdo do Judicidrio pelo Procurador-Geral da Re-
publica, com a finalidade de defesa do ordenamento juridico, e, mais
especificamente, de fazer cumprir a vontade constitucional de respeito
4 hierarquia normativa — Constituigao, lei ordinaria e regulamento.

3.7 — Constituicio de 1967, Emenda Constitucional n? 1, de
19649, ¢ Emenda Constitucional n® 7, de 1977

A Constituicio de 24 de janeiro de 1967, que entrou em vigor a
15 de margo do mesmo ano, reproduziu todos os artigos da de 1946,
referentes ao controle da constitucionalidade, e parte das inovagdes
introduzidas pela Emenda Constitucional n® 16/65. A ultima Emenda,
a de n? 7, de 1977, deu as Gltimas alteragdes textuais, permitindo-nos
concluir, sob o seguinte roteiro, como se configura o controle consti-
tucional no Brasil nos dias atuais:

19) Declaragao “in casu’: C.F., art. 119, inciso IiI, alineas a,
b,ced.
“Art. 119 — compete ao Supremo Tribunal Federal:

.....................................................

III — julgar, mediante recurso extraordinario, as causas
decididas em Unica ou Gltima instidncia por outros tribunais,
quando a decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Ccnstituicio ou negar
vigéncia de tratado ou lei federal;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei
federal;

) julgar valida lei ou ato de governo local contestado
em face da Constitui¢do ou de lei federal; ou

d) dar i lei federal interpretagao divergente da que lhe
fenha dado outro Tribunal ou o préprio Supremo Tri-
bunal Federal.”

Convém lembrar que, nestes casos, a matéria constitucional é
usada como matéria de defesa.

29) Declaragao “in thesi”; C.F., art. 119, inciso I, letra L.
“Art, 119 — Compete ao Supremo Tribunal Federal:
I — processar e julgar originariamente:

.................................................
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) a representagio do Procurador-Geral da Replblica, por
inconstitucionalidade ou para interpretagio de lei ou
ato normativo federal ou estadual.”

3% Declaragio para efeito de intervengao federal: C.F., art. 11,
§ 19, ¢, c/c art. 10.

“Art, 11 — Compete ao Presidente da Republica decre-
tar a intervencio.

§ 19 — A declaragio da intervencgio depender:

¢) do provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de
representacao do Procurador-Geral da Repiblica, no
caso do item VI, assim como nos do item VII, ambos
do arf. 10, quando se tratar de execucac de lei
federal,”

4 — Formas de controle da constitucionalidade

Entende-se por controle politico a verificagio da constitucionali-
dade de um ato juridico através de um Orgio nio pertencente ao
Poder Judicidrio.

A opc¢ao por este orgio funda-se, principalmente, na alegagio de
que a interpretaciio da Constituicdo deve ser reservada a 6rgaos com
sensibilidade politica, porque a Constitui¢io, mais do que uma simples
lei, € um plano de vida politico-filoséfica, cujo sentido nio permanece
estitico, nem pode ser hierarquicamente considerado. Quiro motivo
alegado & de que, dado o controle ao Poder Judiciirio, estar-se-ia
prejudicande o principio da independéncia e harmonia entre os Pode-
res, jA que se daria aos Juizes o poder de anular as decisbes do Legis-
lativo e do Executivo.

Apesar do controle politico constitucional ser previsto, atualmente,
por algumas Constituigdes, como por exemplo, a Constituigio francesa,
ele ndo predomina na maior parte dos paises, pois a experiéncia tem
demonstrade que esse controle pode ser ineficaz. A tendéncia & de
apreciar as questbes submetidas, antes pelo critério da conveniéncia e
da oportunidade, do que pelo critério da concordancia com a Consti-
tuicdo. A critica que se faz & que quando assim atuam, estes 6rgios
tendem a agir redundantemente, ou seja, a se tornarem outro Legis-
lativo, ou outro drgio fundamental.

O controle judicial originou-se da célebre decisdo do Juiz Marshall,
reconhecendo pertencer ao Poder Judiciario incumbéncia de zelar pela
Constituicéo.
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O controle judicial pode ser provocado de dois modos diferentes:
19 por “via de excecdo” ou “in casu’;
29) por “via de a¢do” ou “in thesi”.-

No primeiro caso, a inconstitucionalidade é questao prejudicial, é
meio de defesa, que a parte usa para excusar-se do nio cumprimento
de lei ou ato inconstitucional.

No segundo caso, a inconstitucionalidade é o proprio objeto da
lide e consiste no fundamento de um pedido de anulacéo de lei ou ato
inconstitucional.

O controle por ‘via de excecdo”, ou “in casu”, ofende menos a
suscetibilidade dos orgios politicos, pois o seu efeito, como declaragao
incidental de um caso concreto, é de natureza inter partes. Como di-
reito subjetivo, pode ser demandada em qualquer Juizo e instdncia.
Mas, na Constituicdo brasileira, pode alcangar, também, efeitos erga
omnes, quando o Senado, através da competéncia que lhe é atribuida
pela Constituicio no seu art. 42, inciso VII, suspende a execugdo, no
todo ou em parte, de lei ou decreto, declarados inconstitucionais por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal.

O controle por “via de acdo” ou “in thesi” tem uma abrangéncia
ampla ja desde a sua declaracdo, pois tem efeitos erga omnes quando
do iransito em julgado do acérdao do STF. Esta decisdo implica, evi-
dentemente, na concentracio da declaracdo de inconstitucionalidade
nas mios do mais alto Tribunal do pais, cuja amplitude trari efeitos
a todos, mesmo aos que nio foram partes na demanda.

Estes sdo, enfim, os meios principais para o exercicio do controle
constitucional pelo Judiciario: a excegdo, cabivel perante qualquer jui-
zo, mas abrindo ensejo a que a matéria chegue ao Supremo Tribunal
Federal; e a acdo direta, que s6 pode ser proposta perante 4 Méxima
Corte e por iniciativa do Procurador-Geral da Reptblica.

O Supremo Tribunal Federal, na declaracio incidente, ou “in ca-
su”, julga a causa através da prestacio jurisdicional; diz o direito para
resolver o conflito inter partes. Na acdo direta, ou “in thesi”, ele julga
a lei através de um ato politico. Dai se dizer que, no Brasil, existe um
controle misto de constitucionalidade.

5 — Da declaragio de inconstitucionalidade no Brasil
5.1 — Declarag@o “in casu”
A declaragdo “in casu” ou “via de excecao” ou defesa, estd dis-

ciplinada em nossa Constitui¢io segundo o que dispoe a Constituigao
federal no art. 119, inciso III, letras a, b, c e d.
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E o0 mesmo artigo, nos §§ 12 ¢ 39, assim determina:

“§ 19 — As causas a que se refere o item I, ali-
neas a e d, deste artigo, serdo indicadas pelo Supremo Tri-
bunal Federal no Regimento Interno, que atenderi i sua
natureza, espécie, valor pecuniirip e relevincia da questio
federal.

.................................................

.................................................

¢€) — o processo e o julgamento dos feitos de sua compe-
téncia originiria ou recursal e da argiiicio de relevincia da
questao federal.”

Pois bem, reportando-nos ao art. 327, do Regimento Interno, ve-
mos que caberd privativamente ao STF o exame da argiiicio de rele-
vincia da questdo federal.

Como se vé, para se obler a declaracio de inconstitucionalidade
“in casu”, pode-se tomar dois caminhos: o recurso extraordinirio (CF
— art, 119, alineas b e ¢) ou a argiii¢io de relevincia da questio federal
(CF — art. 119, § 1° e § 39, letra c). Quando ocorre a hipétese de
admissibilidade do R. Ex., a argiiicao de relevincia é desnecessiria, ou
melhor, descabivel.

J4 nas hipéteses de inadmissibilidade do R. Ex. (art. 325, do Regi-
mento Interno) a argiiicao de relevincia é indispensavel, isto é, o seu
processamento é autorizado.

Entende-se por argiiicio de relevincia da questio federal o de-
bate em torno daquilo que é de grande valor, que é relevante, con-
veniente para o interesse juridico-social vigente. Este instituto foi cria-
do pela Emenda n¢ 3/75 do Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal. O processo da argiiicdo de relevancia da questio federal acha-
se disciplinado pelo Regimento Interno do STF, no seu art. 328.

Mas, convém ressaltar aqui, nem sempre um recurso de ofensa a
Constituicio federal é relevante, pois para tanto é necessirio entender
o sentido da argiiicfo de relevincia da questao federal, que deve abran-
ger matéria de interesse piblico e nfio somente a que diz respeito ao
interesse exclusivo e imediato das partes.

Somente um processo bem fundamentado, desde as suas origens,
pode produzir um recurso de argiiigio de relevincia com capacidade

de provimento.
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5.2 — Declaracao “in thesi”

Outro meio previsto no sistema juridico brasileiro para o controle
da constitucionalidade de leis é a acdo direta. A declaragéo “in thesi”,
ou via de acdo, decorre do dispositivo constitucional, art, 119, inciso I,
letra I, que atribui ao Procurador-Geral da Repiblica a titularidade
da acdo direta ou representacio, como € mais habitualmente conhe-
cida pelo STF.

Esta, alids. € a tinica hipotese em que a aglo pode ser proposta
contra a lei em abstrato. sem a necessidade de um prejufzo parti-
cularizado.

O Regimento Interno do STF, no seu Titulo VI. estabeleceu as
normas processuais da representacéo.

Apesar de a titularidade da acgdo ser privativa do Procurador-
Geral da Republica, qualquer interessado podera representar ao Pro-
curador-Geral que este promova a argilicio, hiptese em que ele tera
prazo de trinta dias, a contar do recebimento da representagao, para
apresentar a representagao.

Entende-se que ¢ Procurador-Geral podera nio apresentar a ar-
giiicio se entender que nédo existe a infracdo alegada; entretanto, isto
é matéria controvertida.

5.3 — Declaragao para efeitc de intervengao federal

A Constitui¢do, no art. 11, § 19, ¢ ¢/c, o art. 10, determina que
compete ao Presidente da Republica decretar a intervengao, mas esta
dependera do provimento pelo Supremo Tribunal Federal de repre-
sentacio do Procurador-Geral da Repiblica. na qual fundamenta a
inconstitucionalidade da execugio de lei federal.

VIl — O CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL

1. A discussao sobre o problema da inconstitucionalidade da
reforma da Constitui¢io foi levantada, de maneira mais concreta, nos
Estados Unidos.

A jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos nao man-
teve decisdes uniformes sobre o assunto. A principio (sec. XIX), pre-
valecia o entendimento de que o julgamento da constitucionalidade
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de uma emenda constitucional era uma questio politica, nio devendo
ser decidida pela Corte.

Neste século, entretanto, comegou-se a fazer a distin¢io entre
dois tipos de inconstitucionalidade: “matters of procedure” (forma
do procedimento para a reforma) e “matters of substance” (contetdo
da reforma). Chegou-se, entdo, & conclusio de que o problema nio
era de fundo politico, e sim judicial, cabendo a Suprema Corte con-
trolar a constitucionalidade das emendas 4 Constituicao.

A Suprema Corte passou a julgar varios casos, mas todos sobre
inconstitucionalidade do procedimento da reforma: Knight v. Sheldon
(1905), Anderson v. Myers (1910), Glanke v. Smith, em 1920 (cf. OR-
FIELD, The Amending of the Federal Constitution).

Em 1920, a Corte Suprema apreciou o primeiro caso de incons-
titucionalidade material, nos “National prohibition cases”, decidindo
pela constitucionalidade da Emenda XVIII; em 1921, a Corte apreciou
também a constitucionalidade material da Emenda XIX. Por outro
lado, a Suprema Corte dos Estados Unidos tem se orientado, em
alguns casos, no sentido de considerar a decisio sobre a inconstitu-
cionalidade da emenda, como “political question”, recusando-se a
examiné-la por este motivo.

A doutrina norte-americana também se divide; grande parte tem
sustentado a possibilidade de o Poder Judicisrio ter o dever de con-
trolar a constitucionalidade das emendas a Constituicio, declarando
inconstitucional aquela cujo contetds fira seus principios funda-
mentais,

2. Nao paira hoje qualquer divida sobre a possibilidade do
controle da constitucionalidade das leis pelo Poder Judicidrio (como
no Brasil) ou por um érgao politico (como na Franca).

Parece-nos, também, fora de qualquer duvida a possibilidade de
os mesmos orgios efetuarem o controle da constitucionalidade das
emendas & Constituicio.

No Brasil, compete ao Supremo Tribunal Federal declarar a in-
constitucionalidade das leis ou atos normativos. E indispensivel que
o mesmo orgao controle e zele pela integridade da Constituigao, tanto
no seu aspecto formal, como no material. Desde que se compreenda
a diferenca entre o poder constituinte originario e o poder constituinte
derivado, ndo hi como isentar este 1ltimo do exame da constitucio-
nalidade de seus atos normativos.
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Observa NELSON DE SOUSA SAMPAIO:

“E estranho que se tivesse tanto cuidado em fiscalizar
o legislador ordinario para que este nido desrespeitasse a
Constituicdo e se deixasse de maos livres ¢ revisor desta,
recusando-se aplicar a0 mesmo um instrumente, cujo prin-
cipal objetivo € o de impedir reformas inconstitucionais da
Constituigdo” (2).

0 que se discute é a amplitude do controle da Constituigdo. A
reforma que desrespeita a forma prevista na Constituigio pode, desde
logo, ser declarada inconstitucional,

A declaragido de inconstitucionalidade material da reforma sus-
cita controvérsias. Se ha matéria que a Constitui¢do expressamente
proibe reformar, também nio cabe divida quanto ac controle da re-
forma.

Surge o problema quanto & matéria ndo expressamente vedada
ao poder reformador. Defendemos aqui a possibilidade do controle da
constitucienalidade de principios fundamentais, que formam o espf-
rito da Constituigdo, e que nio se acham expressamente vedados ao
poder de revisio.

Nossa Constituigdo atual protege a Federacdo e a Republica; ex-
pressamente s6 estes dois principios estao vedados & reforma. Outros
principios hi, enfretanto, que estio acima de qualquer reforma, néo
havendo mesmo necessidade de se escrever a proibicdo. Assinala
HAURIOU:

em qualquer povo, existem principios fundamentais
suscetiveis de constituir uma legitimidade constitucional su-
perior 4 Constituicio escrita, e, a fortiori, superior as leis
ordinirias. Sem nos referirmos a forma republicana de go-
verno, para a qual existe um texto, ha muitos outros prin-
cipios que ndo necessitam texto, porque a caracteristica
dos principios é existir e valer sem um texto” (32).,

Insistimos, novamente, na existéncia de um direito acima e an-
terior ao direito escrito e na existéncia de uma Constituicio real, além
daquela escrita em uma folha de papel.

OTTO BACHOF, em excelente obra sobre a inconstitucionali-
dade das normas constitucionais, examina a existéncia de normas

(21) NELSON DE SOUSA SAMPAIO. Op. cit., p. 108,

(22) MAURICE HAURIOU. Principios de Derecho Piiblico y Constitucional. Ma-
drid, Editorial Reus, 1927, p. 327.
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constitucionais contririas ao direito natural, infringindo direito su-
pralegal. Analisando a jurisprudéncia alemi, o autor cita decisdes
dos tribunais; algumas s3o contririas a declaracic de inconstitucio-
nalidade de normas constitucionais, pronunciando-se no sentido de
que as normas suprapositivas nao entram no critério do conceito de
Constituicio alargado, por inclusio do direito suprapositivo (decisio
do VGH de Wiirtthenberg-Baden, de 13-11-1950). O acérdio do OVG
de Liineberg, de 16-3-1950, faz uma distincio entre a Constituicio,
formal e material, Diz BACHOF:

“E, porém, o Verf EH da Baviera que de modo mais
decidido se afasta de um conceito de Constitui¢do puramente
formal ao incluir o préprio direito suprapositivo na “Consti-
tuicdo” como padrio de controle. Assim, afirma-se na sua
decisio de 24-4-1950, muitas vezes citada, relativa ao art. 184
da Constituicio da Baviera: “A nulidade inclusive de uma
disposicdo constitucional nio estad a priori ¢ por definicdo
excluida pelo fato de tal disposicio, ela prépria, ser parte
integrante da Constitui¢io. Hi principios constitucionais tio
elementares, e expressio tio evidente de um direito ante-
rior mesmo & Constitui¢ao, que obrigam o préprio legisla-
dor constitucional, e que, por infracio deles, outras disposi-

¢oes da Constituicio sem a mesma dignidade podem ser
nulos” (23),

BACHOF, assim como outros doutrinadores (DUGUIT, HAURIOU,
LEGON), admite limita¢des implicitas até mesmo ao poder constituinte
originario, limitagdes impostas pelo direito natural.

Observa LINARES QUINTANA (in Tratado de la Ciencia del
Derecho Constitucional) que STORY ja sugeria a nccio de limites im-
plicitos ao poder de emendar a Constituicao americana. Cita, ainda,
COOLEY, como o primeiro defensor da tese dos limites implicitos ao
poder de revisdo.

Em nosso entendimento, nao pode uma emenda a Constituicio
afetar os principios fundamentais que formam a esséncia da lei fun-
damental de um pais, cabendo ao Poder Judiciirio zelar pela sua in-
tegridade, declarando-a inconstitucional. Certos principios constitu-
cionais fazem parte de um conjunto coerente de valores; a supressio
ou modificagdo de um deles pode representar a destruicio de todo
o sistema politico vigente, e de toda a Constituicio. A emenda cons-
titucional que tiver tal efeito nio pode ser excluida do controle ju-
dicial.

(23) OTTO BACHOF. Normas Constitucionais Inconstitnclonais? Coimbra, AtlAn-
tida Edit., 1977, p. 28.
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VIII — CONCLUSAO

As instituicées humanas ndo sdo uma criagdo artificial, nem as
Constituicdes sio obra de especulagdes doufrinarias daqueles que as
elaboram. Resulta mesmo, num lugar comum, dizer que elas sdo feitas
para o povo, € ndo o povo para elas. Assim, devem responder &s
aspiracdes da sociedade em um momento determinado e ser o instru-
mento através do qual o Estado, que elas erganizam, possa cumprir
sua missao.

Uma Constitui¢do, ao surgir, representa a solugdo de uma crise
histérica, que se conclui com a formacio ou transformacio do Estado.
Assim, tem uma estrutura politica fim ético e realidade social condi-
zentes com a crise que a determina.

Deve-se notar, entretantc, que a sociedade nio € estatica e que
suas concepgdes sdo suscetiveis de mudanga, quanto aos modos ou ma-
neiras de alcancar os fins que pretende realizar. O conhecimento
das finalidades que a Constitui¢io se propde a atingir é fundamental.

Ressalte-se, ainda, que nio sé a Constituicio, as leis complemen-
tares e as leis ordinarias exaurem todo o direito constitucional de
um Estado; por sua prépria natureza, o direito constitucional nao
se presta para ser declarado em férmulas rigidas e em grande parte
permanece nio escrito: ha certos principios gerais, costumes, principios
morais, assim como certas necessidades sociais, que podem estar aci-
ma da lei escrita, ou serem-lhe paralelas, ora em relacio de coexis-
téncia, ora em luta, ora ignorando-as. Assim, a Constituicio deve
representar a exposicio dos seus sumos principios e a formulagio
correta de seus conceitos basicos, tentando a visao de conjunto, pela
sintese total.

A anilise da sua estrutura normativa hi de ilustrar-se com a
determinacdo dos fins a2 que se destina e a fixacdo dos pressupostos
sociais e filosoficos que a condicionam.

A analise constitucional é indispensivel a sua compreensio, sem
se ater a norma & descricio de seus elementos formais da realidade
juridica, e sem limiti-la ao estudo puramente normativo; nio se deve
excluir as indagacoes interpretativas, que levam o jurista a tomar con-
tato com a realidade social subjacente as normas.

O direito constitucional deve oferecer visdo mais ampla, quer
naqueles sistemas que se caracterizam pela estabilidade das normas,
quer nos que deixam a solugdo de conflitos 4 atividade criadora dos
grupos sociais que se defrontam, organizando a paz mediante a co-
ordenacao voluntaria dos interesses que representam.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 86 abr./jun. 1985 73



Nenhuma Constituigio pode pretender ser a palavra definitiva,
ou a regra imutivel da sociedade politica; esta, formada por grupos
em que se realizam varios fins, ndo pode deixar de refletir todo esse
conjunto de forgas sociais, traduzido em necessidades e aspiragoes
individuais e coletivas., H&, necessariamente, uma certa configuracio
caracteristica de cada Estado, resultante das condigées peculiares do
povo e do territério respectivo, e, na medida em que essas condigdes
sejam mutéveis, claro estd que a Constitui¢do nido pode ser imutavel,
sob pena de deixar de corresponder a realidade.

A Constituigdo cujo texto é mais estavel ndo resiste & pressio da
dindmica social e vai variando nas interpretagdes e na pratica; as mais
fluidas visam a uma orientacio estavel e certos equilibrios de forgas
sociais a que correspondem,

A norma constitucional deve, além de traduzir as constantes pré-
prias do cariter de seu pove, apresentar-se como repositério de sua
experiéncia histérica, assegurando uma facil adaptacio das institui-
¢oes politicas as circunstancias que vao surgindo em cada época, enri-
quecendo-as com novas possibilidades e libertando-as de encargos ou
poderes ultrapassados,

A flexibilidade da Constitui¢cdo & condicéo indispensavel para que
ela possa perdurar. Nio se trata, aqui, de facilidade de procedimento
da sua reforma, mas de que seu contetido e forma sejam tais, que per-
mitam que ela se adapte adequadamente as novas exigéncias e aos
novos processos que suscitam o devenir da vida dos povos. A flexi-
bilidade néc ser4 facilidade de froca, mas o oposto: flexivel é o que
pode ser dobrado, sem se romper, ajustado s novas condi¢des e cir-
cunstincias, sem experimentar mudanga substancial. Assim, estabili-
dade e flexibilidade podem compatibilizar-se. Uma Constituicio real-
mente estivel é a que & flexivel, neste sentido, e pode ajustar-se as
novas experiéncias, sem necessitar modificagdes em sua esséneia.

A norma constitucional ha de ser estivel, mas nio estatica; seu
conteudo deve limitar-se 4 exposicio dos grandes principios funda-
mentais ou bésicos, ao governo e & garantia da liberdade e da digni-
dade do individuo e da sociedade, sem descer a minucias ou detalhes,
para que ndo falte correlagio entre suas cliusulas e a realidade sem-
pre mutivel do pais.

Toda organiza¢cdo perdura enguanto renasce. A reforma da Cons-
tituicdo é uma necessidade imposta pela época e pelas necessidades
de uma maior perfeigdo orgénico-institucional. Por maior que seja o
senso de previsdo do constituinte, 0 mundo evolui de maneira tal que
o que se estabelece recebe influéncias por forga de fatos novos e deci-
sivos. A evolugdo é para os povos um fator de rejuvenescimento indis-
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pensavel. A estabilidade constitucional deve impor um espirito de pru-
déncia ante toda reforma; por outro lado, faz-se necessirio nac afer-
rarse, ou exceder-se ha manutencio de prescrigoes arcaicas, ulira-
passadas pelos fatos e pelo tempo, apenas para manter um respeito e
uma prudéncia, que podem ser prejudiciais & Nagdo. Neste sentido,
deve-se encarar a reforma constitucional, para atualizar o que seja
incompativel com a evolugdo, ou para completar a Constituicdo nos
diversos aspectos em que ela estiver em desacordo com a vida da
coletividade.

Escrita ou costumeira, a Constituicio é a peca politico-legal basica
de um povo; nela se hio de encontrar principios, de cuja estabilidade
depende a sobrevivéncia das instituicbes eleitas pela Nagdo. Assim,
tradicionalmente, defende-se a imutabilidade dos preceitos constitu-
cionais, Espera-se, sempre, que o legislador constituinte faga a regra
juridica adaptar-se i realidade juridica, politica e social do povo a que
se destina.

Ao procurar assegurar-se a estabilidade da Constituigao, nio se
deve desejar, entretanto, a sua petrificacio. A estabilidade e a per-
manéncia devem se traduzir numa razodvel duragio. Os principios
gerais devem ser imutiveis, estiveis, mas, ao mesmo tempo, amplos,
no sentido de poderem se ajustar as situagoes ndo previstas pelo cons-
tituinte, e que se tornam necessirias com a evolugio social.

Para assegurar a constante renovacdo da Constituigio, o consti-
tuinte prevé o poder de revisio, bem como seus limites. Se nao se
impusesse nenhum limite ao poder de revisao, haveria sempre o peri-
go de acdo muito drastica por este poder, a qualquer tempo. Se néo
se admitisse a revisdo da Constituicdo, haveria a ameaca constante de
revolucdo, para mudi-la. Assim, o propbsito de se prever, na propria
Constituicio, o poder de revé-la, é tornar possivel, gradualmente, a
mudanca do texto constitucional, 3 medida que as mudancas sociais a
tornem necessaria, para ajusti-la e torna-la sempre eficaz. Impres-
cindivel, porém, ¢ que o poder reformador observe os limites impos-
tos 4 sua atuacfio, fanto os de maneira expressa, como os de modo
implicito, decorrentes dos principios e do espirito da Constituigdo.
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Legislativo brasileiro
ha Nova Republica

RosiNerHE MONTEIRO SOARES

Assessora Legislativa da Cimara
dos Deputados

Introdugdo

Em ambos os hemistérios, ndo apenas no ocidental, os paises que ainda
buscam, como o nosso, uma civilizaciio justa e eqiiitativa para sua socie-
dade, padecem de intensa instabilidade politica (*). Parece verdadeiro
que sé apos a satisfacio de suas necessidades basicas, referidas 4 sobre-
vivéncia, o homem comega a desenvolver virtudes. E a afirmacao deve
ser tembém vélida quando se trata de corpos sociais.

Um regime politico estivel sé & caracteristico de sociedades amadu-
recidas, que ja alcancaram certo grau de harmonia entre os vdrios esta-
merttos de que se compde; ou, por completa oposigio, tenham-se desvia-
do dessa harmonia natural, e derivado para uma capacidade estatal de

repressio prolongada das aspiragbes populares, sob a forma de dita-
duras {2).

(1) ASTIZ, C. Lepgislatures in Compuarative Perspective. Ed. Kornberg, 1974.

(2) Referimo-nos a formas autocriticas de Governo com capacidade de se man-
ter no poder, nio necessariamente pela forca ou com ostensiva supressdo
de direitos, como, normalmente, agem as ditaduras.
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No Brasil, desde o Império, a instabilidade social foi flagrante, mesmo
havendo paz aparente, e certa “estagnagao”, similar a um clima de esta-
bilidade 50 regime politico (). As tensdes sociais, nas 4reas rarefeitas
de populagbes politizadas, permitiram uma estagnagiio duradoura, pa-
ralela aos pélos de desenvolvimento que despejam alhures o efeito do
impacto industrial.

As espacadas mudangas politicas que tivemos até 1930 corresponde-
ram a0 somatdrio, ou climax, de sucessivas manifestagbes de grupos que,
pouco a pouco, acumulavam a virtualidade de sua vontade de reagir ao
status quo. Lideres intelectuais traduziram, a cada vez, os armseios de in-
tegragao, conseguindo-a, em certa medida, para sucessivos segmentos po-
sulacionais, ampliando-se sua conquista, mas nem sempre na proporgio

o crescimento econdmico. A populagio integrada sempre esteve longe

de, sequer, representar a massa, e o poder politico se manteve ainda mais
|
Ll

=}

COIC

As mudangas contra-revoluciondrias

Dos mais decisives dos momentos de aglutinagdo da virtual atitude
mudancista, entre nds, foi o evento da bienal de Sio Paulo em 1929, alvo-
rada do que se identificou como movimento cultural populista, afinal
culminando com a Revolugio de 1930 (*). Observe-se que, desde entio,
as mudangas constitucionais, refletidas na prépria estrutura do Governo,
sucederam-se com freqiiércia e intensidade (%). Atribua-se o fato, igual-
mente, a proliferagio dos meios de comunicagio advinda do perfodo de
apés-guerra,

A divulgagio das formas de vida dos paises ricos tornou a humani-
dade cheia de desejos e aspiragbes. Sua inquietude, 2li onde o conforto
ainda niio alcanga as maiorias, como é o nosso caso, torna os governos
muito vulneriveis a tensdes sociais e instabilidade econfmica e politica.

Em 1963, essas tensoes mal se podiam corter, no Brasil, E, ndo foi
outro o moativo da queda do Governo do Presidente Joio Goulart, to-
mando 2 diregdo o grupo mais conservador, o chamado poder moderador
da era republicana. Desde entio, as pressdes dos grupos menos favore-
cidos pelas “henesses” da industrializagio tém sido mantidas a um nivel,
ds vezes médio, outras vezes, apenas suportivel. Algumas reformas do
tipo PROTERRA, PIS, PASEP etc., foram apenas suficientes para de-
sinfflar os tensos baldes sobre bolsdes de pobreza, nas dreas onde a poli-

(3) NOGUEIRA, Otaclano. Seminario de Politica ¢ Economis, na CAmara dos
DPeputados em 1983 — abril.

(4) BSegundo o Prof. OTACIANO NOGUEIRA, em 1830, mals um segmento da
socledade ter-se-ia incorporado ao processo politico, social e econdmico.

(5) 86 a partlr de 1967, além dos atos institucionais de excecho, tivemos
25 emendas constitucionals.
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tizagdo ndo acompanha, mas antecipa-se ao desenvolvimento industrial (®).
E que as reformas sociais foram estreitas demais, em cada caso, para
alcangar as populagtes marginalizadas.

Supbe-se, no modelo brasileiro de Administragio Piblica, que o bolo
econdmico seja repartido com base na produtividade dos fatores que o
geraram, com certas vantagens de acumulagio para estimular a 4rea
produtiva, Considerando-se esses termos de redistribuigio da produgio,
acumula-se capital fixo, mas, os contingentes de populagio mais pobres,
desnutridos e deseducados, recebem muito pouco e perpetuam sua baixa
produtividade no trabalho. Sua caréneia de capacidade para qualquer
iniciativa se intensifica, mesmo na é4rea sécio-politica, pelo estado de
apatia que muito tempo de marginalizagio criou. Sua fraqueza de capa-
cidade de barganha social j4 se inicia ao nascer, em face da desnutrigio
das maes (7).

Os Goverros do periodo da Revolugdo pretenderam apressar wm
salto na produtividade nacional, a nivel global, com investimentos super-
dimensionados, financiados com o crédito, entio, ficil, obtido no exterior.
Além da inversao fisica, que representou o nosso endividamento interno
e externo, esse tipo de administragio da coisa pablica importou enorme
custo social,

As populagiies, principalmente as de rendas baixa e média, muito
empobrecidas pela inflagdo, acabaram por encontrar uma via de mani-
festagio de sua inconformidade. Afinal, elas nio partilharam a opgio
por adiar o consumo de sua sobrevivéncia, mesmo que, eventualmente,
pudessem até ter concordado com a mesma, se houvessem sido consul-
tadas, sequer por intermédio de seus representantes legais no Congresso.

Mais ainda que os atingides pela transposigio do consumo para o
futuro, as elites intelectuais, especialmente as que detém os meios de
comunicagdo mais populares, procuraram mobilizar a Nagdo por um
movimento contra-revoluciondrio de base. Comegaram identificando as
tendéncias a distensio na politica e pressionando pela conseqliente
“abertura”. Em breve os governos revoluciondrios nio puderam conter,
pelo menos ndo wo ritmo de sua opgdo estratégica, nem a “abertura”,
nem a mobilizagéio pela democracia plena (¥).

(6) LOWI, Theodore. The End of Liberaiism. Northon & Co Inc., 1969.

{7) Begundo o Prof, F. CHAVES, 0 encurtamento dos neurdnios dos recém-nascidos
por falta de nutricio materna j& prejudicou as préximas geragdes pobres do
Nordeste para uma vida normal e inteligente. Simpdsio sobre o Papel da
SUDENE, CD, 1981.

(8) Os periédicos passaram, pouco & polco, a se referir ao termo “abertura” em
lugar da referéncia a “distensfio”, menos Incisiva.
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Passando-se para a chamada “abertura”, parte do préprio Governo,
constituido ou paralelo, ja estava influenciado pela comunicagio de massa
que, rapidamente, foi, por assim dizer, tomando o poder (*).

Desde a ultima eleigdo no Congresso, um condicionamento (1°) de
relativa inércia, que era o subproduto de muitos anos de regime autori-
tarista centralizado, quebrou-se. Logo a ala renovada do Parlamento, em
especial da Cimara dos Deputados, associou-se ao movimento renovador,
ainda mal identificado e visto como simples oposigio. De modo mais
ostensivo, em pouco tempo, mobilizaram-se igualmente outras comuni-
dades intelectuais que nao a de comunicagbes, especialmente aquelas
muito ligadas a aprovagice da opiniao piiblica para o exercicio de seus
trabalhos — artistas, clero, professores e politicos. E, naturalmente, em
especial, a0 nivel local, as liderangas jovens ('), 4vidas por ganhar
espagos sobre os seus antecessores mais velhos. A opinido geral, assim

Y

fortificads, uniu até correntes secularmente adversas.

Toda essa movimentagiio se repercutia no Congresso (’2), Era, mio
s a caixa de ressondncia de todos os ruidos sociais, mas o cadinho onde
se processava a continuidade e seqiiéncia dos acontecimentos; a sede das
“démarches”, o local de decisio formal e informal das questdes poli-
ticas,

Essa conjuntura foi uma bidsica mudanca no velho condicionamento
do periodo revoluciondrio. A mudanga comegou a ganhar forca desde
a Legislatura anterior, com os projetos de reaquisi¢io de prerrogativas
(*¥) e, a seguir, agressivamente, com atitude de franca contestagio (14).

Desde que o Congresso demonstrou ganhar forga interior, os meios
de comunicagdo, na sua natural busca de noticias, passaram a colocé-lo
“na berlinda”, exigindo mais e renovadas atitudes audazes, a um ritmo,
as vezes, diffcil de acompanhar para uma institui¢io que passara por 20
anos de quase hibernagiio (19).

(9} A leitura de periddicos do ultimo semestre de 1984 detnonstra como, em
verdadeira avalanche, a populacio foi mobilizada em comicics encrmes, to-
mande o poder pela pressdo popular pacifica.

(10) SOARES, R. M. Poder Legislativo e Conjuntura Nacional. Revista de Injor-
magio Legislative. Senado Federal, a. 20, n. 79, jul./set. 1983,

(11) BUSEY, J. The Oild and the New in Politics. McGraw Hill, 1979,

(12) Veja-se o noticiario sobre a votagiAo dos sucessivos decretos com que o
Governo tentou congelar salérios em 1984.

(13) SOARES, R. M. Revista de Politica da Fundagdo Milton Campos out. 1983,

(14) Por volta do fim do 1° semestre de 1983, a atitude do Congresso jA era
suficientemente agressiva para rejeitar legislacio de iniclativa do Executivo,

(15) Referitmo-nos a 20 anos de acfo reprimida, conforme nossa anilise em tra-
balho apresentado em Recife. Encontro Anual da ANPOCS — 1882,
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A opiniio puablica, agucada, passou a exigir dos legisladores um
comportamento cada vez mais contestatorio, comparecendo, fregiiente-
mente, as galeriais para pressionar. Quem acompanhava o processo podia
claramente perceber o andamento, mesmo que ndoe explicito, sequer aos
agentes, de uma contra-revolugio. A um certo ponto do movimento, dois
candidatos a uma eleigio indireta concorriam pela identificagio com a

“oposi¢io” ao regime, Estava consagrada a vitéria do que hoje se chama
a Nova Republica ().

O Congresso na Nova Repiblica

Na linha de raciocinio acima abreviada, devemos esperar do Governo
da Nova Repiiblica um trabalho interativo com todos os meios de comu-
nicagdo. Os profissionais de imprensa, por suz vez, deverdo, coerente-
mente, exigir uma forma de administragdo publica intensamente partici-

pativa, com origem no Congresso Nacional, e permanente mobiliza¢io pu-
blica.

Nem poder4 haver outra alternativa vidvel que credencie o Governo
a suplantar uma situagio inicial tdo onerosa, composta que estd a con-
juntura de dividas internas e externas. E, ainda assim, a negociagiio com
os setores mais esperangosos da sociedade ndo sera ficil. Os governantes
terdo, naturalmente, que tomar medidas saneadoras, nem sempre sim-
péticas, e dosar sabiamente os beneficios tio ansiosamente esperados para
nio ameagar a continuidade do processo produtivo.

Se, ultrapassado esse periodo, o Executivo comegar a colher os frutos
dos investimentos que causaram a impopularidade dos Governos da Re-
volugio, o Congresso, certamente, ja tera aprendido a usar enérgicos ins-
trumentos de fiscalizagio e controle. Portanto, o papel do Congresso
continuard muito central.

Mas, enquanto, no periodo de transicio do regime autoritirio para
& democracia, o papel do Congresso tem sido o de sujeito, objeto e inter-
mediério, cada um desses papéis vividos e exercidos intensamente, conso-
lidada a Nova Repiiblica, ele terd que reaprender fungbes parlamentares
tradicionais das democracias, como as de conter a bolsa piblica e fis-
calizar a gestio do Executivo. E, ndo est4 sequer aparelhado para isso.

Tanto a atividade or¢amentdria de acompanhamento congressual, como
a fiscalizagio, em moldes modernos, pedem, para satisfazer a opinifo
publica, formas muito sofisticadas de exercicio. A fiscalizagdo por parte do
Poder Legislativo nio se faz mais em moldes de verificagdo da legalidade
dos atos e honestidade dos executores da despesa. Essas sio hoje atri-

(18) Termo consagrado pelo Presidente Tancredo Neves, quando de sua eleicéo
em 1985.
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buigbes dos orgaos auxiliares dos Congressos. Eles se dedicam, especifi-
camente, a partir de analises prévias de 6rgios especializados, a avaliar
de modo amplo os atos da gestio do Governo, em relagdo a intengéio do
legislador e com respeito & sua eficicia na consecugio da lei.

Praticamente todos os paises desenvolvidos exercem sua fiscalizagdo
sobre os atos do Poder Executivo avaliando seus projetos em face dos
objetivos da lei. Alguns desenvolveram enormes burocracias com esse pro-
posito, outros, além da burocracia principal para fiscalizar, mantém or-
ganismos paralelos para avaliagio e controle, com metodologia cada vez
mais sofisticada. Em qualquer caso, no entanto, a exposicio dos atos
governamentais & apreciacio da opinido piblica tem-se mostrado a ma-
neira mais eficiente de manté-los dentro de padrdes adequados para os
objetivos da sociedade.

Apoio parlamentar

Definidas as maiorias governamentais no Parlamento come seria-
mente comprometidas com a promogdo das expectativas geradas pela
campanha vitoriosa nas populagdes, surge a necessidade de que o Parla-
mento se instrumente para ajudar o Governo a cumprir sua missio.

O forte entrelagamento entre o poder ascendente — a Nova Repuiblica,
e o emergente da campanha — a imprensa, ¢ uma forte razio para espe-
rarmos que o Governo passe a ser exercido, quase em vitrine, de tota? e
constante exposicio, .

Parece nos que, a nivel macrossocial, estamos justo ultrapassando a
época de nossa histéria em que o Governo era uma atividade aceita pelo
povo como algo longinquo. Também a nivel microssocial, dentro das
instituigbes, os agentes querem participar das decisdes. No Governo do
Distrito Federal, de populagio intensamente politizada, j4 se fala em
eleicBes para diretores das escolas.

Mudangas recentes nas diretorias de ambas as Casas do Congressa,
sem debate e divulgagdo, criaram um clima de expectativa e inseguranga
por parte de quem, em seu pequeno universo, decide ou depende das
decisées. Hoje a administragio j4 ndo pode fazer-se sem participacio dos
interessados, em todos os niveis, e este é um tipo de conquista social ir-
reversivel.

Certamente niio se pode esperar que um novo Governo dependa de
um apoio parlamentar reduzido, ao nivel do Governo anterior, com orga-
nizagio e fungbes estereotipadas e enfeixadas em sistemas hierdrquicos de
grande rigidez e baixa produtividade. Portanto, espera-se, no Congresso,
que reformas se facam na sua organizagdo de apoio, como na prépria
instituigdo, quer nos moldes de trabalho como na estrutura. Elas devem
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concorrer para ¢ dinamismo das presentes propostas de Governo com
pressupostos de integragdo dos amplos segmentos sociais. A mobilizagio
iniciada, sem divida, vai desembocar no Governo pela via do Congresso.

Conquanto no Senado as estruturas sejam mais abertas a um processo
decisério, em subsistemas de relativa independéncia, sua agio ainda é
restrita, em fungio dos dispositivos legais vigentes, especialmente quanto
a despesa publica,

Na Camara dos Deputados, deve-se notar que a dltima grande re-
forma do sistema de apoio administrativo deu-se pela Resolugio n® 20,
em 1871. O documento foi um abrangente instrumento de modernizacio
e racionalizacio organizacional, mas tem 14 anos, e o “racional” vigente
na politica era o da época e regime, totalmente diversos dos dias atuais.

A esse reestruturamento associou-se toda uma reformulagio regi-
mental ('?) tendente a conduzir os fluxos da atividade legislativa, com
bastante eficiéncia no ambito interno. A questio da eficdcia da instituiciio
estava muito na dependéncia dos entraves constitucionais delineados no
proprio regime,

Em nossa andlise do Poder Legislativo no Brasil ('®), em 1973, ob-
servavamos como o Regimento da Cimara dos Deputados fora adaptado
aos pressupostos constitucionais da Emenda n® 1/69, em que a atividade
politica era mal interpretada e prejulgada como originalmente corrupta.
Toda a formulagio da época tinha uma conotac¢io repressiva do modus
vivendi e modus faciendi dos agentes do Poder Legislativo, supostamente
desviados de uma linha de comportamento desejivel pela instituigio pu-

blica.

Diriamos que as reformas por volta de 1972, no seu conjunto, tanto
na Cimara dos Deputados como no Senado Federal, foram muito bem
sucedidas em seus ohjetivos especificos, que eram ligados a um sistema
administrativo profissionalizado e capaz de suportar amplos niveis de
crescimento vegetativo. Também foram um passo adequado como pres-
suposto da futura reaquisicio de algumas prerrogativas institucionais,
dentro das limitagbes a que os legisladores se sentiam sujeitos. Assim, na
impossibilidade de reformar-se o Poder Legislativo em sua interagdo com
os demais, e em seu papel como ramo do Governo, preparou-se-the um
sistema de apoio como alternativa subliminar.

Reformas nos sistemas de apoio ao Legislativo tanto podem significar
uma resposta as solicitagdes correspondentes ao desenvolvimento politico
interno, como tentativas de alcancar movimentos externos de repercussio
no Parlamento. Arpo Baakrmi, dedicado estudioso do assunto, acredita,

(17) Resolugio n? 30/72.

(18) SOARES, R. M. & BAAKLINI, A. I. Poder Legislativo no Brasil. Camara
dos Deputados, 1875.
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conosco, que as reformas administrativas no Legislativo também podem
corresponder a reflexos de crescimento econdmico externo, ou ainda a
uma necessidade de mudangas intrinsecas na Instituigdo, a que ela, en-
tretanto, ndio tenha condigbes de satisfazer (),

Uma evidéncia de nossa hipétese é o fato de que os debates mais
transcendentais de que tais reformas se originaram foram feitos no campo
do poder e da imagem publica do Legislativo (*°). E, realmente, nesse
sentido, alguma coisa foi conseguida, Equipou-se o Congresso com estru-
turas para o propésito da divulgagio, reestruturou-se o sistema de Comis-
sbes em correspondéncia funcional com os Ministérios, na Cémara dos
Deputados; o Senado iniciou a institui¢gio na automagioe dos sistemas in-
formativos, disciplinou-se ainda o relacionamento institucional com as re-
presentagbes de organmismos externos (*!).

Mas, como no regime governamental de entdo, as adaptagGes regi-
mentais moldaram um sistema altamente centralizade de decisdes e ela
se reflete, igualmente, na organizagio de apoio administrativo da Cémara
dos Deputados, com hierarquia rigida e subsistemas hipertrofiados em
dependéncia de decisbes & distincia.

No Senado Federal, mesmo que a pirimide seja menos nitida quanto
aos sistemas, a centralizagio subsiste na administragio de mejos, até por
forca de lei, Seu sistema de subsecretarias é bastante versdtil sob o ponto
de vista da fluidez do processo decisério no que se refere & atividade
técnica de apoio & instituicdo. Mas sua dependéncia é rigida quanto aos
meios. A referéncia dessas subsecretarias aos Membros da Mesa, expe-
rimentada e posta de lado, facilitou, em muito, a equiparagio de capa-
cidade de concorréncia das varias fung¢bes administrativas ao nivel de
Mesa Diretora.

Uma relativa dispersio do “poder” individual da alta diregio, por
torca dos vinculos das subsecretarias com a Mesa, permitia ao sistema
global certa imparcialidade ao nivel mais elevado. O mesmo esquema, no
entanto, sujeita grandemente & personalidade politica, a que estdo vin-
culados, cada um dos titulares dos escaldes intermedidrios de diregdo.
Essa dependéncia estimula a produtividade e eficiéncia do subsistema
administrativo no escalio médio, emprestada ao politico como -Membro
da Mesa Diretora, mas também pode pér & prova a habilidade adminis-
trativa do politico ao nivel acima dos seus subsecretarios.

Freqiientemente, o vinculo entre Senadores e Diretores permanece,
mesmo que informal, apés a renovagio da Mesa Diretora. Cria-se, por-

(19) BAAKLINI, A. I. Conferéncia em Albany — SBUNYA — 1975,
(20) SANTOS, Senador Ruy. O Poder Leygisiativo, Brasilia, Senado Federal, 1872.
(21) Art. 60 do Regimento Interno da Cimara dos Deputados.
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tanto, um esquema implicito de prémio para a eficiéncia do funciondrio.
Uma vez bem sucedido no servigo do Senador, ele recebe seu apoio para
manutengio de posi¢bes ou conquistas de ordem funcional, na organizagéo.
A alguns analistas esse tipo de fluxo pode parecer nepotista, mas ele se
inicia em fungio da eficicia dos objetivos politicos quando eles se somam
aos administrativos. Juizo de valor a parte, ele se mostra eficaz na ins-
titucionalizagio da organizagio de apoio, A medida de sua eficiéncia em
relagdo 4 institui¢io pode prejudicar-se, apenas quando a Mesa Diretora
nio esteja atenta ao nivel de delegacio que dé aos diretores, e estes aos
objetivos mais elevados do Legislativo. Um meio de assegurar-se de que
tais objetivos estejam resguardados seria um avango a mais no seu desen-
volvimento, garantindo-se também um sistema de auto-avalia¢io periddico
e permanente. A “performance” de cada subsistema pode ser avaliada por
meio de padres prefixados, a nivel de Mesa, colocando-se entdo os in-
teresses institucionais acima dos organizacionais. Em 1975 fizemos uma
proposta {#2) & Cimara dos Deputados visando a um controle similar da
organizagio naquela Casa; entretanto nio temos noticia de sua aplicagio.

Na Cimara dos Deputados, a estrutura direciona um fluxo de meios,
a partir do Diretor-Geral, em pirdmide hierdrquica, que abarca, porém
de modo dibio, um processo concentrado em torno do Secretério-Geral,
de ordem técnica e institucional, voltado para a atividade legislativa, es-
pecificamente (28),

Ao mesmo tempo, na Resolugdo n® 20/71, pretende-se que o Secre-
tario-Geral, em linha indireta, coordene e dirija as atividades de elabo-
racio legislativa, sob a diregio-geral, paralela do Diretor-Geral. A prépria
“elaboracio legislativa™ (*4) j4 é uma expressio que pode ser interpretada
de modo menos ou mais amplo. Portanto, essas disposi¢Bes tornaram o
sistema dual, mas nfio necessariamente descentralizado,

Um Diretor-Geral “planeja, coordena, orienta, dirige e controla todas
as atividades administrativas da Céimara dos Deputados” (26), Mas a
Diretoria-Geral, em sua estrutura bdsica inclui, portanto, a Diretoria
Legislativa, sob a admimistragdo indireta do Secretdrio-Geral da Mesa.
Este “coordena e dirige” as atividades de “elaboragiio legislativa”, todas
colocadas num organograma sob a diregio do Secretério-Geral e do Dire-
tor Legislativo.

(22) SOARES, R. M. Legisiative Development Institucionelization, CDSC, Albany,
1974.

(23) Art. 16 da Resoluciio n° 20/71 da Cimara dos Deputados.

(24) Presume-ge definida nos termos da ConstituicBo, no art. 46, mas, natural-
mente, compreende toda a atividade formal e informal do processo de
elaboracéo de normas.

(25) Art. 20 da Resolucio n® 20/71 da Camara dos Deputados,
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O desenho da estrutura, portanto, nic ¢ muito claro quando coloca
duas autoridades com o titulo de “Geral” exatamente no mesmo escaldo
hierarquico, que é o primeiro,

Torna-se evidente que o plano estrutural de 1971 tentava, com pouca
agressividade, ou mesmo com certa timidez, descentralizar um processo,
demasiadamente amplo, que girava, totalmente, em torno do Diretor-
Geral. Ainda que ele seja a autoridade de execugio da despesa, ao que
nos parece, ji 1o é o dirigente dos aspectos técnicos do apoio 4 elabo-
ragio legislativa. Também esta pode ser vista de modo mais estreito ou
mais amplo, incluindo, pois, as atividades de assessoramento, assisténcia
técnica as Comissdes, controle do processo e areas de informagio ou agdo
politica. E, pois, bastante larga a jurisdi¢io do Secretirio-Geral da Mesa.

Com um titulo adotado da nomenclatura mais tradicional dos Legis-
lativos, o Secretario-Geral (#*) administra, na realidade, o processo poli-
tico e legislativo, a0 mesmo tempo que secretaria a Mesa, em particular
a Presidéncia.

Lstabeleceu-se, assim, um sistema dual de administragio em que
certas decisdes sdo dificilmente definidas como de uma drea ou de outra,
A dualidade, no mesmo nivel de hierarquia superior, sujeita o sistema
a certos impasses que passam a depender de personalidades. Pode acon-
tecer a hesitagio de iniciativa, ou, quando as personalidades ndo sejam
equivalentes em carisma, um exercer autoridade sobre o outro,

Nio se pode inferir dessa anilise que seja impossivel administrar
a organizagio dualmente. Funciona, a despeito de quantas omissdes nio
percebidas. Ha toda uma multiplicidade de opges para um desenho estru-
tural de organizagbes de apolio. Elas vio desde a integragio global e
inteiramente centralizada a sistemas de vasos comunicantes, integrados,
porém dotados de relativa independéncia, preduzindo servigos interme-
didrios, convergentes aos objetivos da instituigdo.

Uma Comissio, ou um conjunto de Comissées, pode ter total ou
quase total independéncia administrativa, criar seus métodes, receber
dotagdes orcamentérias por que se responsabilize, ter seu sistema de
pessoal, recrutar, consoante suas necessidades, e reportar-se, com pro-
dutos intermediirios, ao sistema legislativo. Naturalmente, isso s6 seria
possivel, entre nés, depois das reformas de ordem constitucional e legal
referentes a orgamento. Mais ainda, além das reformas da ordem vigente,
as mudangas viao depender da extingdo de wm condicionamento prolon-
gado a que os préprios legisladores foram submetidos quando os pressu-
postos de seu comportamento eram referidos a outros valores, menos
democriticos que os de agora.

(26) A exemplo dos mais avangados sistemas de apoio parlamentar.
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Hoje, a valoragio vigente tende a reconhecer a dignidade e lisura
da atividade politica. Diz o Professor Jamrs HrapHEY (*') que Lord
Churchill teria definido bem a razéo pela qual o homem comum repudia
a atividade politica, mesmo o que a pratica habitualmente, E o teria
feito em funcdo da frustragio humana ao reconhecer sua incapacidade
de alcangar solucdes integrais quando, através da politica, procura equa-
cionar seus problemas de relaciopamento, Todas as decisbes em que
entram os varios interesses, e que caracterizam decisdes politicas, podem
ser, no maximo, a melhor alternativa possivel ou vidvel, nunca a melhor
de todas.

Além do préprio condicionamento prolongado dos legisladores, podem-
se, também, prever outras dificuldades conjunturais, e vicios de compor-
tamento do sistema, impedindo o reaparelhamento do Legislativo para
fazer face s necessidades do Governo que se imicia.

Se iniciadas as mudangas de imediato, pelo menos as que forem
vidveis sem prévias alteragBes constitucionais, e as que ndo dependam
de legislagio de processo demorado, terdo que processar-se enquanto
dure o impacto recém-trazido da alterndncia do poder. Se nio se apro-
veitar “ja” o impacto, ele pode esgotar-se.

Observe-se, por exemplo, o caso da fiscalizagio e controle. E também
o longamente desejado acompanhamento or¢amentério, como a partici-

pacio no planejamento ou a apreciagdo de matéria financeira e influéncia
no orderamento monetario.

Exceto pela fiscalizagio e controle dos atos do Executivo, que exige
estudo mais profundo para evidenciar suas vantagens para o poder domi-
nante, as demais mudangas podem ser iniciadas pela prépria maioria, E
a oportunidade se teforca agora quando iniciam sua gestdo, sabendo-se
que o controle ao nivel secundério facilita o trabalho dos escaldes mais
elevados.

Nio duvidamos do idealismo, mas, adiante no tempo, ¢ pouco ratu-
ral e menos provavel que as maiorias parlamentares na sustentagio do
Governo facilitem 2 aprovagio de normas de controle. Tampouco se pode
esperar tais providéncias de uma oposi¢io oriunda das forgas recém-
derrotadas, ainda desestruturada.

Por enguanto, ainda ndo haveria rejeicio ante a idéia de exposigio
dos atos da administragio. Talvez haja até desejo de sua divulgagdo.
E, pois, 0 momento para formar, o Congresso, as estruturas que permi-
tam uma ampla atuagio parlamentar no sentido de interagir com o Exe-

(27) HEAPHEY, James. No Seminirio para Profissionais de Processamento de
Dados, no Senado Federal, 1976.
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cutivo de modo formal (28), e de o fazer na “vitrine”, para a opinifio
publica.

Um Legislativo eficaz, além de eficiente, é de todo desejavel para
a maioria que apoiard o Governo. E h4 uma gama de reformas na buro-
cracia legislativa que pode, de pronto, iniciar a tendéncia renovadora.
Por exemplo, ocupantes de posigBes centralizantes poderiam delegar (*).

A médio prazo essas mudangas importariam em desburocratizagio
do atendimento individual ao parlamentar pela reedigfio de documentos
legais que permitam a criagio de sistemas com relativa independéncia
e capacitacio legal e técnica. Esses sistemas dariam assisténcla ao legis-
lador em sua fungdo de fiscalizar, mobilizar, divulgar, expor, prognos-
ticar, diagnosticar problemas piblicos ¢, com o auxilic do prépric Exe-
cutivo, formular os orgamentos.

Exceto nos casos de superposi¢io antiecondmica ou duplicagio desrte-
cessdria, as unidades menores, com menos dependéncia, podem permitir
um atendimento mais rapido ao legislador, evitando prande mimero de
passos na rotina administrativa.

A descentralizagio poderia, igualmente, contornar um sério problema
dos sistemas de apoio gas organizagdes politicas. E o fato de que, fre-
qgilentemente, hi aglutinagio de tarefas em algumas &reas, enquanto
outras mantém funciondrios frustrados pela desocupagio. A separagéo
dos fluxos funcionais, com influéncia politica dos demais, igualmente
conceritra o refor¢co funcional numa 4rea em detrimento de outras,

Os funcionarios ociosos buscam sempre uma ocupagio }i)ara]ela, ou
criam outros vicios de ociosidade; os nao reforgados psicologicamente
criam ressentimentos perigosos dificultando o relacionamento social na
organizagdo. Trata-se, nio apenas no Brasil, da mé distribuigio de um
sutil efeito simbélico de prestigio politico (3°). Por um lado, esse efeito
¢ altamente liberador de estimulos positivos, porquanto os funcionérios
partilham, com os politicos a que estdo associados, seus sucessos, eficdcia
e até ideais. J& aqueles que o trabalham junto & cena politica, e servem
ao sistema no anonimato, sio constantemente vitimas de intensa frustra-
¢io,

Conquanto ndo seja solugiio total, uma base de sistemas liderados
com criatividade poderia minimizar problemas deste tipo. Mas, ndo ape-

28) Grande parie ds atividede legislativa é informal, seja a mesma iniciada no
Congresso ou no Executive, conforme analisamos em nosso trabalho & Con-
feréncia sobre Legislativos na Sociedade Contemporinea, em Albany, 1975
— SUNYA.

(29) Art. 286 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
{30) EDELMAN, M. Simbolic Use of Politics. Ed. Brooks, 1970.
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nas 2o organograma deve-se essa conjuntura, e sim a falta de reciclagem
e treinamento de chefias. Os funciondrios ascendem a chefia, &s vezes por
antigiiidade, as vezes pelo sucesso em luta por progresso financeiro, mas
nem sempre estio preparados para o exercicio da lideranga. E, mesmo
quando estdo, se encontram com as dificuldades de um sistema rigido e
extremamente vertical de decisbes, em que a chefia imediata nfio pode
atribuir qualquer gratificagio ao bom servigo prestade.

Essa verticalidade, por excmplo, ndo permite que o chefe premie o
funciondrio em compensagio pela falta de outro fator favordvel no seu
trabalho. Ndo permite mudanca alternativa de horario, liberdade de
iriciativa, respeito a caracteristicas naturais da personalidade e outros
expedientes de promogdo do humor e moral.

Na Cémara dos Deputados ha setores, e os ha, igualmente no Senado
Federal, em que o servico niio deveria parar no horério de almogo. Alguns
funciondrios fazem o sacrificio voluntirio de dar atendimento durante
esses horarios, as vezes em troca de um suposto prestigio, outras vezes
na esperanga de promogdo e outras por arraigamento ao dever. Ora, o
natural seria a divisdo dos contingentes que servem a esses servigos, em
turnos alternativos de horario corrido.

Entretanto, os chefes nio podem permitir formalmente o hordrio
corrido, por ser ilegal. E ndo o podem fazer informalmente naqueles
setores sujeitos a muita visibilidade, quer pela sua amplitude como por
sua exposicio ao publico. E evidente, que no Legislativo, onde gabinetes
siio servidos muito cedo, de manhi, outros até muito tarde, 4 noite, um
horario corrido de 6 horas, com turntos alternados, seria o racional, Uma
jornada de 8 horas (sem almogo) seria impraticdvel. Acrescentem-se a
essas dificuldades de rigidez o fato de que ha sessdes extraordindrias
a que estio relacionados os vencimentos dos funciondrios, e que se reali-
zam todas & noite, nfio se remunerando as da manhi, mesmo que extraor-
dinarias,

Essas sdo apenas algumas das caracteristicas do Legislativo e que
devem ser observadas para um recondicionamento da organizagiio que
se colocard a servico da imstitui¢io bésica da Nova Reptblica.

As primeiras mudangas

Chegam ao nosso conhecimento alguns movimentos de atualizagio
nas duas Casas do Congresso.

A primeira, divulgada fartamente no seu inicio, logo passou a um
ritmo menos entusidstico: fol a tentativa do Senado Federal, por inicia-
tiva do 3%-Secretdrioc da Mesa Diretora, Senador Marcondes Gadelha,
Ele se encarregou de adequar o Regimento Interno do Senado aos ter-
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mos da Lei Benevides, que criou as Comissdes de Fiscalizagdo e Controle,
regulamentando, pois, o artigo 45 da Constituigio.

Uma andlise do projeto do Senado mostra que, certamente, o apro-
veitamento do entusiasmo dos recém-elevados ao Poder serd necessério,
mas dificil na atual conjuntura.

Um dos motivos pelos quais, em 1971, foi possivel a mobilizagio
ampla do Legislativo para reestruturar seus servigos de apoio, foi a rela-
tiva falta de alternativa de ordem politica, a interferéncia rarefeita do
Congresso na ordem econdmica ('), Mesmo assim, ela teve momentos
de retardo. Quando eventos de imbito naciona! deslocavam a atengio
dos agentes da reforma — os préprios legisladores — para decisGes mais
motivadoras ou, pelo menos, para a perspectiva de que elas se tornassem
viaveis, a reforma estacionava. Qutras vezes era a oportunidade para o
protesto contra a inviabilidade da aciio legislativa desejada.

O Senador, nesta oportunidade, apresentou um projeto quase audaz,
referido is duas Casas do Congresso, incluindo um assessoramento em
moldes modernos para avaliagio da execugio do Governo, Em pouco
tempo seu projeto reduziu-se tanto no cendrio politico que a Comissio,
provavelmente, nio passara de um modesto instrumento para cumprir
o preceito legal apenas no estilo anterior & Nova Reptblica,

Na Cimara dos Deputados, por ocasido da reforma de 1971, os estudos
prévios foram feitos pela Fundagio Gettlio Vargas, em dezembro de
1969 (3*). Esse relatéric que parecia, entio, 2 pedra fundamental da
reforma, apenas colocou em brios os funcionarios da Casa corrduzindo-os
a pressionar a ago dos legisladores, Mas outros interesses, choques poli-
ticos, ou sua expectativa, inibiam a decisio dos legisladores quanto 2
condugio dos trabalhos.

Na atualidade, retardos semelhantes sio esperados, ainda que por
motivos diferentes. A mudanga de Governo muito recente faz com que
haja enorme concorréncia pela atengdo dos legisladores. Eles sabem que
devem decidir quanto ao reaparelhamento interno, mas sio ainda mais
pressionados. até pelos érgios de comunicagiio, a agir em outras frentes.
Como o apoio Folitico da reestrutura se demonstra insuficiente, porque
¢ canalizade pelas dreas de maior forga captadora de atencio, ela se vai
retardando,

Foi 0 que se deu com os projetos de implantagio das Comissdes de
Fiscalizagio e Controle ()} do Senador Marcondes Gadelha. Interesses
nacionais e regionais estio em efervescéncia e demaridam as atengbes
(31) Art. 57 da Constituicéo.

(32) Relatério da Fundagic Getllic Vargas, em dezembro de 1969.
(33) Implantaco da Lei n® 7.295, de 19-12-84.
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dos politicos, E praticamente impossivel tirar algum tempo da agenda

dos parlamentares para uma atividade nova ou para interesses internos
da Casa.

O documento que baseou a proposta Gadelha foi aprovado no final
do Governo revolucionario, com o voto da sua maijoria e no pressuposto
de continuidade das forgas do PDS 1o poder. Trata-se da Lei n? 7.295,
de 19-12-84 (3*). Para os ideais da Nova Republica o dispositivo legal
¢ estreito, na medida em que delimita demasiadamente a forma da fisca-
lizagdo e seus canais de execu¢do. Vejam-se, por exemplo, as limitagbes
do artigo 4° que disciplina o fluxo da atividade da Comissdo que cria.

Essa poderia niio ser a opgio do Congresso, agora que cutros valores
prevalecem na ordem politica. As informagdes ou convocagbes, por vias
menos diretas, podem causar o esvaziamento do fato que se quer pesqui-
sar; pode permitiv a fuga dos responsdveis ou mudanga das condigges
vigentes quando da observagio imicial da eventual irregularidade sob
fiscalizacdo.

Alguns pontos da proposta que abrangeria ambas as Casas sdo dignos
de nota, no sentido da valorizagio nio apenas do Poder Legislativo mas
também da eficiéncia e eficicia do Exccutivo, portanto do Governo, em
geral.

A concepgdo se baseia na analise rdpida e sumdria e posterior ava-
liagio da forma de execugiio dos projetos do Governo, quanto a sua efi-
cacia, eficiéncia e economicidade e, em especial, quanto ao cumprimento
dos objetivos visados quando da emissio do documento legal que os
Orlgmou.

Deixando-se ao Tribunal de Contas da Unifo a fiscalizagfo dos termos
de legalidade contabil e financeira da gestio do Governo, ao Legislativo
interessa muito mais sua auditoria sob o ponto de vista do cumprimento
dos objetivos sociais (3%). A pesquisa e analise para o propdsito da fisca-
lizagio e controle, por parte do Legislativo, enriquece igualmente o
processo legislativo, com vantagens de ordem geral para a sociedade (*¢).

Um aspecto interessantissimo das propostas em anélise nas Casas do
Congresso para a instalagio das Comissdes de Ficalizagio e Controle é
o fato de que ndo se pretende montar uma burocracia especial para esse
tipo de trabalbo, mas, praticamente, usar a ja existente no Executivo, par-

(34) Também conhecida por Lei Benevides.

(35) BAAKLINY & HEAPHEY, Compaerative Legislative Reforms and Inovations.
SUNYA, 1977.

(36) JOHANNES, J. R. Comparative Legislative Reforms & Inovations. CDSC
SUNYA — Albany, 1977,
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tindo do ponto em que os técnicos do mesmo tenham parade sua audi-
toria e avaliagio.

Propbe-se, nos termos do projete do Senador Marcondes Gadelha,
usar a prépria aparelhagem, prevista na Constitui¢do, e instalada por
forga do tipo de organizagio dos vérios departamentos do Governo, para
coletar dados que as Assessorias do Congresso e os membros das Comis-
soes de Fiscalizagio e Controle analisario,

Assim, quando, pelo destaque de qualquer parlamentar, um pr?;lto
ou programa do Governo ¢ trazido & visibilidade piblica, toda a admi-
nistragao procura resguardar-se de uma gestdo menos prudente. Se o admi-
nistrador ¢é bastante competente e tem ambicBes politicas, poderd até
ser estimulado no sentido de produzir servigos que venham a ter chance
de visibilidade, e, portanto, lhe tragam dividendos publicitarios.

Como a Nova Republica estd recém-iniciando sua atividade, poderia
aproveitar-se, grandemente, de um trabalho de fiscalizagiio e controle,
numa espécie de simbiose com o Legislativo. Por um lado, os eventuais
insucessos imediatamente postos a descoberto ainda ndo poderiam ser
debitados a seus delegados. Por outro lado, a divulgagio de dividas,
debate de alternativas e anilise da Administragio Direta e Indireta ante-
cipariam ao Executivo uma orientagio mais segura para suas decisdes,

O controle por parte do Legislativo poderia evoluir para uma siste-
mética coleta de relatérios do Executivo por parte do Legislativo (37),
Um dos instrumentos mais eficazes de que Sispﬁe a democracia americana
¢ a obrigatoriedade de relatérios ao Congresso, por parte da Presidéncia
e Ministérios. Esses relatérios, nio sé sio instrumentos de avaliagio e
controle de sua execugiio, como fontes ricas de sugestdes para uma legis-
lagdo proficua, mais realistica e oportuna,

JorannEs (3#) destaca trés tipos de relatérios exigidos pelo Legis-
lativo que lhe di uma amplitude de oportunidades para conferir a preci-
sio na implanta¢io das leis que ele elabora e, igualmente, para seu aper-
feicoamento. Esta seria uma boa sujestdo a ser incluida em alguns tipos
de legislagio — um relatorio periédico sobre sua implementagio.

Entretanto, a priori, pode acontecer que algumas liderangas consi-
derem menos prioritdrio ou até um tanto indesejavel aparelhar o Legis-
lative para a atividade de fiscalizagio e controle. Um raciocinio de
curtissimo prazo, sem perspectiva das vantagens que advirio para o
préprio Governo, depois que se tornar um habito de todos os escaldes
do Executivo.

{37) Reports from GAO to the House Committee on Govn, Operations.
(38) Ibid., 3.
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Legalidade e legitimidade
O Executivo como legislador

Jost Epvarno Fania

Professor-adjunto do Departamento de ¥i-
losofia e Teoria Geral do Direito da USP

O problema da legitimacio é, tanto em termos empiricos quan-
to analiticos, um dos mais tradicionais da sociologia politica e do
direito piblico. Até a Revolugcao Industrial, ele era tratado como
uma questio de definicdo de pauias: o poder seria legitimo & medida
que estivesse em conformidade com a tradigdo ou com o jusnatursa-
lismo racionalista. Apés a Revolugdo Industrial, tal problema passa
a ser tratado como uma questdo de reconhecimento de pautas: para
tornar-se legitimo, o poder depende, entio, de um ecritéric externo
aos legisladores e aos governantes. Ou seja: de uma explicita apro-
vacio popular obtida por procedimentos formais.

Do ponto de vista da sociedade de classes, portanto, o problema
da legitimacao do poder esta associado as multiplas formas de orga-
nizacdo politica e aos diferentes modos de obtencéo do consenso. A
questdo da legitimidade nac é assim condicionada a um critério
de racionalidade material, vinculando-se ac contenido substantivo de
uma decisdo, mas dependente da coeréncia légico-formal dos pro-
cessos decisdrios. Dai a importancia de uma ordem constitucional
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imposta por uma vontade politica soberana e independente, capaz
de institucionalizar o que WEBER chamou de império da lei e de
garantir um minimo de seguranca e certeza das expectativas nas
relacoes econdmicas, politicas, administrativas e sociais.

E por essa razio que os grupos e classes sociais costumam enca-
rar & realidade de seu sistema politico e de seu respectivo ordena-
mento juridico a partir da maneira pela qual as instituicdes con-
vertem suas aspiragdes em decisdes piblicas. A medida que o Brasil
vem vivendo uma ampla crise estrutural, da qual se destaca a falta
de credibilidade do regime, sua fragmentacdo organizacional e a
anomalia de sua ordem constitucional, a legitima¢io do poder esta
a exigir uma nova Carta Magna. Esta, por sua vez, somente serd
possivel a partir da convocagio de uma Assembléia Constituinte,
cuja grande tarefa é a de fornecer o enquadramento formal das
novas bases nacionais de convivéncia politica.

Evidentemente, a democratizac¢io brasileira nédo se esgota ape-
nas na elabora¢io de uma férmula juridico-politica. Sem o equa-
cionamento dos deseguilibrios sociais, setoriais e regionais existen-
tes, a nova Constituicdo corre o risco de ser idealista, no sentido
dado por OLIvEIRA VIANNA a0 termo, € ineficaz. Ela pode ndo ser
capaz, por exemplo, de criar condicdes para a consolidacio de demo-
cracia, abrindo caminho para novos retrocessos autoritarios. Eis
por que precisamos ser realistas quanto ao tipo de transicédo histo-
ricamente possivel. Para tanto, nio podemos abrir méo de uma
analise mais alargada do impacto das recentes mudancas sociais
sobre nossas institui¢cdes de direito. O que essa andlise nos mostra
é a erosdo lenta, firme e regular dos principios norteadores de uma.
ordem juridica forjada na melhor tradicdo do liberalismo. Uma
ordem construida sob inspira¢&oe dos modelos doutrinarios dos paises
avancados, mas destinada a regular e controlar comportamentos
no &mbito de uma sociedade bastante estratificada, fracamente
integrada e desigualmente desenvolvida.

Entre esses principios, como se sabe, destacam-se a igualdade
formal perante a lei, a autonomia de vontade, a liberdade contra-
tual, a hierarquia légico-formal dos diferentes textos normativos,
o controle da legalidade e da constitucionalidade, as garantias pro-
cessuais, a triparticdo dos poderes e a individualizaggo dos conflitos.
Articulados organicamente, eles constituem o modelo liberal de
organizacéio juridica, politica e administrativa do Estado moderno,
fazendo do direito positivo um critério seguro, explicito e objetivo
para a acdo dos cidaddos (). Por isso, a certeza juridica — certa-

(1) JURGEN HABERMAS, Legitimation Crisis. Boston, Beacon Press, 1975,
Pp. 24-31.

94 R. Inf. legisl. Brasilio o. 22 n. 88 obr./jun. 1985



mente o efeito pratico mais almejado desse modelo — depende ne-
cessariamente da obrigatoriedade de publicidade das regras positi-
vadas, da inexisténcia de efeitos retroativos, da clareza de suas
prescrigoes, da inexisténcia de contradigdes entre as normas dentro
de um mesmo sistema e uma duracio minima de tempo.

Fortemente enraizados em nossa cultura juridica, de acordo
com 3 qual o Estado somente poderia estabelecer os objetivos cole-
tivos ap6s a prévia definicdo dos meios deixados & disposi¢cdo dos
governantes pelos orgios representativos da sociedade, tais princi-
pios cada vez menos podem ser encontrados na dindmica do direito
positivo brasileiro. Este se encontra, hoje, caracterizado pela proce-
dimentalizacdo dos critérios decisérios dos diferentes érgaos admi-
nistrativos e sua conseqiiente conversdo em rotinas materializadas
sob a forma de uma complexa teia de portarias, resolugdes e instru-
cbes normativas. O resultado concreto desse cipoal legislativo tem
sido a gradativa supressdo das formas liberais de controle da pro-
ducdo juridica e das decisbes politicas por uma administra¢do tota-
lizante, cujo poder antes discricionario converteu-se num poder
indiseriminado mediante a transformacao do direito administrativo
numa arma a servico do planejamento e imposicdo de comporta-
mentos ditados por critérios de eficiéncia da politica econdmica.

Basta ver, a titulo de mera ilustracdo do processo de perversiao
e crescente perda de legitimidade das instituicdes do direito, o que
ocorreu apds a aprovacio da emenda Passos Pérto, em 1983, for-
mulada com o objetivo de coibir o absolutismo fiscal da receita
federal: pelo seu alcance como instrumento redistribuidor de renda
e de consolidacdo do federalismo, ela poderia ser um mecanismo
decisivo para a recuperacao da titularidade da iniciativa legisla-
tiva, por parte do Congresso Nacional. No entanto, ao proceder
sua regulamentacio, negando-se a aceitar o que fora decidido pelo
Parlamento, os ministros da area econdmico-financeira neutraliza-
ram todos os efeitos praticos daquela decisdo, manipulando as ali-
quotas das diversas alineas que compdem o preco final do diesel e
da gasolina,

Por isso, a tendéncia do Executivo em subtrair parcelas do
campo de acgo do Judicidrio, como no caso das ligiiidagdes admi-
nistrativas de instituicées financeiras, apenas acentua o processo
ja verificado desde que o Estado brasileiro tornou-se “intervencio-
nista”. Ou seja: regulador, planejador, empresario e até mesmo
arbitro, basicamente nos circulos informais dos conselhos intermi-
nisteriais, dos conflitos em que também é parte. Embora tenha sido
retirada do Congresso, a emenda Figueiredo, por exemplo, objeti-
vava dar 4 Administracao Direta mecanismos mais ageis, flexiveis
e poderosos para a formulagao, implementacéo e execucao de poli-
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ticas substantivas, retirando dos Tribunais o poder de apreciacdo
judicial de clivagens decorrentes de decisées administrativas e fis-
calis.

Trata-se, assim, de mais uma tentativa de “legalizar” uma
situagdo quase de fato: no universo da iniciativa privada, afinal,
é notoria a tendéncia do empresariado em optar, no caso de diver-
géncias com as autoridades econdmico-financeiras — que hoje
manipulam os orgamentos fiscal, monetario e das estatais, as deci-
sbes sobre a alocacdo do investimento governamental e das con-
corréncias ptiblicas, as garantias de prego e os subsidios, os créditos
e a redistribuicdo secundaria da renda —, mais por uma solucédo
negociada a nivel politico do que por um processo juridico. A pre-
feréncia por um “bom acordo muitas vezes esconde, na pratica,
0 temor de uma represalia de um burocrata qualquer. E isso néo
se da apenas no ambito de empresas altamente dependentes de
contratos governamentais ou situados no setor oligopolizado da
economia. Embora em menor escala, tal situacdo costuma ocorrer
até mesmo no setor competitivo, onde predominam as indtstrias
de trabalho iniensivo.

A verdade é que ha exemplos ainda mais sutis desse processo
de desmoronamento dos prinecipios bésicos da estrutura juridica
brasileira. E, o que € pior, eles ndo decorrem apenas da manipulagao
de aliquotas, indices, alineas e estatisticas por parte dos diversos
érghos do Executivo. Vejamos alguns exemplos superficialmente,
lembrando-nos de que, como dizia HanNaH ARENDT, “por mais rapi-
das que sejam as mutacges sociais, nenhuma civilizagdo — o arte-
fato humano para obrigar gerac¢oes sucessivas — teria sido jamais
possivel sem uma estrutura de estabilidade que proporcionasse o
cendrio para o fluxo da mudang¢a” (2). A afirmacio pode ser um
pouco conservadora, é certo, mas como imaginar uma sociedade
complexa sem um minimo de diretrizes capazes de fornecer os limi-
tes e os pardmetros para a vida social?

O primeiro desses exemplos diz respeito & “revolta dos fatos
contra os Cédigos”. Apesar da existénecia de pelo menos seis textos
normativos distintos sobre reajuste salarial, no decorrer de 1983, e
do enorme desgaste politico sofrido pelo Governo na tentativa de
tornar eficaz o arrochante Decreto-Lei n? 2, 065, essa é uma matéria
cujas disposi¢oes legais tém sido crescentemente afrontadas pelos
fatos. Cada vez mais as negociacoes diretas entre sindicatos traba-
lhistas e empregadores sdo, nos segmentos modernos da economia
brasileira, a principal forma de resolucao das divergéncias relativas
aos aumentos de salarios — o que faz da empresa particular de

(2) Cf. HANNAH ARENDT. Desobediéncia Civil, in Crises da Repiblica. Sho
Paulo, Perspectiva, 1973, p. 2.
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médio e grande porte, especialmente no setor industrial, um im-
portante locus de barganha & margem do Ministério do Trabalho,
da Justica do Trabalho e da propria lei. A vigéncia desta, em outras
palavras, nio se segue necessariamente a eficicia — néo s6 porque
os segmentos expressivos da iniciativa privada estdo concedendo
aumentos integrais com base no INPC e assinandoc acordos reco-
nhecendo um nimero cada vez maior e mais diferenciado de novas
concessoes e formas de negociacdo, mas, igualmente, porque as
proprias estatais tém conseguido da SEPLAN e do Conselho Nacio-
nal de Politica Salarial autorizacdo para reajustar seus funhciona-
rios acima dos limites fixados por aquele decreto.

O precedente foi aberto pela Companhia Vale do Rio Doce, sob
o argumento de que seria impossivel manter seus profissionais de
alto nivel pagando salarios substancialmente mais baixos do que
os que sdo normalmente oferecidos pela iniciativa privada. Em
seguida, a Cosipa, a Usiba e a Embraer seguiram com Sucesso o
mesmo caminho hoje trilhado pela Petrobras, pela Siderbras, pela
Telebras e pelo IBGE. Em termos concretos, portanto, o arrepio &
legislacdo vigente firmou jurisprudéncia. E, o que é mais parado-
xal, 6rgdos administrativos — a Secretaria Especial das Estatais,
no ambito da SEPLAN, e 0 Conselho Nacional de Politica Salarial,
no Ministério do Trabalho — terminaram convertidos hum poder
parajudicial investido da “autoridade” para julgar e aprovar soli-
citactes talvez razoiveis quanto ao mérito, porém de discutivel lega-
lidade. Diante do achatamento do topo da pirAmide salarial, provo-
cando a “evasdo de cérebros” das estatais, os fins parecem justificar
os meios, isto é, 4 supressdo “parcial” da vigéncia de um decreto.

Eis af, de modo claro, como o cumprimento das leis vem tor-
nando-se “relativo” no Brasil. Se os funcionarios das estatais foram
“autorizados” a ultrapassar o Decreto-Lei n° 2.065, por que os de-
mais funcionirios da iniciativa privada tiveram de respeita-lo até
o dia em que o decreto fol revogado? Diante da ruptura da racio-
nalidade formal pela racionalidade material, como ficarao os tao
decantados prinecipios de cerieza juridica e da igualdade formal
perante a lei, concebidos pelo liberalismo como condicio de fun-
cionamento dos regimes democraticos? Ndo discuto aqui nem a
questao da justica dos interesses defendidos de maneira cada vez
mais eficiente e contundente pelos movimentos sindieais, revelando
uma certa transformacéo da praxis trabalhista rumo a empresa,
em lugar da simples representagéo indiferenciada de categorias pro-
fissionais, nem, muito menos, o problema da ilegitimidade de um
decreto-lei imposto como vontade intempestiva por um poder que,
embora enquadrado formalmente, por uma Constituigéo, ainda de-
tém grande capacidade de presséo e intimidacao. O que me interes-
sa, isto sim, é identificar como as instituicoes de direito estdo sendo
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ajustadas estruturalmente a uma realidade sécio-econémica mais
complexa. A meu ver, por mais paradoxal que possa parecer, tal
ajuste revela tanto uma crescente regulacao e manipulagao admi-
nistrativa do cidaddac comum quanto uma extraordinéaria diversi-
ficacdo de mecanismos paralegais ou mesmo ilegais de auto-regu-
lacio dos conflitos. Interessa-me, também, verificar como os prin-
cipios formulados pela cultura juridica de carater positivista e de
inspiracéo liberal estdo sendo erodidos numa sociedade ora em mu-
danca, Qual a natureza da ordem normativa emergente em meu
Pais?

Que essa erosdo estd sendo acelerada pela crise econdémica e
por seus devastadores efeitos sociais, disso néo ha davida. A simples
existéncia de 30 a 35 milhoes de brasileiros numa situagao de po-
breza absoluta revela como ¢ formalismo normativista, até hoje
vigente entre nos, vem escondendo, na pratica, uma terrivel desi-
gualdade real. Uma situacio téao grave que, para manter a ordem
publica dentro de uma estratégia meramente pragmaéatica de absor-
¢do da inseguranca e neutralizagédo das tensdes, face ao alto nivel
de estratificacdo social e 4s mudancas na estrutura ocupacional e
no nivel de emprego, o Governo federal optou pela utilizacéo incre-
mental dos instrumentos juridicos. Ou seja: o direito como simples
meio de governo, o que leva a utilizar toda a legislacéo dispositiva
para esvaziar o equilibrio entre os Poderes, a hierarquia das leis, o
controle de constitucionalidade, ¢ principio de legalidade, configu-
rando, no limite, em quadro de “inutilidade das leis”. Quanto mais
a intrincads manipulagdo dos decretos, das portarias, das reso-
lugtes e das instrugdes normativas se converte num mecanismo
capaz de propiciar solugdes conjunturais para conflitos estruturais,
menos a legislacdo ordinaria é respeitada — pior, conseqiientemen-
te, para os tradicionais institutos e principios juridicos que cons-
tituem o modelo liberal de organizac¢fo politica e administrativa do
Estado,

Bssa erosao nao se limita, porém, a uma perversdo de direito
plblico como simples decorréncia da adogao de critérios de “racio-
nalidade técnica” por um regime patrimonialista, centralizador e
burocratizante. Tal perversdo, resultante das condicdes de vida ur-
bana e do aumento dos bens de uso coletivo, que estimulam a proli-
feracdo de novos dispositivos legais para conflitos ndo imaginados
pelo legislador décadas atrds, ja é patente na interferéncia regu-
latoria do Estado sobre a famflia, sobre a propriedade e sobre a
responsabilidade — uma esgpécie de intromissdo em dominiogs ao
menos teoricamente reservados as relagbes inter-individuais. Em-
bora formalmente inseridos no Cédigo Civil, tais institutos encon-
tram-se de tal modo limitados pelo jogo das regulamentacdes em
vigor que, na pratiea, j4 ultrapassaram de hd muito os limites do
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direito privado. Diante das “metamorfoses econdmicas, sociais e
politicas do direito de hoje”, para usar as célebres palavras de
SavaTIER, quanto de espago resta para a vontade individual?

O fendmeno €, pois, bem mais complexo do que parece & pri-
meira vista. Vejamos outro exemplo: qual a possibilidade do direito
das obrigacdes no ambito de uma economia instavel? O alto per-
centual de desemprego da moderna forca de trabalho, associado &
pauperizacdo das classes médias, vem explodindo literalmente a
velha regra do pacia sunt servanda. De acordo com ela, em face
da autonomia da vontade e liherdade contratual, todos os contra-
tos em principio devem ser cumpridos. Todavia, a crescente ina-
dimpléncia dos mutuarios do BNH, atingidos por uma real inca-
pacidade de amortizagdo de dividas contraidas num longo espaco
de tempo, ndo se limita apenas a corroer as bases tradicionais de
um dos mais importantes institutos do direito privado. Mais do
que isso, ao acelerar o colapso do Sistema Financeiro da Habitagio,
ja que os financiamentos foram feitos com recursos de terceiros
—- optantes do FGTS e titulares de cadernetas de poupanca —,
dissemina uma situacdo de angustia e incerteza: diante das “que-
bras” sucessivas de empresas do setor (como a Delfin, 2 Continental,
a Haspa, a Apesp, a Economisa, a Colmeia ete.), com prejuizos
acumulados superiores a US$ 8 milhoes, até quando o Estado podera
garantir o peculio da clientela atingida? Em que medida conse-
guird manter a confianca do investidor no sistema? Pode um sis-
tema “inconfiavel” sobreviver? O grande risco, portanto, é o de que
alguém saird perdendo ac longo desse processo. Dai a inseguranca
entre a clientela das sociedades de crédito imobiliario: como pro-
teger e/ou reclamar um “direito” violado?

A razao de ser dessa indagacéo é simples. De um lado, porque
os contenciosos administrativos ja existentes ndo dao garantias efe-
tivas aos pretensos direitos subjetivos. Dito de outlra maneira: as
regulamentacdes fiscais e econémicas de direitos absolutos “a moda
napolednica”, como diz ANDRE JEAN ARNAUD (*), esvaziaram os de-
cantados direitos subjetivos. Tanto que a “relatividade” no cum-
primento das leis tornou possivel, nos ultimos tempos, solugdes
informalmente “negociadas” no caso de escandalos financeiros, des-
falques, derrama de letras frias e outros golpes do género (). De
outro lado, porque os tribunais ja estio consagrando um novo

(3) Ver ANDRE JEAN ARNAUD. Les Juristes Face d la Société. Paris, PUF, 1975,

(4) A inexisténcia de limites efetivos nessa area & t&o corriqueira que, embora
operaces com moedas estrangeiras somente possam ser feitas por meio do
Banco Central, por imposicio de lel, o mercado negro encontra-se institucio-
nalizado: basta abrir os jornais para se ver & cota¢io e as flutuagdes do
délar paralelo.
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principio: aquele segundo o qual quando, por motivos imprevisiveis
ou por mudanga de carater técnico, um acordo juridico — um
mutuo com garantia hipotecaria, por exemplo, nos maldes do SFH
— se torna excessivamente oneroso para uma das partes, ela tem
o “direito” de pedir uma revisao das clausulas contratuais, sob
pena de, nfo sendo aceita pela parte contriria, tornar-se um con-
trato sem eficacia.

Tudo isso nos mostra, em suma, como a emergéncia de uma
crescente complexidade econdmica e social vem esvaziando tanto
os mecanismos normativos quanto os controles politicos forjados
pelo liberalismo para garantir a vigéncia de um Estado de direito.
Ao lado da ineficacia de certos textos legais e do desarranjo estru-
tural de certos institutoes, existe ainda a questdo do sentide e da
unidade do proéprio sistema juridico brasileiro. Como ambos sdo
possiveis diante de uma avassaladora producao legislativa ditada por
critérios de conveniéncia tecnocratica e caracterizada pela margi-
nalizacdo de melhor técnica legislativa? A decorréncia racional des-
se pragmatismo “legislativo” &, como se sabe, a dupla violagao do
principio da unidade legal: multiplos assuntos integrados numa s6
lei ¢ 0 mesmo assunto distribuido por varias leis, Dessa redundin-
cia e desse desordenado intercruzamento, por extensio, resulta o
descontrole provocado pelo usc cada vez mais corriqueiro da clau-
sula “revoguem-se as disposi¢Ges em contrario”, dada a tendéncia
de centralizacio normativa por parte das diferentes instincias ad-
ministrativas do Executivo. Decorre dai, como afirmamos antes, o
asfixiante processo de regulamentacido que, mediante expanséo
descontrolada do direito administrativo, esvazia institutos juridi-
cos de direito privado antes considerados intangiveis.

Na viséo do legalismo liberal, cuja concepg¢io de legitimidade
muitas vezes a funde e confunde com a nogio de legalidade, nossas
estruturas estariam vivendo uma situagdo de metdstase: a ruptu-
ra da hierarquia légico-formal do sistema juridico brasileiro seria,
nessa otica, condicao de sua atual ilegitimidade. O legislativo libe-
ral, afinal, nao prescinde em hipétese alguma da calculabilidade e
da certeza — principios basicos da ideologia burguesa que permeou
a consolidagdo dos moderno; Estados de direito.

O modelo burgués partia do pressuposto de que os homens co-
nheciam eles préprios suas necessidades individuais, podendo as-
sim prever e calcular a satisfagio delas através dos bens correspon-
dentes obtidos no mercado. Hoje, no entanto, as necessidades in-
dividuais se formam num processo necessariamente coletivo —
de modo que a superacao da énfase lockeansg ao individualismo
possessivo, uma das fontes inspiradoras da cultura juridica libe-
ral, reintroduz com novos graus de complexidade o velho problema
hobesiano do poder. Como conciliar as exigéncias de maior igual-
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dade real, advogadas pelos diferentes matizes socialistas, com a
liberdade formal louvada em prosa e verso pelo liberalismo? Seria
possivel evitar que as crescentes regulamentacbes efetuadas pelo
Estado intervencionista, por meio do direitc administrativo, na
maioria das vezes ditadas por razoes de conjuntura e impostas por
critérios de racionalidade material, continuem a abrir rombos
fatais tanto no formalismo gquanto na seguranca juridica, compro-
metendo assim a pretensa universidade do modelo liberal de di-
reito?

Essa idéia de metdstase ndo significa necessariamente que o
ordenamento juridico brasileiro nfo tenha um minimo de sistema-
tizacdo e hierarquizagio. Ele pode ndo caber no conhecido figurino
kelseniano, onde horizontalmente as normas se harmonizam pelo
principic da nao-contradicao e da compatibilidade, e, verticalmen-
te, as normas inferiores se subordinam mecanicamente as normas
superiores, tude convergindo naturalmente para o arcaboucgo cons-
titucional. Nem por isso, contudo, nosso sistema deixa de ter a
sua “logica” (°). Dito de outro modo: o que temos mais néo é
um conjunto de regras dispostas numa ordem rigidamente linear
e unitaria, culminando obrigatoriamente no vértice de uma Cons-
tituicio capaz de determinar originariamente o sentido de valida-
de das instituicdes de direito. E, isto sim, um complexo sistema
de cadeias normativas cujo intereruzamento faz com que as nor-
mas modifiquem continuamente o sentido dos codigos e das leis
vigentes. Dai a necessidade de novas concepcdes de legitimidade e,
mais do que isso, de uma ordem juridica mais coerente e estavel.

E impossivel abrir a Constituicdo atual e, a partir de uma
simples leitura de seus artigos, descobrir o escalonamento de nos-
sas normas, em termos de hierarquia de competéncias e compati-
bilidade de contetdos. Resta-nos, entdo, nos conformarmos em ten-
tar descobrir sua organizacfo atual. Afinal, os relacionamentos
cruzados decorrentes de uma desordenada superproducac legisla-
tiva e de uma administrativizacdo do direito publico chegam mes-
mo a desconfirmar tanto as hierarquias constitucionais quanto os
principios de interpretacéo e aplicacio das leis. Conseqiientemen-
te, o desejavel equilibrio enire os trés Poderes — uma das condi-
coes de legitimidade do Estado liberal — ja nfo consegue mais
servir de critério para medir, avaliar e controlar a agéo concreta
do Estado intervencionista, pois o cipecal legislativo existente vai
deixando em aberto indmeros problemas que somente ampliam o
risco do arbitrio e/ou perversdo valorativa das decisfes tomadas
no interior dos circulos burocraticos do Executivo.

(5) Ver JOSE EDUARDO FARIA. Direito, Modernizacdo e Autoritarismo: Mu-
dancg Socio-Econdmica x Liberalismo Juridico. S8o Paulo, Departamento de
Filosofia e Teoria Geral do Direito da USP, 1981,
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A medida que a instrumentalidade do direito vigente torna a
ordem legal cada vez mais dependente dessas decisdes, reduzindo
as matérias reservadas a lei ordinaria para o ato administrativo de
carater dispositivo, e provocando assim uma extraordiniria am-
pliacdo da esfera de vida regulamentada, uma coisa é certa: para
os “criadores’” e “intérpretes” da “nova” ordem legal, 0 que im-
porta sdo apenas os resultados. Isto é: a legitimacéo é obtida ex-
clusivamente pela eficiéncia na consecugio das metas propostas
pela burocracia publica, fundando-se assim numa é&tica pragmé-
tica de acordo com a qual os fins fustificam os meics. Uma ética,
em esséncia, autocratica. Logo, longe de se revelar como um cri-
tério seguro e explicito de acfio, a ordem daf emergente passa a
ser o mero resultado de uma simples vontade ditada por critérios
de obrigagdo funcional — do gerente de uma reparticdo publica
a um ministro de Estado (Y).

Deste modo, soberanos ndo sdo mais nem o Legislativo e o
Judiciario, mas os ¢rgios regulamentadores e executores do Exe-
cutivo, E por esta razio que a converséo do direito num simples
instrumento de governo — quase sempre justificado em nome da
nobreza dos fins e das boas inten¢fes dos governantes — encerra
um grande risco de retrocesso autoritario: o perigo de que, agindo
fora do alcance operacional dos Tribunais e funcionando corpo-
rativamente como loci de absor¢do de incertezas do processo eco-
némico, mediante um intricado sistema de representacio baseado
em barganhas com os grupos produtivos organizados ao nivel de
suas liderangas setoriais, a distensdo politica venha a ser abortada
por um aparelho estatal ainda mais burocratizante e centralizador
do que o neopatrimonialismo corporativista destas duas ultimas
décadas, quando a Administracdo Direta e Indireta passou a ma-
nipular cerca de 45% do patriménio liquido das cinco mil maiores
empresas do Pais (7). Um regime em que a execugio da politica

(6) Nesse sentido, esciandelos como da CAPEMI, Haspa, Delfin, Coroa/Brastel etc.,
sfio extremamente ilustrativos, pois mostram com clareza o trafico de influén-
cia e & perversfo da legisla¢fo ordindria nos meandros insonddvels da méquina
estatal, onde cads chefete tem um poder real muito mals amplo e efetivo do
que seu poder formal.

(7} Ver, nesse sentido, PRILIPPE C. SCHEMITTER. Still the century of corpo-
rativism?, in The New Corporativism (Socigl-Political Structures in the Iberian

World,) Pederick Pike ¢ Thomas Strich editores, University of Notre Dame
Press, 1974. FABIO WANDERLEY REIS. Autoritarismo, Intervencionismo
e Controle do Executivo, (Paper apresentado 2o 3° encontro anual da Associa-
ciip Nacional de Pés-Graduacio e Pesquisa em Ciéneies Soclais), Belo Hori-
zonte, 1979; FERNANDO HENRIQUE CARDOSO. Autorilarismo e Democra-
tizagdo. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1975; SRRGIO HENRIQUE ABRAN-
CHES, Estado e Democracia, (Paper apresentado &c 39 encontro anual da
Associagio Nacional de Pos-Graduagfio e Pesquisa em Ciéncias Soclals), Belo
Horizonte, 1979, e Crise e Transi¢do. (Paper abresentado na 5% reunifo anual
da mesma entidede); e LUCIANO MARTINS. Estatizagdo da economic ou
privatizagdo do Estado?, in Joraal do Brasil, 2-10-T7.
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econdmica e a aplicacdo de suas normas se deram em conformida-
de com os pardmetros fixados pelos orgdos administrativos mais
genéricos do Executivo, em especial o Conselho Monetdrio Nacio-
nal e o Conselho de Seguranca Nacional, sempre em funcao dos
arranjos e das pressoes entre as diversas agéncias estatais e os di-
ferentes segmentos sociais.

Nestes dias de negociacfo e entendimento, portanto, em que
a possibilidade de uma Constituinte & uma aspiracéo viavel e fac-
tivel, destinada a legitimar uma nova ordem juridica, ¢ momento
é paradoxal e delicado. De um lado, tanto a recente aprovacio de
um novo Codigo Civil pela Camara dos Deputados quanto a proé-
pria emenda Figueiredo, depois retirada, pareciam indicar um
emergente periodo de racionalizacio do direito. De outro lado, po-
rém, a praxis juridica vem revelando que as codificacdes tendem
a ser superadas pela velocidade das transformacoes sécioc-econdmi-
cas. Tanto que muitos segmentos sociais vém, quase espontanea-
mente, aulo-regulando seus proprios conflitos, mediante a formu-
lacdo de mecanismos bastante informais de arbitragem e resolu-
cdo de suas proprias divergéncias. Em alguns desses segmentos, ha
até mesmo uma consciente disposicio de politizar as demandas de
grande porte, buscando solugdes fundadas mais em critérios de
conveniéneia politica de que em virtude de sua eventual compa-
tibilidade com o ordenamento vigente (¥). Trata-se de uma ten-
tativa de reconguistar um espaco para a racionalidade material
em detrimento da racionalidade formal, como condicdo de legiti-
macio de uma sociedade mais complexa e impossivel de ser orde-
nada por modelos de inspiragao ortodoxamente liberal. Em suas
aulas de filosofia de direito, o Professor MiGUEL REALE, que se tem
destacado na renovacéio do direito positivo brasileiro, brindava
seus alunos com uma bhem-humorada tirada hegeliana. Ele dizia
que “todo tempo é tempo de se codificar quando se tem conscién-
cia do tempo”. Em que medida nossos politicoes e ndés mesmos, co-
mo advogados e professores preocupados com o direito constitucio-
nal, estaremos conscientes das necessidades de nosso tempo, isto
é, de uma ordem legal mais justa, aberta e legitima? S6 o tempo
dira.

CONCLUSOES

1} A positivacio de uma ordem juridica no Ambito de uma
sociedade de classes esta ligada a um complexo processo decisorio,

(8) Ver, nesse sentido, BOAVENTURA DOS SANTOS. The law of oppressed:
the construction and reproduction of legality in Pasargadd, in Law and Society
Review, 1977, vol. 12, n® 1, e Law and Commaunily: the changing nature of
State power in late capitalism, in The Politics of Informal Justice, New York,
Academic Press, 1982.
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por meio do qual as institui¢Ses politicas convertem as aspiragdes
dos grupos socials em decisfes publicas. A legitimidade dessa or-
dem envolve uma intricada intermediacido do poder na obtengao
do consenso dos governados, seja porque ela ndo se pode susien-
tar apenas na forca do monopélio da violéncia, seja porque a pro-
pria politica nio se situa no campo da razdo pura.

2) Por isso, a legitimacdo do peder num pais tdo contradi-
tdrio e complexo como o Brasil exige férmulas juridicas modernas
e abrangentes, capazes de transcender a velha tendéncia ideali-
zante do liberalismo ¢ do positivismo em confundir a sociedade
como simples produto do direito, o Estado como mero ordenamen-
to juridico e o cidadao como um centro de imputagdc de deveres
e direitos. A percepgao da lei como objeto Gnico do fendémeno ju-
ridico nada malis é do que um reducionismo vinculado 2 uma tra-
dicdo ideoldgica identificavel basicamente com o Estado do sé-
culo XTX,

3) Isso nao significa, contudo, que a obtencdo de legitimi-
dade no Estado intervencionista do século XX prescinda de crité-
rios de racionalidade formal. Afinal, os modos de intermediagéo
do poder na obtencéo do consenso dos governados sdo altamente
problemadticos, motivo pelo qual precisam ser explicitados por um
contrato social. Sem esse contrato, o arbitric se torna um risco
sempre presente.

4} A legitimidade é, assim, um tema permanentemente aber-
to, requerendo, de um lado, que a opinido puablica tenha o direito
de julgar os titulos e os fundamentos em nome dos quais as obri-
gacgoes juridico-politicas sdo exigidas e, de outro, que o espago pu-
blico da palavra e da acdo seja institucionalizado por uma ordem
constituctonal democraticamente formulada.

5) A legitimacéo do poder, no Brasil, esta na dependéncia
da democratizacdo definitiva das instituicdes politicas. Tal pro-
cesso, por sua vez, depende da convocagdo de uma Constituinte,
Mas é preciso cuidado para néo acreditar que um novo texto legal
possa, por &i s0, ser capaz de reassegurar a estabilidade politica e
promover a justica social.

6) Em suma: a legitimaco do poder somente & passivel
guanda a conjugagdo da racionalidade formal com a racionalida-
de material estiver integrada em formacgges sociais especificas. A
dialética entre pritica social e racionalidade formal revela a ne-
cessidade da revisfo tanto dos codigos vigentes quanto das catego-
rias juridicas tradicionais relativas ao Estade de direito.
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1. Adesarticulagio do liberalismo

Apds o término da Primeira Grande Guerra, acelera-se o pro-
cesso de desarticulacdo do liberalismo. Ndo mais se sustenta a crenga
numa ordem natural da sociedade e da economia, desmentida pelas
crises sociais coroadas pela conflagracdo mundial. A pura passividade
do Estado, sobre a qual os liberais assentam seu ediffcio doutrinério,
€ combatida, ainda no século XIX, pelas mais diversas tendéncias de
pensamento. Socialistas de variados matizes exigem a conduc¢do da
economia pelo poder politico; a Igreja, em posi¢cio oposta, denuncia
o regime liberal e formula o principio das intervencoes estatais para
inserir justica na ordem social.

A Revolucdo russa, as Constituicoes do México e de Weimar, o
“New Deal” rooseveltiano sdo alguns indicadores histéricos das novas
tendéncias, que levam o Estado a cuidar dos interesses sociais. Nos
paises nio dominados pela ideologia marxista, trata-se de adaptar o
Estado liberal &s condicbes decorrentes da revolugdo industrial. O
dilema de suportar a irracionalidade do capitalismo ou a das tiranias
ao estilo nazifascista ou estalineano, se resolve conferindo ao Estado
de direito um conteldo econdmico e social. Da pelitica dos fins do
século XIX, de remediar as péssimas condi¢oes dos economicamente
desafortunados, passa-se & promogdo do bem-estar geral, 3 uma am-
plissima e permanente participagiao e direcio da vida econémica pelo
Estado, “‘com o propésito de reajustar a estrutura econdmico e so-
cial” (*). Em lugar da harmonia espontinea do liberalismo, busca-se a
harmonia criada através de cuidadoso planejamento, necessirio para
conferir coeréncia ao sistema econdémico.

2, As novas dimensaes do Estado

As massas exigem do Estado que as liberte da fome, da miséria e
da inseguranca. Em vez da liberdade formal, com uma esfera indivi-
dual assegurada contra o Poder Publico, as multiddes famintas prefe-
rem que este concentre cada vez mais faculdades e garanta a paz,
a abundancia e a prosperidade. A politica é o instrumento apropriado
para refazer o mundo. O Estado torna-se em provedor para satisfazer
todas as necessidades dos individuos. As demandas tém crescimento
constante e a atividade publica as acompanha. De simples policia, iner-
te economicamente, o poder politico ativa-se, converte-se em respon-
savel ndo sé pelo socorro nas situagdes excepcionais, mas também em

(1) SANCHEZ AGESTA, Luis. Las Antitesis del Desarrollo. Madrid, Instituto de
estudios politicos, 1876, p. 39.
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instrumento para corrigir as desigualdades sociais, dirigir a economia ¢
orientar a atuacao dos particulares.

H4 uma interacdo entre Estado e sociedade. O primeiro, para
subsistir, assume a regulagido permanente daquela, que, incapaz de
dar-se ordem a si mesma, pede ao Estado que lha dé. Este é, agora,
um Estado social.

As disfuncdes ciclicas desvelam a irracionalidade do pseudo-ra-
cionalismo da ordem liberal na economia. Constata-se o utépico da sua
construgdo tedrica com facilidade. O equilibrio do sistema é impossi-
vel, pois se baseia no funcionamento conjugado de motores contradi.
torios: liberdade para realizar os interesses pessoais, concorréncia entre
os particulares e responsabilidade a ser suportada individualmente.
Na aguda observagio de LAJUGIE, “o interesse pessoal pode levar os
homens a usar a liberdade para restringir a concorréncia e evitar as
responsabilidades” (). A regulagdo com tais componentes abandonados
as suas proprias forgas ndo se concretiza. A anarquia capitalista, como
a denomina ARON (3}, s0 pode ser contida mediante a intromissio de
uma forca externa, precisamente pela intervencao estatal, que, sem
romper as molas basicas do campo econémico, protege-as, reforca-as
e dita as regras necessirias para “restaurar as condicdes de uma con-
corréncia praticivel, de uma empresa dindmica e de um investimento
particular vigoroso” (*). Sdo indispensdveis corretivos politicos para
tornar estavel a economia dentro no capitalismo.

Enquanto o Estado liberal é unidimensional, ac considerar os
homens apenas naquilo que, por abstracio, possuem em comum, a
qualidade de cidaddos, ¢ Estado social acresce suas dimensdes, dao s¢
relacionar com as pessoas integradas em suas multiplas formas de vida,
no seu trabalhe, em seu lugar no mundo, ou seja, ao Yidar com homens
concretos, com o homem situado, na expressio de BURDEAU.

3. As condigdes de vida na civilizagao tecnoldgica

Importante papel para o incremento de funcgoes estatais tém as
mudancas nas condigbes de vida dos individues, resultantes do indus-
trialismo e da tecnologia. Gragas aquele, a satisfacdo das necessidades

(2) LAJUGIE, J. As doutrinas Econdémicas, 3.* ed., Sao Paulo, Difusao Eurppéia
do Livro, 1564, p. 99.

(3) ARON, Raymond. Dezpite Lighes sobrz a Sociedade Industrial. Sic Paulo,
Martins Fontes/Ed. Universidade de Brasilia, 1981, p. 83,

(4} PERROQUX, Frangois. O Capitalismo. Sio Paulo, Difusio Européia do Livro,
1961, p. 132,
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humanas passa a ser feita, cada vez mais, pelo modo heterénomo, ou
seja, a producdo industrial cria valores de troca em lugar de valores
de consumo. Dito em outras palavras, para atender as suas necessi-
dades basicas de sobrevivéncia, as pessoas deixam de atuar autono-
mamente, de produzir cada uma, pelo menos, o essencial para o seu
uso, mas precisam recorrer a intermediagdo de um elemento anénimo,
o mercado, onde se encontram os bens produzidos por terceiros, em
enorme quantidade. O progresso fecnolégico, em especial nos ulti-
mos trinta anos, aumenta a heteronomia, de forma extraordinaria.
Segundo a ligdo de FORSTHOFF, cresce o espaco vital efetivo, en-
quanto diminui o espago vital dominado, aquele que ¢ individuo tem
sob seu dominic direto, que lhe pertence intimamente. Este setor
reduz-se cada vez mais, em prol do cutro. O homem deixa de culti-
var os seus proprios alimentos, nao bebe agua retirada do seu pogo,
nem usa a lenha por ele cortada na floresta, para fazer fogo. Dispde,
em troca, de uma infinidade de recursos excluidos de sua dominacéo
pessoal. Para que esses bens sejam postos ao alcance dos individuos,
ndo resta outra férmula, sendo atribuir ao Estado a responsabilidade
de assegurar o correto funcionamento dos sistemas produtores. Cabe a
ele, portanto, o cuidado pelas necessidades fundamentais da existén-
cia (Daseinsvorsorge). Pode-se afirmar, com o autor germénico, que
‘“c homem moderno, de quem se retirou o controle sobre a prépria
existéncia, nao vive somente no Estado, mas sobretudo, do Estado” (5).

4. Qs valores do Estado social

O Estado social conserva os valores da liberal-democracia. Dei-
xam de ser entendidos como interessando exclusivamente aos parti-
culares. A consideragio de gue individuo e sociedade nao siao cate-
gorias separadas e opostas, mas dois termos em reciproca e perma-
nente interacdo, d4 a esses principios fundamentais um colorido so-
cial. A coletividade, representada pelo Estado, cabe prover uma hase
real, um conteido material para eles. Em contrapartida, o seu gozo é
condicionado pelo interesse comum. Nao devem ser usufruidos egois-
tica e isoladamente; porém, como s6 se realizam com a colaboracéo do
grupo, exercem-se em funcgio deste. Assim, a propriedade deixa de
ser absoluta. Pesa-lhe uma ‘“hipoteca social”. Limita-se pelo inte-
resse geral da comunidade e pelas demandas setoriais, dos que, por
seu trabalho, a fazem produzir.

Ao lado dos direites individuais, arrclam-se os direitos sociais
e econdmicos, destinados, antes de limitar a acfo estatal, a exigi-la,

(5) PORSTHOFF, Ernst. State di Diritto in Transformazione. Milano, Giluffré,
1973, pp. 148/50.
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como direitos a prestacdes concretas, positivas. Os cidaddos, por meio
deles, participam do produto social, em todas as ordens, a fim de lhes
ser possivel o real exercicio da sua liberdade, cuja afirmacgao é figura
de retodrica, se desacompanhada dos meios minimos para efetivi-la.

A igualdade juridica se completa com a correcio das desigual-
dades econdmicas e sociais. A seguranca, de formal, deve passar a
concreta, pela defesa do individuo frente a suas necessidades econd-
micas, momentineas ou permanentes. Para tanto, salario minimo, es-
tabilidade no trabalho, assisténcia médica, garantia na velhice e no
desemprego. Em resumo, a garantia das condigcdes bésicas da exis-
téncia.

Dessa visdo atual dos direitos humanos se depreende a missdo
basica do Estado social, de realizar a justica material, compatibilizando
liberdade e igualdade. Aquela nao é entendida como auséncia de res-
trigoes, mas de restrigbes arbitrarias. A igualdade pressupde inexis-
tirem privilégios, inclusive o de disporem apenas alguns homens dos
recursos materiais necessarios para goza-la realmente. A coordena-
cio entre esses valores basicos se faz em dois niveis. No planc con-
creto, através do cuidado quanto as necessidades existenciais (Daseins-
vorsorge), por meio de prestagbes positivas e, também, com a redis-
tribuigdo do produto nacional; no juridico, com a atribuicdo de pautas
de responsabilidade, de modo que a autonomia de cada um se desen-
volva responsavelmente, no sentido de cooperar para ¢ bem comum.

5. O apagamento da linha separatéria Estado-Sociedade

Para cumprir suas atribuicoes, o Estado nio é inibido, como ao
tempo do liberalismo. Cabe-lhe agir, permanentemente, no setor eco-
ndémico. Se a redistribuicdo do produto nacional pode ser em parte
feita pelo uso do poder fiscal, é preciso ainda garantir ou ativar a pro-
dugic de bens quando a iniciativa se revela deficiente ou inadequada.
O Estado torna-se empresario: monopoliza atividades essenciais ou atua
ao lado dos particulares, com empresas de capital publico ou misto.
Como ‘‘centra-se na distribuigdo” (%), compete-lhe a responsabilidade
pela direcdo geral da economia: é o Estado gerente, que planeja para
ordenar g¢s recursos e esforcos individuais com vista ao interesse co-
letivo nacional.

O compromisso social do poder politico obriga-o a2 se preocupar
com a superacdo do subdesenvolvimento, do atraso econdmico, para

(6) GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contempori-
reo, 3.* ed., Madrid, Alianza, 1982, p. 35.
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atender a crenga generalizada de ser possivel fazé-lo e, com isso, elimi-
nar a miséria. Esta orgulhosa expectativa provém da confianca de um
crescente dominio da natureza e dos fendmenos sociais, proporcionado
pela ciéncia aplicada. Afirma-se, nesta razio, que um homem privado
de alimento ou de instrugap “ndo é vitima das coisas, mas sim dos
homens” (%) e, assim sendo, o esfor¢o humano é capaz de corrigir se-
melhante imperfeicdo que, por nao ser fatal, desmerece ser tolerada
passivamente. Os homens querem, em suma, controlar o seu destino.
Disso resulta que o Estado tem de adotar medidas para induzir o
crescimento da economia. E seu papel estimular a produgio e favo-
recer o pleno emprego para aumentar ¢ consumo, pressupostos keyne-
sianos para a regulacao do sistema capitalista, necessariamente ex-
pansivo.

estruturas para modernizar todos os sefores; realizar obras de infra-
estrutura, como rodovias, sistemas de agua e esgotos, usinas e redes
elétricas; formar quadros e pessoal gqualificado, sio outras tantas tare-
fas estatais.

Na era tecnologica, anulam-se as fronteiras entre saber e utili-
zacdo préatica. A ciéncia, ao incidir sobre a técnica, é instrumento de
acdo, forca produtiva. A expansio econdémica irmana-se ao progresso
da tecnologia. O Estado, promotor da primeira, dedica-se ao segundo,
tornando-se cientista. Alids, em prol disso, contam, ainda, dois motivos:
em tema de relacbes internacionais, o poder das nac¢des vincula-se ao
conhecimento cientifico, porque este é decisivo para estabelecer, v.g.,
a capacidade militar e o potencial econdmico nacional; no seu interior,
nao pode permitir que outra organizacio alcance o dominio de sistema
tecnolégico superior ao seu, a fim de nédo perder a soberania.

Como poblo de atuacao cientifica, o0 Poder Piblico financia a pes-
quisa. Ademais é ele quem dispde dos recursos para as grandes in-
versdes financeiras exigidas por essa atividade, e muitas vezes sem
rentabilidade a curto prazo, fora de alcance ou interesse dos parti-
culares. Esse setor abrange as ciéncias aplicadas & indtustria e tam-
bém os estudos sociais, cujo objetivo de conhecer as leis regentes da
realidade social é imprescindivel para uma racionalizacio da politica.

Nao mais se guarda a linha separatéria entre Estado e sociedade.
Aquele se torna onipresente, para realizar prestagdes, atribuir, dis-
tribuir, dividir, ajudar o individuo de modo concreto. Em lugar de
estipular limites aos cidaddos, ao estilo liberal, é um administrador

(7) ARON, R. Ensaio sobre as Liberdades, Lishoa, Aster, 1965, p. 61.
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diligente, enérgico. Nao ha dificuldade da vida social para que nio
crie um servigo encarregado de estuda-la e dar-lhe solugio. O poder
politico é onipresente e polivalente.

6. O desencadeamento do Leviata

Encarregado de gerir a atividade econdmica, globalmente, o Es-
tado social integra-se na civilizacdo tecnoldgica, sujeita-se a seus va-
lores. Torna-se instrumento da racionalidade técnica; tem de compa-
tibilizar suas decisbes as exigéncias do mundo submetido ao ealculo.
Se o objetivo é o bem-estar das massas e o desenvolvimento econémico,
o critério fundamental da sua atuagdo & a eficicia em alcancar os
resultados. ‘“H4 uma preocupacio maior por acelerar o crescimento
da economia do que por evitar a violacio dos direitos individuais ou
a tirania de uma mineria” (3. Consuma-se o iransito do governo das
leis (nomocracia} para o dos fins, a telocracia, segundo o molde de
JOUVENEL (*). A legitimidade do poder politico se resume em ser
funcional, em conseguir aproximar-se das metas orientadas para o
aumento da riqueza do pais.

O possivel monismo da eficiéncia tende a fazer com que se con-
siderem os homens como numeros, simples recursos produtivos. Caso
niao se oponham mecanismos para defesa dos valores humanisticos,
existe, portanto, o grave risco denunciade por HAYEK, do Estado
social converter-se em caminho da servidao, ao invés de constituir-se
em instrumento da liberdade do homem. O Estado Leviatd liberta-se
de suas frigeis cadeias, detém recursos e atribuicdes sempre crescentes
e, de acordo 4 dindmica do peder, transita para as outras ordens, amea-
cando tudo invadir e subordinar sob o seu comando.

7. A lei como instrumento de agdc do Estado social

Para prover as necessidades dos cidaddos, o Estado social tem de
realizar miultiplas prestagbes materiais. E, por isso, predominante-
mente administrativo, em substituicio do Estado tradicional, legis-
lador por natureza. As regras juridicas sdo, também, empregadas
para o Poder Publico atuar. A lei sofre modificacdes profundas,
que lhe afetam a prépria substantividade.

0O seu conceito tradicional é o de uma norma geral, abstrata,
valida para um nimero indefinido de casos e para um tempo indeter-
minado. E uma ordem de conduta para os individuos, nic se cons-
(8) ARON, R. Op. cit,, ref, 7, p. 86.

(9) JOUVENEL, Bertrand de. El Principade. Madrid, Ed. del Centro, 1974, p. 82.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 86 abr./jun. 1985 m



tituindo, normalmente, em instrumento para o Estado intervir no
curse dos fatos; nao € criada, mas preexiste “na razio, na consciéncia,
nas regras nao escritas que presidem ao destino da humanidade” (:9).
Exprime a vontade geral e se revela pela discusséo, no Parlamento.
Genérica e objetiva como a propria razio donde flui, cria uma ordem
igualmente objetiva, & qual devem adaptar-se e podem reduzir-se as
condutas e os acontecimentos (11). Os regulamentos administrativos
conferem-lhe, apenas, condicdes de atuar.

A idéia contemporinea de lei é diferente. £ um plano de ago
destinado a modificar a ordem social existente ou simplesmente a
resolver um problema especifico e concreto. Exprime, pois, uma von-
tade construtiva, e vem adequar-se a razdo instrumental ou operacio-
nal do nosso tempo, que desconhece a ordem racional objetiva e ad-
mite somente racionalidades subjetivas, considerando racional o que
serve para conseguir um objetivo, para resolver um problema. Cons-
tituindo um instrumento para a acdo, envolve-se com valores dife-
rentes dos juridicos, como os de natureza técnica ou econdmica, aos
quais tem de ajustar-se.

A lei, na atualidade, aumenta, de modo extraordinario, em quan-
tidade e diversificagdo. Dura, muitas vezes, reduzido tempo, impondo-
se-lhe alteragdes ou substitui¢ées constantes. O acimulo e a habilidade
das normas corroi a certeza do ordenamento legislativo, que lembra
um auténtico “manicémio juridico” (*2). Muitas sdo meros esquemas,
face a impossibilidade de entrar em especificagdes técnicas, ou por
ser imprescindivel atualiza-las a sucessos em veloz mutagio. Inimeras
sao estabelecidas pelo Poder Executivo através de delegacoes legis-
lativas ou decretos-leis. Outras, como as leis-quadros, sdo complemen-
tadas por ele ou pela Administragao.

8. 0O dedlinio do Poder Legislative

Transformada em solugao, a lei perde os seus contornos classicos:
passa a regular casos concretos e determinados, durante a contingén-
cia temporal em que isso for necessirio ou possivel. Numa sociedade
tecnicizada, os problemas sio sempre cada vez mais técnicos, prinei-
palmente, os de natureza econdmica e financeira. Nesse todo social

(10) BORDEAU, Georges. “La démocratie et les contraintes du nouvel age”. In:
Traité de Science Politigue, 2. ed. Paris, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1974, v. 8, p. 454.

(11) GARCIA-PELAYO, M. Las Transformaciones d°! Estade Contemporineo,
3. ed., Madrid, Alianza, 1982, p. 62,

(12) BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario, 2° ed., Sfo
Paulo, Ed. Saraiva, 1972, pp. 3-10.
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complexo e em permanente transformacao, legislar se converte, de
regra, em assunio de especialistas, capacitados para equacionar o sem-
nigmero de problemas atribuidos ao Estado, no papel de “organizador
geral da comunidade, que deve coordenar a atividade de todos os se-
tores particulares no quadro de um projeto coletivo” (13).

Por motive dessas mudancas na legislagio, o Poder Legislativo
entra em crise. Os Parlamentos declinam, incapazes de atender aos
reclamos da atualidade, porque delineados para uma época em que
se legisla pouco, e n3o em massa e sobre problemas “que anterior-
mente ninguém imaginava pertencerem ao campo legislativo™ ().
Entre as causas da deficiéncia parlamentar se apontam:

a) o carater técnico dos textos, para cuja apreciacio os membros
do Legislativo sdo incompetentes;

b} a incapacidade da corporagiio legisladora em responder de
pronto, com normas imperiosamente exigidas em face de alteracdes da
conjuntura: deliberar exige tempo;

¢) a inconveniéncia do método de discussdo piublica, guanto a
certas matérias, como a defesa do Pais e politica monetaria e cambial.

9. A concentragio do poder politico em maos do Poder Executivo

Dessa impoténcia parlamentar em tomar as decisdes necessirias,
a par do acréscimo de atividade material do Estado, desloca-se o centro
do poder politico, do Legislativo, para o Executivo. “O Governo passa
a ser o centro de impulso e decisdo politica” (15). Dispde do pessoal
com as qualificacoes exigidas e dos instrumentos apropriados para a
acdo. A prépria funcio legislativa é a ele atribuida, ou lhe cabe com-
pletar normas apenas esquematizadas pelo Parlamento. A iniciativa
das leis é, na maioria dos casos, exercida pelo Governo. Existe uma
“tendéncia geral das sociedades altamente industrializadas para a sub-
missido crescente da esfera de aclo politica e social a racionalidade
técnico-organizativa e com isso incluir a esfera de acio politica no
dominio da Administragao” (19).

Entre o politico com investidura piiblica e o especialista dotado
de autoridade operacional sustentada pelo conhecimento, a légica da

(13) LASSALE, Jean Pierre. Introducdao & Politica. 2.* ed., Lishoa, Dom Quixote,
1971, p. 55.

(14) JOUVENEL, B, de. Op. cit., p. 81.
(15) LASSALE, J. P. Op. eit, p. 58

(18) GARCIA-PELAYO, M. Buorocracia ¥ Tecnocracia ¥ Otiros Escritos. Madrid,
Alianza, 1974, p. 56.

R. inf. legisl. Brasilio a. 22 n. 86 abr./jun. 1985 113



organizacao leva a preferir o segundo. Como assinala JOUVENEL,
com o acumulo legislativo, a manutengao da coeréncia entre as normas
do ordenamento juridico e a estimativa dos efeitos produzidos pela
introdugio de novas leis s6 pode ser feita por um corpo permanente
e profissional, que, de fato, pertence ao Poder Executivo (17). Desva-
loriza-se a representacio popular. Na expressioc de RAYMOND ARON,
“os altos fornos simbolizam hoje melhor a modernidade do que o
Parlamento’ (1),

10. A tentagio tecnocritica

Como o Estado se imiscui em assuntos subordinados a racionali-
dade técnica, os conhecimentos a ela relacionados crescem de im-
portincia na tomada das decisbes politicas. Como explica SANCHEZ
AGESTA, se a dire¢do da vida econdmica e social pelo Poder Pi-
blico sdio facetas basicas de sua atividade no mundo contemporéneo,
os técnicos nessas esferas fazem ato de presenga como suporte assessor
dos governantes e, em muitos casos, tendem a substitui-los. Assim
acontece, ainda segundo o autor espanhol, devido i circunstincia de
serem eles os Unicos “capazes de avaliar as necessidades de uma rea-
lidade sécio-econémica e de arbitrar os instrumentos para medifici-la
ou impulsioné-la na diregdo pretendida” (%). Dai deriva a tentacdo
de governar através dos puros técnicos ou tecnocracia.

A idéia de uma sociedade dominada por sabios remonta 4 Repu-
blica de Platao. Ganha nova forga com a Revolugdo industrial. SAINT
SIMON e COMTE sio seus grandes paladinos no século passado. No
““Manifesto do Partido Politico Futurista”, de 1915, MARINETTI prega
“um governo técnico, sem parlamento, um governo composto por vinte
técnicos eleitos mediante o sufrigio universal” (20).

11. A substituicao da racionalidade juridica pela racionalidade técnica

A regra da eficiéncia técnica insinua a consideracio da sociedade
nacional como uma espécie de empresa, a ser cxplorada de forma
racionalmente apropriada. Descabem solugdes tomadas por politicos
sem preparo especifico em assuntos econdmicos, cientificos e militares.

(17 JOUVENEL, B. de. Op. cit.,, p. 209.
(18) ARON, Raymond. Op. eit., ref. 7, p. 64.
(19) SANCHEZ AQGESTA, L. Op. cit, p. 91.

(20 MARINETTI. Manifesto politico do partido futurista, In: Bernardini, Aurora
Fornoni. O Futurismo Italiano. Sao Paulo, Perspectiva, 1980, p. 196.
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Pensa-se em substituir o governo dos homens pela administragao ob-
jetiva das coisas, em resolver os problemas asceticamente, de acordo
com a ciéncia, afastando a instincia politica, “dominio da paixao, da
irracionalidade, da impoténcia” (21). A racionalidade juridica necessita
de ceder espago a racionalidade técnica. “A conversdo do “logos” e
dos objetivos tecne-econdémicos em valores para sustentar e orientar
o sistema institucional” é, segundo GARCIA PELAYO, “o ponto de

partida para a irrupcao do momento tecnocratico” (22).

Sob a liberal-democracia, o Estado gira de acordo a racionalidade
juridica. Esta se expressa em normas, vincula pessoas, prescreve
condutas aos individuos, dentro de uma legitimidade axiolégica, com
base em valores. As agles praticadas sao avaliadas conforme sua lici-
tude e quando violam a ordem normativa rigidamente monocéntrica
e hierarquica, deve seguir-se a san¢io. No Estado atual, a prevaléncia
é da racionalidade técnica, que se traduz em regras e relaciona coisas
ol mesmo pessoas, consideradas como objetos ou “elementos”. Suas
prescri¢oes visam ao manuseio adequado para obter um resultado, de
acordo a uma legalidade natural. Considera as agdes do ponto de
vista da funcionalidade ou eficacia; por isso, a hierarquia do sistema
de regras depende do objetivo a conseguir ou do problema a resolver;
o erro, na escolha da que for adequada, é seguido do fracasso” (¥3).

12. A ideologia tecnocritica

Doutra parte, a ideologia tecnocratica é usada pelo autoritarismo
politico como justificativa de domina¢do. Conforme anota GALVAO
DE SOUZA, “o mito do ‘desenvolvimentismo’ faz dos tecnocratas ho-
mens providenciais nos povos economicamente subdesenvolvidos, ou
onde ha regides atrasadas que esperam pela salvacdo vinda da téc-
nica” (24}, Essa miragem da abundancia a ser obtida por esse meio é,
segundo observa JACQUES BILLY, “a versdo renovada do panem et
circenses dos romanos. . ."” (5).

Sem embargo dessa possibilidade, ocorre, em geral, um desliza-
mento de competéncia dos o6rgios politicos para as tecno-estruturas
presentes na organizagao estatal. O homem politico se retrai gracas

(21> BURDEAU, G. Op. cit,, p. 16.
(227 GARCIA-PELAYO, M. Op. cif, ref, 16, p. 32.
(23) GARCIA-PELAYO, M. Op. cit,, ref. 16, p. 30.

(24) SOUZA, José Pedro Galvio de. O Estado Tecnocritico, Sfio Paulo, Saraiva,
1993, p. 87.

(25) BILLY, Jacques. Les Technocrates, 3. ed., Paris, Presse; Universitaires de
France, 1975, p. 124.
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4 supervalorizacdo do saber especializado; este pode impor seus pon-
tos de vista. O governo torna-se tecnocratico. AGESTA indica-lhe
trés caracteristicas: o segredo no preparo das decisdoes e em sua
apresentacio, debaixo de formas cujo entendimento escapa ao leigo,
sejam simbolos matematicos ou linguagem tecnicizada, como o “eco-
només”, encontravel em indmeras leis brasileiras. Por outro lade, o
conhecimento necessario & detido pelos comités de especialistas, que
créem suficientes as suas conclusdes, e nao admitem submeté-las ao
debate por pessoas incapazes de entender os problemas e as respostas
cientificas. Enfim, os esquemas adotados sio tedricos, “com certo
desprezo quanto as realidades sociais e as ineludiveis rea¢des humanas
que podem opor-se aquilo que na construgdo tedrica aparece como
correto” (39),

13. O cariter desumanc do governo tecnocritico

A politica tecnocritica nio merece o nome de politica porque
nio toma o homem em consideracio, ou melhor, considera-o como
simples elemento a ser incorporado de maneira conveniente no siste-
ma produtivo. E, por igual, antidemocratica, ao escapar do controle
dos governados e de seus representantes. Vale recordar, a propésito,
a afirmativa de ORTEGA de que “o técnico ndo pode mandar” pois
Ihe cabe, exclusivamenfe, inventar os meios mais simples e seguros
de realizacdo do “programa da vida humana”. Decidir sobre qual
deva ser esse programa escapa a sua competéncia (7). Lembre-se,
ainda, a especializacdo exigida pelo conhecimento cientffico, que o
torna, quase sempre, em ‘‘sibic-ignorante” (*®), desprovido da visdo
de conjunto necessiria a uma decisio de governo. O politico exige
consideracio giobal dos fatores existentes, & qual a ética técnica, orien-

tada sobre parcelas da realidade, acomoda-se mal.

14. O crescimento do apareiho administrativo @ a tecnoburocracia

O Estado social nao se conforma em ser simples arbitro e man-
tenedor da ordem social. Fazer leis é insuficiente; deve administrar,
prestar servicos, utilizar dinheire. Consoanie assinala BOBBIO, a
democratizacdo do sufrigio permite 4s massas fazerem subir suas de-
mandas até o Governo. Essas reivindicacdes se resolvem com a assun-

(26) SBANCHEZ AGESTA, L. Op. cit,, p. 93.

(27) ORTEGA Y GASSET, José. Meditacion de la Técnica. 3. ed., Madrid, Re-
vista de Oeccldente, 1857, pp. 46-50.

(28) ORTEGA Y GASSET, José. La Rebelion de Jas Masas, 14, ed., Madrid, Re-
vista de Occidente, 1854, p. 100.
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¢do de novos encargos pelo Estado; em conseqiiéncia, este é obrigado
a fazer crescer o seu aparelho administrativo (3%). O fendmeno é uni-
versal, segundo reporta SANCHEZ AGESTA, com *“o crescimento de-
sorbitado da burocracia” {20).

As exigéncias da civilizagao tecnolégica fazem incluir as tecno-
estruturas nos quadros de pessoal administrativoc. Ha alguns casos
de articulagdo e outros em que se justapdem buroestrutura e tecno-
estrutura. Os técnicos participam nos 6rgios burocraticos. Constitui-
se a tecnoburocracia, o que ajunta quase sempre, as caracteristicas da
tecnocracia, os vicios clissicos da burocracia: tendéncia a rotina, sacri-
ficio da flexibilidade a regra, demora na tomada de decisdes, resis-
téncia as novidades e fuga a responsabilidade.

15. A Administracido Publica como quarto Poder

Emhora ideada para ser um simples instrumento de governo,
canal para fluirem, de cima para baixo, as ordens do Poder Exe-
cutivo, a Administracio Pibica estrutura-se, de regra, como um quarto
Poder. Em alguns paises possui, até, jurisdi¢do prépria. A faculdade
regulamentar lhe permite adiar a vigéncia das leis ou modificar o seu
sentido. Os estudos e pareceres técnicos oferecidos ao Governo pres-
tam-se, muitas vezes, como suporte para as decisbes politicas. Segundo
DION, referindo-se aos Estados Unidos, a Administracao “é uma das
maiores fontes de legislacio”, mediante o preparc de grande nimero
de projetos de lei (31).

O vinculo profissional entre seus membros possuidores de saberes
cientificos e especializados, sejam os da moderna tecnologia ou o
conhecimento préprio da burocracia, relacionado a Administragio do
Estado, transforma-a em uma realidade sociolégica, um estamento
de funcionarios preocupados em conservar e aumentar as vantagens
decorrentes do seu status profissional. Com isso separam-se os tecno-
burocratas e os governados. £ comum, também, a continuidade do pes-
soal administrativo, enquanto mudam as equipes politicas. O recru-
tamento dos seus membros é feito pela propria Administragdo Publica,
através de concursos efetuados perante comissoes de funcionarios.

Mas, afora isso, existe uma constante de estrutura, uma conti-
nuidade de tradicie, que &, na afirmativa de ELLUL, a verdadeira
{29) BOBBIO, Norberto. “Quais as alternativas para a democracia representa:

tiva?” In: O marxismo e o Estado. Rio de Janeiro. Graal, 1979, p. 38.

(30) SANCHEZ AGESTA, L. Op, cit.,, p. 61,

(31) DION, Léon. Les Groupes et le Pouvoir Politique. Québec, Ed. Université
Laval, 1965, p. 92.
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forca da Administracio Publica. Segundo esse autor, as mudangas
de pessoal e a introdugdo de altera¢des na sistematica de seus proce-
dimentos sdo incapazes de lhe trazer abalo. As novidades sdo aplicadas
algum tempo, com perda da eficdcia funcional, e logo deixadas de lado
para o espontineo regresso as técnicas rotineiras (32). Quer dizer, a
tecnoburocracia € impenetravel a modificagdes em prefundidade, como,
alias o prova o exemplo do Brasil, onde, depois de mais de dez anos
de vigéncia da legislagio de reforma administrativa (Decreto-Lei n® 200,
de 1967), com fundamento na eficiéncia (cf. art. 25, V e VII; 26, III,
94, II e 95), € necessario instituir um programa de desburocratizagao,
porque tudo estd como dantes. . .

16. A tecnoburocracia incontrolével

A necessidade de especializacao fragmenta a tecnoburocracia em
repartigoes, cada qual com competéncias préprias, distintas e parciais.
Como expde BURDEAU, uma delas diz com os transportadores, outra
com os desabrigados, uma terceira com os invalidos ou os aposentados;
nenhuma “é competente para se ocupar do homem” (33). Por isso, a
tecnoburocracia é menos um estamento monolitico, que uma plurali-
dade de grupos, cada um deles exercende uma parcela de poder, que
se dispersa por suas estruturas. Ademais, como ¢ exercicio desse
poder é feito por 6rgaos coletivos com pronunciamentos de técnicos e
especialistas em cada setor, passa a ser anénimo e secreto, sendo im-
possivel identificar o autor de cada decisdo concreta. Na explicagdo
de ELLUL, as chefias emitem diretivas gerais; nos escaldes subordina-
dos, tomam-se decisdes que nao podem ser atribuidas especificamente
a alguém, porque fruto da colaboracio de virias reparti¢des, de grupos
técnicos e até da circunstincia, como prevéem as formas procedimen-
tais tecnoburocraticas (34).

O sentimento da dignidade profissional, em muitos dos grupos tee-
noburocraticos, gera forte “esprit de corps”, capaz de degenerar em
espirito de casta(®), com o conseqiiente isoplamento em face da socie-
dade e ao préprio controle pelos érgios politicos. “Cada grupo admi-
nistrativo ligeiramente unificado defende suas afribuicées e reage
quando estio ameagadas”(*). Segundo DRUCKER, as reparticdes pi-

(32) ELLUL, Jacques. L'Illusion Politique. Paris, Laffont, 1877, p. 202
(33) BURDEAU, G. Op. cit, p. 623.
(34) ELIUL, J. Op. cit, pp. 204-5.

(35) ESCOUBE, Pierre. Les Grands Corps de I'Etat, 2. ed., Paris, Presses Univer-
sitaires de France, 1976, p. 123.

(36) SALLOIS, Jagues, e CRETIN, Michel, O papel social dos altos funcionarios
e a crise do Estado. In: POULANTZAS, Nicos;. O Esiado em Crise, Rio de
Janeiro, 1977, p. 233.
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blicas tendem a tornar-se auténomas e passam a ser dirigidas “por
suas proprias razoes, por sua visao curta”, em lugar de o ser pela
politica nacional(*?). Esses drgaos tratam de influir nas instincias po-
liticas, em favor dos seus projetos e “procuram ter & sua disposigao
cuantidades sempre crescentes de recursos da sociedade”(*®). Interfe-
rem junto ao Parlamento, ao Executivo e até com a opinido publica,
no sentido de conseguir o favorecimento de politicos cujos objetivos
eles mesmos fixam. Nesse papel, falam em nome da sociedade “sobre
problemas acerca dos quais ninguém foi consultado”(*),

A inflagado de repartigdes pubicas e também de empresas estatais,
que se fecham em si mesmas, como quaisquer organizacdes, dificulta
o controle de sua atividade, e suscita um poder paralelo ac politica-
mente institucionalizado. Mesmo quando os orgaos competentes se-
gundo a Constitui¢io tomam as decisfes, fazem-no, em boa parte dos
casos, com base em informes oriundos da tecnoburocracia. Esta se
torna, segundo BILLY, em “um novo poder que, se é finalmente sub-
metido aoc Executivo, o disputa ao Legislativo, as vezes ao Judiciério;
e também aos outros grandes poderes da época, aqueles da proprieda-
de capitalista, da informagao, dos sindicatos operarios” (#).

17. O feudalismo tecnoburocratico

Das necessidades administrativas do Estado social e do carater
técnico de muitos dos seus problemas decorre essa feudalizagio do
poder governamental através da tecnoburocracia. O resultado corres-
ponde ac fendmeno geral da tecnoestrutura, com a difusido do poder,
que fransita da sua localizacio formal para grupes dentro das diversas
organizacfes ou para grupos interorganizacionais. Estes hltimos tam-
bém assolam o setor piiblico, porque como toda organizacdo necessita
de outras para cumprir com os seus objetivos as organizagdes estatais
precisam das particulares e por isso, formam-se os complexos pablicos-
privados, associando entidades de um e outro setor, cujos problemas
sdo resolvidos em comissdes mistas de especialistas. De lembrar, por
exemplo, a fabricacio de armamentos, que retine um agregado com
pesquisadores e técnicos oriundos de 6rgaos oficiais e privados, pessoal
e organizacdes militares e indfistrias estatais e particulares. Da mesma
forma, a assisténcia médico-hospitalar da Previdéncia Social pressu-
(37) DRUCKER, P. F. Uma Era de Descontinuidade. 3. ed., Rio de Janeiro, Zahar,

1976, p. 250.

(38y POGGI, Ginofrancesco. A Evolucio do Estade Moderno. Rip de Janeiro,
Zahar, 1981, p. 144.

(39) ELLUL, J. Op. cit.,, p. 247,
(40 BILLY, J. Op. cit.,, p. 99.
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pde suas estruturas tecnoburocraticas e as organizacbes médico-hos-
pitalares publicas e da iniciativa privada, encarregadas de prestar os
servicos.

Por outro lado, os grupos privados que buscam obter certas poli-
ticas tratam de influir na tecnoburocracia, em razio da importincia
desta no processo legislativo. Como explica DION, esses interessados
descobrem que “uma cruzada em favor de um projeto de lei estd
ganha por metade se conseguem assegurar o apoio dos servigos ad-
ministrativos competentes” (1). Reciprocamente, a Administracio Pi-
blica busca obter a simpatia daqueles em prol dos seus programas
legais e administrativos, quando as metas por ela visadas se aproximam
das que os particulares perseguem.

Resulta em razé, disso uma simbiose entre as tecnoestruturas,
para as quais ﬂu poder decisorio nas sociedades. Trata-se de um

jogo entre elites, ollgarqmco em sua esséncia, ainda quando influen-
ciado por elementos exteriores (eleitores, opinifo publica, sindicatos,
partidos de oposi¢do). Alias, estes mesmos, em algumas ocasides, sao
manipulados pela propaganda nos meios de comunicacio de massa,
gerando um consenso geral acerca das solugdes propostas pelos tée-
nicos.

18. O governo de ninguém no Estado administrative

A tecnoburocracia piiblica e privada, segundo GURVITCH, “pos-
sui um poder de decisdo nao controlado que torna as suas competén-
cias técnicas excepcionais independentes dos fins a que deveriam ser-
vir e cuja for¢a reside na sua onipresenca, que se estende das grandes
empresas industriais a alta administracio do Estado aos organismos
de planificacdo publica e privada, assim como aos estados-maiores dos
exércitos modernos” (2). Qs tecnoburocratas decidem as ocultas, nos
seus grupos, sem qualquer responsabilidade politica. E o governo de
ninguém, na expressio de HANNAH ARENDT (%), de dificil controle,
mais ainda porque as decisées aparecem envoltas em mistério e um
halo de santidade que a téenica lhes empresta (4).

Um Estado em que o governo é assim exercido porque se pensa
em resolver os problemas concretos, com pontos de vista objetivos e

(41 DION, L. Op. cit., p. 93.

{42) GURVITCH, Georges. Os Quadros Sociais do Conhecimentoe. Rio de Janeiro,
Moraes, 1969, p. 124,

(43) ARENDT, Hannah. Sobre la Violencia, México, Joaguin Mortiz, 1970, p. 37.
(44) SANCHEZ AGESTA, L. Op. cit,, p. 35,

120 R. Inf. legis!. Brasilia a. 22 n. B6 abr./jun. 1985



praticos, é o Estado administrativo referido por CARL SCHMITT, no
qual “nem o governc dos homens nem o império das normas é sobe-
rano, mas em que as coisas se administram por si mesmas” (¥%). O
regime em tela é antidemocratico e despreza os verdadeiros valores
humanos, para cultuar tio-sé a eficacia.

Como atualmente é preciso contar com os métodos tecnoburocra-
ticos, é preciso excogitar “uma adequada estrutura institucional que
neutralize seus maus efeitos, que submeta A responsabilidade o seu
exercicio e que converta tais métodos em funcionais para a totali-
dade” (49). -

19. A separagido de poderes atualizada

A separagdo de poderes estatais tem de ser atualizada em roupas
correspondentes a realidade do Estado social. Um retorno ao esquema
classico € inteiramente destituido de funcionalidade. Nio se obtém
um Estado ativo como exige a época, sem as faculdades legislativas
do Poder Executivo; a reducio da tecnoburocracia ao seu verdadeiro
papel depende da reunido .de recursos apropriados sob as maos do
Governo. Um Poder Legislativo forte com a assessoria competente
para as questdes técnicas, e capacitado a proceder a investigacoes sobre
quaisquer assuntos, inclusive para reprimir as investidas tecnocraticas,
€ o Orgio necessirio para submeter a controle as decisdes governa-
mentais. For¢a o Executivo “a expor a luz do dia a sua politica a dar
contas de sua gestdo, a revelar os fatos que motivam suas decisées” {47).
Impede o governo anénimo.

No Parlamento, ha de se reservar espaco e oportunidade para a
manifestacao das minorias e das associacoes de interesses, permitindo
uma eficiente critica 4 atividade governativa, bem ainda, 3 dos deten-
tores dos diversos poderes sociais.

A mediacdo do Legislativo é importante para introduzir uma di-
mensao humanistica nas decisées politicas. Para estas nio é suficiente,
muitas vezes, o 6timo econdmico, cientifico ou tecnolégico; completa-o
e adapta-o aos valores dominantes no meio social, o 6timo humano
que facilita a aceitacdo das medidas tomadas e ainda, embora sua
aparente irracionalidade, por estar baseado em parte sobre considera-
cOes subjetivas, evita o irracionalismo coisificante, a dureza fria da
racionalidade objetiva.

A pratica da democracia de Partidos revela algumas situacdes
em que a limitagdo do Executivo pelo Legislativo é ilusoria. Quando

(45) SCHMITT, Carl. Legalidad y Legitimidad. Madrid, Aguilar, 1971, p. 7.
(46) GARCIA-PELAYO, M. Op. cit,, ref. 16, p. 99.
(47) LASSALE, J. P. Op. cit, p. 4.
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a maioriz deste e o Governo pertencem ao mesmo Partido ou coalizio
partidéria, a independéncia entre eles encontra-se relativizada, em face
da sua articulagdo por um mesmo centro, o qual considera desleal e
pouco elegante exprobar publicamente acs agentes governamentais re-
crutados em seus quadros. Os parlamentares, outrossim. submetidos a
uma disciplina rigida por suas agremiacdes, ficam a clas subordinados
de tal forma que nao lhes resta autonomia para serem considerados
verdadeiros representantes do povo. ‘

Ainda assim, a separacdo de Poderes disciplina e limita o uso do
aparelho de Estado pelos exercentes do poder peolitico.

20. O papel do Poder Judiciirio

A fim de afastar as conseqiiéncias de uma colisio entre Executivo
e Legislativo, é recomendavel dotar o Judiciirio da efetiva condi¢do de
Poder estatal, capaz de defender o cidadio contra os excessos admi-
nistrativos ou legislativos. A atribui¢do de recursos orcamentarios na
Constituigao, a serem liberados automaticamente, independente de es-
pecifica autorizacdo do Congresso ou do Governo, garante a autonomia
sob o aspecto material, complementada, no plano pessoal, com o asse-
guramento de garantias efetivas aos magistrados, inclusive real irredu-
tibilidade dos seus vencimentos em face do fenémeno inflacionario.
Ao controle da constitucionalidade, mesmo quanto 2 lei em tese, con-
vém acrescentar a representagio por ilegalidade de normas secunda-
rias emitidas pelos oérgdos e tecnoestruturas do Poder Executivo, fa
cultando a repressdo dessas violagdes ao império da lei, na sua fonte.

21. O controle popular do poder estatal

Qualquer sistema de controle do poder do Estado somente sera
eficaz, se existir uma fiscalizacao popular ativa, interessada e escla-
recida, exercendo-se sobre os detentores das fungdes de Governo,
mediante a pratica de debates publicos, agcdo sobre os parlamentares e
eleicdes livres, honestas e freqilentes.

0O povo, nas democracias, em vez de objeto do poder, é o seu titu-
lar. Nao pode, por isso mesmo, deixar de assumir os encargos do
controle. Democracia é participagio em todos os setores da vida pi-
blica. Supbe, como ensina LASSALE (%), um compromisso do cidadao
na vida cotidiana, algo mais que o exercicio periédico do direito de
voto. Sdo precisos cidaddos politicamente ativos para que possa rea-
lizar-se um regime democratico.

148) LASSALE, J. P. Op. cit., p. 89.
(49) ORTEGA Y GASSET, J. Op. cit., ref. 27, p. 78.
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O quadro atual € desolador. A alienagdo politica é um problema
das sociedades industriais. Vivemos a época do homem-massa, cuja
mentalidade, no vivido retrato tracado por ORTEGA, é a de uma
crianca mimada, inconsciente dos seus deveres, porquanto conhece,
apenas, desejos a serem satisfeitos a qualquer pre¢o, mesmo com o
sacrificio da liberdade auténtica.

Sem uma conscientizacdo popular, inexistird controle eficiente do
poder politico. E preciso suscitar “uma hiperestesia de responsabili-
dade” (*), a fim de que o povo venha assumir o seu papel fiscalizador,
em ordem a assegurar a esfera de dignidade pessoal dos cidadios
contra as investidas do Leviata.
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SUMARIO

1 — Da cldusula erbitral nos contratos com o Estado
2 — Da arbitragem como obrigacdo contratual

3 — Da arbitragem como jurisdiciio

4 — Da arbitragem como institulo “sui generis”

5 — Da capacidade do Estado de firmar compromisso

6 — Da capacidade do Estado brasileiro para firmar con-
venciao arbitral

1 — Da cldusula arbitral nos contratos com o Estado

A posicio politica que anima principalmente os juristas e mesmo os
politicos dos paises menos desenvolvidos nio afasta o interesse desses
mesmos paises em atrair investimentos estrangeiros para seus grandes
projetos. Se, de um lado, hd o desejo de preservar a irtdependéncia poli-
tica, de outro, hd o reconhecimento de que a independéncia econdmica
e tecnoldgica nfio foi conseguida e que € necessdrio contar com capitais
e técnicas dos investidores estrangeiros, As garantias que estes postulam,
nos ajustes de desenvolvimento que realizam com Estados, para acaute-
larem-se basicamente dos riscos de nacionalizacbes e modificagdes legis-
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lativas, fizeram surgir complexo sistema, ancorado em trés pontos fun-
damentais (!):

— clausula de direito aplicdvel;
— cldusula de estabilizagiio legislativa;
— cliusula compromisséria,

Pela cldusula de direito aplicivel, determina-se a lei reguladora do
contrato, subordinando-se, por vezes, a relagio ajustada a principios gerais
de direito, ou, ainda, a normas do organismo internacional que disciplire
o objeto do contrato.

A cldusula de estabilizagio legislativa, embora de efeito prético limi-
tado, refere-se i inten¢iio das partes de evitar ddvidas sobre a aplicagﬁo
de leis editadas a posteriori pelo Estado e que venham a afetar o cum-
primento das obrigagdes reguladas no contrato. A previsio desta cliusula,
imaginada como meio eficaz de coarctar o poder de império do Estado,
em seu proprio territério, na verdade mostrou-se de pouca eficécia e passou
a ser recusada nos contratos econdmicos firmados com paises nio irdus-
trializados.

Tanto a cléusula de direito aplicdvel, como a de estabilizagio legis-
lativa referem-se 2o direito material regulador das obrigacdes pactuadas.

A clausula compromisséria, por sua vez, objetiva assegurar a impar-
cialidade na resolugio de controvérsias, constituindo garantia que o pré-
prio Estado estd interessado em prover. Dai a observagio oportuna de
Prosprr WEIL (?):

“A submissio do contrato ao direito interno e aos Juizes na-
cionais, nilo obstante rdo evite sejam acionados mecanismos in-
ternacionais, como a protegiio diplomatica, nfio assegura protegio
suficiente ao contratante, Essa proteg:ﬁo, no entanto, é necessaria e
o propric Estado estd interessado em concedé-la, como forma de
garantir fluxo de investimentos estrangeiros e acordos de desen-
volvimento. H4, portanto, tendéncia & liberalizagio das relages
contratuais, com a caracterizagiio da igualdade juridica das partes,
predispondo-as @ aceitar normas internacionais ¢ a submissiao de
litigios & arbitragem internacional.”

A admissdo pelo Estado de cldusula arbitral pela qual se obriga a di-
rimir eventuais disputas com o particular por meio de arbitragem significa
a renincia 3 processualidade estatal no entendimento de PONTEs pE
MIranNDa (3).

(1) JEAN-FLAVIEN LALIVE. Un Grand Arbitrage Pétrolier entre un Gouverne-

ment et Deux Soclétés Privées Etrangéres, in Journal de Droit International,
1547, v. 2, p. 321,

(2) “Contrats entre Etats et Particulier”, Recueil des Cours, v. 128, p. 101,
(3) Tratado de Direito Privado, vv. 26/32, p. 3.121.
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F. A. MARN, por sua vez, sustentou que ao admitir a cliusula arbitral,
em contrato de que participe, o Estado assume a caracteristica de entidade
privada e, assim, se sujeita a jurisdiiio de outro Estado, pois a arbitragem
privada estd sempre regulada por uma lei nacional, salve no caso especial
e tnico da Convengio sobre Solugio de Litigios sobre Investimentos
entre Estados e Nacionais de Outros Estados, sob os auspicios do BIRD (*).

2 — Da arbitragem como obrigagio contratual

H&, aqui, de se indagar da natureza da arbitragem. Constitui ela uma
obrigagio contratual, acordada entre partes juridicamente iguais, ou

ossui conotagio jurisdicional, por criar uma jurisdicic nova e diversa da
]
do Estado?

A olinsnls comnromi

1 AnTNT™ n H . ™
Llalisiig CUmMpromn X

ipiomisso, ao institufrem a arbi-
tragem, fazem nascer uma jurisdigio privada, conferindo aos Arbitros o
poder e autoridade para julgar determinado litigio, nascide da relagio
obrigacional disciplinada no contrato. Enquanto que os Juizes possuem
jurisdigdio, ou seja, autoridade para declarar o direito, corderida pela Cons-
tituigio e pelas leis, enfim, pela comunidade, os arbitros a adquirem pela
vontade das partes. Sio estas que, consensualmente, renunciando 4 autori-
dade jurisdicional dos Juizes, criam a competéncia dos drbitros,

in A1 oo
i U U

Ao examinar a lei aplicivel a arbitragem, como um todo, a doutrina
controverte. Segundo a concep¢io contratualista, a convencio de arbi-
tragem e a sentenca arbitral formam um sé todo integrado. A convengiio
das partes é a base de uma pirimide da qual o laudo é o topo, formando
um complexo de atos incindiveis, que compreende a convenciio, o processo
arbitral ¢ o laude. Assim, a decisio complementa e integra a convengio
arhitral, instrumento principal que expressa a vontade das partes e delimita
a autoridade dos drbitros nomeados. Essa concepgio, defendida por
BALLADORE-PALLIERT € por KLEIN, foi consagrada, na Frarca, na decisdo do
caso Roses, em 27 de julho de 1937, em que a Corte de Cassacio afir-
mou que

“As sentengas que tém por base nm compromisso a ele se
integram e participam de sua caracteristica convencional” (%),

Admitindo-se a arbitragem como simples obrigagio contratual, os seus
efeitos confundem-se com os das obrigacges, possibilitando as excegbes
todas do direito contratual.

(4) F. A, MANN, “State Contracts and International Arbitration”, in Studies in
Internationel Law, p. 257.

(8) PIERRE LALIVE, “L'Arbitrage International Privé”, Recueil des Cours, 1967,
V. 120, p. 584,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 22 n. 86 abr./jun. 1985 127



3 — Da arbitragem como jurisdigio

Contudo, hd 0s que sustentam que o centro de gravitagio da arbi-
tragem estd no laudo arbitral, que possui caracteristicas de julgamento ju-
dicidrio, O arbitro decide como Juiz, e sua autoridade, em relagiio ao liti-
gio submetido a sua decisdo, ¢ similar & do magistrado. Ambos possuem
a mesma jurisdigio, ertendida esta como antoridade para declarar o di-
reito, com a diferenga de que a do Juiz é conferida pela comunidade,
pela Constituigiio e a do arbitro pelas partes, pela convengio arbitral.

Essa tese Fublicista da arbitragem ndo nega que ela repousa em con-
vengio arbitral, mas sustenta que, firmada esta, nascida a jurisdigdo dos
drbitros, emerge o caréter jurisdicional preponderante da arbitragem. O
compromisso seria um contrato especial de direito puablico, instituindo
normas de processo.

Defendida por LAINE (¢} no comego do século, essa doutrina foi aban-
donada, tendo em vista, basicamente, o interesse em favorecer a homologa-
¢iio das arbitragens estrangeiras.

4 — Da arbitragem como instituto sui generis

A doutrina moderna concilia as duas tendéncias anteriores, vendo na
arbitragem uma institui¢iio sui generis, de natureza hibrida, que nasce da
vontade das partes ¢, portanto, de cardter obrigacional e regula a relagdo
de direito processual, de natureza ptiblica. Assim, a convengio arbitral
seria, na verdade, contrato privado que disciplina matéria de direito pi-
blico, que intcressa & ordem piiblica, nacional ou imternacional, & medida
que se destina a compor controvérsia que, mesmo entre particulares, afeta
essa ordem publica.

Essa doutrina é, atualmente, defendida sobretudo por PERRE LaLl-
vE (7) e PumLtere FoucHarp (®) e contou com o prestigio do Instituto de
Direito Internacional, representado pelo Professor Sauser-HaLw (®).

O exame da natureza da arbitragem é importante quando se defronta
com a participagio do Estado na arbitragem privada e as conseqiiéncias
que disso advém,

5 — Da capacidade do Estado de firmar compromisso arbitral

Com efeito, admitido o cariter convencional ou institucional da ar-
hitragem, ha de se cogitar das normas que regulam a submisséo do Estado
A arbitragem privada, certo como é que ha Estados cujas leis proibem sua

(8) Cf. PHILIPPE FOUCHARD. L’Arbitrage Commercial International. Dalloz, p. 8.
(7} PIERRE LALIVE. Nota 5, p. 584,

(8) PHILIPPE FOUCHARD. Nota 6, p. 8.

(9) Cf. FOUCHARD. Nota 6, p. 8.
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participaciio no processo arbitral. E o caso da Franga, onde os artigos 83
e 1.009 do Cédigo de Processo Civil vedam expressamente as entidades
plblicas firmarem contratos, nos quais se estabelega a arbitragem como
meio de solugdo de litigios. Em tal situagdo, somente o Judicidrio pode
examinar controvérsias envolvendo o Estado, Em se tratando de contra-
to internacional, aquela restri¢do nio se aplica. pois a Corte de Cassagiio,
a0 decidir o caso Galakis, afirmou que a proibigio refere-se apenas as
arbitragens internas e é inaplicivel aos contratos internacionais,

Essa orientacio da jurisprudéncia francesa firmou-se com a decisiio
de 10 de abril de 1957, referente ao caso Myrtoon Steam Ship, cujos fatos
podem ser assim resumidos: o Estado francés, por intermédio de uma
missio de transportes maritimos em Londres, afretou, em 1940, certo
nimero de cargas, para serem transportadas i Franca, firmando carta-
partidas que continham cliusula compromisséria. Surgindo controvérsia

e i . Sn A hlbwo oo
sobre um dos contratos, o armador provocou a instauracio da arbitragem

em Londres, em consonfincia com a cliusula arbitral, obtendo ganho de
causa. A Franga, recusando-se a participar da arbitragem, opds-se ao pro-
cesso homologatério da sentenga arbitral, perante sens Tribunais, sob a ale-
gacdo de que seus representantes no teriam recebido poderes para firmar
compromisso e, sobretudo, porque a clausula arbitral seria nula, em face
da incapacidade do Estado francés em se comprometer.

A Corte de Paris, ao decidir a questio da capacidade, declarou que:

“proibigio (feita ao Estado de se comprometer) é limitada aos
contratos de ordem interna e nilo tem aplicacio As convencdes de
cardter internacional” (19).

Essa decisio provocou inimeros comentirios e controvérsias na dou-
trina francesa, que submeteu os argumentos da Corte aos rigores da 16-
gica cartesiana. As falhas de argumentagio nela contidas, notadamente
sobre a lei aplicivel & determina¢io da capacidade de contratar, que le-
varia a conclusio da aplicagio da lei francesa — e, portanto, da prevaléncia
da proibigio de o Estado comprometer-se — sobrepdem-se consideracdes
sobre a distingio entre ordem interna e ordem internacional, para jus-
tificar tratamento diverso aos contratos internacionais.

Ao comentar a sentenga, corroborou MOTULSKY que a questdo primior-
dial no litigio foi a da interdigio feita ao Estado francés de se compro-
meter, regra essa ndo verificada no direito inglés ou no alemilo, tratando-se,
pois, de norma peculiar ao direito francés (1), Ademais, o comportamento
do Estado aceitando firmar contrato contendo cldusula arbitral e, poste-
riormente, recusando-se a participar da arbitragem, sob o fundamento de
que seu direito interno nio o permite, ¢ contraditério,

(10} PHILIPPE FOUCHARD. Nota 6, p. 94.

(11) HENRY MOTULSKY. Ecrits — Etudes et Notes Sur I'Arbitrage. Dalloz, 1974,
p. 366.
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Ao admitir a validade da cldusula compromisséria, acordada pelo
Estado francés, apesar da norma expressa no Cédigo de Processo Civil, a
Corte de Paris reconheceu a existéncia do uso e costume internacional, que
confere plena validade e eficicia 4 cldusula compromisséria e a conse-
qiiente capacidade do Estado de se comprometer. Esta é a conclusdo de
PriLiepe FoucHarp (12), como se depreende das indagagbes que faz a
propésito da decis@io, da qual destaca, para sustentar sua opinifio, o se-
guinte tépico:

“il serait contraire aux intéréts de I'Etat de défendre a les repré-
sentants d'accepter un mode de réglement de ses différends con-
forme aux usages du commerce international, alors que son refus
entrainerait souvent la rupture des pourparlers engagés”,

Este é, na verdade, o cerne da questdo. O contratante privado estran-
geiro, ao condicionar a celebracio do contrato, 3 inser¢io de cliusula
arbitral, assume postura clara e de franca oposi¢iio 4 submissio de even-
tuais litigios A jurisdicdo interna do Estado-Parte. Se este aceita essa con-
di¢do, ndo lhe cabe, ulteriormente, invocar norma interna, em total con-
tradicio com o acordado.

O principio da boa fé que rege as relagbes internacionais — e que,
de resto, estd na base de todo contrato — torna-se fundamentalmente
afetado. MoTuLsky chegou a sugerir que, ignorando o contratante estran-
geiro a incapacidade do Estado, inscrita em norma de direito interno, e
sendo escusivel essa ignorincia, haveria de se considerar vilida a sub-
missdo do Estado e plena sua capacidade (**). Hi de prevalecer a boa
fé das partes,

Essa decisio, ndo obstante peculiar ao direito francés, teve reper-
cussdo pela questio Jevantada. A incapacidade do Estado de praticar
certos atos, na ordem interna, regida pelo direito nacional e, portanto,
restrita a fatos e relagbes circunscritas ao territério do Estado, ndo se
estende A ordem internacional, sujeita a usos e costumes internacionais e,
porque nido dizé-lo, ao direito internacional.

Por outro lado, a capacidade de o Estado submeter-se & arbitragem
deve ser examinada ndo apenas em face dos participantes da relagiio ajus-
tada, mas, mormente, do objeto dessa relagio juridica. Se o Estado, parte
no contrato, obriga-se numa relagio de direito publico, regida pelo direito
administrativo, em que prepondera o poder politico do Estado, em sua
condigdo de organizagio politica da comunidade nacional, 2 incapacidade
decorre da prdpria natureza do ato. Nos contratos administrativos, fun-
dados no direito publico, ndoc hd como deixar o Estado de impor, 2o
contratante privado, a exclusividade da jurisdigho piblica do pibprio
Estado. As autoridades que agem pelo Estado estdo adstritas 4 organi-

(12) PHILIPPE FOUCHARD. Nota 6, p. 101.
(13) HENRY MOTULSKY. Nota 11, p. 368.
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zagio judicidria da comunidade e os ajustes celebrados interessam & ordem
publica interna do Estado. A matéria nao é arbitravel, porque nfo passivel,
igualmente, de transagio.

Ji o mesmo ndo ocorre quando o Estado atua fora de sua condigio
de entidade publica e politica da comunidade nacional e pratica ato de
natureza privada, situado na ordem privada e franqueado aos particulares.
Neste caso, o Estado equipara-se ao particular, pois a relacio ajustada
rege-se ndo pelo direito puablico, mas sim pelo privado. Nio h& contrato
administrativo, mas hd o de natureza comercial. O Estado poderia ser
substituido por um particular no pélo passivo ou ativo da relagio ajus-
tada, e nada se alteraria. Dai ser admissivel a clausula arbitral, salvo se
o Estado fosse incapaz também de contratar. Afastada essa premissa, ou
seja, reconhecido ao Estado o direito de contratar, na érbita privada, isto ¢,
fora das normas do direito administrativo, a conseqiiéncia natural serd ad-
mitir-se sua plena capacidade para comprometer-se. A convengio arbitral,
quer se revista da forma de clausula arbitral, quer de compromisso, cons-
titui relagiio de direito ptiblico, regida pelo direito privado.

Nesse quadro, é preciso ter em mente que o Estado liberal — conce-
bido como organizacio da comunidade nacional, sem nela interferir ati-
vamente, senio como defensor de principios perseguidos pela comunidade,
ou como simples Estado policial — atuava estritamente na esfera do di-
reito pblico. Dai por que se editou interdigio geral as pessoas de direito
piblico de se submeter 3 arbitragem, salvo autorizacido especial, como

2 » » I L3 14
ocorreu na Gréceia, Estados Unidos, Bélgica e Franca ().

Nos paises de economia planificada, ao contrdrio, a arbitragem cons-
titui © mecanismo preferido para dirimir litigios, mesmo tendo como partes
organismos publicos. Esse contraste faz ressaltar o cerne da questio. E
que nestes, tratando-se de matéria subordinada ao direito privado, sempre
se reconhecen capacidade de as entidades publicas resolverem contro-
vérsias por arbitragens. Naqueles, somente quando se constaton a efetiva
intervencdo do Estado na ordem econdmica e sua atuagio como comer-
ciante, ou agindo como entidade privada, realizando ajustes como se
particular fosse, é que se questionou a capacidade de se comprometer o
Estado. E a confusiio emergiu da circunstincia de, anteriormente, o Estado
agir apenas na esfera do direito administrativo, em que as relagdes siio
indispensdveis e subordinadas ao direito piiblico.

6 — Da capacidade do Estado brasileiro pare firmar convengdo arbitral

No Brasil, o Supremo Tribunal Federal enfocou a matéria de forma
admiravel, ao decidir o chamado caso da Organizagio Lage (%), Os fatos

(14) FOUCHARD. Nota 6, p. 92.

(15) Agravo de Instrumento n¢ 52.181-GB — Agravante: Uniio federal. Agrava-
dos: Espéliv de Renaud Lage e outros; Henry Potter Lage e Espblio de
Frederico Lage e Espdlio de Henrique Lage. RTJ, v. 68, p. 382,
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podem ser assim resumidos: a Unido federal, pelo Decreto-Lei n® 4.648,
de 2 de setembro de 1942, incorporou ao Patriménio Nacional os bens e
direitos da Organizagio Lage ¢ do espolio de Henrique Lage, constituido
de valioso conjunto aproveitavel no interesse da defesa nacional, Avalia-
dos os bens, determinou o Ministro da Fazenda sua venda em hasta pu-
blica, para pagamento de débitos anteriormente contraidos pela empresa
com a Unifio, com a restitui¢io do saldo aos proprietarios. Estes formu-
laram protesto judicial, propondo a cria¢io de Juizo Arbitral, ndo-aceito
na forma sugerida, mas afinal instituido pela edigio do Decreto-Lei
n® 9.521, de 26 de julho de 1946, que estabeleceu:

— a incorporagao definitiva dos bens que especificou;

— a desincorporagio de bens que também discriminou;

— o pagamento, pela Uniio, de uma indenizagio correspondente
ao justo valor que os bens e direitos incorporados, com base
na data em que entrou em vigor o Decreto-Lei n.° 4.848, de
2-9-42;

— o pagamento por meio de apélices da Divida Publica;

~ a instituicdo de Juizo Arbitral para o fim especial de julgar,
em unica instdncia e sem recurse, as impugnagdes aos decre-
tos-leis anteriores, oferecidas pelo espolio, sua legatiria e
legatérios;

— nio-recorribilidade da decisdo do Juizo Arbitral;

- a composigio do Juizo Arbitral por trés membros, sendo um
indicado pelo Ministro da Fazenda, outro pela parte e o ter-
ceiro dentre os Ministros do Supremo Tribunal Federal;

— que a Unido e os interessados néio pederiam pleitear quaisquer
indenizagbes ou vantagens nao especificadas no Decreto-Lei
n? 9.521/46 ().

O Juizo Arbitral, constituido pelo Dr. Raul Gomes de Matos, indi-
cado pela Unido, Prof. Antonio Sampaio Doria, pelo espélio e pelo Mi-
nistro aposentado do Supremo Tribunal Federal, Dr. Manoel da Costa
Manso, terceiro desempatador, proferiu seu laudo, fixando a indenizagéo,
inicialmente reconhecida pela Unido, que tomou providéncias adminis-
‘trativas, enviando mensagem ao Congresso, solicitando abertura de cré-
dito especial para atender ao pagamento do valor arbitrado.

A essa altura, houve mudanga de governo e o Procurador-Geral da
Fazenda, Dr. Haroldo Renato Ascoli, em cumprimento a orientagio re-
cebida, emitiu parecer sustentando a inconstitucionalidade do Juizo Ar-

(18) V. Nota 15, pp. 383/384.
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bitral, dando fundamento a que o Ministro da Fazenda solicitasse o
envio de nova mensagem ao Congresso cancelando a anterior. Apesar do
parecer contrdrio da Comissdo de Justica da Cimara dos Deputados, esta
altima mensagem foi aprovada, abrindo-se a questio ac Judicidrio, por
provocagio dos sucessores e herdeiros dos Lage.

Ja em primeiro grau, a pretensio foi acolhida. O recurso interposto
para o Tribunal Federal de Recursos mereceu exaustivo exame do relator
— Ministro Godoy Ilha — tendo a ementa registrado, dentre outros t6-
picos, a decisdo sobre a constitucionalidade do Juizo Arbitral no Brasil,
a possibilidade de a Unifo a ele submeter-se ¢ a natureza consensual da
arbitragem. Sobre essas duas ultimas questdes decidiu o Tribunal:

“Jutzo Arbitral — Na tradigio de nosso direito, o instituto
do Juizo Arbitral sempre foi admitido e consagrado, até mesmo
nas causas contra a Fazenda. Pensar de modo contrario ¢ res-
tringir a autonomia contratual do Estado, que, como toda pes-
soa sui juris, pede prevenir o litigio pela via do pacto de com-
promisso, salvo nas relagdes em que age como Poder Piblico,
por insusceptiveis de transagdo.”

“Natureza consensual do pacto de compromisso — O pacto
de compromisso, sendo de natureza puramente consensual, ndo
constitui foro privilegiado, nem tribunal de excegdo, ainda que
regulado por lei especifica.”

Esses dois tdpicos da ementa fixam, admiravelmente, os contornos
da arbitragem, reconhecendo seu cariter contratual, regulado pelo direi-
to privado, e a capacidade de o Estado brasileiro comprometer-se “salvo
nas relagdes em que age como Poder Puablico, por insusceptiveis de tran-
sagdo”,

O Supremo Tribunal Federal, em acdrddo relatado pelo Ministro
Bilac Pinto, confirmou a decisio do Tribunal Federal de Recursos, en-
fatizando, com novos fundamentos, o cardter contratual da arbitragem e
a legitimidade do comprometimento da Unido. Invocando parecer de
Castro Nunes, o acérddo esclarece que, ao tempo do Império,

“muitas controvérsias se levantaram contra a possibilidade da
extensiio do instituto (arbitragem), entdo disciplinado pelo
D. 3.900, de 26-7-1867, as causas da Fazenda Nacional, preva-
lecendo, no sentide afirmativo, os autorizados pronunciamentos
dentre outros, de Lafayette, Visconde de Ouro Preto e do Con-
selheiro Silva Costa” (17).

Ainda invocando o mesmo parecer, o Acdrdao sustenta

“ndo ser possivel a interdi¢do do Juizo Arbitral, mesmo nas cau-
sas contra a Fazenda, o que importaria numa restrigio a auto-

(17 V. Nota 15, p. 391,
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nomia contratual do Estado que, como toda pessoa sui furls,
pode prevenir o litigio, pela via transacional, nio se the poden-
do recusar esse direito, pelo menos na sua relagio de natureza
contratual ou privada, que s6 esta pode comportar solugfio, pela
via arbitral, dela excluidas aquelas em que o Estado age como
Poder Piblico que ndo podem ser objeto de transagdo” (1%).

Essa decisio, tomada por unanimidade do Plenirio da mais Alta
Corte do pafs, afasta, no Brasil, qualquer davida quanto a possibilidade
de a Unido submeter-se & arbitragem privada.

Por outroe lado, como ja se adiantou, a Lei n,? 1.518, de 24-12-1951,
e o Decreto-Lei n? 1.312, de 15-2-1974, autorizam o Tesouro Nacional
a firmar contratos contendo cldusula arbitral, na esfera internacional
Assim sendo, reconhece-se a plena capacidade do Estado brasileiro de
submeter-se a4 arbitragem interna e internacional, ao contrario do que
ocorre na Franga, como se viu, em que essa capacidade é restrita a con-
tratos internacionais.

H& de se mencionar o entendimento de que a capacidade de firmar
compromisso do Brasil estaria subordinada 4 desnecessidade de homolo-
gagio do laudo arbitral, no pais onde for proferido. E o que sustentou
Jacos DoLNGeR, que invocou, em apoio a essa conclusie, a regra do
art. 775 do Decreto n.? 15.783, de 8-11-1922, que aprovou o regulamento
para execugio do Cédigo de Contabilidade Pablica (**). Esse dispositive
reza:

“Art. 775 — A estipulagio dos contratos administrativos
compreende cliusulas essenciais e clausulas acessérias,

f 19 — Sido cliusulas essenciais e como tais nio podem ser
omitidas em contrato algum, sob pena de nulidade:

¢) nos contratos com pessoas naturais ou juridicas domicilia-
das no estrangeiro, a clausula que declara competente o foro
nacional brasileiro para dirimir quaisquer questées judiciarias
originadas dos mesmos contratos.”

Disse o professor DoLiNceR que, se a arbitragem ndo for considerada
exercicio jurisdicional, esse dispositivo ndo tem aplicagio, pois o governo
s6 ndo pode submeter-se a jurisdigao estrangeira. Mas, advertiu;

“Considerando que na maioria dos paises o laudo resultante
da arbitragem deve ser submetido posteriormente a4 homologa-
¢do judicial, poder-se-ia entender que a submissio a arbitragem

(18) V. Nota 15, p. 391.

(19) JACOEB DOLINGER. “A Imunidade Jurisdicional dos Estados”, Revisia de
mnformaciio Legisiativa. Senado Federal, a. 13, n. 76, oui./dez. 1982, pp. 5/84.
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constitui, de certa forma, uma submissio & jurisdicio estran-
geira” (2°).

Esse raciocinio levaria a especular sobre a revogacio do art. 775, § 19,
e, do Cédigo de Contabilidade da Unido, pelos ja mencionados Decreto-
Lei n.9 1.312, de 1974, e Lei n.% 1.518, de 1951. Essa concluséio é afas-
tada pelo ilustre Professor do Rio de Janeiro, que verificou que o Decre-
to-Lei n% 1.312, de 1974, limitou-se a autorizar o governo brasileiro a
aceitar submeter eventuais controvérsias a arbitragens, o que ndo signi-
fica rentincia 4 imunidade de jurisdi¢iio, hipotese vedada pelo Decreto
n? 15.783/22.

Dessa forma, a submissdo do governo brasileiro, ou de entidades pa-
blicas, & arbitragem no exterior, estaria limitada aos casos em que o laudo
arbitral independe de homologagio no pais onde foi proferido, como é o
caso das arbitragens conduzidas pela Cimara de Comércio Internacional
de Paris. O exame atento desses dispositivos, no entanto, leva a conclusio
diversa.

O art. 775 do Decreto n® 15.783/22 faz referéncia apenas aos con-
tratos administrativos, ou seja, aqueles regidos pelo direito publico, em
que o Estado participa na sua qualidade de poder politico, néo sendo li-
cito aos que o Tepresentam abrir mio do exercicio da competéncia judicial
do Estado para dirimir eventuais litigios decorrentes dessa relagdo. Hou-
vesse intencio de estender a regra a todos os contratos, niio teria o caput
do art. 775 feito referéncia expressa a “contratos administrativos”,

Haveria, entdio, de se identificar quais sdo os contratos administrati-
vos, que, para ORLANDO GOMES, 580 0§ que

“se ajustam entre a Administracao Pablica e particulares para
execu¢do e desempenho de atividade do Estado, de interesse
geral, que este nio pode ou ndo quer exercer diretamente” (*').

Hery Lores MERELLES, por sua vez, conceituou o contrato adminis-
trativo como

“o ajuste que a Administragio Pablica, agindo nessa qualidade,
firma com particular ou outra entidade administrativa, para a
consecugiio de objetivos de interesse publico, nas condigbes esta-
belecidas pela propria Administragic™ {**).

Mas o que caracteriza o contrato administrativo distinguindo-o do de
natureza privada é a participagio da Administragio na relagio juridica,

(20) DOLINGER, Nota 19, p. 60.

(21) ORLANDO GOMES. “Os Contiratos e o Direito Puiblico”. Revista da Procurg-
doria-Geral do Estado de S@o Paulo, n? 10, junho, 1977, pp. 45/46.

(22) HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrelivo Brasileiro. 4* ed., Ed. Rev.

Tribunais, 1976, pp. 182/183.
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sob suas vestes de autoridade piblica, exercendo sua supremacia de poder
em relagiio A outra parte contratante, que se submete s condigdes ditadas
pela Administragio.

Como salientou, ainda, HeLy Lopes MEmeLLES — de quem sdo os
conceitos ora expendidos — ndo é o objeto, nem a finalidade publica, nem
o interesse piblico que caracterizam o contrato administrativo — pois que
presentes em todos os contratos — e sim

“a participagio da Administragio derrogando normas de direito
privado e agindo publicae utilitatis causa, sob a égide do direito
publico” (),

Ora, admitidos como corretos esses conceitos, ha de se compreender o
art. 775 do Decreto n? 15.783, de 1922, em seu escopo de disciplinar os
requisitos essenciais dos contratos administrativos, sem aplicagio aos
demais contratos que 3 Administragdo é facultado celebrar.

Dai por que ndo se compreende por que os contratos de empreéstimos
contraidos pe?a Unido e Estados-Membros, além de empresas publicas ou
autarquias, nido poderiam abrigar cldusula arbitral, prevendo a instituigéo
de Juizo Arbitral no exterior. Tais contratos ndo se revestem das caracte-
risticas de contrato administrativo. Trata-se de contratos regulados pelo
direito privado e o Estado deles nio participa com sua presenga preponde-
rantemente politica,

Por este motivo, ndo ha como se aceitar a conclusdo de que seriam
ineficazes as clausulas dos contratos de financiamento aceitas por entidades
plblicas brasileiras e constantes de contratos firmados com pessoas domi-
ciliadas no exterior, prevendo a arbitragem privada como meio de solugio
de litigios.

O raciocinio de que a clausula arbitral somente poderia ser acolhida
nos contratos que prevéem, como local da arbitragem, o Brasil, ou pais que
nio imponha a necessidade de homologacdo judicial do laudo arbitral,
considera a submissdo 4 arbitragem como remtincia 4 imunidade de juris-
digio.

E assim posta a guestdo, nio se discute a cagacidade de o Estado
submeter-se 4 arbitragem privada, e sim i renunciabilidade da imunidade
de jurisdi¢io que PoNTEs pE MIRANDA tratou como matéria constitucio-
nal (), mas que, na verdade, é questio que interessa a mais de um Estado
e, destarte, regulada pelo direito internacional.

(23) V. Nota 23, p. 184.
(24) PONTES DE MIRANDA, Comentdrios ac Codigo de Processo Civil. Tomo 11,
PP. 174 © segs.

-
-
o0
W
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Em contrapartida, a questio ndo envolve a disposi¢io do art. 125,
n® I, da Constituigio federal, que confere competéncia aos Juizes federais
para julgar

“as causas em que a Unido, entidade autirquica ou empresa
publica federal forem interessadas, na condigio de autoras, rés,
assistentes ou opoentes, exceto as de faléncia e as sujeitas &
Justiga Eleitoral e 4 Militar”.

Essa norma disciplina, no direito interno brasileiro, a distribuigio de
competéncias do Poder Judicidrio. Portanto, coisa de competéncia interna
do Juiz brasileiro, distinta da competéncia internacional de que o mesmo
se encontra também investido, como regulado nos arts. 88 e 89 do Cédigo
de Processo Civil.

O conteudo de ambos os preceitos é de natureza e fins diversos. O
primeiro regula a competéncia dos Juizes federais de maneira precisa, como
orgio do Poder Judicidrio, enquanto que os dois Gltimos estabelecem a
competéncia internacional do juiz brasileiro, sem distinguir o érgio do
Poder Judicidrio a que pertence, aplicando-se, pois, a todos, Juizes comuns,
federais, trabalhistas e militares,

O art. 125 da Constituigio federal e todo o Capitulo VII, onde se situa,
cuidam da organizacdo judicidria do Brasil, estabelecendo os érgaos do
Poder Judicidrio, delimitando-lThes a jurisdigdo, logo, disciplinando-Thes a
competéncia, uns frente aos outros, criando pardmetros precisos para a
identifica¢do das atribuicdes de cada um,

As normas sobre competéncia internacional, consagradas no Cédigo
de Processo Civil, disciplinam a jurisdi¢io do Juiz brasileiro frente ao Juiz
estrangeiro, excluindo-a ou admitindo-a.

O art. 88 do Cédigo de Processo Civil estabelece:

“Art. 88 — E competente a autoridade judiciaria brasileira
quando:

I — o réu, qualquer que seja a sua nacionalidade, estiver
domiciliado no Brasil;

II — no Brasil tiver de ser cumprida a obrigagio,

III — a agdo se originar de fato ocorrido ou de ato praticado
no Brasil.”

As hipoteses elencadas nesse dispositivo, contudo, ndo afastam a com-
peténcia do Juiz estrangeiro. Havendo submissio & autoridade judiciaria
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estrangeira, ainda que presentes 0s pressupostos elencados no art. 88, a
sentenga que esta proferir poderd ser executada no Brasil, apés sua homo-
logagio pelo Supremo Tribunal Federal. A competéncia, aqui, é concorren-
te, ou relativa (25).

Jé o art. 89 do Cédigo de Processo Civil estabelece as hipéteses em
que a competéncia é exclusiva:

“Art. 89 — Compete a autoridade judicidria brasileira, com
exclusdo de qualquer outra:

1 — conhecer de agdes relativas a iméveis situados no Brasil:

II — proceder a inventdrio e partilha de bens situados no
Brasil, ainda que o autor da heranca seja estrangeiro e tenha
residido fora do territdric nacional.”

4 A%, dasaS.aisaddads

Além dessas, pode-se acrescentar, como de competéneia absoluta do
Juiz brasileiro, a prevista no art. 7° da Lei de Faléncias (Decreto-Lei
n® 7.661, de 21 de junho de 1943):

“Art. 7 — E competente para declarar a faléncia o Juiz
em cuja jurisdigio o devedor tem o seu principal estabelecimento
ou casa filial de outra situada fora do Brasil.”

Em nenhuma delas se faz referéncia a competéncia absoluta ratione
personae, a0 contrario, o critério para a exclusao da competéncia estran-
geira é o da localizagao dos bens no Brasil.

Nada impede, por esta razdo, que a Unido ou qualquer das entidades
referidas no art. 125 da Constituicio federal submeta-se a jurisdigio
estrangeira, mesmo porque ndo lhe resta alternativa quando forem autores
em controvérsias cuja decisio deva ser executada em outro pais. O princi-
pio da efetividade prevalece, pois nenhum efeito terd a decisdo de Juiz
nacional ndo reconhecida pelo pais onde deva ser executada.

Por iltimo, hd de se observar que a capacidade de se comprometer é
matéria de direito civil, ndo se podendo negar ao Estado brasileiro sua
legitimidade em ajustar convengdo arbitral, como reconhecido pela ja
citada decisio do Supremo Tribunal Federal. Os dispositivos que regem a
competéncia internacional constituem assunto de direito processual inter-
nacional, de natureza diversa.

(25) GUIDO FERNANDOQ SILVA SOARES. Das Imunidades de Jurisdicdo e de
Ezecugio. Sio Paulo, 1980 — s.c.p., p. 25; VICENTE GRECO FILHO. Homo-
logacGo de Sentenca Estrengeira. Saraiva, 1878, pp. 71/72; CELSO AGRICOLA
BARBI. Comentdrios ao Codigo de Processo Civil. Vol. II, 1975, pp. 308/389.
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A Inconstitucionalidade da nomeacao
do Governador do Distrito Federal
sem a audiéncia prévia do Senado

MmO Fraca

Mestre em Direlto. Assessora Parlamen-

tar do Senado Federal. Ex-Assessora Juri-

dica do Ministro da Justica. Ex-Professora

de Direito Constitucional e de Direito
Internacional

O caso concreto da nomeagio temporaria do Governador do Dis-
trito Federal, sem a audiéncia prévia do Senado Federal, reaviva ques-
tdo por mim analisada em 1978, referente a substituicao temporaria
de Prefeitos nomeados, isto é, de Prefeitos das Capitais dos Estados,
dos Municipios considerados estincias hidrominerais em lei estadual
€ dos Municipios declarados de interesse da seguranca nacional em
lei de iniciativa do Poder Executivo federal (Const. fed. 1967, com re-
dacdo da Emenda n? 1/69, art. 15, § 1%, a e b).

2. Naqueles casos, como no atual, a situagdo é semelhante, pois, em
todos eles, a Constituicdo atribui ao Poder Executivo (federal, no caso
do Governador do Distrito Federal; estadual, nos demais) a compe-
téncia para a nomeacio, também, de outros Chefes de Executivo, mas,
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a0 mesmo tempo, reserva a determinado Poder (Executivo federal, na
hipétese de nomeagao de Municipio declarado de interesse da segu-
ranca nacional; legislativo estadual, quando se tratar de Prefeito de
Capital ¢ de estancia hidromineral; Senado Federal, na nomeagio do
Governador do Distrito Federal} o direito de ser cuvide, previamente,
sobre o nome proposto.

E, como naqueles casos, no atual, a Constituicao s6 cuidou da
nomeagio em carater efetivo silenciando quanto as substituigées tem-
porérias ou is nomeagOes em carater interino. E em todos eles, omi-
tiu-se, também, quanto & figura do Vice (Vice-Prefeito ou Vice-Go-
vernador).

3. Vale a pena transcrever os dispositives constitucionais.
CARE. 15 — e

§ 1* — Serao nomeados pelo Governador, com prévia
aprovacao:

a} da Assembléia Legislativa, os Prefeitos das Capitais
dos Estados e dos Municipios considerados estincias
hidrominerais em lei estadual; e

b} do Presidente da Repiblica, os Prefeitos dos Munici-
pios declarados de interesse da seguranga nacional em
lei de iniciativa do Poder Executivo.”

SATE VT —

§ 2¢ — O Governador do Distritc Federal e os Governa.
dores dos Territorios serio nomeados pelo Presidente da Re-
pablica.”

“Art. 42 — Compete privativamente ao Senado Federal:

................................................

il — aprovar, previamente, por voto secreto, a escolha
de magistrados nos casos determinados pela Constituigdo, dos
Ministros do Tribunal de Contas da Unio. do Governador do
Distrito Federal, bem como dos Conselheiros do Tribunal de
Contas do Distrito Federal e dos Chefes de missdo diploma-
tica de carater permanente,

................................................
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4. Como se vé, as hipoteses sdo semelhantes. No caso que ora nos
interessa, a Constituicao federal atribuiu ap Presidente da Republica
a competéncia para nomear o Governador do Distrito Federal,
mas reservou ao Senado Federal o direito de ser ouvido previamente.

Entretanto, a Lei n? 3.751, de 13 de abril de 1960, editada sob
a vigéncia da Constituicao de 1946, que previa nic o Governador,
mas o Prefeito do Distrito Federal, dispoe:

“Art, 19 — O Poder Executivo serd exercido pelo Pre-
feito do Distrito Federal.

§ 1° — O Prefeito serd nomeado depois que o Senado
Federal houver dado asseniimento ao nome proposto pelo
Presidente da Republica.

§ 2° — O Prefeito seri demissivel ad nutum.

§ 32 — Nos impedimentos nio excedentes de 30 (trinta)
dias substituird o Prefeito um dos Secretarios-Gerais por ele
designado. Nos demais casos a substituicio se fard por no-
meacdo do Presidente da Republica.”

O disposto no § 3% do art. 19 enseja discussio, uma vez gque au-
toriza o Presidente da Repiblica a nomear o Governador (Prefeito)
do Distrito Federal, sem a audiéncia prévia do Senado. As questdes
em torno do assunto podem ser sintetizadas em trés indagagoes:

1) A substituicgo temporaria do Governador esta abrangida pelos
arts. 17, § 29, e 42, III, da Constituicao federal?

2) Sao auto-apliciveis tais dispositivos?
3) E inconstitucional o § 3% do art. 19 da Lei n® 3.751/607

Analisemos, separadamente, cada tdpico.
I — A substituicao temporédria

5. Na interpretagdo de um dispositivo constitucional, devem-se ob:
servar, entre outros, os principios maiores do regime, das formas de
Estado e de governo, que se adotaram na Lei Maior. E principio pa-
cifico na doutrina do federalismo que o governc da Unifo deve se-
diar-se fora de qualguer dos Estados-Membros, afastando-se, com isso,
os inconvenientes de ser o governo central hospede do governo local.
O Distrito Federal é a Capital da Unidao. A “nomeacao do Governador
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da mais seguranga ao governo central, que nio fica & mercé de con-
tingéncias politicas a atuarem diretamente sobre sua situagao pessoal
na capital” — comeo diria THEMISTOCLES B. CAVALCANTI (Do
Controle da Constitucionalidade, Rio, Forense, 1966, p. 155).

6. Uma vez que compete ao Presidente da Republica a nomeagao
do Governador do Distrito Federal, uma vez que o Senado tem o di-
reito de manifestar-se, previamente, sobre o nome indicado, presente
a omissdo quanto ao substituto, como conciliar tais competéncias
para decidir-se sobre a substituicio do titular do Executivo da Ca-
pital da Uniao? ‘“Na interpretacdo constitucional deve sempre preva-
lecer o conteado teleolégico ou finalista da Constituicio, que, se é
instrumento de governo, é, tamhém, restricio de poderes”, devendo-se
orientar no sentido de que, “na aplicacido de seus preceitos, sejam
cumpridos os fins que a orientaram e impuseram” (S. LINARES
QUINTANA, cfr. THEMISTOCLES CAVALCANTI, ob. cit, p. 44).

7. E qual foi a finalidade da Constituicdo ao estabelecer a nomea-
cdo do Governador do Distrito Federal? Dar seguranca e estabilidade
ao governo federal, com maior entrosamenio entre as duas esferas
de poder, impedindo que contingéncias politicas perturbem a direti-
va do governo central, Qual a finalidade da Constitui¢ao ao determi-
nar a audiéncia prévia do Senado Federal? Restringir o poder do
Presidente da Republica e permitir a participacio de todos os Esta-
dos na escolha do Chefe do Executivo da sede da Unido. O Governa-
dor do Distrito Federal é o administrador da sede do governo cen-
tral. Se a “Capital & patriménio de todo o Estado” (GERALDO FREI-
RE, Anais da Constituigio, 1967, vol. IV, tomo II, p. 666), o Distrito Fe-
deral £ patrimdnio da Federacio. Uma das caracteristicas basicas da
forma federativa é a composigdo bicameral do Poder Legislativo da
Unido, cabendo 4 Cimara dos Deputados a representacao popular e
ac Senado a representacdo igualitiria das Unidades federadas. Por
isso, compete ao Senado a aprovagdo do nome do Governador do Dis-
trito Federal e, também, legislar para a Capital. E a participagio
igualitaria de todos os Estados no governo da Capital da Unido.

8. O substituto do Governador, ao assumir o cargo, Governador seri,
ainda que por poucos dias, com todos os direitos, todas as vanta-
gens e todas as responsabilidades de Governador. Atingir-se-a o fim
que orientou o dispositivo constitucional se se permitir que o pré-
prio Governador designe o seu substituto, nos impedimentos nio ex-
cedentes de trinta dias (Lei n? 3.751/60, art. 19, § 39, 1% parte)?
Atingir-se-4 o objetivo que norteou o constituinte na redacéo do dis-
positivo da Lei Maior, se se permitir ao Presidente da Reptiblica no-
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mear livremente o substituto? No primeiro caso, nao restaria violado
o preceito constitucional que confere ao Presidente da Republica o
poder de nomear o Governador? Na segunda hipétese, nio haveria
violagdo do direito outorgado pela Carta Magna ao Senado Federal
de aprovar ou rejeitar o0 nome proposto?

O contetdo da norma constitucional e a necessidade de seu desdobra-
mento

9. Pelo que ja foi dito, percebe-se, com clareza, minha posi¢io: sao
inconstitucionais os dispositivos legais que prevéem substituicio de
Chefe do Executivo sem a observincia do disposto, na Lei Maior, para
o efetivo. Dessa forma, em 1978, considerei inconstitucional o art. 3¢
da Lei n® 5.449/68, alterado pelo Decreto-Lei n? 560/69 na medida
em que, determinando que a substituicdo eventual do Prefeito se fi-
zesse de acordo com o disposto na Lei Organica dos Municipios, des-
conhecera a relevancia atribuida pela Lei Maior ao interesse federal,
retirara do Presidente da Republica a possibilidade de negar apro-
vacdo ao nome e, mais que tudo, transferira ao Estado a competéncia
federal de legislar sobre o cumprimento da Constituicio (art. 89, XVII,
a, Const. fed.). Também, em 1981, argiii a inconstitucionalidade do
Decreto-Lei n? 1.866/81, que crion a figura do Prefeito pro tempore,
retirando do Governador a competéncia constitucional de nomear o
Prefeito de Municipio declarado de interesse da seguranca nacional.
Nesse fltimo caso, salientei:

“E verdade que a Constitui¢do fala em nomear e o pro-
Jeto de decreto-lei em designar. A inteligente solucdo encon-
trada pelo autor da idéia nado chega, contudo, a impressionar,
porque nao importa a distin¢io terminolégica. Mais que a
letra, feriu-se o espirito da Constituicio que prevé a partici-
pagdo das duas esferas de poder para que alguém ocupe o
cargo, desempenhe as funcdes a ele inerentes, ou exerca as
atribuicoes que lhe sio proéprias.”

10. A Constituicdo, por sua natureza, compreende um todo harmé-
nico, representando ‘“‘um ideal politico, um programa que se completa
pela legislacdo e pela administracio”, como salientou o Ministro THE-
MISTOCLES CAVALCANTI, em voto vitorioso no STF (H.C. n?
45.232-GB, 21-2-68), adiantando:

“Ter-se-ia, entretanto, de repelir uma interpretacio que
ferisse os pressupostos constitucionais da Federacio, da Re-
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.....................................................

Quando se fala em todo harmédnico, pressupde-se o exa-
me do conjunto de normas que regulam cada instituto ou
cada matéria e a sua compreensdo em face dos principios
fundamentais da Constituicao. A interpretacio de uma nor-
ma contrariando as bases essenciais do regime ndo pode ser
tolerada, porque atrita com os principios gerais de interpre-
tagio.”

Ora, um dos pressupostos constitucionais da Federaciao brasilei-
ra é a participacio de todas as Unidades federadas, por meio de seus
representantes no Senado, na escolha do Governador do Distrito Fe.
deral, Capital da Unido. Em conseqiiéncia, a substituicac do Gover-
nador do Distrito Federal esta compreendida no § 2° do art. 17 c./c. o
item III do art. 42, ambos da Lei Maior. Nao ha liberdade para dispor,
sobre os substitutos, de forma diversa da estabelecida para o titular,
A escolha do Governador — sem qualquer adjetivo, seja titular, efe-
tivo, temporario, substituto, interino ou outra designacio que se the dé
— ¢é ato complexo a exigir a participacio de dois Poderes, ou melhor,
de um Poder, 0 Executive, e de uma das Casas do outro, o Senado.
Quem tem o poder expresso de nomear o titular, tem também o de
homear o substituto. Quem tem o poder expresso de aprovar ou re-
jeitar o titular, deve ter idéntico poder quanto ao substituto.

11. Embora nio haja liberdade quanto & matéria, hi necessidade de
lei para, repetindo o dispositivo, desdobra-lo integrando sua eficacia,
estabelecendo regras de procedimento, a fim de que a norma cons-
titucional produza os seus efeitos, porque muitas vezes ao titular sera
impossivel prever com antecedéncia (e nio muito raro, nem podera
prever) a sua falta ou impedimento, a fim de ser-lhe designado subs-
tituto. E, se entendemos inconstitucional o dispositivo em exame,
ficara acéfalo o Distrito Federal?

12. Duas solugdes podem ser propostas. A primeira, emenda a Cons-
tituicdo, criando o cargo de Vice-Governador (e ao mesmo tempo car-
gos equivalentes para os Municipios a que se referem as alineas ae b
do § 19 do art. 15), cuja nomeacio seria feita, simultaneamente, com
a do Prefeito.

A segunda solugao consistiria em alteracio a lei em exame, para
dispor que o substituto eventual do Governadoer do Distrito Federal
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seja nomeado, também, com o titular. Nao se trata da mesma selucio
por cufra via. O Vice-Governador tem certos direitos, incluindo o de
substituir- eventuaimente o titular e suceder-lhe no de vaga. Na va-
riante queé apresentamos, secundariamente, o substituto ndo teria
direito de suceder, em caso de vaga do cargo. Ocupa-lo-ia até que,
pela forma estabelecida na Constituicdo, fosse preenchido. A lei nio
estaria criando cargo nac previsto na Carta Magna, mas, simplesmente,
desdobrande o dispositivo, integrando a sua eficacia. A figura nao é
nova. Na prépria Constituico, nés a encontramos. O Vice-Presidente
é o substituto eventual do Presidente da Repiblica nos seus impedi-
mentos e é sucessor no caso de vaga (art, 77, caput, Const, fed.). Q¢ Pre-
sidente da Caimara dos Deputados, o do Senado Federal e ¢ do Supre-
mo Tribunal Federal, nesta ordem (art. 78) sao substitutos eventuais
a ocuparem a Presidéncia da Repuablica no impedimento do titular e

As can cuthetituta & cirscear o ainda co yvagaram nc caragnc Ao DPraci.

dente e Vice-Presidente da Republica, neste 1ltimo caso, até que o
eleito tome posse (art. 79, Const. fed.). Dessa forma, buscando na
propria Constituicao uma figura similar, a lei em exame poderia ser
modificada, para determinar a nomeacdo de um substituto, sem direi-
tos sucessodrios, desdobrando o dispositivo constitucional e integrando
sua eficAcia, a fim de que a Carta Magna possa, nesse particular, ser
cumprida,

Uma palavra sobre o caso concreto a atual da nomeagio do Governador

Embora o trabalho esteja sendo desenvolvido sob o aspecio teé.
rico, ndo posso deixar de fazer ligeira mencio ac atualissimo caso da
nomeacao proviséria do Governador do Distrito Federal, Somente seria
nula de pleno direito se ndo tivesse embasamento legal. Todavia, cal-
cada em dispositivo de lei, deve produzir seus efeitos, até que a norma
em que se fundou seja declarada inconstitucional, em acdo direta do
Procurador-Geral da Republica, ou incidentalmente, por exemplo, em

mandado de seguranca impetrado pelo Senado, que teve seu direito
violado.

‘Apesar de inconstitucional, por violar preceito da Carta Magna,
a nomeacdo é legal porque baseada em lei. E incensuravel o ato pre-
sidencial baseado em lei, até agora, jamais inquinada de inconstitu.
cional, apesar de sé-lo como demonstrade. Outra poderia ser a agao.
Mas, a praticada tem apoio legal, Justa, também, a reacdo do Senado
que viu seu direito constitucional violado por lei aprovada pelas duas
Casas do Congresso. Habemus legem ¢, até que se declare sua incons-
fitucionalidade, pode ser cumprida., Qualquer confronto entre os dois
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Poderes sera, todavia, prejudicial, além de ndo produzir nenhum re-
sultado pratico, eis que, dificilmente teriamos uma solu¢io do Supre-
mo Tribunal Federal antes de esgotado o prazo da interinidade. De
qualquer forma, o incidente tem o seu aspecto positivo, qual seja o
de levantar a questio para ser discutida na Constituinte.

Conclusdes
Em resumo, pode-se afirmar:

a) a substitui¢io temporiria do Governador do Distrito Federal
estd abrangida pelo art. 17, § 29, c./c. art. 42, III, da Const, federal;

b) os dispositivos constitucionais ndo sao auto-aplicaveis, reque-
rendo, além de desdobramentos, regras de procedimento;

¢} & inconstitucional o § 39 do art. 19 da Lei n? 3.751/60, porque
adota, para a substituicdo, critério diverso do estabelecido na Lei Maior
para o Governador {sem distingdo: efetivo, temporario, titular, subs-
tituto, interino ete.). A lei ordinaria, nao tem liberdade quanto & ma-
téria;

d) o Distrito Federal nao deve, todavia, ficar acéfalo.
Duas solugdes podem ser propostas:

1 — emenda i Constituicho para prever o cargo de Vice-Go-
vernador;

2 — desdobramento dos dispositivos constitucionais, por meio
de alteragac da Lei n? 3.751/60, prevendo a figura de um
substituto eventual, sem direitos sucessérios, nos moldes es-
tabelecidos, pela Lei Maior, para o substituio eventual a
ocupar a Presidéncia da Republica (art. 78) até a posse do
novo titular (art. 79);

e) no caso concreto e atual, objeto de parecer do Consultor-Geral
da Repuiblica, cujos fundamentos nio me convenceram, a nomeacéo,
embora legal, porque fundada em lei, é inconstitucional por haver
impedido a manifestacao do Senado;

f) na pratica, qualquer medida impetrada junto ao STF resul-
taria improdutiva porque é improvavel a solu¢io antes de findo o
periodo da interinidade.
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Cédigo Penal de 1984

Antecedentes. ldeologia.
Principios. Orientagdo. Finalidade.

Luiz ViceNTE CERNICCHIARO
Professor da Universidade de Brasflia

H4 mais de vinte anos, o Governo iniciou estudos para elaboragéo de
novo Codigo Penal. E notéria a dificuldade de levar a tarefa a bom termo.

O Ministro de Estado da Justiga, Ibrahim Abi-Ackel, elegeu como
prioridade a reforma de todo o sistema, abrangendo também a Lei de
Execugiio Penal e o Cédigo de Processo Penal.

As Comissdes foram presididas pelo ilustre Professor Francisco de
Assis Toledo. Na fase de elaboragio do anteprojeto do Cédigo Penal atua-
ram: Francisco de Assis Serrano Neves, Ricardo Antunes Andreucci, Mi-
guel Reale Jr., Hélio Fonseca, Rogério Lauria Tucci e René Ariel Dotti;
o Professor Sérgio Marcos de Moraes Pitombo prestou valiosa colabora-
¢iio; na revisio, além do Coordenador, Dinio de Santis Garcia, Jair Leo-
nardo Lopes e Miguel Reale Jr, A Secretaria esteve confiada a Dr? Lu-
cinda Lemos dos Santos Rocha.

A remessa do pr(()f'eto de lei ao C0n§resso Nacional foi precedida de
ampla divulgagio e democraticamente debatido. Transformou-se na Lei
n? 7.209, de 11 de julho de 1984, cuja vigéricia principiou aos 13 de janeiro
de 1985.

A presente andlise busca registrar os principios que orientaram a
reforma, entre os quais atualizar as exigéncias da sociedade brasileira,
ajustd-la as doutrinas modernas e realizar a justica material.
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1 — Introdugio

O Cédigo Penal revogado datava de 1942. Daquela época para cé, a
sociedade brasileira sentiu profunda transformagio; fatores internos, de
um lado, e externos, de outro, confluiram para que hoje apresente feigdes
diferentes, muitas vezes em desarmonia com a anterior. As ciéncias de-
senvolveram-se, muitos valores adquiriram novas roupagens, impondo ao
homem padrdes de conduta também novos,

O direito, fendmeno cultural para a realizagio de valores, sentiria
os reflexos das transformagdes. Vai ficando longe a concepgéo do, direito
como expressio normativa meramente formal. A interpretagio deixa de
ser considerada simplesmente declaratéria; confere-se ao intérprete a
dignidade de expressar o significado histérico da norma. Da légica formal
passou-se 4 légica existencial. Em sendo assim, a legislagdo teria que ser
sensivel aos reclamos para niio sacrificar a sua efichcia. o

Nesse meio tempo, a ciéncia penal, mais que nunca, preocu ads com
o homem, desenvolveu teorias, buscando atualizar conceitos, debatendo
também o significado do préprio direito penal. A concepgiio de crime,
delingiiente, pena, sem olvidar a vitima, reclamaria atengio do legislador
a fim de o texto legal nio restar em mora com a realidade nacional.

Dai a idéia de revisio do Cédigo Penal. O Cédigo retine principios;
em assim sendo, deve ser substituido quando superado, incompativel com
a sociedade, tal como aconteceu com o Cddigo Criminal do 1Império; urgia
afastar-se as Ordenagpes Filipinas; as idéias liberais resultantes da vitéria
da Revolugdio francesa repeliam o absolutismo decadente; as garantias do
direito de liberdade impunham novo direito penal, consagrando o nullum
crimen nulla poena sine lege e absorvendo os postulados da Escola Clas-
sica.

Hoje, a situvagdo é diferente, Tradicionais principios continuam vi-
gentes: o principio da reserva legal; o principio da personalidade da pena;
o principio da anterioridade da lei penal; o princi)pio de lei penal mais
benigna; o principio da individualizagio; o principio do nullum crimen
sine culpa. '

Tais principios, insista-se, estio consagrados na- legislagio brasileira,
contudo, o diploma em vigor necessita de modificagdes a fim de institu-
tos dele decorrentes receberem o tratamento reclamado em nossos dias.
Cumpre banir de modo intransigente a responsobilidade objetiva, rever a
hipécrita presungio do conhecimento da ilicitude, redimensionar o siste-
ma de penas, situar as medidas de seguranga conforme 2 realidade bra-
sileira e utilizar a san¢do como medida de reprovagio politico-juridica do
delingiiente, e meio de utilidade social; para isso, o condenado ndo pode
ser visto somente no conceito normativo de alguém que haja cometido um
delito, mas, antes de tudo, ser humano, impondo-se a realizagio do exame

148 R. Inf, legisl. Brasilis a. 22 pn, 86 obe./jun. 1983



de personalidade; caso contrério, a pena contirtuard vazia de utilidade, e
imposta sem exata compreensio dos fatores crimindégenos. A infragio penal
é expressio da personalidade; esta, por seu turno, como modo de ser,
resulta de fatores antropologicos, psicologicos e sociais, que explicam a
conduta de indisciplina social. A constatagao desses fatores em geral, e dos
fatores preponderantes, no caso concreto, sé serd possivel com o estudo
minucioso do delinqiiente, a fim de ser executada a pena de modo a de-
belar a causa do comportamento proibido.

Essa visio panordmica J\roieta de corpo inteiro a necessidade da re-
forma, de modo que ¢ Cddigo Penal, no plano cientifico, reproduza as
melhores concepgdes doutrindrias e, vinculado 4 nossa cultura, seja
dotado da eficicia indispensavel &s normas juridicas.

CPI do Sistema Penitencidrio

2. Cumpre assinalar o momento mais significative da tomada de posigio
conereta para despertar consciéncias para a necessidade da reforma legis-
lativa, isto é, o Relatdrio e Conclusdes de Comissio Parlamentar de In-
quérito destinada a proceder ao levantamento da situagio penitencidria
do Pais, publicados no Didrio do Congressv Nacional, elaborados pelos
Deputados jos¢ Bonifacio Netto, Presidente, e Ibrahim Abi-Ackel, Re-
lator, no dia 4 de junho de 1976 (Suplemento ao n® 61). Af ficou ex-
presso que se tornava mister “a elaboragio de um novo sistema de penas,
com substitutivos & pena de prisdo, nos casos adequados, tais como: am-
pliagio do instituto da suspensio condicional da pena, de forma a ensejar
sua aplicagin com mafor largueza; prescri¢io da reincidéncia dentro do
prazo de cinco anos, uma vez cumprida a pena; repeticio da suspensdo
condicionzl da pena, confiade ao juiz o arbftrio para concedé-la nos casos
em que se convenga da inexisténcia da periculosidade; ampliagio do
elenco de casos de substitui¢io da pena de reclusdo pela de detengdo ou
multa; adogio da pena domiciliar, restritiva dos direitos de locomogio
do imputado; adogdo da prisdo albergue domiciliar, como semente do
“probation” (fiscaliza¢do). interdigdo de direitos, dentre os quais, a sus-
pensdio ou a cassagdo do direito ao exercicio de profissio; suspensio ou
cassagdo da carteira de habilitacio para dirigir veiculos”. No tocante a
execugio penal concluiram:

“As penas de reclusio e de detengio, bem como as imposi-
¢Oes penais prévias nao se distinguem para a grande maioria dos
presos, cumpridas que sio em carceres promiscuos; a individua-
lizagdo da pena ¢é obstaculada pela superlotagio carceraria, que
impede a classificagio dos prisionciros em grupos e sua lotagiao
em estabelecimentos distintos; grande parte da populagio car-
cerdria vive em ociosidade, sob a influéncia corruptora da sub-
cultura criminal; esse tipo de prisio acentua o cariter crimi-
négeno do carcere e antes serve a difusio e ao aperfeigoamento
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do crime do que a defesa da sociedade... Preconiza-se novo
sistema de penas, dotado de substitutivos 4 pena de prisio, re-
vestidos de eficicia pedagogica, de forma a restringir a privagéo
da liberdade a crimes graves e delinqiientes perigosos. A busca
de outras sangbes para criminosos sem periculosidade diminuira
a agao crimindgena do cércere e atuard como fator de despopu-
lagio das prisdes... O exame da personalidade do sentenciado,
tendo em vista a natureza do crime, é que determinari sua in-
serqﬁ{: no grupo com o qual conviverd no curso da execugiio da
pena.

Nesse quadro, tornava-se imperiosa a revisao da legislagio penal, em
parte reestruturada pela Lei n? 6.416, de 24 de maio de 1977.

Ideologia

3. A Comissdo elaboradora nao teve preocupagio de filiar-se ortodoxa-
mente a uma Escola; preferiu valer-se da larga experiéncia de seus mem-
bros, que, com sensibilidade, tocou nas partes necessirias para o trabalho
aleangar o escopo pretendido: conservar ¢ que a doutrina € a jurispru-
déncia aplaudiram nesses quarenta anos, ¢ reelaborar os institutos de
maneira que o Cédigo Penal se tornasse instrumento hébil a prevenir a
criminaliélade e ressocializar o delingiiente. E o fez sensivel a realidade
nacional, ciente de que o transplante de institutos, esquecendo-se as dife-
rengas entre sociedades, é in6cuo, senio contraproducente. O texto legis-
lativo ndo é um repositério literdrio, mas, antes de tudo, meio de realiza-
¢do de interesses coletivos, conjugado com a fungio pedagégica do direito.
As transformagdes foram profundas, afetando elementos constitutivos do
delito e completa refonnu{)agﬁo do sistema de penas. E mais, preocupou-
se ainda com a situagdo da vitima, a grande esquecida apés o impacto
da pratica da infragdo penal. O Cédigo, embora em harmenia com idéias
divulgadas no Sexto Congresso das Nagdes Unidas sobre Prevengdo do
Delito e Tratamento do Delinqiiente { Caracas, Venezuela, de 25 de agosto
aos 5 de setembro de 1980) e selecionados antecedentes de outras legis-
lagBes, sem perder a originalidade, volta-se para a experiéncia brasileira,
H4 uma consciéncia maciga de limitar ao méximo a pena de prisdo, bus-
cando-se medidas alternativas. Dal a troca de idéias em encontros nacio-
nais e internacionais, convergindo entendimentos de que séo exeranos
as recomendagdes do Congresso de Kyoto, no Tapao, em 1970, cuja pol{-
tica foi adotada, entre nds, pela Lei n® 6.416/77, que recebeu entusiasti-
cos aplausos. ANDREUCI observou: A consciéncia de todos, nio apenas dos
juristas, continha a preméncia da mudanga, enquanto que os penalistas
j4 razonavam solugdes, porque o dilema penal ndo mais suportava retar-
damentos. O anteprojeto de 1981 decorreu desta tendéncia nascida nao
dos reclamos tedricos, mas da criminalidade crescente e da contundente
realidade carcerdria. A reformulagio, porém, nio pode ser creditada a
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missdo isolada de alterar os padrdes atuais, j4 que o todo é um conjunto
e nio uma parcela (1). Dot realgou a preocupagio de situar o homem
como a2 meta de maior importincia: “Q destino da reforma do sis-
tema de penas, portanto, deve constituir um fendmeno vertido para a
comunidage, encamada pelo Estado que respeita os principios funda-
mentais de um pacto garantidor das relagbes entre os individuos e o poder
tiblico” (2). Zarraront, depois de qualificar o anteprojeto, como o me-
hor latino-americano dos Gltimos anos, acentua:

“En el anteprojeto creo ver claramente un rumbo, un ima-
gen de hombre. Queda totalmente superada la ambivalencia del
eddigo vigente en el que el neo-idealismo de GrovannNt GENTILE,
llegado al derecho penal con la obra legislativa de Rooco, reune
lo peor del positivismo ferriano con lo peor del idealismo penal.
En el projecto se arrumba definitivamente el “embuste de las
etiquetas” de KOHLRAUSCH y se encara la realidad de un hombre
responsable, siempre de una circunstancia — como que jamds
puede ser de otra manera — capaz de una eleccién que funda su
culpabilidad penal. .. projecto que considero que tiene un ele-
vadisimo nivel técnico y que constituye un modelo de instru-
mento legal, concebido conforme a cénones de una politica cri-
minal moderna, dindmica y realista, alejado de la tecnocracia
del llamado “cédigo tipo” y de los peligrosos ensayos positivis-
tas, expresiones ambas de un momento politico penal superado”
*).

Anterioridade da lei penal

4. O principio da reserva legal foi mantido na sua integralidade. Nio
faria sentido bani-lo, ou enfraquecé-lo. E tradicional em nossa legisla-
¢do, consagrado na Constituigio do Império, repetido em todas as con-
géneres, como esteve presente no Cédigo Criminal de 1830 e nos edita-
dos no periodo republicano. Nosso direito penal é ainda um direito penal
liberal, que situa o direito de liberdade em plano proeminente. As razoes
politicas que justificaram sua introdugio na Declaragio dos Direitos do
Hemem, na Franca, confirmadas na Declaracio dos Direitos Humanos,
da Organizagdo das Nagtes Unidas, ainda sio atuais. Nullum crimen,
nulla poena sine proevia lege é marco da consciéneia universal, reverente
ao direito de liberdade, cuja defesa ndo pode ser descurada, como vee-
mentemente proclama CHaves (4).

(1) ANDREUCCI, Ricardo Antunes, Fundamentos da Reforma Penal. (Seminério
sobre a Reforms Penal, Goidnia, 1981.)

(2) DOTTI, René Ariel. Bases e Alternativas para o Sistema de Penas, p. 234

(3) ZAFFARONT, Eugénio Raul. Missiva ao Prof. Sérgio de Moraes Pitombo.
Buenos Aires, 2 de maio de 1981,

(4) CHAVES, Raul. Advocacla e Reforme Penal. (Conferéncia Nacional da OAB,
Salvador, 1979.)
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Lei penal no tempo

5. A redagio do art. 29, parigrafo inico, sofren alteragio, sufragando,
como no caput, o principio da lei penal mais favoravel, aperfeigoado, a
fim de adapti-lo, no sentido literal, & Constituigio da Repiblica que de-
termina, incondicionalmente, a aplicagio da lei mais benéfica ao réu
(art. 153, § 18). E certo, a interpretagdo considerou, apés a Constituiggo
federal de 1946, revogada a restrigio do parigrafo unico do art. 2°, que
limitara a incidénciaoga lei posterior menos severa, que, por outro 0,
que néo a abolitio criminis, favorecesse o agente, ao “fato ndo definitiva-
mente julgado”, Nio faria sentido manter o texto anterior e, agora, enun-
cis-lo com vicio de inconstitucionalidade. Assim, seja quando houver su-
Fressﬁo do tipo, como, de qualquer outro modo, quando a lei posterior
avorecer o agente, “aplica-se aos fatos anteriores, mesmo cue j julgados”.
Afetaria até o principio da isonomia o Estado tratar diferentemente os
delingiientes porque as condenaghes ocorreram em épocas diferentes.
Se o Estado retira a censura penal de uma conduta, ou ameniza o tra-
tamento, nio se justifica o rigor inicial. :

Todavia, para nio enfraquecer a repressao criminal, a lei excepcio-
nal ou tempordria, embora decorrido o perfodo de sua duragio ou cessa-
das as circunstincias que a determinaram, aplica-se ao fato praticado
durante sua vigéncia. Aqui, a situagiio é diversa: nio hé sucessio de leis
no tempo, e 0 término da vigéncia ndo se confunde com a abolitio criminis.
Nio foi retirada a censurabilidade ao agente, o fato nio deixou de ser
relevante; somente se escoara o tempo de vigéncia, ou modificadas as
circunstincias que a recomendaram.

Lei penal no espaco

6. Os arts. 57 a 9° tratam da lei penal no espago. O principio da
territorialidade € a regra geral, expressio da prépria soberania, enunciando
também o conceito juridico de territdrio, o g 1¢ do art. 5%, para alcangar
os locais onde a repercussio do fato recomenda a punigio do agente.
Embora cometidos no estrangeiro, a importincia do bem juridico preser-
vado, ou a pessoa ofendida, ficam sujeitos 3 lei brasileira os crimes men-
cionados nos incisos | e II do arti 7° Aderiu-se, pois, a principios da
extraterritorialidade. Supriu-se, com adesdo dos penalistas, como ilustra
VIERA DA Smva (®) uma lacuna da lei vigents, introduzindo-se o princi-
pio da representacio, a fim de alcangar crimes “praticados em aeronaves
ou embarcages brasileiras, mercantes ou de propriedade privada, quando
em territério estrangeiro e ai nio sejam julgados™ (art. 79, 11, c). Hoje, o
erime cometido naqueles meios de transporte, se o aviio estiver sobrevoan-
do territério estrangeiro, ou nao fizer pouso, nio incide a lei brasileira,

(5) VIEIRA DA SILVA, Alberto José Tavares. Aplicacio da Lel Penal. (Semd-
narilg sobre a Reforma Penal, GoiAnie, 1981.) .
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se 0 autor ou a vitima nio forem brasileiros; diga-se 0 mesmo em relagio
a embarcagbes que saem de territdrio estrangeiro e ndo retornam aos
portos de erigem.

Relacdo de causalidade

7. O crime é fendmeno que se projeta na sociedade; CARRARA, o
corifeu da Escola Cléssica, na defini¢io de delito, com propriedade, inclui
a caracterfstica de ser “politicamente danoso”. O crime é agio, provocando
sempre um resultado no sentido juridico do termo, ou seja, dano, ou
perigo ao bem tutelado pelo direito. No periodo da grande influéncia das
ciéncias itivas nas ciéncias humanas, conferiu-se especial atengio 2
relagio de causalidade, porque os fendmenos sé obtinham explicagio
definitiva quando demonstrado o vinculo de causa-e-efeito. Hoje, o estudo
do crime néo se fixa com tanto afinco nesse pormenor, embora nio possa
ser descurado, eis que somente serd justo imputar o resultado a quem o
praticou. O tema tem suas rafzes na Constituigio da Repiblica, que, no
Capitulo dos Direitos e Garantias Individuais, inscreveu o principio da
personalidade da responsabilidade penal (art. 153, § 13). Est4 superado o
perfodo da responsabilidade pelo fato de outrem, que ocasionou tantas
injusticas, impondo sanges, até capitais, a alguém porque da familia, grei,
ou tribo do criminoso.

O art. 13 — Relagio de causalidade — trata o instituto com mais
precisdo e melhor téenica. Nio traduz mais idéia de descrigio do fendémeno
apenas no plano fético; foi além para conceituar que o delito ¢, antes de
tudo, produgiio de evento contrario ao dever juridico. O resultado, com a
nova redagio, ¢ enunciado no sentido juridico, e nio como acontecimento
simplesmente fisico. Nessa linha, a boa doutrina, como acentuou MuNHOZ
NErTO (*). Dai a referéncia de que a agio “causa” o crime, no sentido de
modificar 0 mundo fisico, ¢ de que a omissdo “ndo o impede”, isto &, o
agente, com a inagdo, deixa que o mundo fisico se modifique, Em ambos
os casos, 0 ponto de referéncia € o dever juridico. O agente, em suma,
faz o que ndo devia fazer, ou ndo faz o que devia fazer, em face do
preceito da norma juridico-penal. E mais, um resultado ou outro é sempre
causado pelo autor com sen comportamento contririo ao dever juridico.
Em face disso, a norma do § 1° do art. 13 — Superveniéncia de causa in-
dependente — deve ser entendida em conexdo légica com o disposto no
caput para alcangar a interferéncia de causa superveniente i conduta do
réu, provocando o resultado, por si sé. Evidentemente, nio se imputard o
evento a uma pessoa, se a sua conduta, comissiva ou omissiva, nio for a
causa eficiente do mesmo. Daf a mengio a causa “relativamente” inde-
pendente. Caso contrario, retornar-se-ia & responsabilidade por fato de
outrem, ou forgas da natureza. Visa o dispositivo a evitar qualquer divida
de interpretacdo, a fim de manter intocivel o principio de que a infragfio

(8) MUNHOZ NETTO, Alcides. O Titulo 1T do Anteprojeto do Cédigo Penal.
(Seminério sobre a Reforma Penal, Goidnia, 1981.)

R. inf. iegisl. Brosiiia a. 22 n. 86 abr./jun. 1985

maal
v
L 2]



genal sé pode ser imputada ao sujeito da conduta e na medida da projegio
o respectivo resultado. Nio serd justo alguém responder por um delito
se outra causa, que nao a sua agao, foi o antecedente fitico; pouco importa
que tenha havido confluéncia de concausas; importante e decisivo é excluir
a imputagiio, quando outro fator, por si s6, provocou o resultado. Evi-
dentemente, os fatos anteriores & causa superveniente, porque produzidos
pelo agente, a ele serfio imputados.

O Cédigo, ao contrario do direito anterior, deixa expressa a relevincia
da omissdo € arrola as suas espécies. O direito penal moderno, preocupado
com o homem, a fim de, através da pena, emitir, como dito, a medida poli-
tico-juridica da reprovabilidade, volta-se para o seu comportamento, que se
manifesta nio s6 agindo, como deixando de fazé-lo, quando o preceito da
norma lhe imp&e um modo de atuar; evidentemente, a norma no sentido
amplo do termo niio se restringe somente a lei. E o dever de agir incumbe
a quem: “a) tenha por lei obrigacio de cuidado, protecio ou vigilincia;
b) de outra forma, assumiu a responsabilidade de impedir o resultado; ¢)
com seu comportamento anterior, criou o risco da ocorréncia do resultado”..
Dessa forma, o estatuido no art. 13, § 29, cobre toda 2 irea de comporta-
mentos exigiveis, resultantes da lei, da manifestagio de vontade, on de
situagdo de risco provocado pelo agerte. Ndc se compreende que alguém
fique inerte, deixando de cumprir sua obrigagiio. on nio evite resultados
decorrentes de comportamento seu. A omissdo é relevante quando o omi-
tente devia e podia agir para evitar o resultado, expressio do principio de
nio haver delito sem culpabilidade.

Consumagio e tentativa

8. O Cédigo manteve os conceitos de crime consumado e tentativa, de
facil compreensio e que nido trouxeram dificuldade de interpretagio. A
pena da tentativa obedece também ao mesmo critério; embora haja
sugestfes para ser a mesma cominada a consumacio, a fim de atender casos
de excepcional gravidade, cujas conseqiiéneias se equiparam & prépria
consumacio, é methor a disciplina adotada, a fim de manter coeréncia com
o sistema vigente. E sabido, nossa legislagio adota o critério do bem
juridico para classificar as infracbes venais e considera a relevéncia do
mesmo, como um dos critérios para dosar a cominagio das penas, sendo
as mais graves reservadas para os delitos relativos aos valores de maior
significagdo. A pena estd vinculada ao bindmio agente-fato, cumprindo,
por coeréncia légica. tratar diferentemente a consumacio e o inicio de
execu¢io sem realizar, porém, a meta optata,

Arrcpendimento apds o crime

9. O art. 16 introduz inovagio na Parte Geral — Arrependimento poste-
rior. £ notéria a tendéncia do direito penal de, na individualizagio da
pena, considerar todos os pormenores do fato e a personalidade do autor,
examinando, por isso, a conduta delituosa e o comportamento do agente
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anterior e subseqiiente ao crime. O Cddigo se preocupa com a vitima, o
que repercutiu no sistema de penas; busca ensejar a reparagio do prejuizo
causado pelo delito; por isso, se o dano for reparado por ato espontineo
do agente, a pena sera reduzida de um a dois tergos. Acentue-se, porém,
o ressarcimento ndo poderd ser instrumento de enfraquecimento da re-
pressdo penal, nem converter-se em meio de estimulo A criminalidade, as
pessoas abastadas, o que motivou vedar-se a substituicio da pena privativa
de liberdade pela sangiio pecunidria. Ao contrario, deve revelar-se 1til &
constante preocupacio do texto: prevenir o crime e ensejar a recuperagio
social do delinqiiente. Nessa linha, ndo poderia transigir também com
agentes de crimes que se valem da violéncia, ou de grave ameaca 4 pessoa,
meios de extrema gravidade, que preocupam sobremaneira todos os paises
atualmente. Sem diivida, hoje, estamos vivendo momentos da criminalidade
violenta, que, por isso, deve ser combatida e nédo estimulada. O dispositivo
tem o mérito de abreviar a reparagio a vitima e enriquecer o esquema de
individualizagdo da pena. Nio seria justo, afetando a filosofia de cdlculo da
sancdo #n concreto, desprezar o pormenor. O comportamento post delictum
de reparagiio espontinea do dano, ou a restituigio do objeto material do
delito, repercute no jufzo de censurabilidade.

Nullum crimen sine culpa

10. O Cédigo filiou-se intransigentemente ao principio nullum crimen
sine culpa. Acompanha, com isso, niio s6 a vanguarda da doutrina penal
moderna, como se ajusta ao conceito contemporineo do principio da
personalidade; hoje, é entendido, como explica eruditamente MAnio Sea-
saRI (7), ndo s6 ninguém pode sofrer sangdo penal pela conduta de ou-
trem, como ainda ela s6 se justifica como resposta a uma conduta, isto é,
a determinado comportamento. O crime é 0 homem em agdo; sua conduta
precisa ser valorada normativamente, e s6 quando negativa, ingressard na
economia do crime, Ultrapassada a fase da responsabilidade objetiva,
notada, em seguida, a insuficiéncia da teoria psicologica da culpabilidade,
satisfazendo-se com o vinculo moral entre o sujeito e o resultado, o passo
seguinte coube A doutrina germénica com a teoria normativa da culpabili-
dade, acrescentando a exigéncia de que, além do aspecto psiquico. é ne-
cessdrio que a conduta seja reprovével, afastando-se sua caracterizagioc
quando, apesar do agir. em virtude das circunstincias, nio hé censura-
bilidade, inaugurando-se a teoria da inexigibilidade de conduta diversa.
Posteriormente, a teoria finalista de Hans WELzEL deslocaria os elementos
animicos para o nicleo da acio; ao conceito de que o dolo ¢ a culpa sido
elementos da culpabilidade. deixou-se incindivel a acdo, ndo separados os
elementos, objetivo e subjetive, e bem distintos da renrovaciio ao agente
porque sua conduta ¢ axiologicamente nevativa, A culpabilidade adguire,
ento. contornos hem definidos, inconfundiveis com a tinicidade e a anti-
juridicidade; enquanto a primeira estabelece correspondéncia do fato 2

{7) SPASARY, MArio. Diritto Costituzionale Penale. Padova, Cedam.

R. inf. legisl. Brosilia o. 22 n, 86 abr./jun. 1985 155




descrigio da norma, a segunda o relaciona com a reprovagio em tese do
direito, a culpabilidade ¢ a relagio de censura pessoal ao agente, em
fungio do caso concreto. Esta reprovagiio, por seu turno, admite graus de
intensidade. :

O art. 19 expressa norma que reafirma a adesdo ao principio nullum
crimen sine culpa, como, de outro lado, corta cerce a polémica Eoutriné.ria,
com repercussdes ainda ndo solucionadas na jurisprudéncia, a respeito da
estrutura dos crimes qualificados pelo resultado, como dizem os alemaes,
ou crimes preterdolosos, denominagdo mais a gosto dos autores italianos.

O crime, reafirmou-se, do ponto de vista subjetivo, é doloso, quando
o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo; e culposo,
guando o agente deu causa ao resultado por impru(f:%ncia, negligéneia, ou
imperfcia. E, por nédo ser supérflua, reeditou a adverténcia: salvo os casos
expressos em lei, ninguém pode ser punido por fato previsto como erime
sendo quando o pratica dolosamente.

O art, 19, de clareza inconteste, declaratéria, deixa incontroverso nio
bastar a mera relacio de causalidade material entre a agéo e o resultado;
cumpre agregar-se o momento subjetivo para constatar, pelo menos a culpa
stricto sensu, entre o resultado querido e o acontecido. Somente com essa
precaugdo, estar-se-4 em condigfes de censurar alguém por um evento
que esteve, pelo menos, no 4mbito da previsibilidade. Nio se pode repro-
var uma pessoa se o resultado se situava no campo da imprevisibilidade,
terreno incompativel com ¢ direito penal da culpa, cujas sangBes expressam
o grau de reprovagio pessoal ao agente. O Cébdigo, na esteira do direjto
penal modemno, baniu qualquer hipdtese de responsabilidade objetiva.

Erro

11. O art. 20 encerra alteragio vertical e acompanha conceituada teoria
sobre 0 — erro. O Cddigo revogado agasalhara o principio — ignorantia
legis neminem excusat — fruto do positivismo ortodoxo, que reduzia o
direito A lei. OrientagBes jusnaturalistas se insurgiram contra o farisaismo
da presungdo. Nio ¢ esta a realidade; as méximas da experiéncia apontam
conclusdo oposta; a maioria dos homens niio acompanha a publicagio dos
textos legais, sem falar-se nos analfabetos ou pessoas que ndo conhecem o
idioma macional; de outro lado, a perfeita interpretagio ndo é unénime,
provocando, muitas vezes, acirrados debates dos juristas. Hoje, nfio mais
impressiona o argumento ad terrorem de ser a tinica garantia de eficdcia
da norma juridica, ou, como se expressara a Exposigio %e Motivos de 1942,
“o error juris nocet ¢, antes de tudo, uma exigéncia de politica criminal.
Se fosse possivel invocar como excusa a ignorincia da lei, estaria seria-
mente embaragada a agiio social contra o crime, pois ter-se-ia criado para
os malfeitores um pretexto elastico e dificilmente contestivel” (n? 14). Essa
pestura é inconcilidvel com a idéia de que o direito busca a verdade ma-
terial, niio se contentande com a verdade formal. Nio se concebe atual-
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mente presungio de justica, reclama-se a justica mesma. Demais, superada
a concepgio psicoldgica da culpabilidade para ser entendida como repro-
vagdo pessoal ac agente, ¢ intuitivo definir com exatidio — e ndo por
presungdo — a colocagiio do homem diante do direito e dos fatos. Nem
mesmo a distingio entre erro de direito penal e erro de direito extrapenal,
tentativa da teoria tradicional para sustentar-se diante das criticas acerbas,
foi bastante para responder, com vantagem, as restrigbes generalizadas.
Urgia elaborar reformulagiio do instituto, o que tem atrafdo a atengdo da
literatura brasileira, como noticia Francisco pe Assis ToLEpo. A doutrina
germénica, a erro de direito ¢ erro de fato, preferiu referir-se a erro de
tipo e erro de proibigéo, sempre com o intuito de refletir uma situagiio real
e nio hipotética.

O agente deve conhecer o significado juridico de sua agiio, do resul-
tado e da relagio causal; com isso, retrata-os perante o direito, ou
seja, nos aspectos normativo e fitico. Sé serd punido por furto o sujeito
que, ao subtrair alguma coisa, saiba que ela é mével e alheia; o autor do
crime de violéncia arbitriria deve saber que retne as condigdes de fato
para o exercicio de fungao piblica.

Esse conhecimento abrange todos os elementos do tipo: subjetivos,
descritivos e normativos. Todavia, nfo se exige o conhecimento técnico dos
juristas especializados; costuma-se repetir a adverténcia de MEezcer de
que é uma “valorizagiio paralela na estera do profano”. Com isso, ajusta-se
a critica ao agente, em face do conhecimento que tinha de sua prépria
agdo. Advirta-se, a vida em sociedade revela normas de cultura, que os
homens vio apreendendo e compreendendo nos embates didrios. Todos
nés, como regra geral, sem prévia leitura do texto legal, sabemos o que é
permitido € o que ¢ proibido. £ a escola da vida que nos ensina. Quem
rouba, estupra, ou calunia pode ndo saber que tais condutas estio defi-
nidas nos arts. 157, 213, ou 138 do Cédigo Penal, mas, desde o instante em
que adquire desenvolvimento mental capaz de distinguir o que é consen-
tido, ou vedado na vida de relagio, sabe, sente, tem consciéncia da ilicitude
de sua conduta. O que conta ndo ¢ o conhecimento do artigo de lei, mas
de que o direito néo referenda aquela conduta, E atuando nessas circuns-
tincias, projeta o dolo, ou a culpa, préprios da infragio penal. Na hipétese
oposta, no entanto, haverd a exclusdo da culpabilidade; atuou imaginando
que sua a¢do nio ingressava ne proibigdo penal. Estar-se-4 diante do erro
de tipo, se o engano incidir em elemento constitutivo da descrigio legal;
se for relativo & licitude ou nao da prética do fato naquelas circunstincias
— erro de proibigdo. O primeiro, repita-se, afasta o dolo, ao passo que o
segundo impede o juizo de reprovabilidade. Nessa linha doutrinaria, como
o elemento subjetivo ¢ integrante da acfio e estd definido no tipo, ter-se-4
atipicidade, enquanto, afastada a reprovagio, nio se caracteriza a culpa-
bilidade, afetando, em ambos os casos, a economia do delito,

O art. 20 cautelarmente se refere 2 erro sobre elemento constitutivo
do tipo legal; com isso, registra importante qualificagio. Elemento consti-
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tutivo é o integrante do tipo. E somente quando o erro recair sobre ele,
estard excluido o dolo. Mutatis mutandis, corresponde ao erro essencial da
doutrina classica. Tome-se ainda o furto para ilustragio. Se o erro € quanto
a propriedade alheia, afeta elemento essencial, porque esse delito s6 se
constitui se a coisa subtraida for atheia; serd, porém, irrelevante, se o
agente imaginar pertencer a Caio e nio a Mévio; neste caso, de qualquer
forma, seria alheia, ndo afetando, pois, elemento essencial do tipo. Em
outros termos estaria presente a vontade de subtrair coisa alheia, e a quem
ela pertence, diante art. 155, & meramente acidental.

Ainda gue excluido o dolo, estard configurado o crime, se a conduta
for informada pela culpa stricto sensu, devendo, nesse caso, em obediéncia
ao sistema adotado, haver prévia descricio da modalidade culposa.

Sob o nomen iuris — Descriminantes putativas — o Cédigo, no art, 20,
§ 1°, adotou opgio doutrindria. Faz-se imprescindivel, para a exata com-
preensio da norma. reoistrar a e\_rg]n,r;ég da literaturs especializada.

L nung, Jegtsiial u [R R EClalliall

A histéria do direito penal estd ligada ao conceito de culpabilidade,
que, de outro lado, representa o mais significativo elemento do crime para
afastar-se a responsabilidade objetiva e a responsabilidade pelo fato de
outrem. A idéia de culpabilidade, como reprovagio pessoal ao agente,
confere & pena caréter retributivo, mas impede que alguém seja condenado
se ndo entender o significado juridico de sua conduta, ou ndo demonstrar
condigbes de autodeterminac¢io. Nao se pode emitir juizo de reprovagio
ao agente que ndo sabia nem tinha possibilidade de saber o significado
do que fez.

Nessa linha de pensamento, toca-se o instituto do erro juridico-penal.
A concepgiio da culpabilidade normativa colocaria em crise as modalidades
de erro ge direito e erro de fato, pois, nio mais se aceitaria a incensurabi-
lidade do primeiro para reivindicar a indeclinabilidade da consciéncia da
ilicitude. A respeito, TOLEDO registra que tal consciéncia é uma valoragéo
paralela do agente na esfera do profano (MezGer), bastando, para que
seja atingida, que cada um reflita sobre os valores ético-sociais fundamen-
tais da vida comunitiria de seu préprio meio (WeLzer). Pode ser atual ou
potencial. Assim, ndo aproveita ao agente a falta de consciéncia da ilicitude
quando: a) teria sido f4cil para ele, nas circunstincias, obter essa cons-
ciéncia com algum esforgo de inteligéncia, e com os conhecimentos havidos
da vida comunitéria de seu préprio meio; b) propositadamente (ignorantia
effectata do direito candnico), recusa-se a instruir-se para nio ter que
evitar uma possivel conduta proibida; ¢) ndo procura informar-se conve-
nientemente, mesmo sem mA intencdo, para o exercicio de atividades
regulamentadas (®).

Conseqiientemente, a problemética do erro exigiria revisdio, superando
a antiga idéia de erro de direito (tendo por objeto a norma) e erro de

(8) TOLEDO, Francisco de Assis. O Erro no Direito Penal. Sio Paulo, Saraiva,
1977,
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fato (tendo por objeto o fendmeno histérico). Na realidade, o erro recai
sobre elementos ou circunstincias integrantes do tipo de crime (faticos,
ou normativos), ou sobre a ilicitude da conduta. No primeiro caso, ocorre
erro de tipo, no segundo, erro de proibigdo, O autor citado acentua: nio
se trata de uma substituigio meramente terminolégica, como se o erro de
fato passasse a denominar-se erro de tipo, e o de direito, erro de proibigio,
E muito mais do que isso, pois o erro de tipo abrange situacdes que, antes,
eram classificadas ora como erro de fato, ora como de direito. O erro de
proibigdo, por sua vez, além de incluir situacdes novas, abarca uma série
de hipéteses antes classificadas como erro de direito.

E mais, o erro de tipo essencial (recai sobre elemento constitutivo
do delito); se escusivel quanto ao crime doloso, dependera ainda de ser
evitdvel ou nflo, vencivel, ou invencivel: o nio evitar o evitivel é, em
tese, conduta culposa. Dai, ser permitida a punicio por fato culposo,
havende definigiio legal.

A escusabilidade, por seu turno, s6 se configura quando o erro for
inevitdvel, pois, sendo o erro de proibigio o resultado de um atuar sem
a consciéncia da ilicitude, serd aceitivel quando também o for a falta de
consciéncia da ilicitude.

Logicamente, o estudo das descriminantes putativas também seria
reelaborado. Tais descriminantes (erro sobre uma causa de justificagio)
néo se limitam as hip6teses de exclusio do dolo; apresentam-se, por vezes,
como excludentes da culpabilidade. O erro sobre uma causa de justificacio
pode recair sobre os pressupostos f4ticos (“supor situagio de fato”), como
também sobre os limites, ou mesmo sobre a prdpria existéncia da justifica-
¢do (supor autorizado).

O art. 17, parte final, e seu § 1? do Céditgo de 1940, s6 trataram da
primeira hipétese, ou seja, “supor situagio de fato que tornaria a agio le-
gitima”. Evidencia-se a insuficiéncia, notadamente diante da culpabilidade,
devendo, repita-se, ser afastada a responsabilidade objetiva, no segundo
caso, isto é, quando o agente “supde estar autorizado”.

O Cédigo de 1984, sufragando a teoria limitada da culpabilidade,
conduz a resultados diversos, conforme se trate de erro de tipo, ou erro de
proibigio.

A teoria tradicional — minoritéria na doutrina — nega eficicia ao
erro de proibigio, partindo da distingiio entre erro de direito e erro de
fato, excetuando a hipétese de justificativa putativa. Essa postura nio
satisfaz os anseios da moderna ciéncia do direito penal.

Para a teoria extrema do dolo, o erro de proibigio inevitivel exclui
o dolo e a culpa, excluindo, por conseqiiéncia, a infracio penal; de outro
lado, o erro de proibigio evitavel sé e%mina o dolo, deixando subsistente
a culpa do agente, que, podendo agir segundo os padries da licitude, nio
o faz por erro que poderia superar,
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De outro lado, a teoria limitada do dolo, pretendendo contornar difi-
culdades decorrentes da doutrina anterior, conclui que o erro de proibigiic
inevitdvel exclui o dolo, remanescendo a culpa, sa?vo se o autor demons-
trar “especial cegueira juridica”, em cuja hipbtese é punido como se
houvesse atuade dolosamente, :

A concepgiio finalista da agdo provocaria o surgimento da teoria
extrema da culpabilidade. O dolo passa a ser livre de valoragio, tendo
assento no micleo do tipo. O conhecimento do injusto {dada a autonomia
da culpabilidade, isenta de eclementos animicos) situa-se no &mbito da
culpabilidade mesma. Em vista disso, e logicamente, o erro de proibigio
ndo influi sobre o dolo, que existe ou nido independente daquele. Conse-
qiientemente, o erro de proibi¢io inevitdvel nio afeta o dolo, mas nféo

rmite, de outro lado, a configuragio da culpabilidade. E, na mesma
inha de pensamento, como a culpabilidade se satisfaz com o conhecimento
potencial do injusto, o erro de proibigiio evitivel autoriza a condenagdo a
titulo de dolo ou culpa, conforme o elemento subjetivo da conduta.

Por fim, a teoria limitada da culpabilidade aceita a solugfio decorrente
da teoria extrema, mas entende que o erro sobre a concorréncia das
circunstincias de fato, caracterizadoras de uma causa de justificagdo, deve
ser, como foi exposto anteriormente, entendido como erro de tipo, visto
incidir em um elemento fético da definigio do delito.

Erro determinado por terceiro e erro sobre a pessoa

12. O erro determinado por terceiro e o erro sobre a pessoa reeditam a
disciplina do Cédigo anterior, tratamento conferido por outras Ielgislagﬁes
e que ndo acarretou polémica jurisprudencial. Se a pessoa é levada a
prética da agio em virtude de erro causado por outrem, a responsabilidade
seri debitada a quem determinou o _erro. Nesse quadrante, guarda-se
gerfeita fidelidade ao principio do nullum crimen sine culpa, sem deixar

e impor a pena a quem, culposamente, ocasiona a prética de conduta
proibiga.

De outro lado, o erro sobre a pessoa é irrelevante porque nio afeta
elemento substancial do crime. O direito ndo defende A ou B como objeto
material do comportamento ilicito. Ao contrdrio, protege-os indistinta-
mente. Nio importa a vitima para a existéncia da infragio penal. Todavia,
o pormenor ¢ relevante para a fixagio da pena, notadamente no &mbito do
principio da individualizagiio. Nesse caso, as condigdes e qualidades da
vitima avultam de importincia, devendo, porém, em virtude do erro,
serem consideradas somente as caracteristicas da pessoa contra quem o
agente queria praticar o crime. Com isso, reflete-se o grau de culpabilida-
de, afer?vel também na relagiio sujeito ativo-sujeito passivo, podendo estar
E)resentes deveres morais, que, relegados pelo agente, acarretam -maior
ndice de reprovagiio, que persiste, nio obstante o erro de identidade da
vitima.
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Exclusdo de ilicitude

13. O nomen iuris do art. 23 — Exclusio de ilicitude — expressa com maior
precisiio técmica o significado do vocdbulo tedesco “Rechtswidrigkeit”,
traduzido em lingua italiana “antigiuridicitd” e dai — antijuridicidade. A
teoria geral do direito nfo renega que o crime seja fato juridico. Nao
mais prospera a distingio de que o juridico ¢ o conforme ao direito e
antijuridico aquilo que se lhe opde. Juridico é tudo quanto, resultante da
conduta, ou fendmeno da natureza, seja relevante para o direito. Em face
disso, melhor e mais apropriado distinguir — licito e ilicito — o fato con-
sentido, ou vedado juridicamente. A infragio penal é fato juridico enquanto
ocasiona conseqiiéncias no mundo do direito, mas ilicito, eis que proibido
por afrontar o que é permitido, Dessa forma, exclusdo de dlicitude indica
com precisio o conceito das excludentes objetivas da criminalidade; o
comportamento, ainda que acarrete dano ou perigo a bem juridicamente
protegido, ¢ autorizado por norma juridica e, como o direito ¢ sistema, nio
admite contradigéio logica, nio se forma a ilicitude, isto €, a relagio entre o
preceito que proibe e o fato proibido, pois esta ndo se configura.

O artipo reproduz os institutos do antigo art. 19; apds arrolar trés
espécies — estado de necessidade, legitima defesa e estrito cumprimento
do dever legal —, faz a indicagio genérica — exercicio regular de direito.
Com isso, sao mencionados todos os casos que impedem a caracterizagio
do ilicito, dado envolver as hipiteses que se conformam ao juridicamente
consentido.

De outro lado, o pardgrafo Gnico do art. 23 — Excesso punivel — é de
coeréncia sistemética. O Coédigo anterior dava a impressio de que o
excesso é restrito 4 legitima defesa. Isso ndo acontece, como abonam os
escritores, A ultrapassagem dos limites das descriminantes é compativel
com qualquer de suas modalidades; recomenda-se, por isso, norma gené-
rica, abrangente de todos os casos. E légico, o excesso Foderé resultar de
dolo, ou culpa, configurando a respectiva infragio penal.

Os conceitos normativos de estado de necessidade e legitima defesa
foram mantidos; mostraram-se eficientes, sem provocar maiores dividas
de interpretacio.

Imputabilidade penal

14. A imputabilidade penal recebeu o mesmo tratamento do Cédigo de
1940, a teor do Livro I, Titule III. Corrigiu-se, no entanto, a imprecisiio
terminolégica do nomen iuris do art. 22. Em vez de irresponsdveis, o
vacibulo inimputdveis ressumbra com vantagem.

A imputabilidade é a aptidio in concreto para responder pelas conse-
qiiéncias penais da conduta. A responsabilidade, por seu turno, a efetiva-
¢ko das consegiiéncias penais. Em face disso, inimputavel é quem, no
momento da agiio ou da omissio, ndo tinha capacidade de entendimento
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do cardter ilicito do fato, ou de autodeterminacio, de acordo com esse
entendimento.

O Cédigo, também nessa passagem, ao indicar “auséncia de culpabi-

lidade”, vale-se da expressio “é isento de pena”.

O paragrafo tnico do art. 26 — Redugdo de pena — trata dos semi-im-
putdveis, mas niio se limita a reproduzir a lei revogada; a fim de ampliar
os substitutivos de pena, é autorizada a substituicio da privativa do
exercicio do direito de liberdade pela internagdo, ou sujei¢io a trata-
mento ambulatorial, nos termos do Sisposto no art. 98. Note-se, o Cédigo
enseja o tratamento aconselhavel, buscando sempre evitar a reincidéncia.
Se o agente necessitar de tratamento psiquidtrico, ou de orientagio psico-
logica, e as circunstincias demonstraram serem mais uteis que a imposigao
da pena, terd o juiz o meio legal de, segundo o (Foder discriciondrio,
optar pelo que se mostrar aconselhdvel. Ja esta ficando para a histéria do

direito penal a idéia da inderrogabilidade de pena, como se expressa Kanr,

definindo-a como imperativo categérico.

Menores de dezoito anos

15. O Cédigo mantém a idade de dezoito anos para o inicio da capaci-
dade penal ou, como se expressam alguns autores, a imputabilidade, no
sentido de que, a partir dessa faixa etiria, é presumido que o homem
entende o carater ilicito do fato e é capaz de determinar-se segundo esse
entendimento. Dai, também aqui, com maior pureza técnica, preferir-se
“inimputéveis” a “irresponséveis”.

Nio se desconhece que a chamada delingiiéncia juvenil estd em
expansdio. Ndo ¢ aconselhavel, contudo, ser reduzida a idade, como, na
primeira redagio fizera o Cddigo Penal de 1969 e optou o Cédigo Penal
Militar, admitindo a imputabilidade a partir dos 16 anos, se revelado
suficiente desenvolvimento psiquico para entender o cariter ilicito do
fato e de determinar-se de acordo com este entendimento.

A sangfio penal conserva ainda o carater retributive, no entanto, nio
deve retribuir s6 por retribuir. Para a formagio da personalidade do
jovem ndo é aconselhdvel, antes dos dezoito anos, sofrer sangbes penais,
seja pelo significado juridico, como pela repercussio social negativa. E
preferivel dirigir-lhes sem desviar-se das normas de conduta eleitas pela
sociedade; com isso, o Estado orienta, prevenindo a delingiiéncia. As
legislagdes modernas dedicam aos inimputéveis disciplina diferente a fim
de alcangar esse objetivo. Ndo impressiona o fato de alguns pafses adota-
rem idade menor, a fundamento de robustecer a coagdo social

Emogdo e paixdo

16. O art. 28 também supera tecnicamente a redagiio do texto passado;
com isso, guarda coeréncia com o nomen iuris do Titulo III — Da Impu-
tabilidade Penal, como o disposto no art. 90 do Cédigo Penal italiano.
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A norma do art, 24 do Caodigo anterior foi interpretada, por alguns
autores, como expressio de responsabilidade objetiva, a fundamento de
que a presuncio de que a emocio, ou a paixio, bem como a embriaguez,
voluntaria ou culposa, pelo dlcool ou substincia de cfeitos analogos, sendo
absoluta, ndo permitiria investigar a realidade, ou seja, se efetivamente,
nessas circunstancias, teria suprimida a capacidade de entendimento do
cariter delituoso do fato, ou de determinar-se segundo esse entendimento,

A posicio do Cédigo ndo infirma o principio nullum crimen sine
culpa, O art. 28 visa a definir normativamente uma situacio de fato,
obediente as maximas da experiéncia. Como bem acentua MarcELLO
Gario, arredio as presungbes nessa matéria, a imputabilidade existe, ou
nio existe, ndo podendo decorrer de definigio legal. E antes, uma situagio
fatica a ser constatada pelo Juiz. Urge entender-se bem o significado e a
extensio da norma, chamando-se a atengio para esta particularidade,
ponto de partida para a interpretagio exata: a presungio de imputabili-
dade nio se confunde com a presuncio de culpabilidade, nem mesmo
com presunciio do elemento subjetivo. Aquela é garantia de eficiéncia da
aplicagdo da lei penal, as outras, no entanto, inconcebiveis em sistema que
aFasta, de modo absoluto, a responsabilidade objetiva e, o que é mais
grave, a responsabilidade por fato de outrem.

A imputabilidade ¢ suposta ex lege, mas o elemento subjetivo (dolo ou
culpa) deve ser constatado in concreto; dessa forma, a postura psicolégica
do agente ¢ analisada efetivamente, havendo de ser constatada relagao
entre a vontade do sujeito ative e o resultado. Dai, a possibilidade de ser
dirigida a reprovagio pessoal ao agente, calcada em elementos constata-
dos e ndo considerados por mera presungiio de lei.

Dessa forma, o art. 28 continua na esteira do Cédigo que, repita-se,
elegen a culpa como base do sistema penal.

Concurso de pessoas

17. O Titule IV — Concurso de pessoas — trata da co-autoria e da parti-
cipagio. E aqui, foi promovida modificagio reclamada pela doutrina e
jurisprudéncia intransigentes no preservar a responsabilidade subjetiva.

O Cédigo continua a adotar a teoria monista, porém atenuada, consi-
derando qutores tantos quantos, “de qualquer modo”, concorrem para o
crime; para a defini¢io do crime, de nenhuma importincia a distingdo
entre participagio principal e secunddria, autor intelectual ou material,
cabeca ou cumplice. A participagio de qual%uer modo no iter criminis
vincula os agentes como co-autores, identificando-se a infragéo penal.

O sistema anterior, todavia, demonstrava inconvenientes, levando 3
injustica, o que ndo se coaduna com o direito que, entre outros valores,
busca realizar a Justica.
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O legislador deve ter a sensibilidade para ressaltar pormenores, a fim
de que uma das garantias constitucionais relativas ao direito penal nao
seja olvidada, isto é, a individualizacio da pena, que, para ser exata, nio
podera identificar situagbes diferentes.

Daf a mitigagiio do sistema anterior, adotado como corolirio da teoria
da equivaléncia das causas, sufragada no art. 11.

O art. 29 introduziu — “na medida de sua culpabilidade”. Essa norma
é ajustada ao sistema do Cédigo.

A infragio penal nio se esgota no aspecto objetivo da conduta; imp3e-
se nio esquecer o plano subjetivo, que orienta e define a vontade na
modificagio do mundo fisico. Além disso, a culpabilidade participa da
ontologia do delito. Se assim o é, evidentemente, ndo podera ser despreza-
da; caso contririo, definir-se-4 o crime apenas objetivamente.

O art. 29 ndo é regra somente de aplicagio da pena, mas, antes de
tudo, de defini¢io de criminalidade. Somente estarh configurada a co-
autoria, e por isso, a unidade de crime com pluralidade eventual de agen-
tes, se houver identificacio do elemento subjetivo daqueles que deram

causa ao evento,

O Cédigo, além de suprimir o pardgrafo tinico do art. 48 do Cédigo
revogado, que estatufra que a pena nio serd “inferior ao minimo da
cominada ao crime cometido”, reproduzido do art. 116 do Cédigo Penal
da Itélia, normas que, tanto aqui, como 14, sofreram recriminagdo dos
escritores porque, em ultima an?:lise, albergam hipéteses de responsabili-
dade pelo fato de outrem, proclama, para ser coerente, que a unidade de
crime s6 ocorre havendo homogeneidade do elemento subjetivo. Note-se,
nio sé homoﬁeneidade no tocante as respectivas espécies (dolo com dolo,
culpa com culpa) como, e aqui a importincia da nova posigio, desde que
Fréprios do mesmo ilicito penal. Com isso, nao haverd o risco de identi-
icagio de situagbes diferentes. Se A e B combinam a prética de furto,
mas, no desenvolver dos atos executérios, um deles pratica roubo, ou
desiste voluntariamente da consumacgdo, mas o companheiro leva a termo
o plano arquitetado, o principio nullum crimen sine culpa impae romper-se
a unidade inicial, perque, ao meio, bifurcou-se a empresa delituosa, e
cada um dos agentes seguiu rumos diferentes. Em outros termos, cada
rqual responderd por sua conduta, que, de comum, s6 teve a idéia inicial e
parte da fase executéria, A identificagiio do resultado é meramente fisica,
niio ocorrendo 0 mesmo do ponto de vista normativo, Niio serd justo punir
ambos por roubho, ou deixar de conceder tratamento mais benigno a quem
deixou de prosseguir a execugiio, podendo agir de modo contrério. A ndo
ser assim, descambar-se-4 no campo da responsabilidade pelo fato de ou-
trem, remetendo ao oblivio a culpabilidade como elemento da estrutura
de infragio pemal. Esta nltrapassaSa a teoria causal de que MEezcEr foi o
ultimo representante, atribuindo a autoria a quem interviesse causalmente
na produgio do resultado, como ainda nio satisfaz a teoria formal de
BELING: é autor quem executa uma parte qualquer do tipo. O embate
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das doutrinas projetou a teoria do dominio do ato, identificada com o
fitalismo, definindo como autor somente quem atua com vontade e possa
comandar (dominio firral) a produgdo do resultado. Em outros termos,
a co-autoria sd estard caracterizada se os agentes. convergiram (ndo ha
necessidade de pactum sceleris) a vontade para o mesmo evento, e este
esteja nos limites do controle dos autores. Se um deles ndo puder controlar,
no sentido de aderir ao evento procurado pelo outro, nido se lhe podera
imputar a pratica desse resultado tipico, eis que, subjetivamente niio se
identificam os referidos comportameritos.

Com cssa orientagiio, afastar-se-io situagoes insustentaveis, realgando o
aspecto objetivo do delito em detrimento do momento subjetivo, ingre-
diente indispensivel & infragio penal,

Sempre preocupado em distingnir os agentes, a fim de a resposta juri-
dica ser adaptada a cada hipotese, como a pena é a medida da censura-
bilidade, estatui o § 1° do art. 29 que a sangio pode ser diminuida de um
sexto a um tergo, se a participagio for de menor importancia.

O § 29 por seu turno, constitui regra especial & norma do caput.
Nio ¢ definigio gencrica de crime culposo, bastante que € para isso 0
disposto no parigrafo tinico do art. 14. Visa a afastar, mais uma vez, a res-
ponsabilidade objetiva e a responsabilidade pclo fato de outrem. Sem di-
vida, como no delito qualiticado pelo resultado, o evento é mais grave do
gue o eleito pelo agente; porque a voutade sc dirigia ao resultado menos
grave, o autor sofrerd a perma da infragiio correspondente; todavia, desde
que 0 evento mais grave esteja na faixa da previsibilidade, incidindo re-
provagio pessoal, € logico e justo que a sancdo seja exacerbada para a
perfeita irdividualizagao. Com isso, harmonizam-se duas normas: em pri-
meiro lugar, a que define o crime culposo; e em segundo lugar a que veda
a aplicagdo da pena somente porque configurada a relagiio de causalidade
material entre a agiio e o resultado.

Essa orientagdo traz o aval da melhor doutrina e supera a objegdo
de ser impossivel uma agio ser, ao mesmo tempo, dolosa e culposa, Esse
entendimento s6 prosperou para quem divisa no comportamento delituoso
fendmeno meramente fisico, csquecenido-se de que deve ser analisado
como instituto juridico. O direito penal, autdénomo, originario e constitutivo,
reclabora conceitos, amoldando-os aos seus principios. Normativamente, ha
dois aspectos relevantes: o resultado desejado pelo agente, e o evento
resultante da mesma agiio. Se o primeiro estd vinculado ao dolo, o se-
gundo ndo pode receber a mesma yualificagao. Couseqiientemente, si-
tuagoes diferentes, que ndo comportam o mesmo tratamento, desde que
confira importancia ao elemento subjetivo, e principalmente se a culpabili-
dade compde a estrutura do crime e constitui fator de realee na aplicagio
da pena. Querer o resultado ndo pode ser tratado da mesma forma que
dar causa ao resultado. Dorrr, a respeito, expressou-se com as seguintes
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palavras: Nio é preciso dizer muito sobre a importincia da inovaggo de
sua perfeita sintonia com o direito perral da culpa. A propésito, convém
lembrar que também no projeto de reforma portuguesa (Proposta de Lei
n? 221/1) se consigna preceito de igual natureza: “ Cada comparticipante
¢ punido segundo a sua culpa, independentemente de punigio ou do grau
de culpa dos outros comparticipantes” (art. 29). Igualmente o Cédigo
Penal da Repuiblica Federal Alemd declara que cada um dos participes
serd punido ma medida de sua prépria culpa sem considerar a sangdo
correspondente aos demais (art. 29). E o Cédigo Penal Tipo para a Amé-
rica Latina consagra o principio através do art. 37 afirmando que cada
participe “responderd na medida de sua culpabilidade” (°). CerntccHtARO
escreveu: Observa-se com facilidade que o Cédigo Penal alemiio foi a
inspiragdo do novo texto. E sabido, por outro lado, que a lei germdnica
adotou o chamado principio da acessoriedade, que faz distingio entre os
agentes que executam o fato tipico e os que se limitam a participar do

iter criminis. Todavia, se o autor agir sem culpabilidade, os imstigadores
ou cimplices serio punidos segundo a respectiva culpabilidade. Assim é
porque a culpabilidade tem carter pessoal e individualizador. Espinora
(Cddigo Penal Alemdn, Parte Gencral, Ediciones Depalma, Buenos Aires,
1976, p. 89) observa que o instigador respondera penalmente ainda que
v instigado atue amparado por uma causa de justificagio que o exima de
culpa... Em se projetando essas consideragdes para o art. 29 do ante-
projeto, urge afirmar que, se no c6digo tedesco a redagio vison a defirtir
o tema no Ambito do principio da acessoriedade limitada, entre nés, em
razio da teoria monista, exerce outra fungio, isto é, separar o tratamento
penal segundo a culpabilidade de cada agente, repercutindo ndo sé no
quantum da pena como na eventual descaracterizagio da co-autoria se
inexistir culpabilidade de todos... Tomada a palavra segundo as con-
cepgdes psicolégica e normativa, evidentemente, na anséncia de dolo, ou
culpa, faltaré elemento essencial do delito; de outro lado, se o termo for
entendido conforme o enunciado da teoria finalista, distinto serd do
dolo e da culpa, porque elementos animicos. O particular avulta de
interesse com a explicita adesdo ao erro sobre elemento do tipo (art. 20).
Dessa forma, o anteprojeto subscreveu o entendimento de s6 atuar culpo-
samente quem, no momerto de executar a agéo, tinha efetiva possibilidade
de conhecer o injusto de sua conduta... De qualquer forma, para efeito
de caracterizagio do crime, a falta de dolo, ou culpa, ou a inexisténcia de
culpabilidade, no sentido de nio-censurabilidade, representa a caréncia de
elemento substancial, afetando a configuragio do delito ('").

O § 2° do art. 29 é decorréncia légica, e por isso coerente, da norma
constante do caput. A co-autoria em crime doloso impde que o concorrente

(9) DOTTI, René Arilel. O Concurso de Pessoas. (Semindric sobre a Reforma
Penel, Golinia, 1981.)

(10) CERNICCHIARO, Luiz Vicente, Concurso de Pessoas, (I Congresse Brasileiro
de Politica Criminal e Penitenciaria, Brasilia, 1981.)
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haja, pelo menos, assumido o risco de produzir ou colaborar para o resul-
tado (dolo eventual). Estard afastado o instituto se a agdo for culposa
stricto sensu, em virtude da dissondncia do elemento subjetivo. Se o agente
quis participar de um crime (dolo direto}, no entanto teve previsibilidade
{culpa inconscierte) de concorrer para a produgio de outro mais grave,
caracterizar-se-4 o delito pretendido, cuja pena serd majorada em razio de
parcialmente haver atuado no iter criminis da outra infracio penal. A na-
tureza juridica dessa hipdtese é causa especial de aumento de pena, em
harmonia com o disposto no art. 19. $6 assim, chegar-se-4 A perfeita irtter-
pretacao: Se algum dos concorrentes quis participar de crime menos grave,
ser-lhe-a aplicada a pena deste; essa perta serd aumentada até metade,
na hipétese de ter sido previsivel o resultado mais grave.

Das penas

18. O ponto principal da reforma € o sistema de penas. De nada valera
instituir um cédigo perfeito em sua estrutura légica, se a pena ndo realizar
a missdo historica reclamada: punir, prevenir a delinqiiéncia e transformar
o condenado em pessoa ajustada as exigéncias de conduta social. Cumpre
repetir a observagdo de JESCHECK a respeito da reforma da Parte Geral do
Cédigo Penal alemdo: A tendéncia geral pode definir-se com este lema:
apliquem-se unicamente as penas necessirias ¢ preste-se tanta assisténcia
social quanto possivel (11).

A pena privativa do exercicio do direito de liberdade representa mo-
mento significativo no quadro das idéias e instituigdes penais; constitui
instante, em relagio A situacio anterior, de vinganga indiscriminada, ten-
tativa de, através do isolamento, ensejando contemplagio ao condenado,
que poderia meditar sobre o crime, para nao repeti-lo, uma forma para
substituir a pena de morte,

Hoje, no entanto, ndo satisfaz, em face da finalidade que se empresta
a sancio penal. Nio se busca expiacio espiritual, nio se segre(%a simples-
mente, Almeja-se, antes de tudo, que seja instrumento de utilidade social.
Todavia, ainda n3o se imaginou instituto capaz de substituir a pena pri-
vativa de liberdade, diante de uma realidade que ninguém contesta: cer-
tos individuos, por sen comportamento rebelde, muitas vezes reiterado,
constituem perigo constante, ofendendo bens e interesses juridicamente
tutelados. Urge, por isso, afastd-los do convivio social, finica maneira se-
gura de impedi-los de repetir a conduta proibida. Chega-se 2 uma con-
clusdo, analisada teoricamente, mas, antes de tudo, de eficiéncia prati-
ca: conciliar essa espécie de pena com a ideologia moderna da sangio.
A segregagfio, nesse quadrante, é meio e ndo fim. De qualquer forma, in-
suficiente, precisando a lei elaborar leque de substitutivos penais, orien-
tada pela descriminalizagcio e despenalizagio, que representam a preo-

(11} JESCHECK, Hans Heinrich. Reforma del Derecho Penal en Alemania (Parte
General), Buenos Alres, Depalma, 1976.
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cupagido de utilidade e eficiéncia da aplicagio da pena. O crime é ex-
pressio da personalidade; esta se projeta de variadas formas; cada de-
lingiiente reage 4 sua maneira; para alguns, revela-se desnecessaria, pois
o delitc em si mesmo gera .aversio ao agente, desestimulando-o i pra.
tica de outro ilicito; no lado oposto, todas as espécies de sangdes aventa-
das ndo produzem o menor efeito, continuando o antor com a mesma in-
sensibilidade anterior; predomina, porém, a hipétese intermediéria, isto é,
da necessidade da pena e que provoca efeito no delingiiente. Confiante
nesse raciocinio, a Comissio manteve as penas de reclusio e detengio,
aperfeigoando-as, ao mesmo tempo que, no mesmo plano, arrolou as res-
tritivas de direitos e a patrimonial. As penas de segregagio do condenado
do convivio social, no entanto, foram cominadas com muita parcimdnia.
Evitou-se, além disso, em atengao 4 experiéncia negativa, a aplicagio das
penas privativas da liberdade de curta duragiio. Dai a amplitude dos subs-
titutivos capazes de fornecer ao magistrado a possibilidade de, segundo
0 seu podel‘ disericiondrio, fixar a sancao ﬂdaptada a quem vai nnrnpri-lg_i

O quadro abaixo retrata o novo sistema:
As penas sdo:
1 — privativas de liberdade;
IT — restritivas de direitos:
IIT — multa,

As penas privativas de liberdade — reclusio e detengio —, embora
conservem a nomenclatura do texto anterior, sdo disciplinadas de ma-
neira diferente, de modo que atinjam a sua finalidade. Ténica do titulo —
Das Penas — é a grande exibi]idjade, visando a ser (til 4s intimeras ma-
nifestagdes humanas.

Ambas as modalidades conservam intima aproximagdo, podendo-se
dizer que praticamente foram unificadas; distinguindo-se no pormenor
de a reclusio contemplar também o regime fechado, s6 excepcionalmen-
te imposto ao detento,

Tais s@o os regimes, correspondendo a modalidades da execugio: re-
gime fechado, semi-aberto ¢ aberto, bem distintos quanto ao local des-
tinado ao delingiiente, ou seja, respectivamente, em “estabelecimento
de seguranga maxima, ou média”, em “colénia agricola, industrial ou
estabe?ecimento similar” e em “casa de albergado ou estabelecimento
adequado”,

A segregacio do homem nio é em si mesma, meio eficiente para
incrementar a pratica de condutas reclamadas pela sociedade, pois nio
se aprende a conviver, vivendo isoladamente. Ao recluso € ao detento de-
ve ser proporcionado ambiente préprio para que, ao retornar i sociedade,
esteja em condicdes de pautar a conduta de modo a ndo molestar outrem
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nas rclagbes intersubjetivas. Thi a adogio do sistema progressivo, par-
tindo de regime mais severo para, pouco a pouco, ¢ através de esti-
gios, o condenado, submetido a outros menos rigorosos, alcancar a liber-
dade. Importante no critério eleito é que o trinsite de um estigio para ou-
lro ndo estd sujeitc a normas rigidas, ou formais, que acabariam por
tornar inécua a individvalizagio da pena na fase executiva, Preferiu-se
como ponto de referéncia o préprio condenado, examinando-o em suas
reagGes, indicadoras de sua sociahilidade, preocupagio maior ¢ comstante
do sistema. O disposto no art. 33, § 2%, menciona que “as penas privati-
vas da liberdade deverio ser excentadas em forma progressiva, segundo
o merito do condenado”. Apesar da ampliagao do poder discriciondrio
conferido aos responséveis pela execugio da pena. registraram-sc regras
hisicas, tomando-se como parametro a pena aplicada.

A individualizagio da pena se desenvolve em trés momentos: a) le-
gislativo, obediente a imperativo constitucional — nulle pocna sine lege;
b} judicidrio. quando, dentre os limites da cominagio legal, o Juiz, aten-
dendo is particularidades do fato e do agente, fixa a especie e a quantida-
de pecessirias ¢ recomendadas para que cla alcance a sua finalidade; c)
executivo. ou administrative. instante de grande importdncin, em que.
cum a garantia constitucional, o condenado ¢ submetido ao tratamento
adequado.

O critério para a cominacgio da pena tem desafiado a '.u(‘igﬁcia dos es-
critores: desde o simplista de arrolar as infragies penais obedecendo a or-
dem das letras do alfubeto, até a complexas indagages criminolégicas.

No direito brasileiro, como nas demais legislagoes, ¢ tradicional con-
siderar-se come referéncia a ofensa aos bens juridicamente tutelados, que
encontra explicagio também na natureza juridica da sangdio penal. Esta
¢ medida da resposta juridica & conduta do agente; consegiientemente,
o resultado deve ser levado em consideragio porque danifica, ou coloca
em perigo, valores protegidos pelo direito, que. por sua vez, sio dispos.
tos em escala que poderfamos chamar hierarquica. porque, indiscutivel
uns mais significativos que outros.

L}

Nio sc justificaric uma das infragdes mais pgraves — o homicidio -
ser punido como a lesdo corporal, Ninguém contesta rue a severidade ao
primeiro deve ser mais exacerbada, ¥ até imperativo de justica! Nio se
trata, porcm. de critério meramente objetivo, O direito penal moderno
volta sua atengio para a pessoa do delingiiente: seus antecedentes, a di-
namica da execugiio do delito, seu comportamenta posterior ao crime, en-
fim, sua personalidade. sdo ponderados para a fixagao da pena in concreto.
Conjugando-se. pois, também dados subjetivos. para extrair-se, a quan-
tidade da pena é condicionada as caracteristicas do fato e do agente.

Em face do exposto. o condenado a pena superior a vito anes deve-
ra comegar a cumpri-la emn regime fechado; o condenado, nio reinciden-
te. cuja pena seji superior a quatro anos ¢ ndo excede a oito, podera,
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desde o principio, cumpri-la em regime semi-aberto; o condenado, nio
reincidente, se a sangdo for igual, ou inferior a quatro anos, poderd, des-
de o inicio, ser submetido a regime aberto.

Note-se, no primeiro caso, a lei impoe ao magistrade a forma de ini-
cio de cumprimento da pena — regime techado, utilizado para tanto o im-
perativo “deverd comecar”, O mesmo nio acontece relativamente as duas
outras hipéteses, pois, a fase inicial é remetida ao poder discricionario do
Juiz que, atento as caracteristicas do condenado, elegerd o procedimen-
to proprio,

A forma progressiva, ensejando a passagem de um regime para ou-
tro, com o que o condenado, segunido seu proprio esforgo, vai ganhando a
confianga, garantindo o abrandamento do programa a que estd submeti-
do, no instante em que conduta negativa o recomendar, podera ter can-
celados os beneficios e retornar a situagdes anteriores. Com isso, a exe-
cugio deixa de ser estatica; ganha dinamica, comandada pelas regras es-
pecificas a cada modalidade de regime, como adiante serd exposto.

As regras do regime fechado constam do disposto no art. 34, que in-
troduz a obrigatoriedade do exame criminolégico, O Codigo se coloca
entre as legislagdes que imprimem 2 pena preocupagio de torna-la instru-
mento de utilidade, a fim de amoldar-se & personalidade do delingiiente.

O Relatério da CPI Sistema Penitencidric, mencionado, com abscluto
acerto deixou expresso: “Nenhuma institui¢io penitencidria justifica sua
existéncia, se nio dispensa tratamento penal adequado. Se nio o faz, an-
tes serve & dilusiio e ao aperfeigoamento do crime do que a defesa da so-
ciedade. Por outro lado, nenhum tratamento penal pode ser considera-
do adequado se ndo se baseia no exame criminoﬁ')gico da personalidade. ..
Além de um novo sistema de penas com alternativas a sangdo privativa
de liberdade, dotadas de eficiente valor pedagégico, o exame da perso-
nalidade, no inicio da execugio, pode também funcionar come fator de
desenclausuramento da prisic... nio ha, porém, dentre quantos se de-
dicam ao estudo da ciéncia penal, quem subestime os exames da personali-
dade como requisito para a eficicia do tratamento”.

O estudo moderno do delingiiente considera que a sua personalidade
¢ um todo incindivel, como DI TULLIO sempre repete, necessitando consi-
derar os aspectos morfolégicos, funcionais e psiquicos, sendo Wtil, e a
observagio é ainda do mestre da Universidade de Roma, recorrer aos mé-
todos da antropologia diferencial (VERDUN), ou evolutiva (GRarPiN), da bio-
tipologia (PENDE, SCHNEIDER, SNODGRASSE, HOOTON, SHELDON, SouLe), da
ciéncia da pessoa humana (Pexpe, CABREL, ANLe), da medicina psicold-
gica (KmrerscHMEN) e da psicologia geral e diferencial (GeMELLL
Cangepl, LAGacHE, DE Greer). E para completar a investigagio, procede-
se a0 exame anamnéstico-biografico e social; ter-se-4 o conhecimento inte-
gral do homem, definindo-se-lhe como foi e prognosticando como serd.
Sem essa cuidadosa andlise, a pena ndo atenderd as particularidades de
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cada pessoa, reduzindo-se ao aspecto meramente retributivo. que ndo
satisfaz, na expressao moderua, ao direita penal e 4 criminologia.

Além disso, do modo como colocou a matéria, o Codigo nio gera o
inconveniente que sc tornou o ponto de maior polémica no Cougresso de Ro-
ina de 1960, isto ¢, de que v exame da personalidade, antes da sentenga
vondenatdria transitada em julgado, constituiria indevida intromissio na
privacidade; examinar-se-a o individuo. indagando seus antecedentes,
pormenores da vida particular, submetendo-o a interrogatorios de fatos
intimos, podendo. a seguir, ser absolvido. Ter-se-ia, entio, submetido uma
pessoa inutilmente ao constrangimento de verdadeira devassa em sua in-
timidade. O inconveniente nao acontecera, pois o exame sera promovido
no inicio do cumprimento da pena para classificar e individualizar a exe-
cugho.

Alcangar-se-ao pela primeira vesz no Brasil, no regime penitencidrio,
0s reclamos da ciéncia, deixando de manter em promiscuidade os mais
variados delingiientes, conduzindo-os 4 ociosidade, para determinar a
insercdo do comdenado no grupo com o qual conviverd durante a execu-
¢do, bem como adaptando o tratamento & sua personalidade,

Na Ttalia, a Lei n? 334, de 26 de julho de 1975 {legislagio peniten-
cfdria ¢ sobre a exccugdo das medidas privativus ¢ restritivas da liber-
dade). estatni que o tratamento penitencidrio deve corresponder is ne-
cessidades da personalidade de cada pessoa (art. 13) e os estabelecimen-
tos para a execugdo organizados <egundo as caracteristicas dos detentos
¢ 2 necessidade de tratamento individual ou de grupo (art. 64).

Nossa sociedade elegen o trabalho como dever social; cada um con-
tribui para o interesse coletivo, Em vista disso, o trabalho ¢ posto como
uma das preocupagies do sistema penitenciirio, estimnlando a quem o
exerce, ou habilitinde ao seu exercicio aqueles sem profissiao. Também
aequi. 0 Codigo se mostra vantajoso. O trabatho a que faz mencio nio é a
atividade cventual, ou a ministragio de técnica de mera atividade arte-
sanal, que, inofensivo a dignidade do condenado, nido traz nenhuma uti-
lidade, de modo que, ao retornar i vida livre, possa desenvolvélo de
maneira a garantir 2 subsisténcia propria e da familia, e, 0 que é de suma
importdncia, conferindo status para garantir-The o respeito no grupo so-
cial. Visa-se a manter ou a criar o profissional a fim de que a sociedade
carceraria se aproxime ao maximo possivel do estilo de vida em socieda-
de. Cumpre, sem deixar de incutir o senso de responsabilidade e de evi-
denciar a censura a quem cometa infragio penal, eliminar do presidio o
sentido de subcultura, decorréncia natural do periedo em que a sancio
cra meramente retributiva.

O trabalho serd comum dentro do estabelecimento, na conformida-
de das aptiddes ou ocupagdes anteriores do condenado, compativeis com
o objetivo da pena. Essa norma programidtica conjuga duas preoenpagies:
nao afrontar a dignidade do delingiientc e buscar a realizagdo da finali-
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dade da pena. E demonstrando o propésito de concretizar reinsergdo pro-
gressiva na sociedade, para que, como hoje, o egresso ndo se sinta desam-
bientado, o que constitui um dos mais serios fatores crimindgenos, é fa-
cultado o trabalho externo “em servigos ou obras publicas”.

As regras do regime aberto também impdem a obrigatoriedade do
exame criminoldgico, constituindo faculdade visando A classificagdo e
individualizacio 53 execugdo. Comparadas com as normas do regime fe-
chado, revelam tratamento menos rigoroso, dispensando o isolamento du-
rante o repouso noturno. Todavia, da mesma forma, o trabalho é obriga-
torio, executado em comum, durante o periodo diurno, em colénia a%lr]i-
cola, industrial ou estabelecimento similar, Alternativamente, o trabalho
externo ¢ admissivel, bem como a freqiiéneia a cursos supletivos profissio-
nalizantes, de instrugio de segundo grau ou superior. Evidentemente, o
§ 2° do art. 35 néo exclui o aprendizado de primeiro grau, ministrado no

r il .
nednein ackahaloniymonto
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O regime aberto, introduzido na legislacio brasileira pela Lei
n® 8.416, de 24 de maio de 1977, demonstra a sua eficiéncia. E o regime
ideal e capaz de conferir & pena o significado de meio para extrair-se a
utilidade social; baseia-se na autodisciplina e senso de responsabilidade.
O condenado, pelas caracteristicas do delito e de sua personalidade, mos-
tra ser pessoa merecedora de confianga, acreditando-se que a infragio
tenha sido fato ocasional, ou que nio se repetird; em vista disso, ao cons-
trangimento fisico, limitativo do exercicio do direito de liberdade, é pre-
ferivel a adogio de medidas de contetido moral, de efeito mais intenso
nas pessoas sem tendéncia a indisciplina juridica, ou 4 habitualidade da
pritica delituosa. Este regime ¢ decorréncia logica do préprio sistema
do Cédi?o, que se propds a fornecer esquema de grande envergadura a
fim de alcangar as mutagdes da personalidade. A pena ndo pode ser como
a cama de Procusto; ao contrério, precisa propiciar pluralidade de solu-
¢bes para superar o sentido meramente formal da aplicagio da pena.

No regime aberto, a execugio ¢ feita sem vigilancia. Confia-se no ho-
mem, devendo, porém, fora do estabelecimento, trabalhar, freqiientar
curso ou exercer outra atividade autorizada. Dessa forma, comega, ou per-
manece no exercicio de atividade juridicamente permitida, sem que haja
hiato, muitas vezes, e ¢ a experiéncia que nos ensina que jamais se in-
terrompe, fazendo com que a condenagio, por delito de pouca monta,
conduza o delingilente ao desamparo, & pratica reiterada de infragges,
quase sempre, contra o patrimdnio, em virtude da caréncia de recursos
de manutengio. Aos menos avisados, ou pouco afeitos aos problemas da
criminalidade, pode parecer que o sistema, reestruturande o rigor peni-
tencidrio, constituird estimulo a propria criminalidade. Engano. O regime
aberto nio ¢ sentimentalismo piegas, nem expediente para diminuir a
superpopulagio dos presidios. Ao contrério, pretende evitar a segrega-
¢iio Ciluemdo niio for necessaria, e impedir a reunido heterogénea de perso-

nalidades. Um ponto deve ser acentuado: as sancdes juridicas de contey-
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do também moral, para as pessoas sue tém a disciplina como norma de
conduta, havendo excepcionalmente incidido na senda delituosa. por con-
fluéncia ocasional de fatores, repercutem com intensidade maior do que
a segregacio celulur,

O permanecer “recolhido durante o periodo noturne e nos dias de
folga™ (art. 38, § 17}, do ponto «de visla moral, atua clivientemente e com
acentuada siguificagio. precisundo o condenado explicar a terceiros, en-
tre o5 quais, seus familiares. a canse desse recolhimento. Reedita-se, dessa
forma. confianga na casa do albergado, implantada por Provimento da
Corregedoria do Tribunal de Justica de Sao Paulo e consagrada legislati-
vamente em 1977, Poveaer (%) unin sua atividade intelectual de pro-
fessor de direito penal, magistrado e Secretirio de Justica de Sao Paulo;
com ampla experiénein, mostra com dados extraidos do sistema peniten-
ciario paulista a baixa, quuse insignificante, percentagem de fugas. A
prisio albergue tem o mérito de encrgicamente ser uma conctituacio i
nido-reincidéncia ¢ substitni. com vantagem, a pena privativa de liber-
dade, notadamente as de curta duragiin e imposta a inSividuos COm s5enso
de responsabilidade. O bom éxito da exvencdo da pena repousa especial-
mente em dois fatores: a certeza de sua aplicagio e ser apropriada a per-
sonalidade do condenado. I¥ ecrtn, a confianga outorgaga persistiri en-
guanto o delingiiente demonstrar ser digno do crédito concedido. Se, com
sen comportamento, mostrar nao ostar em mndigﬁes de conviver sem in-
fringir normas de conduta, ser-lhe-4 imposto outro regime: da mesma for-
mna. se nito cnmprir as obrigaghes registradas na sentenca condenatéria;
serd, entin. transferido do regime abertn, se praticar outro (rime, se
frustrar os fins da execugio, on se nao pagar, injustificadamente, pena
patrimonial cumulativamente aplicada,

() sistema de penas do Caodigo. antes de tudo, ¢ Flexivel, no sentidu
de que, na aplicagdn pragressiva do tratamentoy mais rigoroso, passa pa-
ra outro menos severa. sem descnvar. no entanto, de retornar 4 situagao
anterior on revogacio de heneticios. sempre com intnito de obter a adap-
tagiio do condenado aos padroes de conduta considerados razodveis. Nes-
sa linha de raciocinio. em atengiio s peculiaridades naturais, as mulheres
cumprem pena em estabelecimento préprio, observando-se os deveres e
direitos inerentes & sua condigéo pessoul.

Diveitos do preso

19. O Cédigo teve outra preocupacio. atento ao sentido moderno de
tratamento do delingiiente; em havendo deixado de ser mero nbjcto, con-
servando a dignidade de pessoa, as restrighes u serem impostas no exer-
cicio de direitos sio exclusivamente as decorrentes da pem aplicada, nao

[§ #3)] -PIMENTEL, Manoel Pedro. Algumas Conslderacoes a respeito do Sistema de
Penas no Anteprojeto do Codigo Penal, (Seminfrio sobre a Reforma Penal,
GoiAnia, 1981,

R, Int. lagisl. Brusilia e. 22 n, 86 abr./jun. 1985 173



podendo padecer efeitos colaterais, isto é, restrigbes & sua condigdo hu-
mana. Harmoniza-se com a Constituigio da Republica, que no Capitulo
dos Direitos e Garantias Individuais impde a todas as autoridades o res-
peito 4 integridade fisica e moral do detento e do presididrie (art, 153,
§ 14). Nessa linha, é categérico o art. 38: “O preso conserva todos os di-
reitos nio atingidos pela perda da liberdade, impondo-se a todas as auto-
ridades o respeito a sua integridade fisica e moral.”

Trabalho do preso

20. O trabalho do preso niio pode ser entendido conforme era aplicado,
no sistema penitencirio brasileiro, reduzido a mera atividade, esporadi-
camente ministrada, atheio a um critério que habilitasse o condenado ao
exercicio de profissio e que o capacitasse a auferir o necessirio para o
sustento préprio e da familia. E mais, constituinde meio de realizacio de
vocagbes. Em virtude disso, hi de ser continuo, dignificante e adaptado

as demandas da sociedade. S6 assim, serd util, preparando o delingiiente
para o retorno 2 convivéncia,

Acentue-se, por suas peculiaridades, tanto a defini¢io dos direitos,
como o trabalho do preso necessitam de legislacio especial, o que é previs-
to no art. 40, editada, para isso, a Lei de Execugdo Penal (Lei n® 7.210,
de 11 de julho de 1984).

Supcreeniéncia de doenca mental

21. A superveniénicia de doenga mental, no periodo de cumprimento da
pena privativa de liberdade, acarreta a transferéncia do condenado a hos-
pital de custédia e tratamento psiquidtrico ou, & sua falta, a outro estabe-
lecimento adequado, onde lhe seja assegurado o recolhimento, Essa posi-
¢io é decorréncia do sistema que imprime A pena, na sua execugiio, sentido
pedagogico, visando & adaptagio do condenado s normas de convivéncia.
Ao doeiite mental, sem condigdes para apreender o sigoificado da medida
restritiva do exercicio do direito de liberdade, ndo faria sentido continuar
submetido a esse regime; aconselhdvel seu internamento & casa de cura,
onde receberd a assisténcia especializada.

Detracdo

22, O Cédigo introduz instituto recomendado pela Justica. A sangio
criminal, e esta ¢ uma de snas caracteristicas, s pode ser aplicada jurisdi-
cionalmente, conguista paulatina e sofrida, de que a cultura atual ndo abre
mio. [ mais, com a garantia do contraditério, como dispbe a Constitui-
cio da Republica (art. 153, § 15). Antes disso, o fato delituoso pode
acarretar restricoes ao direito de Liberdade, seja a titulo de prisio cautelar,
também chamada processual, como a denominada prisao administrativa.
Nio seria justo que o periodo que antecedeu ao inicio do cumprimento
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da pena nio fosse computado para ubater do quantum da condenagio.
Acrescerite-se, a detracdo aleanga o tempo de prisao provisria cumprida
no Brasil, ou no estrangeiro,

A internagdo em estabelecimentos registrados wo item anterior, embora
nio se confunda com a sangio penal, do ponto de vista material, constitui
restri¢io ao direito de liberdade. Praticamente, produz os mesmos efeitos
da condenacio, sendo de recomendar-se o mesmo tratamento.

Das penas restritivas de direitos

23. A prisdo, foi acentnado, como dnica sangio penal, nio satisfaz s
exigencius da ciéncia penal. E tendéncia que estd se refletindo nas legis-
lagdes e encontra respaldo nos debates doutrindrios, de que sdo exemplos
os XII Congresso de Direito Penal ¢ Penitencidrio, realizado em Haia, em
1950, ¢ o Seminario Latino-Americano sobre a Prevengio do Delite e Tra-
tamento do Delingtiente, que expediram manifestagdes a favor da prisio
aberta,

A partir dos anos 60, acentuou-se a preocupagio de sugerir e implan-
tar medidas substitutivas da pena privativa do exercicio do direito de
liberdade. ReaLE Jr ('*) lembra as mais significativas reformas legislativas,
Em 1963, na Bélgica, instituin-se a prisio de fim de semana, a semideten-
¢ao e a semiliberdade, consistente a primeira no recolhimento ao estabe-
lecimento peual, das 14 horas de sibado as 6 horas da manhi de segunda-
feira. Na Fran¢a, em 1970 e 1973, implantou-se a semiliberdade, consisten-
te na possibilidade de o condenado exercer profissio ou outra atividade,
ensino ou estudo, fora do estabelecimento, ac qual deve retornar, toedo
dia, esgotado o tempo necessario ao desempenho do trabalho ou atividade.
Em 1975, foi modificado o Cédigo Penal, introduzindo-se novas medidas
substitutivas: a dispensa da pena, ou adiamento do cumprimento da pena
e a retirada de licen¢a para dirigir. Na Alemanha, o Cédigo Penal, vigen-
te desde 1975, estatui no art. 47 que a pena privativa do exercicio do
direito de liberdade inferior a scis meses so serd aplicada “quando cir-
cunstiincias especiais. vinculadas 2o fato ou ao autor, tornam indispensivel
a imposicio da pena”. Deve ser substituida por multa. Demais, o art. 39
substitui a multa por uma admoestagao, desde que se possa esperar do
condenado que nio vestha a cometer novos delitos. Na Itéha, em 1975,
foi instituido o regime de semiliberdade, pelo qual o condenado passa
o dia fora do instituto, trabalhando ou estudando. Sao beneficidrios os
condenados & pena ndo superior a 6 meses (Lei n® 354, de 26 de julho
de 1975, art. 30), se o condenado niio estiver entregue a supervisio do
servico social, medida também precowizada (art. 47), similar 4 “probation”,
pois o condenado a pena inferior a dois anos e meio fica sujeito 4 supervisiao
do servigo especial por periodo ignal ao tempo da pena imposta. Na

(13)  REALE JR., Miguel, Penas Restritivas de Direitos. (Seminario sobre a Refor-
ma Penal, Goiania, 1981
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Inglaterra, a “Community Service Order”, implantada pelo “Criminal Jus-
tice Act”, de 1972, secio 15, consiste na obrigacio de, durante os perfodos
de descanso, o condenado dedicar algumas horas a um trabalho nfo re-
munerado, em favor de uma causa de interesse comum. Na Unido Soviética,
o Cédigo Penal de 1960 estatui, no art. 27, a pena de trabalhos correcionais,
sem privacio de liberdade, a ser cum rida no domicilio do condenado, pelo
prazo de um més a um ano, com redugio de 5% a 202 do saldrio em favor
do Estado, sendo que o respectivo periodo nio ¢ computado para efeitos
de férias ou promogdes, Adotam o mesmo sistema o Cddigo Penal da
Bulgéria (art. 24); o Cédigo Penal da Tchecosloviquia ¢ o Codigo Penal
da Poldnia (art. 33). Em Portugal, projeto de lei, encaminhado 4 Assem-
hléia em 1977, consagra a substitui¢io da prisie por multa (art. 44). No
art. 45, instituiu-se a prisiio por dias livres, quando nao for caso de conver-
siio em multa. A prisio por dias livres consiste na Srisﬁo de fim de semana.
No art. 61 ¢é prevista a pena de trabalho em favor da comunidade, aplicivel
As sangdes até trés meses, consistente na obrigagio de “prestar servigos
gratuitos, durante periodos nio compreendidos nas horas normais de tra-
halho, ao Estado, a outras pessoas coletivas de direito piiblico ou enti-
dades privadas que o tribunal considera de interesse para a comunidade”,
Nua Esparha, cm 1980, foi encaminhado ao Parlamento projeto de lei de
novo Codigo Penal, preconizando vérias penas privativas do exercicio do
direito de liberdade, entre as quais, a prisao de fim de semana (art. 99),
desde que a pena de prisio nao seja superior a um ano. No Brasil. cm 1966
o Conselho Superior da Magistratura de Sdo Paulo, pelo Provimento
n? XXV, instituiu a prisio albergue. A Mogiio de Friburgo (I Encontro Na-
cional de Secretirios de Justica e Presidentes de Consethos Penitencifrios)
chamava a atenciio para a necessidade de alternativas para as penas pri-
vativas do exercicio do direito de liberdade. No mesmo sentido, em 1973,
a Magio de Goidnia, recomendando “a introdugio de medidas humanisti-
cas conducentes A reintegracio social do condenado como: ampliagio do
perdiio judicial, do “sursis” e do livramento condicional, além de outras
medidas substitutivas da pena de prisio”. De ontro lade. a Lei n? 6.018,
de 1973, e a Lei n® 6.416/77 consagraram a prisio albergue. No ano
passado. no VI Congresso das Nagdes Unidas sobre a Prevencao do Delito
¢ Tratamento do Delingiiente, realizado em Caracas, acentuou-se a
preocupagio, que encontrou agasalho também rio Japio, Suécia, Finlindia
e Ruménia.

As informagées do direito comparado visaram a acentuar a tendéncia
legislativa, coincidinde com preocupagdes que dia a dia se manifestam
entre nds. O Codigo, em vista disso, nilo poderia ser insensivel ao prohlema.
a fim de modificar a situagio encontrada, ou seja, bastando ao conderiado
praticamente conservar uma situagio passiva, aguardando o franseurso
do tempo da condenagio, e, em seguida, retornar a liberdade; substancial-
mente, era exigido apenas bom comportamento para nio erder o beneficio
do “sursis” e obter a concessio do livinmento cordicional. Impde-se que o
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condenado desenvolva atividade. cujo exercicio traduza o significado da
retribuigio juridica da pena, incutindo-lhe o senso de rcsponsabiiidade, e
The seja 1til para ajustar-se ds exigéncias de conduta impostas pela

sociedade,

O Cédigo arrola como penas restritivas de direito a presiagao de servi-
¢0s 4 comunidade, a interdigio tempordria de direitos ¢ a limitagio de
fim de semana.

Eliminou-se a cldssica distingio eutre penas principais e penas aces-
sorias, como serd analisado no Cupitulo dos Efeitos da Condenagiio.

Acentue-se, as penas restritivas de direitos sdo admitidas as infracdes
sem abalo social, nem extremamente grave o dano ao bem juridicamente
tutelado ¢ desde que o rén nio seja reincidente,

O art, 44, além de acentuar ¢ue $io auténomas e substitutivas das pri-
vativas de liberdude, estabelece que serdo aplicadas desde que: T — a pena
privativa de liberdade aplicada sefa inferior a um ano, ou o crime seja
culposo; I — o réu nao seja reincidente; 11T — 2 culpabilidade, os an-
tecedentes, a conduta social e a personalidade do condenado, bem coma
os motivos e as circunstdncias indiquem cque essa substituigio seja suficiente,

Sc o condenado desmerecer a confianga que lhe foi outorgada, gual
seja, injustificado descumprimento da pena restritiva do exercicio de direi-
tos, serd convertida em pena privativa do exercicio do direito de liberdade,
pelo tempo da pena aplicada. No mesmo sentide, se sobrevier condenagio,
por outro crime, cuja pena privativa de liberdade nao tenha sido superior.

A prestagdo de sercigos ¢ comunidade consiste na atribuigio ao con-
denado de tarefas gratuitas junto a entidades assistenciais, hospitais,
escolas, orfamatos e outros estabelecimentos congéneres, em programss co-
munitirios ou estatais,

A gratuidade é da esséneia dessa modalidade sancionatdria; caso con-
tririo, o crime passaria a cusejar lucro, contrariando o sentido retributivo
da pena. De outro lado, sobre ser legal, estd compreendida no dever de
punir, que pode até restringir o cxercicio do direito de liberdade, O Cédigo
estatui que as tarefas serdo atribuidas conforme as agtidc‘)es do condenado,
cumpridas aos sibados, domingos ¢ feriados, vu nos dias iteis, durante oito
horas semanais, sem prejudicar a jornada normal de trabalho. O con-
denado desempenharé atividade de interesse coletivo, em particular, assis-
tencial; repora, cm parte, o dano social decorrente do crime e, de modo
cfetivo, sentird a retribuigiio, desempenhando servigo que, sem afrontar
a sua personalidade, ¢ de maneira digna, incutir-lhe-a o senso de responsa-
bilidade para desestimula-lo a retornar & criminalidade. A sensibilidade
dos responsdveis pelo programa a ser desenvolvide pelo condenado ajusta-
lo-4 também 4 natureza da infragiio, impedindo que a pena seja vazia de
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conteudo. A preocupagio de fazer sentir ao delingiiente que praticou con-
duta reprovavel e ndo deva ser repetida tem estimulado os escritores e
vigoroso é o sentido da jurisprudéncia. O Tribunal de Justiga do Distrito
Federal, por vérias vezes, nas condigges de concessio do “sursis”, tem
imposto que o condenado por crimes de trinsito freqiiente estabelecimen-
tos de traumatismos fisicos, Assistindo ao sofrimento das vitimas e is
conseqiiéncias de acidentes de carro, o agente, no futuro, ao conduzir o
veiculo, abster-se-a de fazé-lo de modo imprudente ou negligente. O Cédi-
go vai além, estabelecendo que desenvolva tarefas capazes de inspirar ao
condenado o sentido negativo do comportamento delituoso.

As penas de interdigdo tempordria de dircitos sdo: 1 — proibi¢io do
exercicio de cargo, fungio ou atividade publica, bem como de mandato
eletivo; II — proibigao do exercicio de profissio, atividade ou oficio que
dependam de habilitagiio especial, de licenga ou autorizagdo do Poder Pa-
hlino: TIT — cusnensio de antorizacio on de habi]il‘ﬂt;ﬁ_o para dlrlgll‘ veiculo.

LrialSSy 2aa L M AUlLlLads 1118 A

O direito ¢ um dos esquemas de conveniéneia social ou, como se ex-
pressam PETER STEIN e JoHN Smanp (') o direito pode ser visto como
torma de engertharia social harmonizada as exigéncias especificas de uma
certa sociedade em momento determinado; dircito como conjunto de con-
vengdes, desenvolvendo em correspondénceia as condigbes proprias de uma
sociedade, que refletem a histéria, os critérios morais ¢ o agir social.

Em sendo assim, as condutas ilicitas nao podem ser toleradas, nem
ensejada oportunidade para a sua pratica. Urge reprimi-las e impedi-las.
Além disso, a dignidade de algumas atividades impede que o respectivo
exercicio seja promovido por quem rde se mostre atento aos parimetros
recomendados, como no caso da atividade piblica, ou o desempenho de
‘mandato popular.

De outro lado, a vedagio de profissio ou atividades que dependam
de habilitagio especial, de licenga ou autorizagio do Poder Publico, evita
que o respectivo exercicio scja desenvolvido por qualquer pessoa. Dé-se
o encontro do direito penal com o direito administrativo. A habilitagio
especial procura preservar bens, impedindo que individuos, sem a qualifica-
giio especifica, pratiquem atos que exijam preparo especifico e impedir
que a impericia seja causa de danos a objetos juridicos. Coerentemente,
legitimar o exercicio de direitos, ou conferi-los segundo critério de oportu-
midade e conveniéncia. Nessas hipéteses, urge conjugar o interesse indi-
vidual com o interesse ptblico, o que explica a restrigio anotada no
Cédigo.

O veiculo € resultante do progresso e da ampliagio industrial, todavia,
ninguém nega, constitui reconhecido perigo, repetindo-se, em nimero cres-
cente, os acidentes com sacrificio de vidas. O seu uso deve merecer a

(14) S8TEIN, Peter e SHAND, John, I Valori Giuridici delle Civiltd Ocecidentale.
Milano, Giuffra, 1981.
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atengiio do Estado, Nao se justifica permitir pessoas negligentes, impruden-
tes, on sem o conhecimerrte téenico de sen munejo, continuarem a condu-
zi-lo. Impde-se suspender u licenga, preservando-se interesse da coletivi-
dude. A medida, embera radical, ¢ indispensivel, mesmo em se tratando
de profissional do volante. As profissdes sio regulamentadas no sentido
de };vorecerem a sociedade, e nao para prejudica-la. () motorista ndo foge
n essa regra. Nio vinga o argnmento de que a sancio impedird o exercicio
da profissao, acarretando danos econémicos. A critica ndo resiste a anélise,
cis que o seu impedimento ¢ cuusado pelo abuso do exercicio do direito,
tque evidencia a ilicitude.

A limitagdo de fim de scimana consiste na obrigagiio de permanecer,
aos sabados e domingos, por cinee horas didrias, em casa de albergado
ou outro estabelecimento adequado. Constitui restri¢io de grande cleito
moral, capaz de fazer sentir ao condenado a resposta pelo crime cometido.
O tempo consignado, sem retirar a eficiéncia da pena, facility a execugéo,
ndo sendo necessario ao Estado preocupar-se com a alimentagio, que en-
vareceria sobremaneira a sangio. A permanéncia nos referidos locais apre-
senta outro aspecto positivo, O condenado nio terd contato, por iss0,
impedida a convivencia, com delingiientes de delitos mais graves e rebel-
des. Trata-se de pena eminentemente pedagdgicu ¢ para evitar a ncivsidade,
sempre contraproducenie, poderio ser ministrados cursos ¢ palestras ou
atribuidas atividades educativas ao condenado. Essa inovagdo, coma em
outros paises (que a experimentaram, no Brasil, sem ddvida, traria cfeitos
positivos.

Pena patrimonial

24. Também nesta parte o Codigo introduziu medificagdo. A pena pa-
trimonial consiste em quantidade de dinheiro a ser paga pelo condenado
ao fundo penitencidrio.

A sangiio pecnniaria, forma de punir notadamente cominada aos
crimes contra o patrimonio, busca ser sensivel a0 que o delingiiente di
grantde valor: os bens materiais, A multa, embora corresponda 3 pena da
Cédigo Penal de 1940, obedece a outro critério. A modificacio gs valor
substancial da moeda, dadas as naturais dificuldades de alteracao legis-
lativa, enfraquece, pouco a pouco, o significado dessa  sanglo penal.
Preferin-s¢ o chamado sistema escandinavo do dia-multa, idealizado por
TayreN, inspirado em preceito do Cédigo portngués de 1852 ¢ adotado
pelos eédigos da Dinamarce, da Finliudia e do Peru. Generaliza-se o que,
entre nés, & especial, sendo exemplo a Lei n® 6.368, de 21 de outubro de
1978, que dispoe sobre medidas de prevengio e repressio wo trafico ilicito
¢ uso indevido de substincias entorpecentes ou gue determinem depen-
déncia fisica ou psiquica.

A pena oscila entre o minimo de dez, e 0 miximo de trezentos e
sessenta dias-multa e, como dispde o pardgrafo primeiro do art. 49, o res-
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pectivo valor serd fixado pelo Juiz, nio podendo ser inferior a um trigési-
mo do maior salério minimo mensal vigente ao tempo do fato, nem supe-
rior a cinco vezes esse saldrio.

A Comissiio reputou necessirio delimitar também o teto, a fim de
reforgar o direito do réu contra os conhecidos perigos e inconverientes da
pena indeterminada. Esta, em tese, é o ideal, todavia, exemplos histéricos
ndo aconselham a sua adogio. Demais, nenhuma restri¢io se divisa, pois
o dia-multa pode corresponder ao quintuplo do salirio minimo. Com isso,
nem mesmo a classe economicamente mais favorecida sentir estimulo para
delingjiiir, dado ser significativo o vulto da condenag@o. E mais. A multa
pode ser aumentada até o triplo, se o Juiz considerar que, em virtude da
situagdo econdmica do réu, ¢ ineficaz, embora aplicada no méximo (art. 60,
§ 19). O pagamento deve ser efetuado dentro de dez dias apés o transito
em julgado da sentenga condenatéria. Antes disso, a decisdo ainda nio é

nnnnnnnnnnnnnnnnn ~F, A vnmen A wmmanlbhfnactba da eravlis onda

executavel para €sse efeito. A rcsla ¢ que ¢ vecolhiments da verba 5€]
feito de uma s6 vez; entretanto, o magistrado, valendo-se de seu poder
discriciondrio, mediante requerimento do condenado, poderé permitir que
o pagamento seja parcelado e segundo as forgas econdmico-financeiras

do devedor.

A fim de facilitar o recolhimento do gquanfum da condenagio, é
possivel desconto na folha de vencimentos, ou do salario do condenado.
Essa forma de cobranga também ¢ decidida pelo Juiz, que vela pelo efe-
tivo cumprimento da sentenga, atento & seriedade do processo penal. Se,
de um lado, é facilitado o pagamento, inclusive mediante rateio, o Estado
deve se precaver contra a malicia de condenados solventes.

Acentue-se ainda, houve sensibilidade com o corrdenado, cujo patri-
mdnio nio seja bastante para suportar o énus, sem afetar o indispensivel
para o sustento seu e da familia. Mais uma vez, cumpre fazer o equilibrio
entre o interesse publico e o individual. A caréncia econdmica, embora
ndo seja a tnica, &, sem duvida, causa de criminalidade, particularmente
contra o patrimdnio; por razdes de politica criminal, cumpre balancear os
valores e preservar os mais significativos. Entre o interesse de executar a
sentenga “tout court” e resguardar a protegiio da familia e desenvolver ati-
vidade preventiva da criminalidade, € 14gico, propende-se para a segunda
hipétese.

A multa, no &mbito penal, tem caracteristica prépria, apesar da
sinonimia encontrada em outras 4reas da dogmatica juridica. E o ponto
de distingiio é a possibilidade de ser convertida em privativa do exercicio
do direito de liberdade, além de ordem processual, s6 imposta com a
garantia jurisdicional, respeitado o principio do contraditério. Essa con-
versio, observa BETTIOL (%), confere & multa a caracteristica de verdadeira
e prépria pena aflitiva. Qui non habet in aere luat in corpore.

{15) BETTIOL, Giuseppe. Diritto Penale. 9% ed, Padova, Cedam, 1976.
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No particular, o Cédigo inova mais uma vez. No texto anterior, fazia-
se a conversio da pena pecunidria em detengio “quando o condenado
reincidente deixa de paga-la ou o cordenado solvente frustra a sua co-
branga”. Configurada a reincidéncia, e $4 por isso, ainda que insolvente,
o condenado sofreria o tratamento mais rigoroso.

A Comissio elaboradora modificou a orientagdo; em primeiro lugar,
porque ndo se justifica a disciplina intransigente com o reincidente, ameni-
zada pela Lei n® 6.416/77 ¢ cuja linha, em termos gerais, é subscrita no
Cédigo; depois, por motive de justica, referéncia que o legislador jumais
poderd olvidar, atrita aos sentimentos de igualdade equiparar o devedor
insolvente ao que frustra o pagemento, impondo-lhe 0 mesmo tratamento,
em flagrante contraste com a justica distributiva. Num caso, ha impos-
sibilidade de honrar a obrigagio, no outro, malicia de quem, podendo pa-
gar, niio o faz. A Cortc Constitucional da Itilia, em 1979, reconheceu estar
revogada a norma que inspiron o art. 38 do Cédigo Penal, por contrariar
a Constituiciio de 1948,

O Cédigo, dessa forma, melhor se adapta ao sistema macional, cuja
Lei Maior registra o principio de igualdade, impedindo que lei ordi-
naria confira cfeitos (Fiferentes quando a causa das relagbes juridicas
for o mesmo fato histérico. Em outros termos, rejeita a conversio pela
insolvéncia (auséncia de malicia), ainda que reincidente o condenado, se
também ndo obrou com mi fé, A reincidéncia nio é indispensivel, nem
influi, como tal, no ndo-pagamento. Este decorre da impossibilidade de
sua satisfagio. Dai o estatuido no art. 31, ao determinar a conversio
“quando ¢ condenado solvente deixa de paga-la ou frustra a sua execugio”.

Na conversdo, a cada dia-multa corresponderd um dia de detengio,
nio podendo esta ser superior a um ano. O limite, por si 56, se justifica,

A conversio ¢ meio coativo para compelir o condenado a cfetuar o
pagamento; realizada a finalidade, nfio se justifica continuar a impedir
o exercicio do direito de liberdade. Ainda que woralmente reprovavel a
conduta do condenado, foi satisfeita a obrigagio juridica.

Atente-sc ainda para outra distingdo do Cddigo neste ponto, mais
parcimonioso, sé revogando a conversdo, se a multa for paga (art. 51,
§ 2°). A lei anterior acrescentava: se o condenado “assegura o pagamen-
to mediante caugio real ou fidejusséria™ {art. 40).

A nova postura é recomenddvel, Nio se justifica o Estado promover
execucio forgada para receber o valor da multa quando o condenado tcm
patriménio, podendo, por isso, alienar bens a fiin de obter o numerario
suficiente. Ndo o fazendo, sendo-lhe vidvel, revela intuito de nio pagar,
devendo sofrer as respectivas conseqiiéncias, Observa Margues () néo
ser possivel cobrar a muita garantida através de caugio real ou fidejussé-

(16) MARQUES, José Frederico. Tratado de Direifo Penal, Vol. III, Sio Paulo,
Baraiva, 1966,
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ria, ap6s a morte do condenado. Com o falecimento deste, a punibilidade
se extingue e a caugdo, por isso mesmo, desaparece.

Em sobrevindo ao condenado doenga mental, é suspensa a execugiio
da pena de multa. A pena privativa de liberdade ndo superior a seis
meses pode ser substituida pela de multa, desde que o réu ndo seja rein-
cidente e a culpabilidade, os antecedentes, a con%uta social e a persona-
lidade do condenado, bem como os motivos e as circunstincias indicarem
que essa substituigio seja suficiente.

O quantum é da pena aplicada, quando o Cddigo se refere & pena
cominada, di-lo expressamente,

Uma das linhas do Cédigo é o amplo poder discriciondrio conferido
a0 Juiz criminal, a fim de ser aplicada a sangio recomenddvel ao caso
concreto. Coerentemente, como os delitos a que é cominada a detengéo
n3o causam repidio on indignagio, e de outro lado, a pena privativa do
exercicio do direito de liberdade s6 deve incidir quando as demais se
revelarem inadequadas ou insuficientes, o magistrado poderd preferir
manter o condenado no convivio social, sem que a sangio aplicada deixe
de exercer efeito pedagdgico, no sentido de impedir a repetigio da indis-
ciplina social.

De outro canto, vem de encontro as recomendagbes criminoldgicas
consagradas legislativamente de incentivar o ressarcimento do dano. O
Cédigo, sempre atento a esse particular, nio poderia olvidd-lo.

Da cominagdo das penas

25. O Cédigo atribui ac Capitulo 1I, do Titulo V, o nomen iuris — Da
Cominagdo das Penas, introduzindo outra inovagio.

Com efeito, 0 Codigo Penal de 1940 se restringia a enunciar no
art. 19 o principio da reserva legal, mantendo tradigiio de nosso direito.
O Cédigo, ao contrério, explicita o critério de defini¢do das penas, pre-
ferindo, ao lado da cominagio especifica, estabelecé-la genericamente,
através de normas de extensio,

As penas, para esse fim renem-se em dois grupos:

a) penas, cuja cominagio tem limites estabelecidos em cada tipo legal
de crime, conservando, pois, o sistema do texto anterior; penas privativas
de liberdade (art. 53) e multa (art. 58).

A multa ¢é cominada, como as privativas de liberdade, especifica-
mente.

O limite registrado no art, 49 e seus (})arz’agrafos é, no minimo, de
dez e, no maximo, de trezentos e sessenta dias-multa; por seu turno, es-
sa unidade nio pode ser inferior a um trigésimo do maior salario minimo
mensal vigente ao tempo do fato, nem superior a cinco vezes, podendo
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ser aumentada até o triplo. sc o juiz considerar que, em virtude da si-
tnacio cconomica do rén, ¢ ineficaz, embora aplicada no méximo (art.
60 ¢ 1°);

b) penas, cuja cominagiio nido ¢ claborada tipo por tipo, compondo a
nova oricntagio: penas restritivas de direito (art. 54).

As penas restritivas de direito, além da autonomia (art. 44), substi-
tuem as privativas de lberdade, nas condigbes indicadas nos incisos do
art. 44, tém a mesma duragio da pena substituida, desde que esta seja
fixada em quantidade inferior a um ano, ou nos crimes culposos {art. 54).
As espéeies apresentam as caracteristicas que scguen.

As penas de interdigdo tempordrie de direitos, previstas no art. 47,
I e 11, siio cominadas para todo crime comctido no exercicio de profissio.
atividade, oficio. carge on funcio, sempre cue houver violagio dos de-
veres que thes sio inerentes {art. 58). Por sua vez, a prevista no art. 47,
IIT — suspensao de autorizagdo ou habilitagio para éirigir veiculo — é
imposta aos ugentes de crimes culposos de trinsito {art. 57). Além de
definicho prévia das hipdteses, tais penas sio certas e determinadas no

tempo.

Da aplicagdo da pena

28. Momento de singular importincia na individualizagio da pena ¢ a
sua aplicagio. Também reconhecida como lixagio jurisdicinnal. B, sem
ddvida, o grande momento de concregio do direito penal. nio sendo exa-
gero dizer que ¢ a parte muis importante de um cddigo penal.

O Cédigo registra bem definida postura jusfilosofica. que, acentue-se,
resulton do confronto da Escola Classica com « Escola Positiva, todavia,
consoante as atuais exigtucias da melhor orientagio doutrindria.

A pena visa a reprovigao ¢ i prevencio do crime (art. 58}, Nessa
linha, seguem as legislagdes em diz comn as mais recentes conguistas du
ciéneia penal. A%ém disso, guarda fiel coeréucia com o principio do nullim
erimen sine culpa. acolhido em toda plenitude pelo Codigo. Nunca &
demais insistir na intransigéncia com a responsabilidade objetiva ¢ com a
responsabilidade por fato de outrem. PRTTORLLO-MaNTOVANI(17) escreve
que “civilisticamente” hasta determinar que o snjeito agin, enquanto, “pe-
nalisticamente”, ao contrério, cin todas as hipdteses, requisito indispensé-
vel é determinar “como” o sujeito agin e tenha se comportado no caso
concreto. .. Nusse sentido, a exigéncia de uma responsabilidade penal
snbjetivamente orientada se contrapde, relativamente u todos os tipos. a
nma responsabilidade civil meramente objetiva ou por fato de outrem. No
mesmo sentido, consideragoes de Jrscneck relativamente a reforma alema.
O novo direito assinala que uma pena, cujo fundamento nio seja compati-
vel com o principio da culpabilidade, nio corresponde a led.

(L7 P!gITOELLO MANTOVANI, Responsabilitdé per Falio Alfrui. Milanp, Giuf-

fre, 1962,

R. Inf. legisl, Bmliiic; a. 22 n. 86 obr./jun. 1985 183-



Advirta-se, porém, o Cédigo acrescenta exigéncia a fim de ndo ser
desconsiderada pelo juiz, visando a que o trabalho pdo seja parcial. A
individualizagio da pena pressupbe andlise exaustiva dos fatores e cir-
cunstincias relacionadas com o fato delituoso, dentre os quais nio podem
ser olvidados o agente e a vitima, protagonistas do crime.

Trés, e ndo mais dois, sio os objetivos materiais que o Juiz deve
considerar no delicado labor de aplicagiio da pena: o fato, o agente € a
vitima.

Historicamente, de inicio, s6 interessava sobremaneira o fato, dado
ser a modificagio no mundo exterior; assim ocorren com os classicos que
conceberam o crime como mero ente juridico; os postulados da Escola
Positiva provocariam modificagio nesse panorama, preocupados com 0s
fatores antropolégicos, sociologicos e psicolégicos da criminalidade, sus-
tentando que o delito é fato humano e social. Dai a exclamagio de Ferm
de que o delinqiiente néo poderia ser visto como manequim a que se apli-
caria um numero, Mais recentemente, penalistas e crimindlogos volvem
a atengéo para outro aspecto, nio menos importante e de observagio ne-
cessdria — a vitima, Dai o surgimento da vitimologia que procura res-
saltar a colaboracio do sujeito passivo, verdadeiro estimulo na projegio
do ilfcito penal. DeLocy, no prefacio do livro de StepHEN ScHAFER, Teorie
in Criminologia ('®) a respeito da correspondéncia do direito penal com
a criminologia, salienta que ambos tém seus conteddos, seus escopos e
seus limites, mas um s6 brilha integralmente quando aceita os reflexos
Juminosos do outro.

Na primeira fase das idéias e instituigGes penais, no chamado periodo
da vinganga privada, a vitima exercia o papel saliente de tomar a inicia-
tiva e determinar a reagio ao delingiiente, Posteriormente, o talido e a
composigio amenizaram a resposta sem limite e delimitaram o entdo ili-
mitado. Em fase sucessiva, por razoes politicas, os efeitos juridicos sio
diversos, conforme a qualidade social da vitima, mesmo depois da Revo-
luciio francesa e da declaragdo solene dos direitos do homem, em 1918,
pelas Nagoes Unidas. De qualquer modo, a vitima sempre desempenhou
papel de relevo no contexto da criminalidade. Entretanto, apés a Segunda
Guerra Mundial, como sublinha VerseLe (1), o tema foi colocado em seus
aspectos reais, ou seja, “a vitima estudada como tal”, segundo as carac-
teristicas de sua personalidade, da relagdo psicolégica com o autor do
fato e sua participagio ativa no processo criminoso e como estimulo da
agio delituosa. Desde entdo se desenvolveram os estudos, cuja primeira
sistematizagio foi elaborada por Hans voN HENTING, em particular no
4° capitulo do The Criminal and his Victim, em 1948. Como acentua o
magistrado e professor belga, o significado tradicional de vitima, isto ¢,
sujeito passivo do crime, ganha novos colorides e importincia, valendo-se

(18) DELOGU, Tullio. Prefacio ao livro Teorle in Criminologia, de STEPHEN
SCHAFER, Roma, Bulzonl, 1976.
(18) VERSELE. La Scuola Positiva, Appunii di Diritto e Criminologia, 1962,
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destas palavras: a concepgdo antropolégica do par formado pelo autor ¢
vitima realca o erro sccular do “jurisdicismo” porque esta concepgio se
funda no fato demonstrado de que a vitima pode intervir positivamente
na maturagio da idéia criminosa. e suscitar freqiientemente, ou por fato
detcrminado ou atitude marcante, a realizagio da agiv, da ¢ual sofrerd
as conseqiiéncias. O cenceito crininologico de vitima tem pertil neces-
sariamente existencial, enquanto hd importancia o fato de quem se sente
vitima e de fuem se guer vitima. ou o fato de quem tem a consciéncia
de fazer uma vitima. O problema ¢, pois, sobretudo psicolégico, sendo
propriamente psicanalitico, ¢ os sujeitos sio considerados na relagio dini-
mica entre o autor ¢ a sua vitima. Tais consideragdes, exemplificativa-
mente, se concretizam na entandsia. po suicidio o dois, no suicidio libera-
dor, em alguns delitos sexuais, no estelionato, particularmentc quando exis-
tente a fraude bilateral. nos {urtos de antomaoveis. cujos proprietarios sio
negligentes em proteger o su patrimdnio, nos acidentes de lransito, ¢

[

Fye Famry o
LALILLEY LNILIUS,

O Cédigo, dessa forma, nio poderia estar alheio & evolugio cien-
tifica.

Hoje, os Juizes mais cuidadosos ponderam a participagio da vitima,
embora quase sempre, ¢ esta conclusdo resulta da experiéncia judicidria,
com a preocupagio de cxcluir a culpa do réw, mostrando gue o loi exclu-
siva da vitima, Impée-se estude mais umplo e protundn, relacionando o
comportamento do sujeito passivo aos antecedentes do fato delituoso.

O Codigo tem o mdrito de tornar obrigatéria a critica da conduta
da vitima, 54 assim a individnalizagio sc completa.

O fato c o agente, de outro lado, devem ser apreendidos em toda
relevancia peual. O crime ndo ¢ fato bruto, mas juridicamente signiticativo.

Torrpo (¥*°) menciona: O direito penal modermno é, basicamente, um
direito penal do fato. Estd construido sobre o fato-do-agente e nia sobre
o agente-do-fato. Demonstra a veracidade dessa atirmagao a estrutura da
grande maioria dos tirns penais que, segundo as exigénclas do principio
do nullum crimen, nulla poena sine lege, descrevem um modelo de con-
duta proibida e ndc um tipo criminolégico de autor. As excegdes sao
raras (rufianismo, vadiagem ete.) e, pois, nio infirmum a regru.

Efetivamente, fracassou a tentaliva nacional-socialista alemd de cas-
tigar o delinqiiente pelo que ele ¢ e ndo pelo que praticou. A idéia
enseja ficil descaminho para a arbitrariedade. Ndo ha como aceitar a “cul-
pabilidade do autor”, aferivel da “personalidade total do agente”.

De outro lado, a fim de guardar coeréncia comr o novo sistema,
além de individualizar a gualidade e a quantidade da pena, incumbe ao
Juiz estabelecer o regime inicial de cumprimento da peua privativa da

(20) TOLEDO, Francisco de Assis, Eneiclopédia Saraire, verbete — Culpabilidade
de Autor.
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liberdade para, em seguida, comegar a fase executéria do processo cri-
minal, Demais, substituir a pena privativa de liberdade por outra, se
cabivel,

Critério especial fol registrado para a pena patrimonial, com o intuito
de preservar a sua eficicia, ou seja, exercer efeito psicoldgico no con-
denado. De nada valeria a san¢@io pecunidria, constituindo fator crimi-
ndgeno, se o seu valor fosse insuficiente para a situagio econémica do
réu. O quantum nio deve ser tao baixo que seja desprezado pelo conde-
nado, como ndo pode ser tio elevado que ultrapasse as forgas patrimo-
niais do delinqiiente. Dai, o amplo poder discricionario do Juiz, propi-
ciando que a multa possa ser aumentada até o triplo, se, em virtude da
situagdo econdmica do réu, for ineficaz, embora aplicada no mdximo.

As circunstdncias agravantes e atenuantes, de modo geral, reprodu-
zem a legislagiio anterior.

No tocante as circunstdncigs atenuantes, tornou-se explicito que a
idade do agente deve ser considerada na data do fato, quando menor
de vinte e um anos, ou na data da sentenga, se maior de setenta anos,
Com isso, consagra-se a jurisprudéncia que, com interpretagiio benigna,
confere tratamento de igualdade com esteio em sentimentos de justica.

De outro canto, ajustando-se 2 nova sisteméatica do erro, menciona “o
desconhecimento da lei”, que, como dispée o art. 21, nio é descriminante,
visto ndo se confundir com a falta de consciéncia da ilicitude do fato;
entretanto, sc aceitivel, poderd ensejar tratamento penal mais benigno
para o condenado.

Acrescentou-se como atenuante a circunstanecia de o crime haver sido
cometido no cumprimento de ordem de superior hicrirquico, desde que
niio caracterizada a excludente de culpabilidade, Coloca-se a hipétese em
igualdade de tratamento de quem pratica o delito sob coagio a que pode-
ria resistir, ou sob a influéncia de violenta emogdo, provocada por ato
injusto da vitima.

O art, 66 do Codigo é outra inovagio, registrando o que, na doutrina,
se denomina circunstincias judiciais, adotadas agora como circunstincias
legais.

As circunstincias, como se expressava SALGADO MARTINS, ddo a mode-
lagem do crime, ou seja, revelam-no em seus pormenores, projetando
todas as suas marcas. Evidentemente, essa nmorma, como as circunstincias
pela fungio que exercem — majorando ou diminuindo a pena —, consti-
tuem tipos de culpabilidade, traduzindo normativamente o grau de repro-
vagao juridica ao agente. Evidentemente, por isso, estio implicitas no
ordenamento. No entanto, além da funigio programética que encerra, in-
terpretagiio sistematica conduz A conclusio, e com isso, exclui qualquer
duvida, que sé as circunstincias agravantes legais sdo especifica e exaus-
tivamente enumeradas na lei.
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As atenuantes legais serio de duas espécies: especificas (art. 63) e
genéricas {art. 66). Atende-se. conseqiientemente, a moderra orientagio
da ciéncia penal, confiando na sensibilidade do magistrado para que a
sangdo imposta ndo seja meramente formal.

A distingdo de disciplina das agravantes e atenuantes resulta do prin-
cipio da reserva legal e do corolario da proibicdo da analogia in malam
partem. BErTion (*1) subscreve que i contestagdo € instituto voltado para
a salvaguarda do direito de defesa; significa que o imputado deve cstar
em condigdes de conhecer o fato e todos os elementos cssenciais {mo-
mento constitutivo do delito) e acidentais {circunstdncias) de que possa
decorrer averiguagio de responsabilidade on de maior responsabilidade.
Nao basta, pois, contestar em processo de homicidio o fato de haver cau-
sado a morte de um homem, mas, em se tratando de homicidio agravado,
deve contestar também, por exemplo, o uso do meio insidioso ou de venene
(art. 576, n? 2, CP) para que a defesa esteja em condigbes > apreender
o tema da acusagiio, em toda extensio, para contrastar ou repelir a tese
adversa, Nio é necessdrio, no entanto. indicar as circunstincias atenuarftes
ou que diminuam de qualquer mode o peso da acusagdo, podendo o juiz
considerar tudo o que amenize a posicio do imputado independentemente
de conhecimento do mesmo,

O Cédigo reproduz as agravantes mo caso de concurso de agentes,
embora, com maior precisio técnica, haja preferido o nomen iuris: —
agravantes no casoe de concurso de pessoas. Com efeito, a niorma nio com-
sidera apenas agentes no sentido estrito do termo. mas também individuos
que somente do ponto de vista material contribuem para a produgio do
resultado delituoso. Demais, acrescenta o intduzimento i cxecugio material
do crime coma agravante especial, dado que a hipdtese, nessa passagem,
nio cra considerada pelo Cédigo revogado. Se coagir ¢ alguém impor sua
vontade a oulrem, mediante violéncia ou grave amcaga, induzir significa
o captar a adesio de outra pessoa, convencendo-a a oportunidade ou
conveniéncia da pritica da infragio penal. Em termos de juizo de repro-
vabilidade, rfio raro, o segundo caso retrata agentc mais frio e sempre
calculista,

A reincidéncia reproduz o conceito do Cédigo de 1940, que, diga-se,
por sua clareza ndo enscjou maiores dividas de interpretagao, tanto na
dontrina como na jurisprudénciu. Todavia, reedita as alteraghes introdu-
zidas pela Lei n? 6.416/77, presumindo nfio constituir personalidade vol-
tada para a delingiiéncia, se entre o cumprimento ou execugio da pena e
o crime posterior decorrer periodo superior a c¢inco anos. Afasta-se a in-
justica de recrudescer o tratamento penal a pessoas que, ocasionalmente,
tenham praticado delitos. Além disso, dada a significativa distin¢ao de
perscnalidade de autores de crimes e dos denominados propriamente mi-

(21} BETTIOL, Gluseppe. Istituzioni di Dirilio e Procedura Penzle. Pedova, Ce-
dam, 1973.
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litar e politico, sempre com referéncia 4 culpabilidade, os dltimos ndo
sdo considerados para o efeito dessa espécie de circunstincia agravante,
Cumpria, porém, dirimir a perplexidade que a norma causara aos escrito-
res e Tribunais, ou seja, o ndo prevalecimento da condenagio anterior
“se entre a data do cumprimento da pena e a infragdo posterior tiver de-
corrido perfodo de tempo superior a cinco anos”. Dispde, por isso, ¢ Cé-
digo: “... computado o periodo de prova da suspensio ou do livra-
mento condicional, se nio ocorrer revogagio’.

O concurso de circunstincias agravantes e afenuantes nio sofreu
modificagio dada a sua harmonia com o principio nullum crimen sine culpa.

No tocante & fixagdo da pena, o Codigo, sensivel i divergéncia de-
corrente da forma enunciada pelo texto anterior, formando-se duas cor-
rentes que se tornaram conhecidas como entendimento de Rm}mm Lm
(duas etapas) e de NeLson Huncria (trés etapas) e com discrepédncia
também na jurisprudéncia, preferiu descrever as fases do procedimento,
de modo a cortar radicalmente qualquer davida, dispondo no art, €8:
“A pena base sera fixada atendendo-se ao critério do art. 59 deste Cédigo;
em seguida, serio comsideradas as circunstincias atenuantes e agravantes;
por ﬁ%timo, as causas especiais de diminuigio e de aumento”. O tema
néo se reduz a mera questio de redagio; amplia a garantia da defesa,
que, dessa forma, conhecerd explicitamente a repercussdo de cada por-
menor no quantum da sangio. Em caso de recurso, eventual eliminagdo
de um desses fatores em 2? Instincia, com seguranga e facilidade, o Tri-
bunal fard, com precisio, a respectiva diminuigdo. Evidente, pois, o aper-
feicoamento do texto.

Repetem-se os conceitos de concurso material, concurso formal e
crime continuado, Tais institutos revelaram-se fteis e ndo ensejaram polé-
mica de modo a tornar inconciliiveis as divergéncias. Conserva-se, de
outro lado, a tradigio do nosso direito penal. Evidentemente, no tocartte
ao primeiro, no calculo da sangéo, apesar de mantido o critério do cimulo
aritmético, houve necessidade de adapti-lo ac novo sistema de pemas.
Em face disso, quando ao agente tiver sido aplicada pena privativa de
liberdade, ndo suspensa, por um dos crimes, para os demais, serd incabivel
a restritiva de direitos; aplicadas penas restritivas de direitos diversos, o
conderrado cumprird simultaneamente as que forem compativeis entre si e
sucessivamente as demais,

Em relagio ao concurso formal, a fim de evitar inigiiidade, podendo,
eventualmente, o clmulo juridico ocasionar pena superior se aplicada a
soma aritmética, expressamente, é disposto que, na espécie, em nenhuma
hipétese, a sangiio poderd exceder a que seria imposta se fosse caso de
concurso material, A explicagio ¢ légica porque a recriminago pela pra-
tica de uma agao embora dela decorra pluralidade de infragbes, ¢ menor
do que se ocorrer pluralidade de acBes (art. 70, parfgrafo tinico),
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O crime continuedo conserva a estrutura origindria, decorrente da
sensibilidade de Barroro ¢ Tamrixaccio. A teoria objetiva pura, com
vantagem, rebate a postura da concepgio de identidade de designios,
notadamente para evitar que o agente calculista, afeito & criminalidade,
dela fazendo o modus vivendi, repetindo, pois, constantemente, sendo em
seqiiéneia, condutas delituosas, venha a ser beneficiado com tratamento
benigno, o que compromete a seriedade do direito penal. O instituto, sem
duvida, estd ligado ao sentimento de humanidade, para impedir a pena
de morte ao agente de trés furtos. Note-se, inspirou-se ¢m caso de excepeio-
nal gravidade e tomada de posigiio a respeito da discutida sangiio capital.

A Comissdo claboradora ponderou kmgamente as virias sugestdes
doutrinérias do crime continuado. A "nnidade de designio” com o aval de
Carrara e do Cédigo Penal da Itilia (art, 81). A doutrina que admite
a existéncia de delito continuado quando haja diversidade de sujeitos
passivos, restringindo porém quando os bens juridicos ofendidos sejam
personalissimos, como a vida, a integridade corporal (Mrxzcer, MirTO).
Entre nés, a divergéncia se mostra insnperivel na doutrina e na jurispru-
déncia. O Supremo Tribunal Federal tem oscilado a orientacio; atual-
mente, admite a continuagido no roubo porgue qualificado entre os cri-
mes contra o patrimdnio, apesar da violéncia, ou grave ameaga i pesson,
rejeitando-a, no entanto, quando o objeto juridico for personalissimo. Nao
se olvidou o filao doutrinirio que remete ao poder discriciondrio do Juiz,
em face da personalidade do agente ¢ das caracteristicas do fato, a apli-
cagio do crime continuade, como entende Epvarpo Corgea (ue, no Brasil,
cra acompanhado por ALcmes MusHoz Nrr10,

Na perspectiva do direito penal que tem comao viga mestra o principio
do nullum crimen sine culpe, a solugiio deve ser atenta 2 culpabilidade,
remetendo-se para plano secundério a natureza do hem ofendido. Este,
sem davida, ¢ importantc e nao pode ser desprezado, Todavia, isvlada-
mente, ndo ¢ decisivo; cumpre ()Eservar, ademais, que distinguir a es-
pécie do objeto juridico nao ¢ decorréncia da estrutura do crime con-
tinuado, mas resultante de critérios de oportunidade ¢ conveniéneia da
politica criminal, Modernamente, o instituto deve ser analisado como meio
para o direito penal realizar sua finalidade; urge afastar-se a preocupa-
¢io da pena de morte, inexistente em nossa legislagdo comum, ¢ atentar
pata o seguinte ponto: O crime continuado nao poderd incentivar a cri-
minalidade que, em nossos dias, notadamente nos grandes centros ur-
banos, assume propor¢des inquietantes. Em razio disso, leve-se em conta
o grau de culpabilidade, conjugado, é evidente, com a espécie do crime
e as circunstancias de sua execugio, a fim de o beneficio nae ser utilizado
como afrouxamento do Cddigo. Introduziu-se, € de maneira original, sem
precedente legislativo, o seguinte paragrafo tinico ao art. 71: “Nos cri-
mes dolosos coutra vitimas diferentes, cometidos rom violéncia ou grave
ameaca i pessoa, poderd o juiz, considerando a culpabilidade, os antece-
dentes, a conduta sociul e a personalidade do agente, bem como os motivos
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e as circunstincias, aumentar a pena de um sé dos crimes, se idénticas, ou
a mais grave, se diversas, até¢ o triplo, observadas as regras do {)arégrafo
tnico do art. 70 e do art. 75 deste Cédigo.” Essa norma concilia a tra-
digio do crime continuado com o rigor que a lei deve revelar em face
de tipos de criminalidade que aumentam nos dias atvais. O magistrado
gozara da faculdade de recrudescer a pena, se particularidades do agente
e do fato recomendarem san¢do mais severa. De outro lado, soluciona-se,
com a mesma cautela, a divergéncia dos escritores quanto 4 compatibili-
dade da continuagao de crimes que ofendam bens personalissimos de
sujeitos passivos diferentes. O Cédigo tomou posigdo no sentido de admi-
ti-la, decorréncia légica da teoria objetiva purz, reafirmada no art. 71,
que se contenta com a identificagao c;as condigdes de tempo, lugar, ma-
neira de execugio e outras semelhantes, sem ponderar o liame subjetivo
entre as infragdes. No capitulo da Aplicagio da Pena o Cédigo trata ainda
do erro na execugio (aberratio ictus) e do resultado diverso do pretendido
{ aberratio delicti).

A Comissio preferiu a sistemética do Cddigo Penal de 1940 4 do
texto de 1969; tais institutos compdem a categoria do erro causal em
sentido amplo, que nao se confunde com o erro de tipo.

Tanto no caso do art. 73, como do art. 74, o erro do agente ¢ irrele-
vante, restrito, respectivamente, ao objeto material e ao objeto Juridim.
Em ambos os casos, porém, seja ofensa causada ao mesmo, ou diferente
bem protegido pelo direito, o crime se projeta em todos os seus elementos.
Como se continua a dizer, ndo é a pessoa de A, ou de B que merece o
amparo juridico, mas qualquer que ela seja. De outro lado, todos os bens
juridicos penalmente relevantes, nio obstante a relevincia maior de al-
guns, sdo dignos de protegao.

O erro causal stricto sensu, ou seja, a produgdo do resultado por
curso causal diverso do eleito pelo agente, por sua estrutura é solucio-
nado no art. 13 — relagdo de causalidade — o sujeito ativo, apesar do des-
vio causal, por sua agio, provocou o evento. Pouco importa, invocando-se
o exemplo clissico, que o agente terha querido matar o desafeto por
asfixia mediante afogamento, langando-o da ponte, porém a vitima vem
a falecer porque, antes de cair na dgua, bate com a cabega em uma pedra,
sofre fratura craniana e, por isso, morte instantinea. De qualquer ma-
neira estd presente a relacio de causa-e-efeito entre a conduta e o evento
tipico.

No erro de execugio, em face da consagrada e constante medida da
censurabilidade do agente, para a fixagio da pena, nao serdo consideradas
as condicbes ou qujidades da vitima, mas as da pessoa contra quem o
agente queria praticar o crime. E sabido, as caracteristicas do sujeito

assivo, muitas vezes, sdo relevantes (})ara a aplicagdo da pena; exempli-
?icativamente, se o delito é praticado contra ascendente, descendente,

conjuge ou irmao {art. 61, 11, e), Em virtude de maior recriminagio inci-
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dir nesses casos, ¢ secimddrio que estranho tenha sido atingido, quando
o propésito do agente era alcangar uma daguelas pessoas. A relevancia
penal sobrepaira a0 resultado meramente fisico. Da mesma forma, nio
se justificaria recradescer a sangiio se a vontade era cometer o delito con-
tra quem nilo estd a ele vinculado por relagio de parentesco, ou de especial
dever de afeto,

Nos casos de erro na crecugdo, como no de resultado dicerso do pre-
tendido, pode ser ainda atingida a pessou que o agente pretendia ofender,
Nessas hipéteses, apesar da pluralidade de resultados, a agio é inica, re-
comendando-se o tratamento de concursu formal.

Na aberratio delicti, sempre em atengio ao principio nullum crimen
sine culpa, o crime diverso do pretendido sé ocorrera porque nio se dis-
pensa o elemento subjetivo. e caracterizada, pelo menos, a culpa stricfo
sensu, ¢ o tato for previsto como tal.

0O Cédigo mantém a orientagiw do Cédigo Penal da Itilia no tocante
20 erro na execugdo, a tradicional teoriz da “unidade substancial do de-
lite”, vale dizer, da irrelevancia do erro acidental. Em outras palavras, ca-
racteriza-sc um s¢ crime doloso, considerados indiferentes o desvio da
cadefi cansal e a diversidade do snjeito ofendido. Se o agente atira, em A,
mas atinge somente B, matando-o, sera relevante somente o crime de ho-
micidio consumado, desprezadu o tentativa de eliminar a outra pessoa,
absorvida pela consumagio.

O tempo de cumprimento das penas privativas de liberdade nao pode
ser superior a trinta anos (art. 75). A Comissio reputou atil incluir norma
referente & unificagho ¢ iixar limite maximo de execugio. Em primeiro
Ingar, para impedir que, na pratica, ocorressc a pena perpétua, constitu-
cionalmente vedada (CF, art. 153, § 11). Depois, para ndo s¢ desvincular
de sua finalidade, buscando sempre ensejur ao condenado a esperanga
de retorno & liberdade. Condenagdes excessivamente longas provocam
eleito contririo e negativo, estimulande o recluso a novas infragdes no
estabelecimento prisional, viste que a soma de outros anos de condena-
¢io nada representa, dado que a média de vida do brasileiro a torna su-
pérflua ¢ sem sentido. E légico, e mais uma vex ¢ bom sublinhar, ne-
nhuma norma deve estimmlar a criminalidade. A unificagio nio pode,
por seu turno. ser garantia da impunidade, ou gerar a certeza de que
crimes posteriores nao seriam debitados a0 seu autor. Dessa forma, “quun-
do o agente for condenade a penas privativas de liberdude cuja soma
stja superior a trinta anos, devem clus ser unificadas para atender ao
limite méximo deste artigo™ (art. 75, § 1V}, “Sobrevindo condenacio por
tato posterior ao inicio do cumprimento da pena, far-se-4 nova unificacio,
desprezando-se, para esse fim, o periedo de pena jib cnmprido” {art, 75, §
29}, Assim, o condenado resgatard, no miximo, trinta anos de pena pri-
vativa de liberdade, descontando-se o periode ja cumprido, caso haja
uniticagdes posteriores.
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Suspensdo condicional da pena

27. A pena restritiva da liberdade, acentuou-se, sé6 deve ser aplicada
quando impossivel, ou inconveniente uma das hipéteses de substituigdo.
Essa preocupagio se acentua nas chamadas “penas de curta duragdo”,
que ocasionam efeitos negativos, colocando em promiscuidade pessoas
de condutas heterogéneas, negativas para agentes de delitos de pequena
monta, ou que eventualmente hajam praticado o ilicito,

A suspensio condicional de execugiio da pena tem o merito de im-
edir os maleficios apontados, e reconhecidos por todos quantos tratam
da matéria. Demais a experiéncia recomenda a manutengio do instituto,
em virtude do que o Cédigo o conservou. Todavia, registre-se, com alte-

ragdes a fim de os resultados positivos serem ampliados e preservados.
Assinale-se, o condenado ndo deve ser passivo, no sentido de pura e sim-
plesmente aguardar o transcorrer do tempo da pena; cumpre-lhe desen-
volver atividade individual e socialmente relevante, o que justifica o Es-
tado suspender a execugdo; com isso, ndo h4 a retirada da pessoa do
convivio social; lembre-se, o ensinar a conviver deve ser ministrado na
sociedade que exige comportamento segundo normas de conduta por ela
impostas, que se assimila participando de sua cultura. O “sursis” ndo se
estende as penas restritivas de direito nem a patrimonial; de outro lado,
a condenagao da pena privativa de liberdade ndo poderi ser superior a
dois anos. Até aqui, ha coincidéncia com a legislagio atual, consoante a
redacio da Lei n? 6.416/77. Nio foram, no entanto, esquecidos os re-
quisitos de ordem subjetiva, vale dizer, caracteristicas pessoais; em pri-
meiro lugar, o beneficidrio nao serd reincidente em crime doloso, a ndo
ser que ocorra uma das hipéteses que o préprio Cédigo exclui, a relevin-
cia da pluralidade de congenagées Sara 0 eFeito da recidiva discriminada
no art. 64, S6 alcancard sua finalidade, se as circunstincias, os motivos
determinantes, os antecedentes, a personalidade e conduta social do con-
denado autorizarem a concessao do beneficio. Caso contrdrio, sobre ser
inécuo o beneficio, constituir-se-ia em fator crimindgeno, incentivo a cri-
minalidade. A condenagio anterior & pena de multa ndo impede a con-
cessio do beneficio (art. 77, § 1°).

A suspensiio, segundo o poder discricionério do magistrado, serd por
dois a quatro anos, em cujo periodo de prova, o condenado deverd pres-
tar servicos 4 comunidade, conforme dispde o art. 46, ou submeter-se 3
limitagio de fim de semana (art. 48), a nilo ser que o Juiz, desde que
o condenado seja primério € haja reparado o dano, salvo impossibilidade
de fazé-lo, considere aconselhdvel substituir aquelas tarefas por uma das
seguintes condigdes: proibi¢io de freqientar determinados lugares; proi-
bi¢io de ausentar-se da Comarca onde reside, sem autorizagio do Juiz;
comparecimento pessoal e obrigatério a Juizo, mensalmente, para infor-
mar e justificar suas atividades.
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Observa-se, a suspensao condicional da execugiao da pena nao é li-
beralidade oca, mas forma séria e efiviente de modo a repercutir no con-
denado, fazendo-o sentir a pena, através das condi¢bes impostas. Pode-se
dizer, é liberdade com responsabilidade. Fm virtude de a personalidade
do condenado ser analisada pelo Juix, torna-se impossivel relacionar exans-
tivamente as condigtes aconselhaveis a cada caso; por isse, além das dis-
criminadas, outras poderdo ser impostas, desde que adequadas ao fato e
A situagio pessoal do condenado. A criatividade do magistrado serd de
grande importineiz, a fim de apreender as caracteristicas de cada coun-
denado, adaptando-as as exigéneins da disciplina social,

A suspensiio, por ser condicional, serd revogada se. no eurso do prazo,
o beneficidrio for condenado, oin sentenga irrecorrivel, por crime doloso.
ou frustar, embora solvente, a execugao da pena de multa, ou nio cofe-
tuar, sem motivo justificado, a reparagin do dano. vu descumnprir a cou-
digao do art. 78, § 1 isto &, o prestacio de servicos & comunidade, ou 2
limitagdo de fim de semana. De oulro lado. haverd revogaciio facultativa
se 0 condenado nao cumprir outra condigio imposta, ou for irrecorrivel-
mente condenado, por crime ¢ulposo ou por coniravengio, a pena priva-
tiva de liberdade ou restritiva de direitn. Neste caso, em ver de revogilr
o beneficio, o Juiz poderd prorrogar o periodo de prova até o méxime,
sc ndo foi este o fixado. De outro lado, se o beneticiario estiver sendo
processado por outro crime. considera-se prorrogado o prazo até o julga-
mento definitive. Expirado o prazo, sem revogagin, serd declarada ex-
tinta a pena privativa de liberdade. ‘

Livramento condicional

28. O liviamento condicional tem a ideclogia da suspensido condicional
da exeengiio da pena,

Restrito & pena privativa de liberdade, ignal ou superior a dois anos,
observados requisitos ohjetivos e subjetivos (comprimento de muais de
um tergo da pena, se o réu for primario em crime doloso ¢ de hons ante-
cedentes; mais da metade, se reincidente em crime doloso, comprovagio
de bom compurtamento, durante a execugio da pena, aptidio para pro-
ver a propria suhsisténcia mediante trabalho honesto ¢ reparagio do
dano cansado pelua intragio, salvo cletiva impossibilidade de fazé-lo).

O livramento condicional, a0 contrario da suspensiin condivional da
pena, pressupde cumprimento de parte da condenngiio, submetendo-se o
candenade a periodo de prova em contate direto com a sociedade em
fue vai viver.

Com o intuito de {acilitar a concessiio do instituto, somam-se as penas
dos delitos cometidos.

A sentenga concessiva estabelecera as condiges a que fica subordi-
nado o livramento, remetendo-se & criteriosa iscrigdo do juiz a sua cspe-
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cificagio, visando a que o condenado demonstre sua adaptagio is normas
de conduta.

O Cddigo, mais uma vez preccupado com a criminalidade violenta,
jA em proporgbes que inquietam todos os paises, introduziu condigio
especial para a concessdo do beneficio para o condenado por crime doloso,
cometido com violéncia ou grave ameaga a4 pessoa (art. 83, parigrafo
nico), isto & a verificacio da cessagio das causas que o levaram a
delinqiiir vale dizer, constatagio do desaparecimento dos fatores que atua-
ram para que a pessoa cometesse o crime. Exemplificativamente, se o
agente pertence a um grupo organizado para a prética de delitos e ainda
niao foi dissolvido, ou outras causas, mesmo de natureza antropolégica ou
econdmica.

Evidentemente, por sua estrutura, o instituto é revogivel. O C6di{;0,
porém, com o intuito de assegurar o equilibrio entre o interesse social e
o individual, estabelece apenas um caso de revogagio compulséria, ou
seja, se o liberado vier a ser condenado 4 pena privativa de liberdade,
em sentenga irrecorrivel, por crime cometido durante a vigéncia do bene-
ficio, ou por crime anterior, observado o disposto no art, 84. A revogagio
serd facultativa se a condenagiio, com trinsito em julgado, impuser pena
que nio seja cPrivati'.'a de liberdade, oun liberado deixar de cumprir qual-
quer das condigbes impostas.

Revogado o livramento, nao podera ser novamente concedido. A razio
se evidencia: o liberado, com seu comportamento, d4 elogiiente demons-
tragio de ndo estar em condigdes de retornar ao convivie social. Nio se
descontard, porém, na pena o tempo em que o condenado esteve solto;
caso contrdrio, a revogagio seria praticamente inécua, estimulando a cri-
minalidade. £ evidente, 0 mesmo raciocinio nio se aplica se a revogagio
resultar de condenagio por crime cometido anteriormente a concessio do
beneficio.

A extingio da pena seri declarada se, até o término do periodo de
prova, o beneficio ndo for revogado, com uma excegio, isto é, enquanto
ndo passar em julgado a sentenca em processo a (ue responde o liberado,
por crime cometido na vigéncia do livramento.

Efeitos da condenagdio

29. O Capitulo — Dos efeitos da condenag¢io — apresenta outra estru-
tura, doutrinariamente mais perfeita. O Cédige suprimiu o capitulo que
no Cédigo vigente tem o nomen iuris — Das Penas Acessorias. CERNIC-
cARo (2) observou que a literatura ainda nio se demorou no tema a
fim de, com precisao, retratar a natureza juridica do instituto. Nio revela
as caracteristicas de san¢do penal, dada a impossibilidade de ajusté-las,
em sua majoria, aos principios constitucionais, ressaltando-se a individua-

(22) CERNICCHIARO, Luiz Vicente. Penas Acessériag. Ciéncia Penal, n® 2, 1979,
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lizacio da pena, que nio atua, por exemplo, na perda de fungioe pablica,
resultante da qualidade ¢ quantidade da pena ¢ na publicagio da sen-
tenga, cujo pressuposto € o interesse pl’:biico, nada influindo as carac-
teristicas do agente. Substancialmente, sao efeitos da sentenga condena-
téria, de natureza civil, administrativa ou politica, que niio se descarace-
terizam porque indicados no Cédigo Penal. A Comissin elaboradora trans-
feriu para o rol de penas o rue o texto vigente denomina “interdigdes
de direito” e conferiu o nomen iuris exato ao instituto.

O Cédigo distingue efeitos genéricos ¢ especificos. Os primeiros re-
produzem o Cédigo atual, ou seja, 1 — tornar certa a obrigagio de inde-
nizar o dano causado pelo crime; I — a perda em favor da Uniiio, res-
salvado o direito do lesado ou de terceiro de boa fé: «) dos instrumentos
do crime, desde cue consistam em coisas cujo fabrico, alienacio, uso,
porte ou detengio constitua fato ilicito; b) do produto do crime ou de
¢ualquer bem ou valor que constitua proveito auferido pelo agente com
a pratica do fato criminoso. Qs ontros arrolados no art. $2 correspondem
4 inovagio, acolhendo hipdteses que hoje sio chamadas “penas acessdrias”,
ajustadas sempre ao principio nu}-lﬂm crimen sine culpa, que acarreta per-
manente preccupagio de andlise do grau de reprovabilidade ao delin-
qiente. A relagao é a seguinte: 1 — a perda de cargo. lungdo priblica
ou mandato eletivo, nos crimes praticados com abuso de poder ou vio-
lagio de dever para com a Administragio Publica quando a pena apli-
cada for superior a quatro anos; II — a incapacidade para o exercicio
do patrio poder, tutela on curatela, nos crimes dolosos, sujeitos & pena
de reclusio, cometidos contra {ilho. tutelado ou curatelado; IIT — a ina-
bilitagio para dirigir veiculo, quando utilizado como meio para a pratica
de crime doloso.

Registre-se, ¢ é importante, os efeitos especifims nia 530 automaticos,
vale dizer. resultantes da aplicacio da pena; s6 ocorrerdao se forem reco-
mendados, tendo em vista os pormenores do fato e do sujeito ativo, em
razao do que estatui o disposto no pardgrafo tnico do art. 92, “devendo
ser motivadamente deelarados na sentenga”™. Nnnea é demais repetir, o
Cédigo tem come linha de principio eliminar qualguer pena que seja
meramente formal,

Reabilitacio

30. A reabilitagiio, no Cédigo anterior estava arrolada entre as causas
de extingio da punibilidade {art. 108, VI). A redagio inicial estatufa que
extinguird a pena de interdi¢io de direito, concedida apés o decurso de
quatro anos, contados do dia em que terminava a exccugdo da pena prin-
cipal, ou da medida dc seguranga detentiva. Adotara o modelo suigo-
itahiano, beneficio que, nas palavras da Exposi¢io de Motivos era con-
cedido ao condenado que, j)epois de recuperada a liberdade, revelasse
constincia de boa condula ¢ houvesse reparado o dano causado pelo
crime. Os efeitos operam-se ex nunc, conforme o método tradicionzl, e nio
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confforme sugerira DELAQuUIS, ex tunc, apagando, além disso, todas as con-
seqiiéncias da condenagio.

A Lei n? 5.467, de 5 de julho de 1968, conferiu disciplina diferente,
ampliando o campo de incidéncia e deu aoc art. 119, caput, a seguinte
redagdo: “A reabilitagio alcanga quaisquer penas impostas por sentenga
definitiva”, F, o art. 748 do C6digo de Processo Penal explicita o seu efeito,
isto é, a condenagio nido ser mencionada na folha de antecedentes do
reabilitado, nem em certidio extraida dos livros do juizo, salvo quando
requisitada por Juiz criminal.

Jam LeoNarpo Lores (%) estudioso do instituto, acentuou as injus-
ticas que a disciplina de 1940 acarretava, assinalando que eram favore-
cidos os que sofriam penas mais severas e prejudicados os que recebessem
sangdes mais brandas. Exemplificou com a hipétese do reincidente con-
denado a dez anos de reclusio e declarado, por doze anos, incapacitado
para investidura em fungio publica; reabilitar-se-ia cumpridas as condigbes
legais, extinguindo-se a interdigio, € em conseqiiéncia, nenhuma noticia
do ilicito criminal seria ¢onsiderada em sua folha de antecedentes e res-
pectivas certidoes. Outro, porém, o tratamento a reincidente condenado
a pena de detergio, prisio simples ou de multa, se nio sofresse interdigio
de dircito, isto é, nilo scria reabilitado; a condenagio sempre constaria
em certiddes, permanecendo na folha de antecedentes. E mais. Os bene-
ficidrios do “sursis” e do livramento condicional estavam i margem do
beneficio, mesmo que imposta interdigio de direitos, :

A Lei n® 5.467/68 corrigiu, em parte, essas anomalias, dispondo que
a reabilitacic poderd ser requerida decorridos cinco anos do dia em que
for extinta, de qualquer modo, a pena principal ou terminar sua execugao
e do dia em que terminar o prazo da suspensio condicional da pena ou
do livramento condicional. Mantido, no entanto, o seu efeito.

O Cédigo registra tratamento diferente e o art. 93 dispde in verbis:

“A reabilitagio alcanga quaisquer penas aplicadas em sen-
tenca definitiva, assegurando ao condenado o sigilo dos registros
sobre seu processo e condenagio.”

Evidencia-se, nao leva o destine de mero cancelamento de anotagbes
na folha de antecedentes e a proibicio de serem expedidas certidoes regis-
trando o delito. A compreensio da norma impde atergio a0 que reza o
pardgrafo unico do mencionado artigo:

“A reabilitacio poders, também, atingir os eleitos da conde-
nagiio, previstos no art, 92, deste c6digo, vedada reintegragio na
situagio anterior, nos casos dos incisos I e II do mesmo artigo.”

(23) LOPES, Jair Leonardo. Da Reabililagdo. (Seminario sobre 2 Reforma Penal,
Golania, 1981.)

196 R. Inf. legisl. Brosilia ao. 22 n. 86 abr./jun. 1985



Em face do novo sistemna, a reabilitagio deve ser analisada quanto as
penas e aos efeitos da condenagio.

A extingdio no caso nao significa o cancelamento juridico dos ante-
cedentes criminais, mas poderd atingir também os efeitos da condenagiio
com exceegdo de dois. A reabilitagio, todavia. estd sujeita a uma condigo:
desde que nao seja revogada, que ocorrerd de oficio, on a requerimento
do Ministério Piblico, s a pessoa reabilitada for condenada, como reirr-
cidente, por decisio definitiva. a pena que ndo seja de multa {art. §3).
Nesse ponto, continua a ser seguido o modelo italiano, vez que ndo ex-
tingue o crime nem a pena, mas ¢ um obstaculo a efeitos da condenagiio,
acrescentando-se o sigilo de que trata o art. 93. Em virtude de rio ser
cansa de extingiio da punibilidade, foi relirada do Capitulo em que estava
no texto revogado, posta agora em lugar adequado, ou seja, no Titulo V
— Dras Penas. O instituto so poderi ser deferido apés dois anos de extinta
a pena, ou terminada a sua execugio, atendidas as exigéncias dos incisos

do art. 94.

O Cédigo, cautelosamente, impoe (ue o condenado demonstre com
seu comportamento posterior ao camprimente da pena, on de sua extingdo,
estar adaptado is exigéncias sociais de conduta, 84 isso justitica o trata-
mento diferente e de indiscutiveis beneficins,

De outro lado, a fim de favorecer o heneficiado com n *sursis”™ e o
liviamento condicional, concedidos porque circunstancias demonstram a
conveniéncia de o réu nio ser recothido para o cnmprimento da pera
privativa de liberdade, ou de o condenado haver demonstrado estar em
condicdes de retornar ao convivio social, a contagem do tempo para a
postulagio do beneticio inelui também o periodo de prova da suspensio
condicienal e do livramento condicional, se ndo sohrevier revogagao. Caso
assim niio fosse. ocorreria odiosa designaldade. Se duas pessocas fossem
condenadas a um ano de pena restritiva de liberdade, e uma, porque
nio satisfizesse as condigbes do “sursis”, cumprissc a pena, ¢ a outrg,
beneficiada com a suspensio pelo prazo de dois anos, aconteceria o se-
guinte: o pravo para a reabilitagiio, ne primeiro caso, fluiria apds um
ano da condenagio. ao passo que, no segundo. depois de vinte e quatro
meses. Haveria contradiciio: o condenado de melhor comportamento teria
qque esperar mais tempo para pleitear o beneficiol

As condigbes para a concessio estan relacionadas: domicilio no pais,
no periedo de prova; demonstragio, durunte esse lempo, de efetivo e
constante bom comportamento pablico ¢ privado; ressarcimente do dano
causado, salvo absoluta impossibilidade de fazé-lo at¢ o dia do pedido, ou
comprovagio de renfincia da vitima ou novagio da divida,

Negada a reabilitagdo, podera ser requerida. a qualquer tempo, desde
que o pedido seja instruido com novos clemeutos comprobatéries dos re-
quisitos necessarios.
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Das medidas de seguranca

31. As medidas de seguranga constituem uma das contribuigdes da Escola
Positiva e adotadas como conciliagio no Cédigo ROCCO, que tanta influ-
éncia exercen nas legislagbes modernas. Ao lado da pena, cujo pressuposto
¢ a culpahilidade, foram adotadas, tenda como antecedente a periculosi-
dade. Notadamente o dupio bindrio ganhou adeptos, e o Cbggo Penal
de 1940, entre néds, promovcu a consagracio legislativa,

Nao se despreza a ecxperiéncia juridica na elaboragio de leis. Esta
adverténcia é particularmente sensivel as medidas de seguranga, Até hoje
néio se implantaram as condigbes fisicas para a sua aplicago integral. De
outro lade, e esta observagiio também importa, as presungdes féticas, cada
vez mais, sio rejeitadas pelos penalistas, ¢ com veeméncia, as relativas i
probabilidade de alguém cometer infragio penal. Periculosidade ndo se
presume, a0 contririo, é estado que existe, ou ndo, O Cédigo suprimiu as
Lipéteses de presun¢io de periculosidade dos imputaveis e reelaborou ver-
ticalmente a sistemdtica do instituto; retirou sua aplicagio ao imputavel.
Somente os inimputéveis que hajam cometido fato detinido como crime
serdo submetidos s medidas de seguranga, com exame especifico de
averiguagio da periculosidade, que se evidencia pela conduta, formal-
mente ilicito penal, nio havendu a aplicagio da pena em virtude das
caracteristicas pessoais do agente, constitui a resposta juridica a quem
incide no campo da ilicitude, entretanto, sem cunho retributivo, marcada-
mente terapéutica e pedagdgica. Aqui, impde-se um registro: se ao fato
for cominada pena de detengio, poderi o Juiz determinar, em vez de
internagdo em hospital de custddia e tratamento psiquidtrico, sujeigiio a
tratamento ambulatorial (art. 97). Ao contrdrio do que sucedia, eis que
no Cédigo de 40, o «quase crime (ajuste, determinagio ou instigagiio ¢ o
auxilio, se o crime ndo chega, pelo menos, a ser tentado — art. 27) e o
crime impossfvel {art. 14) ensejavam a imposigio de medida de seguran-
¢a, 0 novo Cédigo 56 a aplica post delictum {exceto o caso de conduta de
inimputavel }.

A matéria é regida pelo principio da legalidade; embora as medidas
de seguranga nio tenham o cunho de retribuigdo, praticamente restrin-
gem o exercicio do direito de liberdade, recomendando-se, por issq, par-
ciménia na aplicagio do instituto. Restringiu-se o respectivo rol, reduzido
a duas moda?idades — internagio em hospital de custédia e tratamento
psiquidtrico, ou, 2 falta, em outro estabelecimento aderuado e a sujeigéo
a tratamento ambulatorial.

As medidas de seguranga. por suas caracteristicas, devem ser impostas
por prazo indeterminado, durando enquanto persistirem as causas tue a
recomendaram, cujo minimo, todavia, serd fixado entre um e trés anos.
Evidentemente, ainda que seja, nesse periodo, averiguada, mediante peri-
cia médica, a cessagio da periculosidade, serio suspensas imediatamente,
A fim de resguardar o direito do internado, estatui o disposto no art. 97,
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§ 29: “A pericia médica reulizar-se-d ao termo do prazo minimo fixado e
devera ser repetida, de ano em ano, ou a qualguer tempo, se o determinar
0 Juiz da execugdo”, E a desinternagdo, ou liberagio, é sempre condicio-
nal, devendo ser restabelecida a situagiio anterior, se 0 agente, antes do
decurso de um ano, praticar fato indicativo de persisténcia da periculosi-
dade (§ 3% do art. 97).

Ha, no art, 99, proclamagio de direitus do internado, recolhido a
estabelecimento dotado de caracteristicas hospitalares, onde ser4 submetido
o tratamento.

Da agio penal

32. A Comissio redatora opinou pela manutengdo do tema — Agio Penal.
114 respeitiveis vozes que, apés a nitida separagio entre o direito ma-

torial & o direite inckrimenin]l  nactinlas z

giza  woabiea Tarne F s

Lnial © O QISR nsqumenias, [rositiailir & SUd FOdrads, aoiXanao-a ape-
nas & disciplina do Cédigo de Processo Penal, de que é exemplo Rockrio
Lavma Tuect. Nio sé razies histdricas recomendam a2 manutengio; além
de nao constituir mera repeti¢io, cis que nio e volta para o procedimento,
o instituto & repetidamente referido na lei penal, eis que casos hd em que
a lei exige 2 representagio do ofendido, a requisigdo do Ministro da
Justi¢a, ou a promogio da queixa, discriminagic que ndo é elaborada
pelas leis processuais.

O Codigo fundamentalmente mantém o sistema revogado, que, diga-
se, reflete orientagdo de outros paises; todavia, corrigiu anomalia técnica,
herdada do Cédigo Criminal de 1830, como observa Canvro MENDES DE
ALMEIDA, ¢m cuja época sc apresentava a distingao entre crimes pablicos
e crimes particulares, e outra de nivel processual, conforme fosse ou nao
permitido o exercicio do dircito de agdo ao Estade, ou 2 qualquer pessoa.
E sabido, e Lrone disserta com autoridade, dade o cariter publicistico
do processo ¢ a agdo come dircito publico subjetivo, ndo se justifica a
classificagdo entre agac penal pablica e agio penal privada. Toda agdo
¢ publica, o que se distingue ¢é a iniciativa de seu exercicio, promovida
pego Estado-Administrative (Ministério Pablico e excepcionalmente a
autoridade policial, nas contravengbes penais ¢ consoante o disposto na
Iei n° 4.611/65}, ou pelo ofendido ou seu representante legal. Em face
disso, faz-se a corregio com o registro de agio pulblica, ¢ agio pablica
de iniciativa privada.

Nio se agasalhou u opinide de se deixar ao critério da vitima a per-
seguicio do gelinqﬁentv, dado ¢ direito penal proteger valores no in-
teresse da coletividade, ¢ so indiretamente o préprio ofendido. Em pers-
pectiva logico-formal procede o argumento, contudo razbes de politica
criminal recomendam a distingio. Muitas vezes, o Estadu, em atengdo a
valores de relevo, renuncia ao exercicio do ius persequendi, de que sio
exemplos vérias causas extintivas. ou de exclusio de punibilidade. Na
mesma linha de raciocinio, a preservagio da privacidade, ou do pudor,
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cada vez mais reconhecida como direito. Em atengéio a tais particularida-
des e outras semelhantes, cumpre sacrificar-se a justica material. O res-
peito a0 homem exige também restri¢io ao poder de punir.

Em outro terreno polémico, o Cédigo manifestou opgio, ou seja,
quanto a acdo publica de iniciativa privada subsididria. Trata-se de sa-
lutar controle externo ao Ministério Priblico, se ndo oferecida a demincia
no prazo legal. Essa orientagio fora conservada no anteprojeto TORNAGHI,
nio seguida no projeto Freperico MarQuEs. O instituto é distinto da re-
cusa de oferecimento de denincia; neste caso, o érgio da acusagio nio
se mantém inerte, deixando, porém, de reconhecer os elementos necessa-
rios para imputar a infragio a alguém.

QOutro ponto deve ser ressaltado: nao foi contemplade o chamado
procedimento ex officio. Cumpre fazer-se nitida distingdo entre a acusa-
¢io (Poder Executivo) e o julgador (Poder Judiciirio). Nio é de boa
técnica, nem recomendavel o érgdo judicidrio tomar a iniciativa de pro-
mover a agao penal, bem como que tal atribuigdo seja prépria do Minis-
tério Publico.

A acdo publica de iniciativa privada ¢ direito do ofendido, de seu
representante legal, e no caso de morte da vitima, ou se declarada ausente
por decisdo judicial, transfere-se ao conjuge, ascendente, descendente ou
irméo.

A redagio da norma referente & agio penal no crime complexo, que
tanta celeuma causou no Cédigo anterior, é simples e precisa, in verbis:
“Quando a lei considera como elemento ou circunstincia do tipo legal
fatos que, por si mesmos, constituem crimes, cabe agio puiblica em rela-
¢io aquele, desde que, em relagio a qualquer destes, se deva proceder
por iniciativa do Ministério Publico” (art. 101).

O crime complexo é unidade juridica, cujos componentes, vistos isola-
damente, sio definidos como infragio penal. Nesse caso, se em relagio
a qualquer deles, fosse mantida a autonomia, atuaria o Ministério Pablico
como dominus litis, dado que a agdo penal, como regra, ¢ puablica incon-
dicionada. O estupro serve de ilustragiio, com a autoridade da jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal; em havendo lesio corporal grave,
em razdo de violéneia, como a ofensa i integridade fisica € crime de livre
atuagio do Ministério Publico, também aquela o serd.

Na a¢fo penal piablica condicionada, isto é, dependente seu exercicio
da requisigdo do Ministro da Justica, ou representagio do ofendido, uma
vez que o particular haja solicitado a atuagio do 6rgio da acusagio, serd
irretratiavel “depois de olerecida a demincia”. Com essa redacic evitam-
se os longos e tortuosos debates provocadoes pelo Cédigo Fenal de 1940 que,
o art. 104, estabelece que a irretratabilidade ocorre depois de iniciada a
agdo. Simplifica-se sobremaneira o entendimento da lei, tomando-se como
referéncia dado meramente cronolégico.
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O prazo da decadéncia do direito de gueixa ou de representagiu ol
mantido — seis meses —, contados do dia em que o respectivo titular
souber uem ¢ o autor do crime, ou, no caso de agio penal de iniciativa
privada subsididria, da data emn que se esgota o prazo para oferecimento
da denuncia.

D¢ igual medo, sie mantidas as normas que regem a renuncia do
direito de queixa ¢ o perdio de ofendido. A primeira ocorre gquando
houver pritica de ato (expresso ou ticite) incompativel com a vontade
de exercer a queixa. O segundo pressupée agao penal em enrso, cujo pros-
seguimento ¢ obstado por comportumento  (expressa ou ticito) do que-
relante de dar seqiiéneia ao processo, Eoa fim de impedir malicia du viti-
ma, que poderd chegar a extorgic. o perdao concedido a fluu]t}uer dos
querelados, a todos aproveita, mas, se concedido por um dos otendidos
(querelante), ndo prejudica o direito dos outros. Todavia. nin produzird
efeite se o querelado ¢ recusar,

Observe-se, a disponibilidade da acdo penal de infciativa privadu. ou
do prossegnimento da mesma, so & admissivel até a sentenga condena-
toria. A execngdo ¢ sempre pablica incondicionada,

Por derradeiro, dada o diferenga dos eleitos penais e civis decor-
rentes do delito, hd ressalva expressa de gne o reechimento da indeniza-
¢iio do dano cansado pelo crime nao implica reniimeia do direito de ofe-
reecr queixa ¢ logicamente também nao traduz o enimus do perdio.

Extingdo da punibilidade

33. A extingdo du punibitidade, cm linhas gerais, ubedecr ao siste-
ma do Codigo de 1940. Inicialmente. aprimorot-se a redagio do art. 108,
substitnindo-se o vocabulo “ofendida” {incvisos VT ¢ IX) por “vitima™
Teenicamente € apropriado, sabido gue alguns crimes contra os costumes
admitem o homem como sujeito passive; cmprega termo abrangente de
ambos os sexos, enscjando (ue a expressdo litcral expresse nitidamente
a extensio da norma. Em segundo lugar, atento & finalidade de extin-
gunir-se a punibilidade pelo casumento da vitima com terceiro. se o vrime
for cometido sem violéncia ou grave ameagu. rue ¢ o resguardo da pessoa
ofendida. nio s6 a acio penal deve ser encerrada, mas ainda o pros-
seguimento do inquérito policial, pois o que se visa ¢ o término de qual-
quer investigagiio do fale, se nde houver interesse da vitima. De outro
lado, arrolou-se perdie jndicial entre as caunsas discriminadas no arl. 107,
Deslocou-se para o captt do art, 108 o paragrafo 1inico do art. 108 <o
texto anterior.

A prescricdo segue a disciplina do Codigo de 1940, operando-se “an-
tes de transitar em julgado a sentenca final”™ (urt. 1083, on “depois de
transitar em julgado a sentenga condenatoria”™ {art. 110). ressalvada a
hipétese de “sentenca condenatéria com transito em julgado para a acnsa-
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¢io, ou depois de improvido seu recurso” (art. 110, § 1°). No primeiro
caso, é regulada pelo “maximo da pena privativa de liberdade cominada
a0 crime” (art. 109), e nos demais, “pela pena aplicada” (art. 110 e
§ 1°). A distingio do marco de referéncia atende aos motivos de existén-
cia da prépria prescrigao, isto ¢, do fato até o inicio do processe crimi-
nal, ou da decisdo jurisdicional nio deve decorrer tempo tio longo, que
faga desaparecer o interesse de punir, seja pela cessagio do clamor pu-
blico do delito, ou a presungio de que o agente ndo repetird a conduta
vedada; enquanto nilo definida a sangfio concreta, a pena cominada serve
de pardmetro, contudo, promovida a fixagiio, esta, e ndo mais aquela,
serd a referéncia para a extingdo da punibilidade. A primeira é genérica,
ao passo que a segunda propria e especifica a imputagio. A prescrigdo
com base na pena in concreto ¢ a principal, e a baseada na pena in
abstracto subsidiaria, vale dizer, prevalece enquanto ndo for definida a
outra. Essa ilagio se apéia ndo sé no confronto da natureza dos institu-
tos, como também no § 1° do art. 110: “A prescrigéio, depois da sentenga
condenatéria com trdnsito em julgado para a acusacio, ou d?ois de
improvido seu recurso, regula-se pela pena aplicada® Tais consideragdes
buscam registrar que o quantum da condenagio serve de referéncia para
o cilculo da integridade do direito de punir, que fenece por nde haver
sido promovida a agdo criminal, ou ndo encerrado o processo entre duas
causas interruptivas da preseri¢io, valendo como reteréncia da quanti-
dade da condenagdo. Dai alguns autores denominarem essa modalidade
“prescrigdo retroativa”, isto é, computado o tempo decorrido entre o tran-
sito em julgado da sentenga condenatdria cFara a acusagdo e a ultima
data de interrupgdo da prescrigio. Em verdade, a sentenga fixa a pena
aplicdvel ao fato sub judice, entretanto, prolatada quando ji alcangado
pela prescrigio o direito de punir. '

Os prazos sdo comuns {art. 109}, aumentados de um tergo, se o con-
denado for reincidente, na hipétese de prescrigio depois do trinsito
em julgado da sentenga condenatéria. Tais prazos aplicam-se ainda as
penas restritivas de direito (art. 109, paragrafo tnico). Ocorrem duas
excegdes: quanto 4 multa, que se opera em dois anos, se for a unica comi-
nada, sé ela aplicada, ou ainda ndo cumprida (art. 114), e no caso de
evadir-se o condenado ou de revogar-se o livramento condicional, cujo
perfodo é o restante da pena (art. 113). Reduzidos de metade se o crimi-
noso era, ao tempo do crime, menor de vinte e um anos, ou maior de
setenta, na data da sentenga (art. 115).

Assinale-se, o Anteprojeto, tomando posi¢io em divergéncia doutri-
niria, com o intuito de impedir dividas de interpretagiio, nio admitia
que a prescrigio tivesse por termo inicial data anterior a do recebimento
da demincia ou da queixa. Emenda, na Cimara dos Deputados, no entan-
to, conferiu a redagio do § 2° do art. 110. Consagrou-se jurisprudéncia,
hé alguns anos, esbogada no Supremo Tribunal Federal, admitindo o refe-
rido termo 4 quo.
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Os termos iniciais da prescrigio, coerentes com a natureza do insti-
tuto sao: o dia em que o crime se consumou; no caso de tentativa, de
quando cessou 2 atividade criminosa; nos crimes permanentes, da ces-
sagio da permanéncia; nos de bigamia e de falsilicagdo ou alteragio de
assentamento do registro civil, da data cm que o fato s¢ tornou conheci-
do {art. 111).

A interrupgdo e a suspensio sio proprias do instituto, pontos, no-
te-se, distintivos da decadéncia. As respectivas causas, conforme estatuem
os arts. 116 ¢ 117, sao as mesmas do Codigo Penal de 1940, entretanto,
corrige uma omissito, isto ¢, nio $6 a reincidéncia impede que a intermp-
¢iio produza efeito relativamente a todos os autores do crime, mas também
o “inicio ou continuagdo do cumprimento da pena” (art. 117, § 1%), por-
que, na pluralidade de condenados, a hipotese pode ser propria de um
s6 ou de alguns, o que evidentemente, nio podera prejudicar os demais.

A absorgao das penas mais leves também foi reproduzida (art. 118),

O art. 119 ¢ novidade: agasalhou jurisprudéncia ne Supremo Tri-
bunal Federal, determinando. com acurto, que, no caso de concurso de
crimes, a extingdo da punibilidade incidird sobre a pena de cada um
isoladamente. A norma é logica: caso {osse considerado o total da con-
denagéo, acarretaria prejuize para o réu, transformando o favorecimento
em prejuizo. O Verbete n? 497 da Simula da Jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal dispde: “Quando se tratar de crime continuado. a pres-
cricio regula-se pela pena imposta na sentenga, nio se computando o
acréseimo decorrente da continuagiio”,

O perdio judiciel ha muito vem sendo pleitcado para figurar como
causa geral de extingdo da punibilidade, como, entre nds. ji se manifes-
taram Esturr Ficuemrepo Ferraz, Ravr CHaves, CERNICCHIARD, Jam LEeo-
~arpo Loprs. Adotado pelo Cédigo Penal de 1969 (art. 107, V). que dei-
xon, porém, de declarar os seus efeitos, restringindo-se respcetiva Ex-
posicao de Motives a explicar: “nio se julgou necessirio esclarecer que,
no caso de perdio, deve o Juiz abster-se de condenar, julgande presentes
os pressupostos da condenagiio; abstém-se neste caso o Juiz rfe profe-
ri-la, declarando extinta a punihilidade pelo perdao” (n® 36).

A Comissao Revisora reputou conveniente, em face da polémica da
doutrina, seja quanto 4 natureza juridica da sentenga (declaratéria, ou
condenatdria}, bem como se o Juiz deve aplicar a pena, afirmando a ex-
tingdio a seguir, ou reconhecer o crime. sem se preceupar com a sanctio
fris. O tema ndo ¢ meramente académico, repercutinde, entre outros
aspectos, na primaricdade,

Adotou-se a melhor orientagdo. O perdao ¢ do crime, ou seja, o Es-
tado, em virtude das peculiaridades do fato ¢ do agente, por politica
criminal, prefere, na espécie, nio conferir relevincia juridico-penal ao
caso. Todavia, como sd se perdoa a quem haja cometido o ilicito, a anti-
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juridicidade da conduta precisa ser averignada a fim de concluir se ver-
dadeira a imputagdo. Nio se perdoa o inocente. Demais, 0 réu tem di-
reito & sentenga de mérito, que poderi reconhecer a absolvigio plena,
preferivel e que deve anteceger a qualquer espécie de extingio da pu-
nibilidade.

Artigo 2°

34, O art. 2° do Cddigo harmoniza a redagio da parte especial do Cé-
digo Penal e as leis especiais ao sistema da pena de multa, determinando
cancelar qualquer referéncia a valores de multa, substituinde, de outro
lado, a expressio “multa de” por “multa”.

Artigo 3°

35. Todas as leis devem ser eficazes; urge aos Estados, Distrito
Federal e Territérios, dentro de um ano, tomar as providéncias neces-
sdrias para a efetiva execugdo das penas restritivas de direitos. Nio faz
sentido alterar-se a legislagio sem que seja cumprida; ¢ preciso unir o
normativo ao fitico.

O Cédigo nio poderia deixar de prever todas as hipéteses de aplica-
a0, até mesmo eventual dificuldade de implantagio do novo sistema, Daf
o parigrafo tnico do art. 3°: “Nas Comarcas onde ainda nao for pos-
sivel a2 execugiio das penas previstas nos incisos 1 e III do art. 43 do
Cédigo Penal, poderi o Juiz, até o vencimento do prazo de que trata
este artigo, optar pela concessio da suspensio condicional, observado,
no que couber, o disposto nos arts. 77 a 82 do mesmo Cédigo.

Artigo 49

36. O Poder Executivo fari publicar o Codigo Penal com seu texto
atnalizado,

Artigo 5¢

37. A vacatio legis foi fixada em seis meses, prazo bastante para o co-
nhecimento do novo Cédigo Penal. O Cddigo, mais do que qualquer
outro congénere, foi democritica ¢ amplamente debatide em Universi-
dades, Trﬁ)unais, Institutos e Associagbes de Advogados, Magistrados,
Membros do Ministério Piablico, na Escola Superior da Magistratura,
amplamente analisado na imprensa e revistas especializadas ¢ em ini-
meros encontros de professores, entre os quais, exemplificativamente, me-
recem registro: 19 Congresso Brasileiro de Politica Criminal e Peniten-
cidria (Brasilia), Seminario sobre a Reforma Penal (Goidnia), (Belo Ho-
rizonte}, Reforma do Sistema Criminal Brasileiro (Campo Grande), I Jor-
nada Maranhense de Direito Penal (Sdo Luis) e I COMAGO (Anépolis).
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Necessidade de uma nova ordem
internacional-nacional
da Justica Criminal (1)

Prof. Maxvm. Lopez-REY

Presidente do Comité para Prevencio do
Crime e Justica Criminal das Nagoes Unidas

Traducio de

ArMma Bercanixt Mrorro

Coordenadora do Curso de Especializacéo
em Direitn Penilencidrio da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Goias

Hi anos que as Nagdes Unidas vém frisando a necessidade de
uma nova ordem internacional-nacional da Justica Criminal, intima-
mente relacionada com o desenvolvimento internacional-nacional, de
sorte a mais efetiva ¢ humanamente enfrentar ¢ fenémeno sdcio-poli-
tico do crime, que nao mais pode ficar restrito a algumas modalidades
de crimes comuns. Ao contririo do que s vezes tem sido dito nas
Nagoes Unidas, o crime atinge mais seriamente os paises em desen-
volvimento do que os desenvolvides. Sem duvida, os ultimos dados
estatisticos apresentados demonstram, em muitos cases, um constanie

-( J.m] Titﬁa original: The Need of a New International-National Criminal Justice
Order,
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aumento das mais viclentas formas de crimes; entretanto, nos paises
em desenvolvimento, que raramente oferecem estatisticas fidedignas, o
crime resultante do abuso criminoso do poder politico é muitissimo
mais sério e produz mais vitimas. O recente relatério das Nagoes Uni-
das, Execugdes sumérias e arbitrarias (2), publicado pela Comisséo de
Direitos Humanos, d4 a conhecer que, de acorde com dados bem veri-
ficados, serenamente avaliados, o niimero de “pessoas desaparecidas”
nos dltimos quinze anos, em paises em desenvolvimento, ndo ¢ inferior
a dois milhées. Em ndo poucos casos, nos ultimos cinco ou seis anos,
o numero deles ultrapassa muito o dos homicidios registrados nos
mesmos pafses durante os ultimos trinta anos. A andlise de outros
documentos atinentes & matéria confirma que nio menos de sessenta
paises estdo comprometidos em fatos criminosos de “pessoas desapa-
recidas”. Em alguns, o nimero de pessoas que, sem as devidas garan-
tias legais, tém sido sumariamente executadas, sobe a centenas por ano.
Com muita freqiiéncia, os desaparecimentos e as execugdes sao pre-
cedidos de torturas e tratamentos cruéis, desumanos e degradantes,
ou castigos e agressbes — fatos esses que, mesmo quando se tornam
conhecidos, raramente sio denunciados perante a Justica Criminal, a
qual, alids, nio passa, amidde, de instrumento do regime ditatorial
existente. Pela sua Resolucio 1983/24, o Conselho Econdmico e Social
solicitou ao Secretirio-Geral que procurasse obter informagdes dos Es-
tados-Membros e outras possiveis fontes, quanto & realidade a respeito
de execucdes sumarias.

Hoje em dia, os crimes econdmicos — em que freqiientemente
estdo implicados politicos e altos funcionarios, bem como multinacio-
nais, particularmente (porém nio somente) no que se refere a apro-
vagio e execugdo de planos de desenvolvimento — também conduzem
A perpetragao de outros crimes, entre os quais a perseguicio e esbulho
de minorias nacionais, por forcas militares, paramilitares e até mesmo
forcas armadas privadas. A esse respeito, o estudo de documentos
concernentes a entidades transnacionais demonstra que o acesso aos
problemas relacionados com as suas atividades é extremamente limi-
tado. Mencao especial pode ser feita dos seguintes documentos: Enti-
dades transnacionais. Material para a elaboragio de um cédigo de con-
duta (%), e Estudos a respeito dos efeitos das operagies o praxes das
entidades transnacionais (Y).

O terrorismo internacional, em que governos e organizacoes di-
versas estdo implicados, tem-se difundido, o que é, em parte, devido

(2) Summary and Arbitrary Executions. E/CN.4/1983.

(3) Transnational Corporations. Material for the Formulation of a Code of
Conduct. E/C.10/18, 1977.

(4) Studies on the Effects of the Operations and Practices of Transnational
Corporations, E/C.10/1983/13.
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a faita de cooperagdo internacional e, em parte, 4 incapacidade dos
sistemas penais, de arrostar a situagio. Numerosos relatorios tém sido
feitos, alguns deles muitissimo mais interessantes e valiosos do que
muita literatura criminolégica. O especifico relaiorio do Comité ad
hoc (7} e, mais recentemente, o do Secretirio-Geral (*), demonstram que
o terrorismo é tio-somente uma modalidade de crime comum, sendo
que nac poucas vezes o terrorisme nacional é patrocinado internacio-
nalmente, inclusive por alguns governos. e que o terrorismo governa-
mental — entre cujas manifestacocs estdo as “‘pessoas desaparecidas”
e as execugdes sumarias — costuma permanecer impune, apesar dos
esforcos dos sistemas penais atingidos. Em resumo, existe atualmente
um terrorismo que vem de cima e outro que vem de baixo, sendo que
a principal conclusdc a gue se chega ¢ gue. em nenhurmn dos casos,
se justifica atribuir (ao autor dos fatos} os privilégios de que goza o
criminoso politico.

A anilise do Projeto de Codigo de Delitos Contra a Paz e a Segu-
ranca da Humanidade (') € 0 primeiro relatrio a respeito do mesmo
Projeto (') comprovam que quaisquer que sejam as complicagbes da
terminologia internacional, criada no século XIX, os numerosos crimes
cometidos tém-no sido por pessoas individualmente, e nio pelo Estado,
ndo passando, as fregiientes referéncias gue a ele sdo feitas, de algo
mais gue um ardil legal para assegurar a impunidade de muitos
crimes graves, entre eles agressdes e novas formas de colonialismo
evidenties.

O exame das discussdes a respeito do Projeto de um Acordo
Internacional sobre Pagamentos llicitos {*), atualmente habituais em
transagoes da maior importancia efetuadas tanto em paises desenvol-
vidos quanto em desenvolvimento, bem como os relatorios da Comis-
sao para Entidades Transnacionais ('}, revelam a sutileza que existe
nessas transacdes, nas guais corrupgao, prevaricagao, violagao de direi-
tos humanos e outros fatos criminosos sic evidentes, mas permane-
cem impunes, A produgdo ilicila e o trafico de drogas, em regra bem
crganizados, ndo tém diminuido, o que, um pouco, se deve & cumpli-
cidade de altos funcionarios civis e militares, que nao levam em consi-
deracdo que seu pais é parte nas Convengdes Internacionais sobre

(5) A/34/37T/1979.
€§) A/35/428/1981.

(7) Draft Code of Offenses against ihe Peace and Security of Mankind, A/36/535,
1981.

(8) A/CN.4/364, 1983,
(9) Draft of an International Agreement on Illicit Payments.
(10) Commission on Transnational Corporations.
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Drogas Narcoticas. A leitura de Abuso de Drogas e Medidas para Redu-
zir a Demanda llicita (1), e dos relatorios da Divisdo de Drogas Narco-
ticas, o ultimo dos quais corresponde a sessao de 1982, indica que as
respostas fornecidas por alguns governos contradizem os fatos denun-
ciados contra eles e seus camplices, e que muito diminuto ha de ser
o0 progresso na contencio do abuso de drogas, enquanto os traficantes
gozarem da protecio de funcionarios de altas e baixas categorias, em
certos paises onde existe producdo ilegal.

Quanto a tortura e outros tratamentos ou castigos cruéis, desu-
manos ou degradantes, a Declaragao contra eles, adotada pela Assem-
bléia Geral em 1975 e o Cédigo de Conduta dos Funciondrios Encarre-
gados da Observincia da Lei (%), de 1979, ndc impediram a sua
pratica em muitos paises que, na sua maioria, sao partes nas Conven-
coes de 1966 sobre direitos econdmicos, sociais, culturais, civis e
politicos. O mesmo ocorre guanto aos Principios de Etica Médica (%),
cuja adocdo, em 1982, confirma que os principios ji existentes, incor-
porados nas normas reguladoras da profissdo médica, sempre foram
totalmente ignorados em vérios paises, 1a se cometendo tortura e se
aplicando certos tratamentos e castigos, entre os quais o assim cha-
mado “tratamento psiquiitrico”. Realmente, a analise do Relatério do
Grupo de Trabalho a respeito de um Projeto de Convengéo contra Tor-
tura e Tratamentos Similares (1) patenteia a magnitude das questoes
abrangidas, uma das quais é a urgente necessidade de uma jurisdigio
internacional, que nio se confunde com a instalacio de um tribunal
internacional, ja preconizada pelos defensores de um obsoleto direito
penal internacional. Com efeito, essa sugestiio ja fora feita na reunido
do Comité para Prevencio do Crime e Justica Criminal, mas as dele-
gacdes de paises desenvolvidos e em desenvolvimento a ela se opuse-
ram, com ¢ fundamento de gue feria a soberania dos Estados.

Desde 1950, a Divisdo de Direitos Humanos tem frisado, segundo
decisoes da correspondente Comissdo, a freqiiente violagdo ecriminosa
dos direitos humanos. O ultimo documento sobre o assunto, tratando
também da independéncia e imparcialidade do Judiciario, dos jurados,
dos assessores dos juizes, e dos advogados (*%), registra que a sua pro-
te¢do, tanto quanto a necessaria independéncia e imparcialidade, estéo
faltando na maioria dos paises. Uma das razoes — nao mencionada
nos relatérios — é que de cento e sessenta paises independentes tao-

(11) Drug Abuse and Measures to Reduce Illicit Demand. E/CN.7/640, 1979,
(12) Code of Conduct of Law Enforcement Officers. 1970,
(13) Principles of Medical Ethics.

(14) Report of the Working Group on a Draft Convention against Torture and
Related Treatm=nt{, E/CN.4/63, 1983.

(15) E/CN.41. Sub.2/1983, 11 and Add. I and 18,
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somente uns vinte por cento sdo governados por regimes verdadeira-
mente democraticos.

Outros problemas — tais como o dos refugiados (que uitima-
mente tém aumentado em varias regidesi, o do desenvolvimento tec-
noldgico e da contaminacdo industrial, o do racismo e do apartheid,
o da privacdo do direito dos povos a autodeterminacéo, o das agres-
sdes muitas vezes escondidas sob o pretexto de assisténcia, o do sempre
maior numerc de crimes culposos em ambitos diversos inclusive no
transito e no trabalho forcado — contribuem para o grande aumento
da criminalidade em muitos paises. disso raramente se ocupando o
respectivo sistema penal nacional.

Quanto aos crimes tradicionais as Nacdes Unidas tém tido

PR | H

minguado éxito nas suas tentativas de determinar a extensdo e as
tendéncias no mundo todo. Os obsticulos sio muitos, mas os mais
significativos sao: a falta de estatisticas criminais em ponderavel
numero de paises; apesar de em alguns paises existirem, os governos,
embora por motivos politicos ndo percam ocasido de asseverar ¢ cons-
tante decréscimo da criminalidade, se recusam a exibi-las; em outros
casos, os dados fornecidos sio incompletos ou nao sdo fidedignos.
A solicitacdo feita em 1975 foi atendida somente por quarenta por
cento dos Paises-Membros das Nacgbes Unidas, e, ademais, s0 se refe-
riam a uns poucos tipos de crimes comuns. Isso significa que as taxas
mundiais dos crimes, assim como tém sido apresentadas, tém sido mais
um exercicio técnico do que expressao de uma real avaliacao dos cri-
mes comuns, e muitn menos da criminalidade no seu sentido mais
amplo » abrangente.

O funcionamento dos sistemas penais, na grande maioria dos pai-
ses, esta eivado, em diferentes graus, dos seguintes defeitos: a) a taxa
das apuracdes feitas pela policia tem declinado. A partir de 1980, em
alguns paises desenvolvidos. nio tem ido além de trinta e cinco por
cento; b) a morosidade da Justica Criminal, em muitos paises. Nos
paises em desenvolvimento, quarenta a oitenta por cento da populagao
prisional aguarda julgamento por longe tempo; nos paises desenval-
vidos, sdo vinte a cinqgiienta por cento. Ca e 13, o niimero daqueles
que estio aguardande julgamento & periodicamente reduzido, ora
mais, ora menos, por meic de anistia ou de libertacio de presos provi-
sorios, apés certo lapso de tempo; ¢) raramente & possibilitado tra-
batho 4 maioria dos presos condenados, e, na maior parte dos casos,
a remuneragio é minima; d) as prisoes estio geralmente superlotadas,
e as novas, que vém sendo construidas, muitas vezes tém capacidade
para mais de quinhentos presos; e) na maior parte dos paises, a inde-
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nizagdo as vitimas de crimes ainda depende das possibilidades finan-
ceiras dos delingiientes, em geral bem escassas, ja que a maioria
deles provém das camadas economicamente mais baixas; f) até mesmo
em paises desenvolvidos as verbas destinadas & Justica Criminal sdo
minimas, se comparadas com a extensiio da criminalidade, seus custos
e a crescente falta de seguranca e protecdo que isso constitui. Um
dos paises cujas verbas sdo mais elevadas é a Franca, onde, em 1979,
montavam a 3,33% do or¢camento nacional.

Sem diavida, em muitos paises tém sido levadas a cabo reformas
para melhorar a situagio, embora raramente o tenha sido feito depois
de cuidadosa avaliacdo de toda a estrutura do sistema penal e suas
possibilidades. Na Europa, o caso da Espanha, apds quarenta anos
de franquismo, é um exemplo. O uso de medidas sem prisio e a
cooperacdo da comunidade tém sido incrementados e estimulados. Em
muitos casos, o pessoal merece louvores pelos seus esfor¢os para
manter os servicos penifenciirios funcionando tio bem quanto possi-
vel; a tendéncia geral de reduzir as despesas, porém, acentuada pela
presente crise econdmica, torna tudo mais dificil. De gqualquer modo,
tendo em vista a cada vez mais grave e numerosa vifimizagio pelo
crime, justifica-se plenamente a elevacio das despesas com a Justica
Criminal, se comparadas com as que tém sido feitas com a defesa.

Uma das mais significativas carateristicas do nosso tempo é a
progressiva politizacao do delingiiente comum, dia a dia mais cénscio
da existéncia de direitos humanos e da desigualdade dos sistemas
penais que, na generalidade dos paises, sio muitissimo mais desti-
nados a ele do que aos delinqiientes nao comuns — continuando ele,
no entanto, a pretender ser socialmente reabilitade ou reeducado.

Pelo exposto se vé que a despeito de algumas bem orientadas
reformas e do grande uso, em véarios paises, de medidas sem prisao,
os sistemas penais do nosso tempo periencem, estruturalmente e fun-
cionalmente, a uma sociedade industrial, substituida por uma poés-
industrial, inclusive nos paises em desenvolvimento. Certamente todos
os pafses tém em comum alguns principios fundamentais, cada um
dos quais havendo ja sofrido grandes modificacdes. Tal é o caso, entre
outros, da familia. A presun¢ac de que em alguns paises em desenvol-
vimento os valores e os costumes tribais possam ser utilizados em
matéria de Justica Criminal, pouco mais é do que uma ilusao sécio-
politica. Pode-se argumentar que o sistema penal dos paises capita-
listas difere dagquele dos paises socialistas, & que um ¢ melhor do que
o outro. Um cuidadoso estudo mostra que, sejam quais forem as suas
diferencas, ambos estdo estruturalmente enraizados no século XIX,
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e que, em cada um deles. ¢ uma diversa forma de poder — econdomico
num, politico no outro — gue desempenha o papel principal.

Desde o IF Congresso para Prevencao do Delito e Tratamento dos
Delingiientes. realizado em 1960, as Nagoes Unidas tém procurado
convencer os governos de gue ¢ necessario planejar acuradamente o
sistema penal. em estreita conexdo com o desenvolvimento naciconal,
Os resultados tém sido modestos. devido principalmente as recipro-
cas interferéncias de diversas formas de abuso do poder, na maioria
dos paises. O resultado mais tangivel ¢ que a vitimizacao criminal tem
aumentado e que as tentativas para formular novas normas e diretri-
zes em matéria de Justica Criminal, se reduzem a algumas recomen-
dagdes — de infimo wvalor pratico, alidls — adotadas no wltimo
Congresso. Ainda bem que, devido principalmente & iniciativa do
Secretariado, a importante questio Crime e Abuso do Poder: Delitos
e DelingUentes além do Alcance da Lei? ('%) foi trazida & arena inter-
naciona! e deverd ser discutida no Congresso de 1985, como seqiéneia
de Vitimas de Crime 1'"). Foi feita uma lentaliva para verificar quais
sda as prineipais questoes contidas na formulacio de uma nova ordem
de Justica Criminal internacional-nacional 1'), no contexto do desen-
volvimento e de uma nova ordem econémica internacional (%), Q
assunto foi novamente discutido no comeco de 1983, havendo-se che-
gado a muitas conclusdes a respeito da relacio entre desenvolvimento
e prevencao do crime. maior sensibilidade do cistema de Justiga
Criminal, irrestrito acesso a ele, e participacdo da comunidade.

Do exposto pode-se concluir que, enquanto as Nacoes Unidas estdo
fazendo o melhor que podem em matéria de politica criminal, muitos
governos, embora adotando as suas recomendacdes, raramente as péem
em pratica. O mais ostensivo exemplo ¢ o das Regras Minimas para o
Tratamento dos Presecs, adotadas em 1955 {pela ONU), e cuja efetivi-
dade ¢ ainda muito limitada.

Um dos principais obsticulos é que ainda prevalece a convicedo
de que por “crime” dever-se-ia entender principalmente, sendo exclu-
sivamente, o crime comum. Quiro ¢ a suposicic de que o crime ha
de ser consideravelmente reduzido, sendo mesmo eliminado, pelo
melhoramento das condi¢oes materiais de vida. Um terceiro ¢ que o

{16} Crime and the Abuse of Power. Offenses and Offenders beyorxl the Reach
of the Law?

{11} Victims of Crime,
{18) New Inilernational-Natiomal Criminal Justice Order — NINCJO.
(19) New Internationa! Economic Order — NIEQ.

R, Inf, lagisl. Brasilia a. 22 n, 86 abr./jun. 1985 1n



abuso do poder politico, econdmico ou de gualquer outra natureza,
até mesmo criminoso, deveria receber tratamento diferente ou privi-
legiado. Entrementes, o crime tem vicejado e, no fim do século XX,
a liberdade, a igualdade, a dignidade e a seguranca estao sendo consi-
deravelmente menos protegidas do que no passado.

Estranhamente, enquanto em outros campos a sociedade pos-
industrial contemporinea tem feito enormes progressos, a Justica
Criminal, apesar de freqiientemente rejuvenecida e melhorada, con-
tinua estrutural e formalmente o que era em fins do século XIX e
comegos do século XX, isto é, girando quase exclusivamente em torno
do delingiiente. Correcdo, reajustamento, reeducacio e coisas seme-
lhantes, mas também repressdo mais severa e pena capital, ainda
estao sendo defendidas, e ainda sao uma realidade. A denominada
“politica eriminal e criminoldgica radical’ fracassou, o que se deveu
principalmente a sua orientacio ideologica unilateral.

Estranhamente, o século XX nio foi capaz de produzir um credo
politico melhor do que o do capitalismo e o do marxisme; essa lacuna
explica por que perduram os sistemas penais obsoletos,

O fato é que o medo do crime, seja ou ndo o tradicional, é uma
das principais carateristicas da sociedade contemporinea, notando-se
que essa carateristica havera de se acentuar num futuro préximo, se
uma nova ordem de Justica Criminal internacional-nacional nao for
instituida. Desnecessario é dizer que as reiteradas tentativas de trazer
a comunidade para dentro do sistema penal haverdo de ter resultados
aqui e ali; enguanto, porém, o medo do crime persistir, os resultados
da sua cooperagdo ndoc corresponderdo a expectativa. 0 mesmo se
pode dizer do impreciso conceito de delingiiéncia juvenil, que ndo
corresponde ao papel dos jovens na sociedade pds-industrial e ao rumo
que, em muitos paises, o processo de criminalizagio esta percorrendo.

Os conceitos de desenvolvimento e de Justica Criminal precisam
de uma redefinicio, mas isso tem sido impedido, em dmbito nacional
como em ambito internacional, por finalidades facciosas, em que o
poder, de modalidades diversas, desempenha o papel principal. Nos
tempos presentes, a tarefa primordial da Justica Criminal consiste em
verificar qual é o volume de crimes que uma deferminada sociedade
pode tolerar sem que a liberdade, a igualdade, a dignidade e a segu-
ranca sofram perturbagdes. Essa verificacdo significa, além do que ja
foi salientado, a elaboracgio e a instituicao de uma ordem internacio-
nal-nacional de Justica Criminal, para o que de nada adiantaria a
modernizacdo dos sistemas penais existentes.
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1 — Surgimento da questdo e primeiras providencias

A Associagiin Internacional de Ajuda aoy Presos, vinenlada 4 Orga-
nizagio das Nagdes Unidas — ONU, tinha, entre as suas preocupagoes,
it que se voltava para os presos estrangeiros. Eram esses presos aqueles
que, bavendo sido condenados em paises que ndo os seus, ai, nas res-
pectivas prisges, cumnpriam a sua pena.
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A Associagio percebia o sofrimento que, pelo fato de estarem desam-
bientados, era acrescido & privagio da liberdade, em que devia con-
sistir a pena — acréscimo injusto, portanto; injusto, inutil, contrapro-
ducente.

Para fazer o que quer que fosse a fim de eliminar ou, pelo menos,
minimizar a injusti¢a, era preciso comegar por conhecer o problema, os
seus varios matizes e as suas diversas facetas. A Associa¢go buscou, pois,
a colaboragio do Instituto de Pesquisa sobre Defesa Social das Nagoes
Unidas (United Nations Social Defense Research Institute) — UNSDRIL
O UNSDRI acolheu a solicitagio €, nos anos que precederam o V Con-
gresso das Nagdes Unidas sobre Prevengio do Delito e Tratamento dos
Delinqiientes (realizado em Gencbra, em 1975), promoveu um levanta.
mento de dados suficiente para poder ter uma imagem da situagio, e ser
a matéria apreciada pelo referido Congresso.

Com esse propdsito, o UNSDRI preparou dois questionarios — um
para os presos e outro para o pessoal das prisdes.

O questiondrio dirigido aos presos constava de vinte e seis pergun-
tas. Algumas se referiam i qualificagiio e a outros dades do preso: nacio-
nalidade, idade, profissio, data do ingresso no pais, motivo da perma-
néncia, situagio em relagdo & familia e outras pessoas (sozinho ou tendo
parentes, amigos, algum sécio ete.). Outras se referiam a sua relagio com
a Justiga: motivo de ter sido preso e tempo ja transcorrido na prisio,
data do primeiro contato com a Justi¢a Penal ¢ a razio de ter entrado em
contato com autoridades policiais e judicidrias, ocasido em que pdde entrar
em contato com advogado (imediatamente apés a prisio?) e facilidade
{ou ndc) de continuar se comunicando com ele. Qutras se referiam as
dificuldades que o preso pudesse ter na sua qualidade de estrangeiro:
quanto i lingua, aos contatos com a familia, com amigos e com autori-
dades (diplomadticas ou consulares) do seu pais; quanto & comunicago
com o pessoal da prisio e a acolhida dada aos seus pedides; quanto ao
seu relacionamento com os outros presos — mnacionais do pais onde se
encontrava, compatriotas seus ou de outras nacionalidades; quanto a ali-
mentagdo, a religio (visitas de ministros da sua crenga), possibilidade
de receber livros ou jornais na sua lingua; quanto a discriminagdo racial,
Umas poucas se referiam a providéncias ou esforgos para diminuir as
dificuldades deles: atividades em comum com os demais presos, progra-
mas especiais para os presos estrangeiros, e ensino da lingua do pais.
Finalmente, uma questio possibilitando aos presos exporem a sua opinido
quanto a como deveriam ser tratados os presos estrangeiros. Embora pelas
préprias respostas ao questiondrio pudessem os presos — pelo menos
alguns deles — ser identificados, ndo deviam sé-lo, por isso mesmo ndo
devia constar nome nem assinatura e, tampouco, nome do estabeleci-
mento prisional.

Por sua vez, o questionario dirigide ao pessoal constava de sete
q e ) ac ; .
perguntas (algumas delas multiplas). A primeira delas se referia ao nime-
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ro de presos estrangciros, no estabelecimento onde trabalhava o funcio-
ndrio que respondia o questionario. As demais se referiam, uma, as difi-
culdades e problemas que a presenga de presos estrangeiros pudesse
acarretar para a administracio, a ordem interna e a disciplina, particular-
mente com referdneia a lingua, alimentagio, religido, contatos (dos pre-
s0s) com a familia, amigos, autoridades, advogados; outras indagavam
da possivel criagio de dificuldades e problemas pelos presos estran%eiros
(pela sua conduta ou j& pela sua presenga), em relagio ao pessoal, aos
demais presos, & disciplina do estabelecimento. Finalmente, era pedida
opinifio quanto ao modo de tratar os presos estrangeiros (sem diferenca
dos demais ou de modo diverso? neste caso, como?). Assim como os
questiondrios respondidos por presos, os respoundidos por funciondrios ndo
deviam ter nome on assinatura de quem respondia, nem nome do esta-
belecimento.

Os dados oferecidos pelas respostas foram tabulados e, & sua luz, o
UNSDRI fez um relatério destinado ao V Congresso sobre Prevencgio do
Delito e Tratamento dos Delingiientes, que comega assim: “A presenga
de estrangeiros nas prisdes cria alguns problemas especificos, tanto para
0s presos como para a administragio” ('), Lembra, a seguir, que essa
questdo ndo ¢ nova, tanto assim que as Regras Minimas para o Trata-
mento dos Presos {adotadas pela ONU em 1955) incluem dispositivos
atinentes a presos estrangeiros. Com efeito, o item 38, que ¢ um dos
trés sob a epigrafe “Contatos com o mundo exterior”, reza:

“38. 1) Aos presos estrangeiros devem ser concedidas razoa-
veis facilidades para se comunicarem com os representantes di-
plomaticos ou consulares do seu pats.

2) Aos presos nacionais de Estados que ndo tenham repre-
sentantes diplomaticos ou consulares no pais, bem como aos
refugiados e aos apétridas, devem ser concedidas idénticas faci-
lidades para se comunicarem com o representante diplomatico
do Estado encarregado dos seus interesses, ou a qualquer auto-
ridade nacional ou internacional que tenha a incumbéncia de
protegé-los.”

% -- Evolugdo da questio, a par da maior mobilidade de pessoas e grupos

Hoje, apds a evolugdo que teve o assunto, a citada daplice regra
pode parecer timida. Ha algumas décadas, porém, foi um passo relevante,
Naqueles anos, nio existiam os aperfeicoados meios de comunicagio e de
transporte que, com as facilidades e comodidades que tém oferecido,
tambem trouxeram dificuldades e problemas, e tém contribuido para a
expansao do crime e da criminalidade, e para a impunidade de nio poucos
criminosos, ao mesmo tempo que para o aumento do nimere de estran-
geiros — provisorios e condenados — nas prisGes dos mais diversos paises.

(1) UNSDRI. Survey on Foreign Prisoners. Rome, s/d, page 1.
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Enquanto isso tem ido acontecendo, tem ido, por sua vez, amadu-
recendo a idéia de que o condenado deve cumprir pena tanto quanto
possivel no seu ambiente ou nas proximidades, de modo que, embora
preso, possa manter bons contatos com a sua familia, a sua comuni-
dade, a fim de ndo se romperem os vinculos familiais, e nio ser ele esque-
cido ou rejeitado pela comunidade.

Nido € o caso de falar aqui do cumprimento da pena no préprio
ambiente, no que se refere A drea interna dos paises, com as possiveis
solugdes conforme a experiéneia tem ensinado, pois esse ¢ um aspecto
da questio que tem a sua especifica importdncia e merece a sua ade-

quada contemplacio i parte.

A questdo dos presos estrangeiros, com os seus tragos proprios, apre-
senta maior complexidade, o que significa que para a sua solugio se
faz mister maior miimero de providéncias diversas. Delas fazem parte
os tratados entre os Estados (paises) que acordam a respeito da trans-
feréncia de presos (condenados) de um Estado, onde sio estrangeiros,
para outro, onde sio nacionais. Nesse sentido, madrugaram os paises
escandinavos. Com efeito, informa Luis MaAncd peL PonT:

“Entre los antecedentes histdricos se encuentra el llamado
Tratado de los Paises Escandinavos, de 1983, suscrito por Suécia,
Noruega, Dinamarca, Islandia y Finlandia, que se comprome-
tieron a intercambiar a los sentenciados extranjeros, para hacer-
les cumplir la condena en el pais de origen” (2).

Na época em que foi firmado esse tratado, a mobilidade de pes-
soas individualmente ou de grupos era ainda contida em limites que
podem ser ditos moderados, em comparagio com o ripido aumento
alcangado no escasso quarto de século que se The seguiu. Ademais, aque-
les paises eram da mesma rcgiﬁo, tendo semelhangas geo-sdcio-econd-
micas. As diferencas verificadas dir-se-iam “variacbes sobre 0 mesmo tema”,
0 que, por si, ji entdo facilitava as migragdes de um pafs para o outro,
em busca de trabalho ou por outros motivos, com ou sem intengio de
14 permanecer, de 14 ficar morando “para sempre” — sem falar no tu-
rismo propriamente dito,

Em breve, porém, comegou a avultar o nimero de presos estran-
geiros em estabelecimentos de paises nao mais tao s6 da mesma reiiﬁo,
mas distantes uns dos outros, de condigbes %eo-sécio-econﬁmicas em
diversas. Modalidades de trabalho que duram alguma temporada, deman-
dando muita m3io-de-obra, podem ser lembradas como um dos atrativos
para pessoas quc passam diFicu]dades ou estdo sem trabalho, no seu pais,
migrarem para paises onde as oportunidades sio melhores ou consta que
o sefam. Qutros atrativos e motivos, identificados ou néo, existem, porém,

(2) LUIS MARCO DEL PONT. “Intercimbio de presos”. Reviste de Informacdo
Legislativa. Brasilia, Senado Federal, &. 19, n. 73, jan./mar., 1982, p. 261
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para que tantas pessonas deixem suas padtrias, ingressando em outros paf-
ses, 1a permmecenda temporaria o duradonramente, A facilidade dos
meios de transporte modernos ¢ um chamariz para as pessoas se deslo-
carcm, ndo s transpondo fromteiras. como tambeém cruzando continentes
e occanus. Tais facilidades provocam guem estid ali a vir para cd, e quem
estd aqui a ir para l& Fatores sjue. até recentemente. niao eram tidos
como razdo para empreender nma vikgenn, principalmente se longa, on,
s¢ o fossem, eram muito ponderados para. afinal, ser ivmada esta ou
aquela d(rusao, passaram i ser rolineiros motivos de frequentes viagens
curtas ¢ Tengas, Desencadeado que foi esse fenomeno, diticilmente podera
ser mmtm]ago. Hoje. a bem dizer, nenhum pats osta isento de ter estran-
geiros no sen territério. em comsiderivel namero. dus mais diversas pro-
cedéncias, e amitde sem intengio de permanecer “para sempre” ou, scquer,
longamenie. Embora transitoriamente, vsses estrangeiros aumentam a po-
pu]dg.m Quando se falu em aumento da populagao, deve-se admitir um
pmvave; proporcional avmento da criminalidade — do ndmero de orimoes
e de criminosos; deve-se admitir wmn niimero de eriminosos estrangeiros
proporcional ao nimero deles no pais — sem esquecer a observagio de
crlmmologm e sociologos dve que o nimero de criminosos entre certo
numera de estrangeiros, num pais, tem sido, em algans casos, maior do
que entre o mesmo nimero de navionais, Para o presente raciocinio,
basta pensar em ntmeros semelhantes. Esse ponto de vista ndo nnpu{h
que s¢ lembre o atual fendmeno de deslocamento de pessoas ¢ grupas. de
um pais para outro, com a subjacente finalidade de cometer crimes, tais
como, cspecificamente, contrabande e trifico de drogas, sem cxcluir
quaisquer ontros tipos de crimes que, com esses, possam gstar em cone-
xdo on outra forma de concurso, ou sejam auténomos,

Sem embargo de estar sendo cada vez mais signiticativo o ntimera
de erimes nao apuradas pela Policia, nio so em paises cm vias de desen-
volvimento (o que poderia ser atribuidne ao despreparo pessoal e téenien
da Policia). mas também em paises desenvolvidos ¢ ricos (apesar dn
preparo que se supée tenham as suas Policias, » apesar dos aperfeigoa-
dos meins técnicos ¢ cientificos de gque elas dispiem), o mimero de casos
apurados. com identificacao e condenacio dos respectivos autores tem
sido nada desprezivel. Rezlmente, é o que s¢ pode inferir, ja que. de modo
geral, nos paises que adotam a privagio da liberdade. em prisao, comw
a principal forma de pena. hd superlotagio nos estabelecimentos prisic-
nais.

Ao mesmo tempo que, empiricamente, se foi notando a cada ver
maior contribuigio de condenados estrangeiros para a superlotagio, tam-
bhém empiricamente as administragdes prisionais passazam a sentir as
dificuldades ¢ os problemas inerentes a essa especial parcela da super-
lotagfio;, passaram, também, a ter noteias ou a perceber as manifesta-
goes das dificuldades e dos problemas sentidos pelos presos componentes
dessa parcela,
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3 — Verificagiio com método cicntifico
3.1 — Dados de realidade

As manifestagdes e os conhecimentos empiricos ndo podiam passar
despercebidos, como ndo passaram, & Associagdo Internacional de Ajuda
aos Presos, que se deu conta da gravidade da situagio, e desejou ter
informagdes mais seguras, para tomar providéncias mais acertadas. Um
preliminar levantamento de dados em alguns paises, por ela feito, con-
firmou ser grave a questdo, o que a levou a se dirigir ao UNSDRI, mais
aparelhado para semelhante pesquisa. Naturalmente, os dados colhidos
pela Associagao constituiram valiosa orientagio para o UNSDRI “enxer-
gar” a questio e elaborar os questiondrios retro-resumidos, ¢ cujas res-
postas forneceriam elementos para se configurar uma imagem mais real,
mais objetiva, que pudesse ser apreciada e estudada por ocasido do entio
préximo Congresso sobre Prevengio do Delito e Tratamento dos Delin-
qientes — que fol o V, realizado em Genebra, em 1973 (%),

Como dao a conhecer os dados tabulados pelo UNSDRI, as respos-
tas enviadas por paises da Europa, da Amdérica Latina e da Asia, reve-
laram, no seu conjunto, que os presos estrangeiros eram de sessenta e
trés nacionalidades diversas; revelaram, mais, que o maior contingente
de presos estrangeiros se encontrava em prisbes de paises europeus, sendo

(3) O Brasll colaborou. O Ministério da Justica enviou os questionarios As peni-
tenciarias onde, segundo Indagacio prévia, se sablas, havia maior nimero de
presos estrangeiros, Houve muitas dezenas de respostas de presos e algumas
dezenas delas de funcionarios. NAo poucos presos se negaram a responder;
outros responderam laconicamente ou de modo incompleto; uns poucos deram
respostas “de gozac@io”. Logo sc vé gue em nenhum desses casos houve
provelto para os fins do questlonaric. Houve, porém, razofvel nuamero de
respostas aproveitdveis, em termos objetivos, ainda gque traduzindo o seu
sofrimento por estarem presos — traduzindo os matizes mais carregados do
seu sofrimento por estarem presos em pais que ndo era o seu. Houve algu-
mas muito boas, tendo os presos colhido o ensejo da ultima questfio (No
seu entender, como deveriam ser tratados os presos estrangeiros? — Queira
especificar, se possivel) para tecer comentarios, com bom juizo eritico, e
fazer interessantes sugestdes. Niao € demais registrar que, entre os presos
que nio responderam, havia os que estavam impossibilitados pelo total des-
conhecimento do portugués; entre os que responderam laconicamente, ou
quase monossilabicamente, havia os que mais do que isso nfo eram capazes,
pelo mesmo motivo de lingua; dentre os de lingua espanhols, houve os que
responderam no seu verndculo, e houve os gue responderam em “portunhol”;
uns poucos italianos responderam em “portugués macarrfmico”. As respostas
dos funcionérios (ocupando cargos ou exercendo funcbes de categorias diver-
sas) foram em geral comedidas; uns poucos questionArios foram respondidos
laconicamente ou de modo incompleto. De acordo com Instrugfes recebidas
do UNSDRI, ndo foram enviados todos o questiondrios respondidos, mas
os de respostas mails elucidativas, e de cujo conjunte resultasse mais clars
visdo da questfo no seu conjunto — uma selecio de que resultou suficlente
amostra. Os dados constantes das tabelas do UNSDRI, quanto ao Brasil, sfo
os obtidos por meio desse levantamento, feito pcla entdo Assessorla para
Assuntos Penitencidrios do Ministério da Justica, com a supervisio do entdo
Secretéirio-Geral.
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a maior parte deles de nacionalidades africanas. Aproximadamente a me-
tade dos preac}s enjas rcqposi'v; toram aproveitadas, cstavam na faixa
ctiria de 23 a 35 anos; um lereo tinhamn idade inferior 0 25; um quinto,
superior a 33, Dezesseds por cente eram estudantes; os demms tinham
profissdes diversas, sem predominancic de cludlquv delas. Trinta por
cento declararum ser turistas — estavam e vi LA de recreio. estando no
pais, u maior parte deles. havin menos de seis meses (na ocasido do
crime), estando outros desde mais tempo {alguns, mals de trés anos),
Potteo mais de trinta por cento declaravim ter deisado a sua patria em
busca de trabalho ou com o intengio de viver nomtro pals. Entre os
restantes. havia os cue se ricontravam em pais gqne ndo era o sew, por
motivo de estndo. de negdcios, de perturbagoes politicas 1o sew pais, ou
por serem foragidos da Justica pitria, ¢ assim por diante.

Mais de metade deles informaram que haviam entrado no pais sds,
isto ¢, sem parentes nem zm 11

Quanto &s espeécies de crimies cometidos: mais de quarenta e cinco
por cento dus respostas indicavam que a condenagio fora devida a crimes
contra o patriménio {roubo. farto. trandes): vinte e oito por cento, por
crimes cujo objeto eram drogas; nove por cento, por homicidio; os demais,
por crimes de espéeies diversas, Sem se referir a duragio das penas apli-
cadas {niw havia nos questiomirios especilica pergunta) os dados nime-
ricos das tabelas indicavam que: vinte e quatro por cento dos conde-
nados estavam presos, na ocusido das respostas, desde havia menos de
trés meses; quatorze por cento, entre trés ¢ seis muses; vinte ¢ dois por
cento, entre seis meses e um ano; vinte e ¢inco par cento, mais de trés
anos. Vinte ¢ cinco por cento deles declararain nio saber que o tato
praticado era criine confornie a lei do pais, que, alids, nao conheciam (1),

Um mais demorado e critico exame das tabelas revela certos por-
menares gue, nao interessando diretamente wo tema presente, sfo valiv-
s0s, no entanto, para outros propésitos — sociologicos, criminologicos, de
defesa social (comsiderada esta no semtido de “defesa da sociedade e
de cada um dos seus membros, contra o delito”). Tal, por exemplo. o
caso da diversidade ou da predominincia de ocupagio (estudantes, tra-
balhadores manuais e téenicos, profissionais liberais, comerciantes) dos
presos mestes ou naqueles paises (podendo relacionar-se com o pais du
origem), o nimero total de imigrantes da mesma lingua, similitude on
diversidade e desenvolvimento, de cultura, motivo de terem proenrado
o pais onde s¢ encontram {e nido outre), fateres de maior atracin exer-
vida por estes on aqueles paises ete. Qutro exemplo, cabendo andlogas
indagagbes, ¢ o da diversidude ou da predomindncia de espécies de cri-
mes, em relagiio ao pais de origem dos condenados ¢ ao pais onde se
encontram (¢ onde cometeram o crime, foram condenados ¢ estuvam
(4) As porcenta.g'ens indicadas neste artigo, extraidas das tabelas da pesquisa do

UNSDRI, foram, para maior facilidade da lerura, arredondadas para baixzo
ou para cima, conforme a fracao que tivessem fosse até 05 ou fosse superior.
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cumprindo a pena). Mais outro exemplo ¢ o da ignorincia de que o
fato praticado era crime, ignordncia essa em comparagio com o grau de
desenvolvimento, os usos e costumes e a cultura, bem como a legislagio
do pais de origem.

3.2 — Os problemas ¢ as sugesties para a sua solugio

Questdes sobre os mesmos problemas constavam, embora em termos
distintos, do questionério dirigido ao pessoal e daquele dirigido aos pre-
505, 0 que permitiu ter melhor visio, pelo cotejo das respostas dadas
de pontos de vista diversos — em certo sentido opostos, mas comple-
tando-s¢ reciprocamente, Tome-se a questio da lingua. Quando a lingua
do pais de origem do preso, ou outra que ele tanﬁ)ém fale, ¢ a mesma
do pais onde estd, obviamente esse problema nao existe; quando se trata
de idiomas do mesmo grupo lingiiistico, principalmente em certos casos
de muita semclhanga (por exemplo: portuguds e espanhol; alemao e
holandés), o problema pode ser insignificante, como se mem existisse.
Quando, porém, se trata de ]inﬁuas de formagdes diferentes, como, por
excmplo, num pais digamos de lingua ncolatina, presos que, sem conﬂe-
cer qualquer lingua neolatina, tenham como vernaculo o chinés, o japo-
nés, o sueco, o arabe, o inglés, v alemido, o grego, o finlandés ou alguna
das inimeras linguas (ou dialetos) dos paises africanos... — certamente
se apresenta problema seério, vivido de um modo pelos prescs e de outro
modo pelo pessoal. A solidio de quem ¢ sé, apesar de estar na com-
panhia fisica de tantos outros — sofrimento-probﬁ)ema crucial para todos
os presos (®) —, é sentida mais intensa e agudamente pelo preso cuja
lingua impede que se comunique com os demais presos (os nacionais
do pais em que se enconira, e os de outras nacionalidade que nido a
sua) e com o pessoal. Um pouco se atenua quando houver dois ou mais
presos que, se ndo forem da mesma nacionalidade, pelo menos falem
a mesma lingua, permanecendo, porém, sempre, certos fatores, como o
sentimento de dupla segregagio — segregacio quanto a sociedade donde
estd fisicamente separado, e segregagido quanto ao ambiente prisional,
em que fisicamente se encontra; desconfianga, inseguranga, medo — mais
ou menos difusos, mais ou menos definidos. .. Vice-versa, isto é, no que
se refere 4 administragio, a presenca de presos cuja lingua niio ¢é enten-
dida; é motivo de acréscimo de preocupagdo e de incertezas e de temo-
res — ora mais, ora menos difusos, ora mais, ora menos definidos —
seja quanto ao tratamento genérico a lhes ser dispensado, seja por outras
razdes. Entre essas outras razoes sobressai a que se refere ao relaciona-
mento deles, os estrangeiros, com os demais presos, que, mais fortes pelo
scu maior numero, podem agredi-los de vérios modos, inclusive sexual-
mente, ou podem rejeitd-los... pois que a impossibilidade ou, pelo me-
nos, a dificuldade de comunicagio verbal, a0 mesmo tempo que contribui
(5) A propésito de soliddo (psicolégica e afetiva) do preso, ver ARMIDA BER-

GAMINI MIOTTO. Curso de Direito Penitencidrio, 80 Paulo, Saralva, 1973,
29 vol., pp. 387 a 390.
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para os tornar assim vulnerveis. ¢ um fator que propicia a rejeigiio. Poder-
se-ia pensar no uso de intérpretes; todavia, por um lado, nem sempre ¢é
possive] encontrar pessoas capazes para isso, enquanto que, por outro
lado, algumas experiéncias feitas nio tém sido satisfatérias. O aprendi-
zado da lingua do pais, estrangeira para os presos, & demorado, como
o de qualquer lingua estrangeira. para qualquer pessoa, principalmente
se de outro grupo lingiiistico, mesma que haja, no estabelecimento, ensino
apropriado, oferecido pela administragio. Por motivos tais como de ordem
psicolégica, didatica, metodoldgica, nio é fdcil, em geral, ¢ é pratica-
mente impossivel, muitas vezes, ministrar esse ensino. O desconhecimento
da lingua do pais se apresenta, pois, como um fator de agravamento
dos outros sofrimentos-problemas dos presos estrangeiros, relacionados
com a alimentacio, os usos e costumes, a religido, o trabalho e outras ati-

vidades, o clima... Como conseqiiéncia ou como corolario, a solidio
psicolégica e afetiva — ja tio cruel para o proprin preso nacional que
nido tenha contato com a sua familia, o sen ambiente fora da prisio — se

IR L AN 105a Ua pllaald

intensifica,

A luz dos dados entiio colhidos e transmitidos pelo UNSDRI, verifi-
cava-se que a maior porecntagem de presos estrangeiros se encontrava
na Europa, onde chegavam a constituir trinta a trinta e cinco por cento
da populagiio prisional; em um caso, eram sessenta por cento, apareeendo
como baixa a incidéncia de dez por cento verificada em outros paises.
Onde a porcentagem cra maior, nio ¢ de estranhar que a variedade de
nacionalidade também fosse maior, chegando a trinta e trés. De vez que
existem paises diversos tendo o mesmo verniculo, o nimero de linguas
faladas pode ser menor do que o de nacionalidades; assim mesmo pode
ser elevado. A pesquisa do UNSDRI demonstrou que assim era, che-
gando, em um caso, a vinte e trés linguas diferentes,

Bem se ha de perceber as dificuldades, verdadeiros obsticulos, para
a administragao, quanto a dar-lhes a conhecer as normas da ordem inter-
na e da disciplina, a transmitir-lhes instrucdes concernentes a trabalho ¢
outras atividades. Em nio poucas respostas foram registrados problemas
com presos estrangeiros (especificamente provenientes de certos paises),
quanto ao asseio pessoal ¢ & limpeza e conservagiio das coisas (por exem-
plo, do vaso sanitirio); em nido poucas, também, era manifestada a preo-
cupagiio com a alimentagio dos presos estrangeiros que rejeitavam ou
mal aceitavam a oferecida, sem que fosse praticamente possivel atendé-los
de acordo com o seu gosto nacional, e dai derivando repercussoes sobre
a saude deles. Certas respostas registraram como problema causador de
outros problemas, o fato de os presos estrangeiros “se fecharem” em si
mesmos, formando um ou mais grupes, contorme a nacionalidade ¢ a
identidade ou semelhanga das respectivas linguas. No verso dessa meda-
lha, o acréscimo desnecessirio de sofrimento para o preso na sua dupla
segregacio — cm relagio a sociedade e em relagio ao préprio ambiente
prisional — com grande dose de afligio e inseguranga. Esse estado psico-
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logico foi revelado pelos presos em respostas que incluiam: alusées a seu
desconhecimento da lei e outras normas do pais, e a necessidade que
sentiam de alguma luz a respeito; perp]exitﬁide, decepgdo, amargura,
por ndo serem atendidos seus pedidos de visita dirigidos aos represen-
tantes diplomditicos e consulares dos respectivos paises; insatisfagio (is
vezes repugnancia) em relagio 4 comida do pais. As respostas provindas
de certos paises revelaram profundo sofrimento dos presos por causa da
falta de assisténcia religiosa. Aprecidvel nimero de respostas revelaram a
intranqiiilidade dos presos a respeito do seu advogado — dativo ou cons-
tituido — com quem, por causa da diversidade de lingua, o entendimento
era dificil. Em muitos casos, era registrado o sentimento (ou a certeza
subjetiva) de ser tratado com injustica e discriminagio, pelo fato de ser
estrangeiro.

Em resumo: cada resposta, tanto da administragio como dos presos,
podia declarar a nio-existéncia de problemas, como podia descrever um
ou mais problemas existentes, no sentide da questao proposta. O nimero
de respostas indicadoras de problemas foi sempre elevado. Ainda que em
um ou outro caso liouvesse uma porcentagem mais baixa, em sintese variou
de cinqiienta e quatro a oitenta e sete por cento.

Em outras palavras: os problemas existem, sio muitos, e sio sérios,
nido apenas num ou noutro pafs, mas na generalidade dos paises, impon-
do-se, portanto, solugdes de cardter geral, a serem complementadas por
outras, de cardter particular ou especifice.

Uma das questdes, em ambos os questionarios, oferecia oportunida-
de para sugestes de solugio de problemas e melhoramentos das condigdes.
Entre essas sugestes, dos funciondrios e dos presos, encontravam-se as
que se referiam a igualdade de tratamento (presos nacionais e presos
estrangeiros), a humanizagio do tratamento (ou tratamento mais hu-
mano). Segundo os comentirios do UNSDRI, eram formuladas em ter-
mos imprecisos ou vagos, o que se prestava a diferentes interpretagoes.
Parece, porém, que a real significagiio poderia ser dessumida por meio
de interpretagio sistematica, isto €, no conjunto dns demais sugestdes,
todas feitas em ponderivel nimero de questionirios, Fi-las: estabeleci-
mentos (ou segfes) especiais para estrangeiros; transteréncia para o pais
de origem, e acordos internacionais a esse respeito; mais facilidades para
comunicagio com o pais de origem ¢ recebimento de noticias; melhor
contato com as autoridades consulares dos paises de ori§em; pessoal
prisional especializado para o tratamento de estrangeiros, inclusive quanto
a intérpretes e ministraciio de cursos da lingua do pais. Em conclusio:
o aludido tratamento mais humano tinha como nicleo a igualdade-eqiii-
dade, que, como se sabe, consiste em “tratar isualmente os que se igualam
¢ desigualmente os que se desigualam, na medida em que se desigualam”.

Nos seus comentérios, 0 UNSDRI considera escassas as informagdes
oriundas dessa indagacio, mas reconhece que a pesquisa foi um passo
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digno de nota. inclusive porques diversamente de ontras indagacoes ante-
rivres, atinentes a gquesioes penitencidrias, desta feita i se ouvin sonente
a administragio ¢ o pessoal. mas também oy presos; ¢ niaw foram levados
em conta somente dados numdricas, mas tambem sentimentos e opinides,

4 — Reperenssdo da questio dos preses ostranpeiros, desde a sta contem-
placito pelo V Congresso das Nugdes Unidas sobre Prevengdo oo Delito
¢ Tratamento dov Delingiicnies

Esse quadro de realidiiles. problemas e sugestdes de solugio {oi
levado pelo UNSDRI 4 consideragiio do V Congresso das Nagdes Unidas
sobre Prevengio do Delito ¢ Tr.tamento dos Delingitentes ( Genebra,
1975). Entav, bem percebida a gravidade do problema. foi facilinente
admitida o necessidade de prossepuir em busea das melhores e mais
efetivas solucdes. Assim. apds o V. Congresso e como preparagio para
o VI {Coracas, 1980}, o UNSDRI continuon as wividades a respeito desse
tenma. tndo o que chamow o atengio de uns e de outras paises que nio
tinham ainda tomadn conscicncia da sitnagiio. e estimulou a cclebragio
de pela menas eerto nimero de tratados,

Do reexame da mateérin pelo VI Congresan. resnllun a0 "Resolueio
13. Transferincin de Delingiientes™,

Fis o respectivo texlo:

“RESOLUCAQ 13, TRANSFERENCIA DR
DELINQUENTES

O Sexto Congresso das Nugdes Unidas sobre Prevencio o
Dclito e Tratamento dos Delingiientes

Considerando que dos aperteigoados meios de transporte ¢
de comunicagiio, bem coma do desenvolvimento dos recursos
ceondmicos o financeiros, com a4 decorrente mobilidade das
pessous, tem resultadn progressiva internacionalizacio do eri-
me e conseqiiente wrande mimero de presos estrangeits nas
prisies de muilos Tshudos-Membraos,

Consciente de que dificuldades de comunicagio, devidas
a barrciras lingiiisticas ¢ desconhecimento da cultura e dos
costumes Jocuis, bem como o auscncin de eontatos com pa-
rentes ¢ amigos. podem constitnir excessive sultimento para
A5 PeSSOAs (e Cunprem pena em nais gue nio ¢ o seu,

Reafirmando o direito de todo ¢ qualquer Estado formm-
lar e pér em pritica, no campo da prevengio ¢ do controle
do crime, a sua propria politica ¢ os seus proprios progri-
mas nacionais, contorme as suas proprias uecessidades ¢ prio-
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ridades, como ficon expresso na Resolucio 32/60, de 8 de de-
zembro de 1977, da Assembléia Geral,

Reconhecendo a conclusio a que chegou o Comité para
Prevencao e Controle, no seu Plano Internacional de Acfio (*),
que requer cooperagao internacional a fim de instituir os ne-
cessdrios procedimentos para que os condenados estrangeiros
possam retornar ao seu pais e ali cumprir & pena, desse modo
facilitande o processo da sua reintegragio no cenvivio social,

Observando que tais procedimentos ji foram instituidos
ou a eles vem sendo dada atengio em muitos Estados-Mem-
bros, especialmente desde o Quinto Congresso das Nagdes
Unidas sobre Prevencio do Delito e Tratamento dos Delin-
quentes,

Tendo presente que a tarefa de elaboragio de normas a
respeito de trarsferéncia de delingiientes foi considerada prio-
ritaria pelo Comité para Prevengio e Controle do Delito, na
sua quarta sessio (°°),

1. Insta os Estados-Membros a cogitarem da institui¢io de
procedimentos em cujos termos tais transferéncias de delin-
qiientes possam ser cfetuadas, admitindo auc qualquer um
dos ditos procedimentos s6 pode ser aplicado com a concor-
dincia de ambos os paises, o remetente e o recebedor, cada um
deles com o consentimento do presc ou no interesse dele.

2. Solicita ao Secretario-Geral que sejam fornecidos ou faci-
litados assessoramento e apoio técnico e profissional aos Esta-
dos-Membros que, interessados em instituir tais procedimentos,
assim requeiram,

3. Pede ao Comité para a Prevengio e Controle do Delito
que dé prioridade a eEboragﬁo de um modelo de acordo para
a transferéncia de presos, a fim de, quanto antes possivel,
submeté-lo 4 consideragio da Assembléia-Geral” (¥).

(*) E/CN.b/5636, anexo IV.

(**) Ver E/CN.5/538, capitulo I, seglio B.

Diante disso, poder-se-ia pensar que o assunto estava esgotado. Essa

impressiao se fortiticava pelo fato de os cinco temas do temario do VII

8)

Department of Internationel Economic and Social Affairs. Sirth United
Nations Congress on the Prevention of Crime and Treatment of Offenders
— Report prepared by the Secretariat, A/CONF. 87/14/Rev. 1, New York,
United Nations, 1981, pp. 17 and 18,

A traducfio desse texto transcrito, bem como das demais transcrigfes

ou citacdes constantes neste artigo, feita do original inglés ou da versfo
espanhola, é da autora destas paginas.
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Congresso (a se realizar em Mildo, de 26 de agosto a 6 de setembro
do corrente ano de 19853) parecem excluir a sua contemplagio (7).

Entretanto, o documento de trabalho basico para as atividades pre-
paratérias do Congresso, ao cuidar do 5° tema alude as recomendagbes
e resolugies do VI Congresso (4 atencio que lhes deve ser dada), uma
dessas tltimas sendo a que diz respeito a transferéncia de presos. Em
anexo a esse documento de trabalho, intitulado “Diretrizes para a matéria
de prevengio do delito e Justica Penal, no contexto do desenvolvimento
de uma nova ordem econdmica internacional”, sdo apresentados quarenta
e oito parigrafos, organizados em quatro grupos, indicados com as letras
A, B, C e D. Com o enunciado “Cooperagio internacional em matéria
de prevencio do delito e Justica Penal”, o grupo D inclui entre os seus
pardgrafos o de n? 40, com a epigrafe “Modalidades de cooperagio inter-
nacional”. Nele se 1& que “deveriam ser menos complicados e mais eficazes
os métodos de cooperagio internacional em questdes penais tais como (...}
transferéncia de presos e supervisio dos liberados condicionalmente em
outros paises”. Para isso é sugerida a preparacgio de “modelos apropriados
de instrumentos entre paises”, bem como acordos regionais amplos (*}.

5 — Exame da questdo feito pelas reunides regionais preparatdrias do
VII Congresso

Passando os olhos pelos relatérios (que foi possivel manusear) das
reunifes preparatérias, e guardada a ordem cronolbgica, isto é, conforme
as respectivas datas, vé-se que a matéria ndo foi descuidada: foi, real-
mente, incluida no estudo do 5° tema, “Formulagiio e aplicag¢io dos cri-
térios e normas das NagGes Unidas em matéria de Justiga Penal”,

Cronologicamente, pois, o primeiro relatério examinado foi o da reu-
nido preparatéria regional da Asia e do Pacifico, datado de 29 de julho
de 1983. Nele se 16 que o objetivo de reabilitagio (social) faz com que
seja altamente desejivel a transferéncia dos presos (condenados) para a
sua patria, a fim de & cumprirem a pena. Foi observado, todavia, que
devem ser vencidas certas dificuldades derivadas da orientagéo filoséfica
e dos pontos de vista de cada pais. Finalmente, foram mencionados como
aspectos que nio podem deixar de ser contemplados nos acordos: que seja
assegurada a devida execugio penal; que haja triplice consentimento, isto

(7) O conjunto de temas é o seguinte: 1 — Novas dimensbes da eriminalidade
e da prevencio do crime no contexto do desenvolvimento: desafios para o
futuro. 2 — Sistemas de Justigca Penal e perspectivas num mundo em mu-
danga, 3 — Vitimas do crime. ¢ — Juventude, crime e justiga. 5 — Formula-
¢lio e aplicacio dos critérios e normas das Nac¢oes Unldas em matéria de
Justica Penal.

(8) Naciones Unidas, Asamblea General. Guig para los debales de las reuniones
preparatorias regionales e interregionales para el Séptimo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencidn del Delito y Tratamiento del Delincuente.
A/CONF.121/PM.1, 4 Abril 1983, passim.
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¢, do Estado remetente (sentenciador), do Estado recebedor (adminis-
trador) e do condenado; que o crime cometido nio seja contra o Estado;
que a sentenca tenha passado em julgado (?).

O relatério da reunifio regional da América Latina é datado de 6 de
dezembro de 1983. Registra-se nele que algumas delegagbes observaram
que a idéia de transferéncia de presos para o seu pais de origem deveria
ser ampliada, de modo a incluir as minorias étnicas e culturais, em razio
de cujas caracteristicas especificas quanto a lingua, religido, raca etc., sdo,
em certo sentido, estrangeiras em seu préprio pais (19). Foi lembrado que
a discussio sobre esse tema também poderia cuidar da transferéncia dos
trabalhadores migrantes que estejam em situagio ilegal, especialmente os
que, buscando asilo politico, tenrham side presos — solugio inaceitdvel.
Tendo em vista a elaboragio de tratados, foram feitas algumas observa-
¢ies, & guisa de sujestdes. Isto é: devem ser levados em conta certos pro-
blemas tais como idade e condigbes pessoais do preso (condenado); da
implementagiio de tratados j4 existentes, tém derivado algumas dificul-
dages, particularmente porque o Estado sentenciador perde o controle da
execugio da pena; é inadmissivel que o pais de origem do condenado possa
reduzir a pena aplicada no pafs onde o crime foi cometido, inadmissibili-
dade essa que talvez constitua a maior dificuldade para se chegar a acordo
que leve a tratado bilateral ou multilateral, j4 que pode parecer que ela
ameaga o principic da soberania; finalmente: o consentimento do preso
deve ser conditio sine qua non para que a transferéncia scja efetuada ().

No relatério da reuniioe regional africana, datado de 21 de dezembro
de 1983, ndo se percebe preocupagio dos trinta e sete paises presentes,
pelo assunto. Realmente, o que ali se registra foi dito pelo representante do
Secretario Executivo da ONU, Lembrou ele as resolugdes do VI Con-
gresso, entre elas a referente a transferéncia de presos, Chamou a atengio
dos participantes da reuniio para os esfor¢os que vinham sendo feitos
tendo em vista elaborar projetos de modelo de tratado a respeito de trans-
feréncia de presos, a serem, com a maior brevidade, apresentados i As-
sembléia Geral, e mencionou o projeto que tinha sido elaborado em feve-

(9) United Natlons General Assembly. Seventh United Nations Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders. Report of the Asia
and Pacific Regional Preperatory Meeting on the Prevention of Crime'end
the Treatment of Offenders. A/CONF.121/RPM/2. 29 July 1583, paragraph 93,
p. 238.

(10) Na sintese quase lacénica do registro, estéd subentenaico que os condenados
pertencentes a tais minorias hdo de poder cumprir a pena no amblente da
minoria a que pertencem. Essa guestiio, porém, ndo se confunde com a de
transferéncia de condenados para a sua patria, embora com ela tenha pontos
de semelhanca ou, pelo menhos, de analogia. N&o & uma questfo desprezivel,
mas merece ser contemplada e adequadamente tratada.

(11) United Nations. General Assembly. Sepenth United Congress (...). Report
on the Latin American Regional Preparatory Meeting (...). A/CONF.121/
RPM/3. 6 December 1983, paragraph 78, p. 20, :
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reiro de 1983, pela Aliangz das Organizacbes nio Covernamentais para
Prevengio do Crime ¢ Justica Penal, de Yiena (2}

Cronologicamente, o relatdrio seguinte é o da Asia Ocidental, datado
de 17 de janeiro de 1984. Os representantes dos paises dessa regido en-
tenderam que eram necessarios ulteriores estudos visando alcangar con-
cordincia a respeito de principios gerais que possam ser aplicados em &m-
bito regional. Entretanto, vérias delegagées aceitavam a idéin de tratados
bilaterais objetivando o retorno de presos (condenados) ao pais de origem,
frisando, porém, que deviam scr previstas condigdes de reciprocidade
de tratamento. Outras delegagies, por sua vez, ohservaram que o préprio
conceito { de transferéncia do condenado ao seu pais de origem) contraria
preceitos bisicos da soberania do Estado. ¢ que em muitos casos haveria
injustiga, de vez que a definicio de crime ndo ¢ nniversal {17},

68 — O projeto de modelo de acordo a respeito de transferdncia de presos

O Comité de Prevencio do Delito e Luta contra a Delinqiiéncia teve,
na pauta da sua reunido de 29 de margo de 1984, o exame do projeto de
modelo de acordo a respeito de iransferéncia de presos, cuja elaboragio
atendia 4 Resolugio 13 do V1 Congresso, Tendo-o examinado, resolveu
enviar ae Conselho Econdmico ¢ Social — ECOSOC, um projeto de reso-
lugiio, que aqui se traduz inteiramente.

“MODELO DE ACORDO A RESPEITO DE
TRANSFERENCIA DE PRESOS ESTRANGEIROS

O Sétimoa Congresso das Nacées Unidas sobre Prevengio
do Delito e Tratamento dos Delingiientes,

Tendo em tiste a Resolugio 13 do Sexto Congresso das
Nagdes Unidas sobre Prevencgio do 1lelito e Tratamento dos
Delinciientes, na qual instava os Estados-Membros a cogitarem
da instituicio de procedimentns que permitissem efctuar trans-
feréncia de delingiicntes,

Reconhecendo as dificuldades sofridas pelos presos estran-
geiros que sc cncontram nos estabelecimentos penzis fora do
seu pais, devidas a fatores tais como diferenca de lingua, de
cultura. de costumes e de religiio,

Considerando que o melhor modo de aleangar a reinte-
gragiio no convivio social dos delingiientes, presus ny estran-
geiro, consiste em possibilitar-lhes o cumprimento das respec-
tivas penas no seu pafs de origem ou de residéncia.

(12) Idem. Ibidem. Report of the African Regiongl Preparatory Meeting (...).
A/CONF.121/RPM;4. 21 Decetmnber 1983, paragraphs 50 and 51, p. 13.

{13) Idem. Ibidem, Report of the Western Asia Regional Preparatory Meeting (...},
A/CONP.121/RPM/5. 17 January 1984, paragraphs 87 and 88, p. 20.

R. Inf. legisl. Brosilia o. 22 n. 86 abr./jun. 1983 227



Convencido de que seria de suma conveniéncia instituir
procedimentos para a transferéncia de presos, de cardter bila-
teral ou multilateral,

1. Aprova o modelo de acordo a respeito de transferéncia de
presos estrangeiros, nos termos do Anexo I da presente Reso-
lugio,

2. Aprova as recomendagdes a respeito de tratamento de pre-
sos estrangeiros, nos termos do Anexo II;

3. Insta os Estados-Membros a facilitarem o regresso dos pre-
sos estrangeiros a seu pais, com fundamento neste modelo e
seus anexos, ¢ a informar periodicamente o Secretariado-Geral
quanto a qualquer progresso nesta drea;

4. Pede ao Secretariado-Geral que ajude os Estados-Membros,
que assim requeiram, a elaborar acordos visando a transferén-
cia de presos estrangeiros, nesse sentido periodicamente infor-
mando o Comité de Prevenciio do Delito e Luta contra a De-
lingiiéncia.

ANEXO I

Projeto de Modelo de Acordo a respeito de Transferéncia
de Presos Estrangeiros

Preambulo
e € e

Desejosos de fomentar a coopera¢io mitua em matéria de
Justiga Penal,

Estimando que tal cooperagiio haja de promover os fins da
Justica e a reintegragfio no convivio social das pessoas con-
denadas,

Considerando que para alcangar esses objetivos é necessdrio
que, aos estrangeiros privados da sua liberdade, em decorrén-
cia do cometimento de algum crime, seja possibilitado cumprir
a pena no seio da sua prépria sociedade,

Convencidos de que o melhor modo de aleangar esse fim
consiste em transferir os presos estrangeiros para seus prdprios
z
paises,

Tendo presente que é preciso zelar para que sejam ple-
namente respeitados os direitos humanos consagrades em prin-
cipios universalmente reconhecidos,
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Concieram no seguinte:

1 — Principios gerais

1. Deveri ser promovida a reintegragio dos delingiientes no
vonvivio social, facilitande, com a maxima brevidade, as pes-
soas penalmente condenadas no estrangeiro, o regresso ao pais
da sua nacionalidade ou residéncia, a fim de ali cumpriremn a
pena, Nesse sentido, os Fstados devem reciprocamente prestar
a maior cooperagiao possivel,

2. A transferéncia de presos deverd ser fundamentada no
respeito matuo da soberamia e da jurisdigio nacionais.

3. A transferéncia de presos poderda cfctuar-se nos casos em
que a pena cominada ¢ aplicada para o crime que ocasionou
a condenagio for privativa da kberdade tanto no ¥stado reme-
tente {sentenciador} come no Estado a que deve ser feita a
transferéncia (administrador), de conformidade com a legis-
lagdo intemma. Poderio ser excluidos os crimes de eardter poli-
tico, bem como os meramente fiscuis ¢ militares.

4. A transferéncia pode ser solivitada tanto pelo Estado sen-
tenciador como pelo Estado administrader. Tanto o preso como
scus parentes mais préximos podem manifestar seu interesse
pela transferéncia, a qualquer um de amhbos os Estados.

5. A transferéncia dependera do acordo entre o Estado sen-
tenciador e o Estado administrador, bem vomo do consenti-
mento do preso,

8. O preso deverd ser cabalmente informado a respeito da
possibilidade de transferéncia e das conseqiiéneius juridicas
dela decorrentes, como também e principalmente ¢uanto a
poder au niio ser julgado por outros crimes cometidos antes da
transferencia.

7. A transferéncia, embora sendo para o pais da sua naciona-
lidade ou residéncia, s6 poderd ser cfetuada com o consenti-
mento livremente expresso pelo preso.,

8. Deveri ser possibilitado ao Estado administrador verificar
o livre consentimento do preso.

9. Tratando-se de pessoas incapazes para manifestar livre
mente a sua vontade, scu representante legal serd compelente
para consentir na transferéncia.
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10. As normas relativas & transferéncia de presos serdo apli-
cdveis nos casos de condenagio a pena privativa da liberdade
e de imposicio judicial de medida privativa da liberdade em
razio da pratica de um fato-crime,

II — Outros requisitos

11. A transferéncia s6 poderd ser efetuada com fundamento
em sentenga passada em julgado.

12. Ao ser solicitada a transferéncia, deverio ainda faltar
por cumprir pelo menos seis meses de pena; entretanto, a
transferéncia deverd ser concedida também quando a pena
aplicada seja de duragao indeterminada.

13. A pessoa transferida para cumprimento de pena aplicada
no Estado sentenciador, nfio podera ser novamente julgada no
Estado administrador, pelo mesmo fato objeto da sentenga em
que foi aplicada a pena que estd cumprindo.

III — Normas de procedimento

14. As autoridades competentes do Estado administrador de-
verdo: a) continuar a execugio da pena imediatamente ou me-
diante ordem judicial ou administrativa, ou b) modificar a
sentenga, a fim de substituir a san¢do imposta no Estado sen-
tenciador pela sangio prevista para o mesmo crime pela legis-
lagiio do Estado administrador.

15. Em caso de continuagiio da execugio, o Estado adminis-
trador serd obrigado a respeitar o carater juridico e a duragio
da pena ou da medida, na forma estabelecida pelo Estado sen-
tenciador. Niao obstante, se, pelo seu cariter ou pela sua du-
ragio, forem incompativeis com a legislagio do Estado admi-
nistrador, podera este adapti-los ao que a sua prépria legis-
lagio prescreve para crimes analogos.

16. Em caso de modifica¢do da sentenca, serd facultado ao
Estado administrador adaptar o carater ou a duragio da sangio,
de conformidade com a sua legislagio nacional, levando devi-
damente em conta a sentenga proferida no Estado sentenciador.
Entretanto, as sangfes que implicamn privagio da liberdade nao
poderdo ser transformadas em sangbes pecunidrias.

17. O Estado administrador ser4 obrigado a respeitar as con-
clusGes a respeito dos fatos, constantes da sentenga proferida
no Estado sentenciador. Assim sendo, a competéncia para re-
visdo da sentenga é exclusivamente do Estado sentenciador.
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18. A parte da pena privativa da liberdade j& cumprida pelo
condenado em qualquer dos Estados, deverd ser inteiramente
deduzida.

19. Em caso algum a transferéncia poderd redundar em agra-
vamento da situagdo do preso.

20. Qualquer despesa ocorrida em virtude da transferéncia
devera ser custeada pelo Estado administrador, a nao ser que
¢le e o Estado sentenciador tenham decidido diversamente.

IV — Execugdo e indulto

21. A execugio penal serd regida pela lei do Estado admi-
nistrador.

22, Tanto ¢ Estado sentenciador como o Estado administra-
dor serio competentes para conceder indulto ou anistia,

V — Cldusulas {inais

23. O presente acordo sera vitlido para exccucio de penas
aplicadas ¢ medidas impostas tanto ¢m sentengas anteriores
como posteriores a sua entrada em vigor.

24. O prescnte acordo € sujeito a ratificagao. Os instrumen-
tos de ratificagdo deverdo ser, com a brevidade possivel, depo-
sitados em ... e e

25. QO presente acordo entrard ¢m vigor no trigésimo dia se-
guinte & datz em que tenha sido cfetuada a troca dos instru-
mentos da ratificagio.

28. Cada uma das Partes Contratantes poderi denunciar o
presente acordo mediante notificagdo escritaao .. ...
.............. A dentineia terd efeito dentro do prazo de seis
meses contados da data em que a notificagio tenha sido rece-

bida por ...

Em testemunho do que, os plenipotencidrios abaixo assi-
nados, devidamente autorizados por seus respectivos Governos,
firmam o presente Tratado.

ANEXO II
Recomendagées a respeito de presvs estrangeiros

1. O recolhimento de um preso estrangeiro a um estabeleci-
mento prisional ndo sc fard pelo exclusivo motivo da sua na-
cionalidade.
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2. Os presos estrangeiros terio o mesmo acesso que 0s nacio-
nais 4 instrucio, ao trabatho e 4 capacitagio profissional.

3. Os presos estrangeiros deverdo ter direito a medidas subs-
titutivas da prisio, bem como a licen¢a para saidas e outras
concessdes legais, segundo as mesmas normas que os nacio-
nais.

4. Imediatamente apds o seu ingresso na prisio, os presos
estrangeiros deverio ser informados, numa lingua que enten-
dam e em regra por escrito, a respeito das principais carac-
teristicas do regime prisional, inclusive quanto a normas legais
e regulamentares pertinentes.

5. Serdo respeitados as crengas e os costumes religiosos dos

presos estrangeiros, principalmente quanto & alimentagiio e s
horas de trabalho.

6. Os presos estrangeiros serdo sem demora informados quan-
to a seu direito de solicitar comunicagiio com as autoridades
consulares do seu pais, e se lhes dario todas as devidas infor-
magdes atinentes & sua condi¢io. Se um preso estrangeiro de-
seja receber assisténcia de uma autoridade diplomética ou
consular, deverd ser prontamente estabelecido contato com
essa autoridade.

7. Deve ser prestada aos presos estrangeiros assisténcia ade-
quada, em lingua que entendam, para tratarem com o pessoal
médico, ou com o encarregado de outras atividades, bem como
no que se refere a aspectos tais como queixas, acomodagio ou
dieta, servigos e atendimento religiosos.

8. Devem ser facilitados contatos dos presos estrangeiros com
as familias e as entidades da comunidade, a elas sendo ofere-
cidas todas as oportunidades necessirias para visitas e corres-
pondéncia, com o consentimento do preso. Deve ser possibili-
tado as organizacbes humanitarias internacionais, como o Co-
mité¢ da Cruz Vermelha, prestarem assisténcia aos presos es-
trangeiros.

9. O acertamento de acordos bilaterais ou multilaterais com
a finalidade de regular a vigilincia e a prestagio de assistén-
cia aos delingiientes submetidos a suspensio condicional da
pena ou a liberdade vigiada, pode ser outra forma de contri-
buir para a solugio dos problemas enfrentados pelos conde-
nados estrangeiros.”
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8.1 — Consideragics da reunido inter-regional de Varenna (Itdlia), tendo
em tista o projeto de modelo de acordo

Da reuniio inter-regional, realizada em Varenna (1talia), de 24 a
23 de setembro de 19384, s6 foi possivel obter o projeto de relatério (4.
Como se vé no seu texto, essa reuniio se dedicou ao aspecto [ormal-
normativo dos diversos topicos do 5! tema. que foi o que lhe coube
examinar, Assim, no que diz respeito 4 transferéncia de presos, o objeto
foi 0 “Modelo de Acordo a respeito de Transferéncia de Presos”. A trans-
feréncia foi considerada necessiria, por motivos diversos, principalmente
para assegurar a reintegracio do condenado no convivio social. Houve,
no entanto, geral concorddncia quanto a ser o consentimento do mesmo
condenado pré-requisito para iniciar o respectivo processo; além disso, foi
salientado que, previamente, o condenado deve ser informado quanto
as condigbes e conseqiiéncias da transferéncia, a fim de ndo aconlecer
que elc venha a se sentir surpreendido com desnecessirios reveses durante
o cumprimento da pena no Estado para o qual venha a ser transferido.
Ficou registrada a sugestio de um perito no sentido de cssa prévia infor-
magio ser dada por autoridade judiciiria. Tendo em vista um conside-
ravel movimento migratoric na Africa. devido a razdes diversas, mas
especialmente a motivos de natureza politica ¢ econdmica, foi ohservado
que a situagdo tende a ser criminégena, demandando, em certos casos,
que os imigrantes sejam transferidos. Independentemente do consenti-
mento expresso, nesses também exigido de quem haja de ser transterido,
faz-se mister — entenderam os peritos — a certeza de que a aplicagio
do tratado a respeito de transferéncia nao esteja mascarando o que em
realidade ¢ extradicfo.

Nos relatérios de reunibes regionais que, conforme citagdes retro,
foi possivel compulsar, nio se encontra qualquer mengio a condenados
apétridas. No projeto de relatério da reunido irtter-regional de Varenna,
consta terem os participantes dado atengio também " questio dos pre-
so0s apatridas e a outras categorias de presos” (sem especificar que cate-
gotias sejam ). Abrangendo uns e outros, foi feita a sugestdo de que, obser-
vando o principio da transferéncia, possam ser feitas negociagbes entre
Estados, cuja particular sitnagio deve ser levada em conta.

Assinalando 2 cada vez maior importincia de tratados a respeito
de transferéncia de presos (condenados), o que € devido ao crescente
mavimento internacional de turismo e de migracio, foi observado que em
paises da Europa {que j& t¢m semelhantes tratados), a atitude dos presos,
diante da possibilidade de voltar para a sua pitria e 14 cumprir a pena,
varia, conforme alguns fatores. Dentre esses fatores sobressai o de tempo

(14) Ceda uma das reunides inter-regionais foi dedicada a um dos temas do
VII Congresso, sendo seus participantes — peritos de paises diversos, represen-
tando todos os continentes — especialmente convidados pelas Nagges Unidas.
Um deles fol o Prof. José Arthur Rios, socidlogo brasileiro; & sus gentileza é
devida a possibilidade de manusear o projeto de relatério da reunifio de
Varenna, onde attiou.
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de permanéncia do preso, no Estado sentenciador; quanto mais tempo
ja transcorrido no pais onde veio a ser condenado, menos vontade tem
de voltar para a sua patria.

Afinal, os participantes manifestaram a esperanga de que o VII Con-
gresso possa adotar o Modelo de Acordo proposto, a fim de que aos
condenados estrangeiros também seja possibilitada boa reintegracio no
convivio social, o que, num pais diverso da prépria patria, ¢ dificultado
por causa de uma certa discriminagio que, verificada na prética, é devida,
provavelmente, a barreiras lingiiisticas, falta de comunicagio e diversi-
dade de tradigdes sociais e culturais.

Esta parte do projeto de relatério foi encerrada com o registro da
alusiio, feita por um dos peritos, a futuros passos no caminho da trans-
feréncia de presos, durante o processo penal, isto é, em fase anterior 4
condenagio. Realmente, avancado esse perito... (1)

7 — Observagao final

Outros documentos ¢ textos diversos existem, da ONU, concernentes
aos estudos feitos, a decisdes ¢ recomendagbes sobre o ji preocupante
assunto dos presos estrangeiros. Todavia, nio hid de ser demais repetir,
s6 foram compulsados os citados nestas pdginas, porque sé esses foi
possivel conseguir. Nido sendo todos, parece, no entanto, que hio de ter
sido suficientes para constituir uma boa amostra, oferecendo um quadro
bastante claro dos problemas grandes e pequenos que compéem a pro-
blematica, dos diversos pontos de vista e posigdes, ¢ dos rumos que se
pensa poderem conduzir 3 desejada solugio.

Tampouco se pretendeu, neste artigo, dizer tudo sobre o assunto.
Outros comentarios e referéncias h4 que merecem, a seu tempo, ser
feitos, em matéria de transferéncia de condenados para cumprirem a
pena na sua patria {ou no pais onde residiam antes de cometer o crime
e ser senteciados em pais diverso). Nos dias que correm, nas condigbes
e circunstincias da vida atual, essa questio — da transferéncia de presos
(condenados) estrangeiros — ndo pode ser descurada. Ela demanda tra-
tamento doutrindrio e normativo, tanto como duas outras questdes, isto
¢, a da extradigio e a da expulsiio, com as quais tem algum ponto de
contato, mas de cada uma das quais tem suficientes diferengas para com
nenhuma delas se confundir. Como é sabido, a extradi¢io é um instituto
juridico de cooperagio internacional, na irea que abrange o combate
contra o crime, o controle da criminalidade, ¢ a Justia Penal; hoje ndo
se pode mais por em divida a necessidade do instituto juridico da trans-
feréncia de condenados, a par do da extradigiio e ambos se completando
reciprocamente.

(15) (...) “Topic V: Formulation and Application of United Nations Standards
and Norms in Criminal Justice”. Seventh United Nations Congress (...).
Varenna, Italy, 24-28 September 1984, paragraphs 48-55, pp. 17-19.
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1. Responsabilidade criminal e civil pelos ilicitos da era nuclear

Assunio que estd a merecer profundos estudos ¢ o das implica-
¢oes da energia nuclear com o direito.

No Brasil alguns poucos escritores cuidaram do tema ('), e legis-
lagao de 138 de outubro de 1977 versa o problema da responsabilidade

(1) WALTER TCLENTINO ALVARES. Inirodugio ao Direito da Energia Nuclear,
SP, Ed. Sugestfes Literarias, 1875 MARIO PESSOA. Lels da Guerra e Armas
Nucleares, SP, Ed. Revista dos Tribunais, 1969,
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pelo uso da energia nuclear, tanto sob o aspecto civel como sob o
criminal, além de abundante legislacio extravagante.

O eminente Prof. WALTER T. ALVARES define o direito de
energia como o ramo da ciéncia juridica que estuda as relacdes juri-
dicas atinentes i disciplina da utilizacdo de resultantes tecnolégicos
da energia, com repercussio econdmica.

Ao mesmo tempo considera ramo derivado deste o direito atémico
ou direito de energia nuclear. Esse complexo é que disciplina as rela-
goes juridicas pertinentes A energia nuclear e envolventes da tecno-
logia respectiva, sua utilizacio e efeitos.

Como salientamos acima, o legislador brasileiro editou a Lei
n? 6.453, de 17-10-77, que dispde sobre a responsabilidade civil e
criminal por atos relacionados com a atividade nuclear.

O referido diploma se encontra dividido em 38 capitulos.

No primeiro, fazem-se algumas defini¢bes ou conceituacdes de
fatos de linguagem comum de atividade nuclear come operador, com-
bustivel nuclear, produtos ou rejeitos radioativos, material nuclear,
r(taator nuclear, instalagio, dano nuclear, acidente, radiagdo ionizante,
ete.

No segundo capitulo, 14 artigos tratam da responsabilidade civil,
onde se enfatiza a responsabilidade objetiva do operador pelo dano
causado por acidente nuclear.

E nesta parte da lei que se estabelece a competéncia do juizo
federal, o prazo processual de um decénio para o pleito da indeniza-
¢do, a obrigatoriedade do seguro ou da garantia, a responsabilidade
subsididria da Unifo.

Finalmente, no capitulo III se encontra o tratamento da respon-
sabilidade pelos crimes nucleares.

1.1 O ilicito penal — Os crimes nucleares

Comega o 19 artigo, dos 9 que tratam da espécie, por enfatizar
que esta lei ndo revoga os crimes nucleares ou atdmicos tipificados
na lei de seguranga e nas demais,

Em seguida define 8 tipos novos de crimes contra a energia.
Vejamo-los, cada um de per si.

O primeiro deles consiste em produzir, processar, fornecer ou
usar material nuclear, sem a necessiria autorizagdo ou para fim
diverso do permitido em lei.

O objetive desta incriminacao é tornar a atividade nuclear intei-
ramente controlada peloc Poder Piblico.
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Esta definicao pde bem a mostra a politica governamental de ener-
gia nuclear e de confrole sobre a atividade nuclear, em razio da
grande importancia de tal fonte de energia.

Aligs, no parecer do Congresso Nacional, de autoria do Deputado
JORGE VARGAS, ja se louvava a inicialiva do governo em elaborar
tal diploma, 0 que demonstrava a consciéncia das allas responsabili-
dades da implantacio de um programa nuclear, cuja seguranca deve
ser a principal preocupacdo des executores,

A falta de autorizagdo é equiparada ao desvio de finalidade e apa-
rece na lei como elementos especiais do tipo.

Qualquer pessoa pode ser sujeito ativo deste crime, No caso de
o crime ser praticado por sociedade ou pessoas juridicas, a respon-
sabilidade continua a ser pessoal dos agentes.

O objeto juridico do crime é, como ji se disse, a consecugio de
uma politica oficial de energia nuclear.

A acdo material consiste na produgio, processamento, forneci-
mento ou uso de material nuclear,

O material nuclear é o combustivel nuclear e os produtos ou
rejeitos radioativos.

do Para a realizagdo do crime exige-se que o agente tenha agido com
lo.

Niao se pune tal atividade quando praticada sem dolo, i. e,, apenas
por culpa.

A pena cominada é a mais grave de todas, reclusio de 4 (quatro)
a 19 (dez) anos — ¢ que mosira a preocupacao do legislador em
conservar 0 seu projeto energético,

A autorizacio para instalagbes nucleares, posse, uso, armaze-
namento e transporte de material nuclear bem como a comerciali-
zagido do mesmo e outros compete aoc CNEN — Comissdo Nacional
de Energia Nuclear, por forga da Lei n? 4.118, de 27 de agosto de
1962, e posteriores.

Outra conduta tipificada pelo legislador como ilicito penal é a
de permitir o responsavel pela instalacio nuclear, sua operacio, sem
a necessiria autorizagic legal.

Mais uma vez se enfatiza a preocupacdo de que o projeto nuclear
nao se faga & revelia do governo.

O sujeito ativo do crime sd pode ser o responsavel pela instalacio
nuclear.
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Instalagdo nuclear é um conceito legal: consiste a) num reator
nuclear, salvo o utilizado como fonte de energia em meio de trans-
porte, tanto para a propulsido como para outros fins; b) numa fabrica
que utilize combustivel nuclear para a producio de materiais nuclea-
res ou na qual se proceda a tratamento de materiais nucleares, incluf-
das as instala¢bes de reprocessamento de combustivel nuclear irra-
diado; ¢) o local de armazenamento de materiais nucleares, exceto
aqueles usados ocasionalmente durante o transporte.

Basta que ele deixe propositalmente de proibir a operagio da
instalacio nuclear para incidir nas cominagoes legais.

Tal permissao nioc pode ser imputada ao responsivel a titulo de
culpa:'a simples negligéncia ou imprudéncia do agente nio torna
sua conduta punivel.

A antiiuridicidads da ¢

i GLIjuiiuILIuauy W

a politica nuclear do governo.

A acado material comporta tanto o procedimento comissivo como
0 omissivo.

Ele sera comissivo por a¢iio quando o permitir consistir em uma
autorizacdo formal para o uso da instalacio nuclear.

Sera comissivo por omissio quando o agente deixar de cumprir
o seu dever de impedir o resultado: o uso da instalacio. Ele tem o
dever juridico de assim proceder.

Conforme a informagao de WALTER T. ALVARES, o processo de
concessao de licenca difere na legislagio americana e na brasileira:
enquanto na legislacido brasileira o processc é inteiramente adminis-
trativo, fechado, de sorte que todo poder decisorio decorre do brgao
federal competente, como conseqiiéncia, alids logica, de que sendo no
Brasil um monopdlio da Unido, somente a ela cabe decisao pelos seus
orgaos a quem outorgar a autorizagdo para a construcio de reatores.
No presente, nos Estados Unidos a relagdo se desenvolve nos quadros
do que se poderia designar por “indisiria sob regulamentagio”. E
verdade que houve, 13, uma verdadeira linha de projecao institucional,
tendo comegado como monopélio estatal.

_ Quer-nos parecer que 0 uso do 4tomo em desacordo com as salva-
guardas enseja o enquadramento do infrator na lei repressiva nuclear,

Ora, as salvaguardas vedam o uso do material nuclear para armas
atdmicas ou para qualguer outro fim militar.

No sistema brasileiro constitui monopélio da Unido, segundo a Lej
n? 4.118, de 27-8-62 (Cédigo Minerario):

1) pesquisa e lavra das jazidas de minérios nucleares;
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2} comércio dos minérios nucleares e seus concentrados; dos ele-
mentos nucleares e seus compostos; dos materiais fisseis e férteis;
dos radioisdtopos artificiais e substincias radioativas das trés séries
naturais; de subprodutos nucleares;

3) a produgao de materiais nucleares e sua industrializagao.

Este monopolio serd exercide em nome da Unido pelo CNEN —
como Orgao de orientacado, pianejamento, fiscalizacio e pesquisa cien-
tifica e pela NUCLEBRAS ou seus subsidiarios como érgio de exame
conforme Lei n® 6.189, de 16-12-74

A tereeira figura de ilicitos penais, em matéria nuclear, é a que
se refere a posse, aquisicdo, transferéncia, transporte, guarda ou porte
de material nuclear, sem a devida autorizacio.

Mais uma vez o legislador se refere & autorizacic como condicao

necessaria para que a conduia nio se revista do carater de ilicitude.

Ja sabemos que material nuclear é o combustivel nuclear ou o
produto ou rejeito radioativo.

A posse de tal material é proibida, ndo sb porgue o seu uso tem
de ser autorizado, mas também pelo fato de ser um material perigoso.

Assim, o legislador previne uma conduta mais perigosa para a
comunidade indo & raiz do fato: proibindo o scu perte ou guarda.

Nao se exige intencio especial de uso do material; a sua simples
posse nao autorizada e consciente constitui o crime do art. 22 da lei
nuclear.

Mais uma vez se salienta que a conduta meramente cuiposa —
por imprudéncia, negligéneia ou impericia — ndo constitui o ilicito.

A antijuridicidade do comportamento esti em nao agir o cidadio
em conformidade com o ordenamento juridico regional, i. e., nio ter
a necessaria autorizagao.

O crime pode ter como sujeito ativo qualquer pessoa do povo,
seja nacional ou estrangeira.

Mais uma vez, aplica-se a regra geral a respeito da responsabili-
dade em se tratando de sociedade ou pessoas juridicas: nio sdo os
diretores que respondem ipse facto, mas quantos houverem praticado
o fato,

A pena é a mais branda da lei: vai de 2 (dois) a 6 (seis) anos.

Ja a quarta figura trata da hipétese de espionagem passiva: con-
siste em entregar ilicitamente informacdes sigilosas, concernentes a
energia nuclear.

A sabedoria popular ensina que o segredo ¢ a alma do negédcio.
Em termos de seguranca, a licdo do provérbio é valida.
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O sigilo industrial interessa a quem detém o know how, sendo
considerada criminosa a conduta de quem o transmite, ilegalmente,

O sujeito ativo do crime de espionagem passiva pode ser qual-
guer pessoa, nacional ou estrangeira.

Qual seria o sujeito passivo deste crime? O Estado ou o operador,
como a pessoa titular da autorizacio.

O elemento material consiste em qualquer forma de transmissic
do segredo, seja por meios convencionais ou por processos avancgados
de tecnologia de comunicacdes.

O importante é que a matéria sigilosa ndo chegue a conhecimento
de destinatarios nao autorizados.

O bem juridico ofendide é também a lealdade gque deve existir.

O eclemento subjetivo consiste no animus ferendae delationis,
isto é, na vontade de entregar a informagao secreta a terceiros.

N&o se pune a conduta meramente culposa.

Vai aqui nessa critica ao legislador que ndo cuidou da modali-
dade culposa dos crimes atémicos.

Um outro tipo define a extracao, o beneficiamento e o comércio
ilegal do minério nuclear.

O objeto material é o minério nuclear, isto &, o mineral fissil, ou
seja, aquele que, pela instabilidade do niclec de Atomos, representa
caracteristicas e facilidades de ter os atomos fisioniveis, através de
tecnologia atual, como € o caso do vrénio.

Minério nuclear é um conceito normativo ou se trataria de uma
norma penal em branco?

A Lein? 4.118, de 27 de agosto de 1962, define o minério nuclear
como toda concentracdo natural de mineral nuclear, na qual o ele-
mento ou elementos nucleares ocorrem em proporgio e condigdes
que permitam sua exploracio econfmica.

Ora, o elemento nuclear é todo elemento quimico que possa ser
utilizado na libertacdo de energia em reatores nucleares ou que possa
dar origem a elementos quimicos que possam ser utilizados para
esse fim,

Periodicamente, 0 CNEN especificara os elementos que devem
ser considerados nucleares, além do urinio natural e do tério e do
plutdnio.

Trata-se, pois, de uma norma penal em branco.
O sujeito ativo pode ser qualquer pessoa, nacional ou estrangeira.
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A aciio material consisie na extragio, beneficiamento ou comeér-
cio.

Extrair ¢ retirar de sua fonte o minério através de qualquer pro-
cesso.

LY

Beneficiar é adicionar qualguer melhoramento 3 matéria bruta
ou torni-la apta para o uso,

Comerciar ¢ introduzir na circulacdo a mercadoria, seja pelo arma-
zenamento, oferta, colocacéo, distribui¢do, compra ou venda do pro-
duto.

Exige-se que tal atividade seja praticada 4 margem da lei, para
que se caracterize a antijuridicidade da conduta.

O elemento psicolégico é o dolo, ndo se punindo a forma culposa.

A A seanl 3~ . NRE N

A pena é a mais branda, colocando-se entre 2 (dois) a 6 (seis)
anos de reclusio.

?

Nao se trata de um bem extra commercium, mas de uma mereca.
doria sob a tutela do Estado.

A sexta figura refere-se ao comércio internacional de materiais
e minérios e concentrados que contenham matéria nuclear.

O suposto normativo prevé como ilicita a conduta de exportar
ou importar, sem a necessaria licenga, material nuclear, minérios
nucleares e seus concentrados, minérios de interesse para a energia
nuclear e minérios e concentrados que contenham elementos nuclea-
res.

Exportar consiste em fazer sair do territério nacional a merca-
doria, ao passo que importar & a atividade antipoda, consistente em
introduzir no pais a coisa.

Trata-se de atos de comércio internacional, embora possa ser
praticado sem qualquer intuitus lueri faciendi.

A atividade s6 se torna ofensiva ao ordenamento jurfdico em fun-
¢ao da falta de autorizacdo por tal pratica.

O objeto da atividade é qualquer material nuclear, minérios
nucleares e seus concentrados, minérios de interesse para a energia
nuclear e minérios e concentrados que contenham elementos nucltea-
Tes,

Material nuclear & o combustivel nuclear, bem como o produto
ou rejeito radioativo.

A propria lei define o combustivel nuclear como o material capaz
de produzir energia, mediante processo auto-sustentado de fissdo
nuclear.
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Do mesmo modo, o produto e o rejeito radioativos se caracteri-
zam como os materiais obtidos durante o processo de produgdo ou da
utilizacdo dos referidos combustiveis nucleares ou cuja radicatividade
se tenha originado de exposi¢ao as irradiagdes inerenies a tal processo.

Excetuam-se os radioisétopos que tenham alcancado o estigio
final de elaboragio e ja se possam utilizar para fins cientificos, médi-
cos, agricolas, comerciais ou industriais.

Sobre o conceito de minérios nucleares ji falamos ao tratar do
art. 24 da lei

O legislador fala também em minério “de interesse para a ener-
gia nuclear”.

Ora trata-se de um tipo muito aberto que retira 4 defini¢do legal
aquela garantia que representa o principic da legalidade.

Nao usou de boa técnica o legislador ao dimensionar de forma
tao vaga o objeto da tutela penal.

Tal modo de legislar ofende ao principio do nullum crimen sine
lege, pois di4 uma abertura demasiada ao critério subjetivo do julga-
dor.

Quantos minérios podem interessar ao problema nuclear de ma-
neira indireta ou mesmo direta e ndo se alinharem entre os estrita-
mente nucleares?

A s6 presenca deste questionamento seria suficiente para demons-
trar a impropriedade de tal defini¢io, mas de qualquer modo nos
encontramos diante de uma norma legal em branco, face ao que deter-
mina a Lei n® 6.189, de 16-12-74, no art. 29, VII, como competéncia
do CNEN: a especificacao de elementos e materiais de interesse para
a energia nuclear.

O crime se consuma no momento em que a mercadoria saia da
nossa fronteira ou nela ingresse, conforme a hipétese,

Figura da maior relevincia ¢ a prevista no art. 26 da lei criadora
da repressao a atividade nuclear,

Trata-se do crime de deixar de observar as normas de seguranca
ou de protegio relativas a instalacio nuclear ou ao uso, transporte,

posse e guarda do material nuclear, expondo a perigo a vida, a inte-
gridade fisica ou o patriménio.

E norma de fundamental importincia para a atividade nuclear,

qual seja a de defender a populagio dos efeitos nocives da radiagio
e de um acidente nuclear.

Recentemente o mundo tem sido abalado com noticias de catis-
trofes nucleares, como foi o caso recente da usina de Three Mile Is-
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land nos Estados Unidos da América e dos gases industriais na India,
além dos exemplos de Cubatao.

0Os maiores protestos de adeptos do meio ambiente se tém levan-
tado contra a atividade nuclear nos principais paises do mundo.

No Brasil ndo sdo poucos os que véem com certa nostalgia o in-
gresso do Pais no mundo nuclear.

Trata-se realmente de uma atividade com alte indice de risco...
e 0s sinistros, quando verificados, sdo irremedidveis e catastréficos.

Andou, pois, bem o legislador ao cercar do maior cuidado a ativi-
dade nuclear, criando este crime de perige.

Os bens juridicos protegidos sdo a vida, a integridade fisica ou
o patriménio.

Os desastres nucleares atingem tanto as pessoas como o patri-
mdnio.

Os males causados vao até a morte, podendo provocar graves

prejuizos a4 integridade fisica e 4 saide.

Por esse motivo, merece encdmios o legisiador brasileiro, ao es-
tabelecer a responsabilidade objetiva no caso do mau uso da energia
atémica — nas relacdes derivadas do ilicito civil conservando a res-
ponsabilidade penal dentro dos moldes tradicionais da culpabilidade,
como convém a um sistema juridico bem estatuido.

A propoésito da responsabilidade civil objetiva ou sem culpa, vol-
taremes a tecer novas consideragées abaixo.

O elemento subjetivo ¢ o dolo de perigo. Basta a consciéncia de
nio estar cbservando as regras de seguranc¢a diladas pela tecnologia,
para incidir nesta figura.

E um crime de mera conduta, que nao depende do resultado lesivo
para sua plena configuracao.

E um crime omissivo proprio, e consiste na omissio do dever de
observar as normas de seguranga ou de protecio relativas a toda a ati-
vidade nuclear.

O operador nio responde pelos reparos do dano causado por con-
flito armado, hostilidade, guerra civil, insurrei¢do ou excepcienal fato
da natureza.

O lixo atémico deve também merecer protegio especial por parte
do operador da instala¢io nuclear.

Ainda agora se tem noticia de que a NUCLEBRAS esta cons-
truindo uma usina de lixo atémico em Municipio capixaba, na foz do
rio Piraqueagu, onde as belas praias de coqueiros deixarao de ser fre-
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qiientadas pelos apreciadores da natureza, para ndo receberem a con-
taminacéo dos rejeitos nucleares.

A ultima figura se refere ao boicote de atividade nuclear.

Consiste em sabotagem da atividade nuclear, impedindo ou difi-
cultando o funcionamento da instala¢do nuclear ou o transporte de
material nuclear.

Trata-se de um crime que ofende ndo s6 a politica nuclear, como
também o livre exercicio de atividade industrial ou regional.

O sujeito ativo do crime pode ser qualquer pessoa, nacional ou
estrangeira.

A acio material consiste em impedir ou dificultar o funciona-
mento.

A forma de impedir pode assumir diversas conotagdes desde a
acdo fisica de acdes até a simples ameaca as pessoas que trabalham
na atividade.

Também, o ato de dificultar pode assumir as mais diversas
formas de aciio que obstem ou dificultem o funcionamento de instala-
¢do nuclear.

Por instalacdo nuclear se compreenderdo as trés hipéteses da lei:

a) o reator nuclear, salvo o utilizado como fonte de energia em
meio de transporte;

b) a fabrica que utiliza combustivel nuclear para producio de ma-
teriais nucleares ou na qual se proceda a tratamento de mate-
riais nucleares, incluidas as instalacdes de reprocessamento de
combustivel nuclear irradiado;

¢} o local de armazenamento de materiais nucleares, exceto aque-
le ocasionalmente usado durante o seu transporte.

E objeto desse crime também a sabotagem do transporte do com-
hustivel nuclear ¢ dos produtos ou rejeitos radioativos.

A acdo material pode assumir uma gama imensa de variacfes bas-
tando que se consiga atingir o resultado sabotagem.

0O elemento subjetivo & mais uma vez o dolo, ndo se punindo a
modalidade culposa.

A objetividade juridica genérica é a prote¢io ao uso da energia
nuclear, a especifica é a tutela do livre exercicio de atividades.

A sancio é a mais grave das apresentadas pela lei: vai de 4 (qua-
tro) a 10 (dez) anos.
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1.2 O ilicito civil — Responsabilidade sem culpa.
1.2.1 Generalidades

O problema da responsabilidade civil por danos causados a ter-
ceiros &, sem ditvida, um dos temas mais atuais do direito civil, sobre-
tudo em seu aspecto de responsabilidade objetiva, como um passo 2
frente no caminho da socializagdo do risco.

O assunto tem merecido a atencdo de eminentes civilistas patrios,
dos quais citarei apenas o Professor CAIO MARIO DA SILVA PEREI-
RA. ilustre civilista mineirc e um dos encarregados da Reforma do
Cédigo Civil e da elaboragio do Cédigo de ObrigagGes. Assevera ele
as fls. 376 de sua recente obra que:

“a regra geral que deve presidir & responsabilidade civil ¢ a
sua fundamentacio na idéia de culpa, mas sendo esia insu-
ficiente para atender as imposi¢des do progresso, cumpre ao
legislador fixar os casos em que devera ocorrer a obrigagao
de indenizar, independente de culpa” (4).

Oulra importante obra, sobre o assunto, é a avangada tese do Pro-
fessor WILSON MELOQ DA SILVA, com a gual logrou a Catedra do Di-
reito Civil da Universidade de Minas Gerais, intitulada “Responsabi-
lidade Civil e Socializagdo do Risco™.

Também, trabalho de vulto, € o produizdo pelo Ministro AGUIAR
DIAS, Da Responsabilidade Civil, obra classica no género.

1.2.2 Insuficiéncia da idédia metafisica do livre arbitrio

Ao espirito de certos juristas da common law o dogma do nolia-
bility without legal fault se afigurava como um corolario necessario
do ser dotado de livre arbitrio e capacidade de autodeterminagio. Pa-
recia uma insensatez juridica atribuir uma responsabilidade a quem
fosse moralmente isentc de culpa. Tal foi o argumento de eminentes
juristas em seus votos, as vezes vencidos, a propésito de caso referente
a responsabilidade do empregador, por acidentes sofridos por seus em-
pregados, durante o trabalho.

Entretanto, como salienta STONE, nfo tinham razio os dissenting
judges (*). Exemplos varios hi, nos primérdios da common law, em
que o teste para a responsabilidade nao era negligéncia nem intengao.
Era, por exemplo, o caso do trespass, do libet, dos contratos de trans-
porte e de holéis, em que havia a chamada “strict liability” ou res-
ponsabilidade sem culpa.

-(2) CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA. Instituicies de Direite Civil RJ, Fo-
rense, 1961-1974, p. 376.

(3) JULIUS STONE. The Province and Function of Law, Cambridge, Harvard
University Press, 1861, pp. 559-560.
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Ji em 1919, o grande fil6sofo do direito anglo-americano, ROSCOE
POUND, formulava os seus célebres 5 postulados juridicos, dos quais
0 quarto e o quinto assim rezavam:

“TV — Numa sociedade civilizada, 0s homens devem su-
por que aqueles que se dedicam a qualquer mister agirdo
com devido cuidado, de modo a néo criar riscos para a inte-
gridade de outrem.

V — Numa sociedade civilizada, os homens devem supor
que aqueles que mantém coisas suscetiveis de escapar e cau-
sar danos a terceiros, guarda-las-io com a devida cautela, em
seus proprios lugares.”

Vinte e quatro anos mais tarde, o mesmo fildsofo ratificava a va-
lidade de seus postulados que foram elaborados sub specie aeterni.
tatis.

Entende o citado jurista que o direito americano admite trés tipos
de responsabilidade extracontratual: (I) por atos intencionais; (II) por
atos nao intencionais, mas culpaveis; (III) por um ato nao intencional
e ndo culpével (4).

Os dois primeiros se enquadram na doutrina do no liability wi-
thout fault, mas o terceiro escapa a esta regra.

Cumpre aqui lembrar que ja a doutrina do direito romano, apés
elaborar a divisio duplice de que obrigagdes sé nascem do contrato
ou do delito, ou a quadripartida, segundo a qual as fontes da obri-
gacao sdo o contrato, o quase-conirato, o delito ¢ o quase-delito, nos
apresenta no Digesto a divisio tripartida, acrescentando a forma aut
quoddam jure, ex variis figuris causarum (°). Nio estariam por acaso
incluidas nesta terceira férmula todas aquelas fontes de obrigacdes
ditadas pela necessidade e pelos progressos da civilizagdo?

A necessidade de criar um clima de seguranca geral ditou esse
tertium genus de responsabilidade extracontratual, independentemen-
te da existéncia da culpa.

1.2.3 A solugao da “common law”

Passemos a examinar como a doutrina e a jurisprudéncia das
cortes Anglo-amedicanas versaram o problema. Vejamos como, aos
poucos, foi-se abandonando o teste da negligéncia e do dolo, para se
dar preeminéncia ao interesse maior das exigéncias sociais, através
da imposi¢ao da responsabilidade objetiva.

(4) RESCOE POUND. An Introduction to the Philosophy of law. RJ, Zahar
1965, p. 85.
(5) GAIUS. Institutas. La Plata, Ed. Libr. Juridica, 1975, p. 8.
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O grande tratadista americano PROSSER inicia o capitulo refe-
rente 2 strict liability expondo que, até o final do século XIX, o pro-
gresso do direito era no sentido de limitar a responsabilidade extra-
contratual a falta, entendida esta no sentido de uma intengédo direta
de produzir o dano ou de uma conduta anti-social. O direito moderng,
porém, esti desenvolvendo uma politica no sentido de impor a res-
ponsabilidade civil, independente de falta, particularmente nos casos
em que a atividade do ofensor envolva um perigo fora do comum aos
outros, mesmo quando ela seja desempenhada com todas as precau-
¢bes possiveis. A base dessa politica ¢ filosofia social que coloca o
énus dos prejuizos devidos 4 complexidade da vida moderna sobre
aquelas pessoas mais capazes de suporti-los ou de distribui-los com
a comunidade em geral {*).

Nos primérdios da historia da common Yaw, a idéia predominante
era de conservar a paz entre os individuos, oferecende um remeédio
que substituisse a vinganga privada.

A idéia predominante j4 desde 1681, expressa no caso Lambert
V. Bessey, era de que a lei nlo devia olhar tanto a intengio do agen-
te guanto os danos e prejuizos sofridos pela parte. Tratava-se de um
sonidmbulo que, numa de suas crises, dirigiv-se a uma casa de lougas
e 1a destruiu tudo que encontrou.

Se bem que se lhe reconhecesse a irresponsabilidade penal, em
virtude de seu estado patologico, que o impediu de ver o carater cri-
minoso de seu ato, condenou-se o acusado ac pagamente da indeniza-
cdo civil. Havia consenso de que he who breaks must pay.

Com o correr dos tempos a ciéncia juridica caminhou no sentido
do reconhecimento da falta, como causa da responsabilidade extra-
contratual.

A falta ai era encarada nio sé sob o aspecto de uma conduta mo-
ralmente ma, mas, também, e sobretudo, da nio conformidade a um
padrio de procedimento que poderia estar, inclusive, acima da capa-
cidade individual.

Assim é que, neste ultimo sentido, se poderia descobrir faita até
num procedimento inocente, que se tornasse um mal social.

Partindo deste raciocinio. nio {foi dificil chegar & construcao atual
da responsabilidade objetiva e da conseqliente queda da regra meta-
fisica do no liability without fault,

Razoes de ordem social tornaram necessiria a volta a antigg regra
de “he who breaks must pay”.

(8) WILLIAM L. PROSSER, Handbook of the Law of Torts. Ed. West Publishing,
141, p. 315,
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Essa tendéncia se fez sentir sobretudo através da legislacdo tra-
balhista, workmen’s compensation acts, leis estas que algumas cortes
chegaram a julgar inconstitucionais, sob a alegacio de contrarias a
emenda XIV, consagrada do due process of law.

Esta politica se fez sentir, sobretudo, em relagio as atividades
inovadoras e que constituissem um grande perigo, ainda que fossem
conduzidas com toda precaugio. A base desta responsabilidade é o
comportamento intencional de expor a comunidade a tal risco.

Os casos principais a que se tem aplicado a teoria da strict liability
podem assim ser agrupados:

a) em relagdo a animais;
b) em relacdo ao fogo;
c} em relagdo a coisas e atividades perigosas.

a) Animais

O guardido de um animal é responsavel pelos danos que venha a
causar i propriedade vizinha, 4 pessoa ou aos bens de outrem, inde-
pendentemente de culpa ou negligéncia na sua guarda. Tal é a dou-
trina que foi inaugurada desde o caso Noyes V. Colby, julgado em
1885.

E o caso de bois, vacas, porcos, carneiros etc.

Esta regra nio tem sido aplicada geralmente em relacdo a caes
e gatos, especialmente em relacdo a estes, porque o mal que eles
causam é minimo.

Interessante e prética ¢ a legislacéo do Texas, nesse sentido, pois
exige, para que o lesado possa pleitear em juizo, sob alegacio de res-
ponsabilidade objetiva, que a sua propriedade seja cercada. Em caso
contrario, s6 poderad demandar, baseado na negligéncia. Note-se o
cariter pratico da solugdo, em se tratando de uma regifio agricola.

Quanto aos animais que atravessam as estradas de rodagem,
causando danos aos motoristas, o julgamento no caso Bender V. Welsh,
emitido pela Corte de Pensilvania, em 1942, deu provimento a preten-
sdo do autor, e estabeleceu que o fato de animais atravessarem uma
pista sem estarem conduzidos por alguém demonstra falta de diligén-
cia na sua guarda.

A decisdo no caso Hughes V. Wiclians, em 1942, de uma das cortes
da Inglaterra, criticou como “antiquada e anémala” a regra de que “o
dono de um animal ndo tinha obrigacido de guardar os seus animais
domesticos, impedindo-os de ir até as estradas”.

Quanto aos animais perigosos, a regra ¢ da responsabilidade ob-
jetiva, Quanto aos domésticos, aplica-se a regra chamada “scienter”,
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segundo a qual, para se responsabilizar o proprietirio do animal, é
necessario que o referido dono conheg¢a a propensdo do seu animal
para aquele tipo de mal.

Assim, o fato de um cio ter mordido uma vez uma pessoa, € su-
ficiente para se estabelecer a sua propensio perigosa: a dangerous

propensity.
b) O problema do fogo

A principio, a common law aparentemente impunha a responsa-
bilidade objetiva pela propagacao do fogo. Esta regra foi modificada
por statutes na Inglaterra e nunca aceita como parte da common law
americana. '

Apenas em certas circunstincias, tais como em operagdes de lo-
comotivas, ela foi restaurada pela legislagdo de muitas jurisdicoes es-
taduais.

O teste tem sido a negligéncia em rela¢do & propagacio do fogo,
se bem que se tenha exigido um padrio hem rigoroso de comporta-
mento, por se fratar de elemento de alta periculosidade.

Os Statutes tém sido os moldadores da responsabilidade ohjetiva,
em casos de situagdes perigosas, tais como queimadas e fogueiras e
sobretudo em relacdo as fagulhas lancadas pelas locomotivas.

¢) Coisas e atividades perigosas

“Q principio de que o causador de danos por coisas e atividades
perigosas é responsivel civilmente, ainda que aja sem culpa ou dentro
do standard de procedimento, tem sido reconhecido plenamente na
Inglaterra e, também de modo considerivel, nos Estados Unidoes” (7).

Esta doutrina é relativamente recente na common law.

Data de 1868 o caso Rylands v. Fletcher que é “leading” na espé-
cie e foi decidido pela CAmara dos Lordes.

Tratava-se da espécie de um reservatorio construido pelos réus
gque, a0 romper as suas barreiras, destruiu uma mina de carvio dos
autores. A acao foi julgada procedente da Exchequer Chamber e con-
firmada na House of Lords.

A fundamentacio da sentenca distinguiu o uso natural e o uso a
que chamamos artificial ou de empresa. O primeiro nio gera qualgquer
responsabilidade, a ndo ser que se deixe de usar os standards legais.
0 segundo se faz por conta do usuario. A responsabilidade é objetiva,
como salientaram o Lord Chancellor CAIRNS ¢ Lord CRANWORTH.

(7) WILLIAM L. PROSSER. Handbook of the Law of Torts. Ed. West Publishing,
1941, p. 323.
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A regra invocada foi a do sic uti suo vt non laedat alienum, usar
de tal modo e sem que se cause dano a outrem.

Para a determinagdo de que vem a ser um uso natural da coisa,
como salienta PROSSER (8), as cortes tém apreciado ndo s6 a natureza
das coisas, como também o lugar € a maneira como sdo usadas.

Assim, a 4gua retida em reservatérios hidraulicos € um uso nio
natural da terra, enquanto que em uma cisterna é um uso natural que
nao acarretard a responsabilidade objetiva do proprietario. Gas ou
eletricidade, através de pequenos condutores, é um uso natural; gran-
des reservatérios de gas ou fios de alta voltagem sdo outra coisa.

Tudo depende das circunstincias. A vitalidade desta doutrina é
asseverada por POUND (°), quando demonstra a inconsisténcia dos
ataques dos opositores da doutrina, que atribuem as influéncias dos

. Ry s e T
2 isl [~} [ g} ng
latifundisrios e proprietérios de terra sobre a CAmara dos Lordes.

Mostra ele que as decisbes sdo igualmente controvertidas em Massa.
chussetts e Pennsylvannia, ambos Estados industriais, como no Texas
e Kentucky, Estados agricolas.

Certos comentaristas americanos, por muitos anos, laboraram em
erro ao conciuir, como holding de Rylands v. Fletcher, que “o réu é
objetivamente responsavel sempre que alguma coisa sob seu controle
escape e cause danos a terceiros” (19).

A conclusdo da sentenca foi mal interpretada, gerando o seu des-
prestigio em algumas jurisdigoes.

Daf a condenagdo por parte de muitos autores da doutrina, sob
a alegacio de que ela era uma injustificavel extensio do principio a
acidentes inevitaveis, onde o teste poderia ser a negligéncia, coad-
juvado pelo principio da res ipsa loquitur.

Outra importante razio invocada para desprestigiar a doutrina
era o obstaculo que ela criava ao desenvolvimento do progresso, numa
civilizagdio em crescimento. Este argumento viria a cair mais tarde
diante da comensuracao dos interesses protegidos e se aceitaria a regra
de que o empresario deveria assumir o risco da responsabilidade civil.

O Restatement of Torts adotou o principio formulado ne caso
Rylands v. Fletcher, limitando a vltrahazardous activity definida como
a atividade que necessarily involves a risk of serious harm to the per-
son, land or chattels of others which cannot be eliminated by the
exercise of due care e que it's a matter of common usage (1),

(8) Idem, fbidem.

(9) WILLIAM L. PROSSER. Handbook of the Law of Torts. Ed. West Publishing,
1941, p. 330.

(10) WILLIAM L. PROSSER. Op. cit., p. 330.

(11) AMERICAN LAW INSTITUTE. Restatement of the Law, Second., American
Law Institute Publishers, St. Paul, Minnesota, 1965,
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Esta regra abandona o teste inglés da situacdo da coisa em rela-
¢io0 a seus arredores, ao mesmo tempo que insiste no perigo extremo
e na impossibilidade de elimini-lo com todo cuidado possivel.

Téo arraigada esti a doutrina que, mesmo nas jurisdicdes onde
ela nao é aceita, os tribunais a tém consagrado sob a forma de varias
outras teorias, tais como trespass ou nvisance.

Trespass é o tort que consiste numa invasdo de terras de outrem
e nuisance pode ser tanto o complexo de pequenas ofensas que obs-
truem, causam inconveniéncia, ou prejudicam a comunidade no uso
de seus direitos (public nuisance), como a interferéncia no uso da
propriedade imével pelo individuo (private nuisance).

Esses expedientes vém mostrar a atualidade da doutrina, o que
levou POUND (**) a afirmar que the vitality and persistence of the

.
doctrine against the theorstical assault for more than a generation

show that it is more than a historical anomaly or a dogmatic blunder.

1.2.4 O problema do automével

A toénica da responsabilidade objetiva tem sido colocada na anor-
malidade ou artificialidade no uso da coisa.

Por essa razdo, o automével, embora perigoso e fatal a muitos, por
ser um instrumenfo comum e usual na rua, niao tem sido considerado
gerador de responsabilidade objetiva.

E PROSSER que assevera: The automobile, dangerous and fatal
to thousands as it undoubtedly is, is today an usual, customary phe-
nomenon on the street for which there is no strict liability. Como
exemplo de decisoes sao citados Wing v. London General Omnibus Co.
e Phillips v. Brittania Hygienic Laundry Co., na Inglaterra, Hygie e
Steffen v. Shouvlin, 19ss, Ohio, nos Estados Unidos.

Mas a tendéncia é colocar a ténica na periculosidade da coisa e
na ameaca que causa a comunidade.

Por isso mesmo tem havido, nas ultimas décadas, uma advocacia
em favor da responsabilidade objetiva, ampliando bem o seu campo
de incidéncia.

A criacdo do seguro de responsabilidade civil ou contra fercei-
ros forneceu um poderose argumento aqueles que advogam tal exten-
s80, pois o custo de seguro poderia repercutir sobre a comunidade em
cujo proveito foi instituido.

Assim a proposta de um seguro compulsério para o motorista e
uma indeniza¢do para as vitimas é uma das importantes metas dos que
propugnam pela extensdo da teoria.

(12) ROSCOE POUND. Op. cit., p. 95.
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No direito patrio a questio foi versada proficientemente por'
AGUIAR DIAS (**) em sua excelente obra, que conclui pela responsa-
bilidade objetiva.

O automoével criou um risco social préprio e tem sido comparado
a uma arma municiada e engatilhada pronta para ser detonada ou
acionada.

A responsabilidade tem de ser estabelecida dentro de critérios
objetivos.

A solucdo ideal seria “manter a limitagdo horaria, combinada
com a exigéncia de que conserve o motorista o dominio da velocidade
da maquina” (14).

Fonte quotidiana de perigo, terror dos pais, o automével deve
ser considerado um instrumento altamente perigoso, acarretandc a
seu condutor o dever indeclinavel de té-lo sempre sob o seu controle,
sob pena de responder objetivamente pelos danos que venha a causar
a pedestres, uma vez que o motorista nao satisfagca as exigéncias
ditadas pelo competente servigo de transito, tais como a devida habili-
tacao, o uso de velocidade moderada e abstencio de malabarismos in-
devidos (sistema de seguranca em boas condig¢des de funcionamento,
freios, sinais luminosos etc.).

1.2.5 Extenséio da responsabilidade

A responsabilidade civil derivada do critério objetivo se restringe
as conseqiiéncias para as quais foi prevista, bem como se limita ao
grupo de pessoas as quais ela visa a alcangar em sua formulagao.

Costuma-se mesmo dizer, como afirma PROSSER, que o agente é
um segurador contra a conseqiiéncia de seus atos. Isto significa que
a responsabilidade termina naquela linha limitrofe do risco, o que
geralmente nao acontece com os que intencional ou negligentemente
causam o dano civil.

Esta limitagcdo de responsabilidade se baseia antes numa politica
do que no principio da causalidade.

Assim é que, diferentemente dos casos em que o evento é produ-
zido por negligéncia ou por intencio deliberada, a responsabilidade
cessa em caso de forga maior ou pelo chamado acts of God.

Quanto ao procedimento da vitima, distinguem-se os casos de
contributory negligence e de assuncie do risco.

Aquela nio constitui uma causa excludente, mas esta sim, pois
nao seria justo que se impusesse uma responsabilidade quando alguém

(13) JOSE DE AGUIAR DIAS. Da Responsabilidade Civil. Rio de Janeiro, Ed. Fo-
rense, 1983, pp. 476 € segs.

(14 JOSE DE AGUIAR DIAS. Op. cit., pp. 476 e segs.
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intencionalmente preferiu correr o risco de um dano, provecando
um acontecimento prejudicial a si mesmo.

1.2.6 Novos horizonies

E PROSSER que, ao final de seu excelenie tratado sobre TORTS,
assevera: the principle of strict liability is being extended, both by
statute and by common law, into other fields. Its ultimate limits must
be a question for the social policy of the future (7).

Ja em 1914, JEREMIAH SMITH, comentando os Workmen’s
Compensation Acts, ji antevia a extensio do principio a um numero
quase infinito de casos.

0O argumento de que a responsabilidade cria obsticulos a uma
civilizagio em crescimento cai por terra diante nio sd das leis de
acidente de trabalho {Workmen's Compensation Acts) mas iambém
do Federal Safety Appliance Act, que requer sejam os trens equipados
com dispositivos de seguranca para protecdo de seus empregados e
do publico em geral.

No mesmo sentido caminha a legislagio protetora da higiene e
saude publica. impondo uma responsabilidade objetiva ao vendedor
ou fabricante de produtcs que, quando deteriorados. causam danos,
ainda que se usem as costumeiras cautelas.

Na mesma linha tém também sido incluidos os casos referentes a
danos causados as partes por produto perigoso posto na praga. E um
caso que tem sido considerado hibrido, pois permite a a¢ao da vitima
tanto baseada no contrato, para o qual haveria uma implied warrant,
como baseada em TORTS.

Ganha terrenc a responsabilidade baseada em TORTS, porque
dispensa, inclusive, a existéncia de uma relagio contratual.

O caso célebre na espécie é o Mac Pherson v. Buick Motor Co.,
julgado em 1916, sendo relator o eminente Judge CARDOZO. Tratava
a espécic da venda de um automovel feita pela fabrica Buick ao
revendedor que, por sua vez, o revendeu a terceira pessoa. Esta se
ferira quando uma das rodas se quebrou. CARDOZ0, com sua auto-
ridade de jurista, abandona a interpreta¢io dada pelos comentaristas
no caso Thomas v. Winchester, segundo a qual a regra 50 se referia
a coisa perigosa per se como veneno, explosive e que tais.

If the nature of a thing is such that it is reasonably certain to
place life and limb in peril when negligently made, it is then a thing
of danger, afirma ele ')

(15) WILLIAM L. PROSSER. Op. cit., D. 344,

(188 DOWLING PETTER and POWELL. Mal-rials for Legal Method. 2* ed,
University Casebook Series, 1952, p. 181,
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Diz mais adiante, na fundamentada sentenca, o ilustre magis-
trado: “Se ao elemento de perigo se acrescenta o conhecimento de
que a coisa vai ser usada por pessoas, oufras que nio o comprador e
usada sem novos testes, entao, independentemente do contrato, o
fabricante desta coisa de perigo esti sob a obriga¢io de fazé-la cuida-
dosamente’.

Sao também numerosos os casos de responsabilidade proveniente
de acidentes de aviagio, de transportadores e donos de hotel.

1.2,7 Vaticinio de POUND

Diz POUND, ao final do capitulo sobre responsabilidade civil,
em seu excelente livro An Introduction to the Philosophy of Law,
que, quando formulou os trés postulados de responsabilidade civil,
as funcoes do Estado de direito se limitavam a manter a paz, a segu-
ranga e a ordem publica.

Hoje, porém, em plena segunda metade do século XX, o Estado
de direito amplia cada vez mais a sua &rea, intervindo em setores,
antes deixados 3 iniciativa das partes interessadas. E o welfare state.
Ele pretende significar muito mais. Quer inclusive o seguro contra
a propria falta, imprudéncia, ma sorte ou mesmo falta de caréter do
cidaddo — “It seems to be pressupposed that, in civilized society, eve-
ryone may expect a full economic and social life.”

Segundo o seu entendimento, o prejuizo resultante de um dano
deve ser indenizado por quem esteja em melhores condigdes de lhe
fazer frente.

Dai o enunciado de um novo postulado sobre responsabilidade
civil: “Numa sociedade civilizada, os homens devem pressupor que
os danos resultem de sua prépria falta ou imprudéncia e de tal modo
que a responsabilidade de repara-los seja langada por lei em alguém
mais capacitado para tal.”

E 6bvio que o direito tem de acompanhar a irreversivel histéria
e dar maior peso ao interesse social.

E bem verdade que os tribunais ndo podem conseguir um com.
pleto éxito do direito social, o que é atribuicdo especifica das agéncias
administrativas, chefiadas pelo Executivo.

A eles, porém, cumpre tomar a vanguarda deste movimento de
socializagdo do risco.

“E se nos dissermos que g ultima palavra em matéria de respon-
sabilidade civil é a confianca nas condi¢bes de uma sociedade civili-
zada, antes que na intencdo do individuo, nés teremos feito o que de
melhor hi em relacdo a teoria da responsabilidade™ (*7).

(177 ROSCOE POUND. Op. cit., p. 106.
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Nuevas tendencias en la atencion
de los menores en situacion irregular:
la realidad chilena

Juiio PENA NONEZ

Corresponsal Nacional en Prevencién
del Delitoc y Justicia Penal de la
Secretaria de Naciones Unidas

I} Introduccidn

E! presente trabajo pretende destacar las principales tendencias que
orientan el proceso de atencién de los menores en situacién irregular en
la actualidad.

El analisis se formula sobre la base de la evolucién experimentada
por la legislacién chilena de menores.

La exposicién se limita a Ja enumeracién de los rasgos mas rele-
vantes, acompafiada de comentarios considerados indispensables.

Estas tendencias se expresan principalmente en los aspectos siguien-
tes:

~ Legislacién realista, que exprese un enfoque unificado y multidis-
ciplinario del problema de los menores en situacién irregular.

-- Equilibrio en la proteccién de los intereses de la comunidad y
los de la persona del menor.

— Integracion a la planificacién para el desarrollo nacional.
— Adecuacién al proceso de regionalizacidn del pais.
— Sistema integrado de Justicia de Menores.

— Apertura creciente hacia las medidas sustitutivas del internado.
— Métodos renovados de formacién y perfeccionamiento de personal.

— Fortalecimiento de la participacién de la comunidad.

Los péarrafos siguientes comentan los aspectos sefialados.
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I1} Legislacion realista, que exprese un enfoque unificado y multidis-
ciplinario del problema de los menores en situacidn irregular

El examen de la evolucién experimentada por la legislacién chilena
de menores pone en evidencia los criterios basicos que han regido las
acciones del Estado y de la comunidad frente al problema de los menores
en situacién irregular.

En la actualidad se tiende a un enfoque unificado y multidiscipli-
nario, que represente los puntos de vista de todos los que forman el
organismo social y los de las diversas disciplinas que se preocupan del
hombre que vive en sociedad; primero, porque el problema y sus causas
se dan en el seno de la sociedad y no al margen de ella; segundo, porque
sus consecuencias se extienden a todo el organismo social; tercero, porque,
por lo mismo, su prevencién y tratamiento es tarea de todos y no scla-
mente del Estado y de los servicios especializados, y cuarto, porque la
experiencia histérica demuestra que los enfoques unilaterales, de deter-
minados sectores o disciplinas, no sirven para abordar con éxito este
problema,

La legislacién debe ser el espejo que refleje este enfoque renovado.

La legislacion debe ser, ademds, realista, es decir, responder a las
exigencias del desarrollo socio-econdmico y cultural del pais. La legisla-
cién no puede ser construida a espaldas d‘; la realidad; por el contrario,
debe constituir una respuesta eficiente a los desafios que plantea esa
realidad.

Este enfoque renovado representa la culminacién de un largo proceso,
iniciado en el siglo pasado.

Para apreciar el desarrollo de este proceso, conviene distinguir la
situacién existente antes de 1928 y la producida a partir de ese afio. El
hito fronterizo lo marca la dictacién de la Ley n? 4.447, sobre proteccién
de menores.

A} Situacion antes de 1928

Este periodo se caracterizé por una orientacién excesivamente juri-
dica, centrada mas en la exteriorizacién de la conducta (desacato 2 la
autoridad paterna, vagancia, comisién de hechos contrarios a la ley penal)
que en la persona del menor.

Primaba la proteccién de los intereses del Estado y de la comunidad.
La consideracién de la persona del menor pasé a ocupar un lugar subal-
terno.

Los _principios bisicos en que se apoyé la legislacién de la época,
fueron obra esencialmente de juristas que, en general, se limitaron a seguir
el ejemplo de legislaciones de otros paises.

Para demonstrarlo bastan algunos ejemplos.

256 R. Inf. legitl. Brasilis a. 22 n. 86 abr./jun. 1985



Fl articule 233 del Codigo Civil, que entrd en vizencia en 1557,
facultaba a los padres para corregir y castigar moderadamente a los
hijos. y cnando esto no hastaba. poedfan imponerles la pena de detencién
hasta por un mes en un establecimiento correccional. Era suficiente Ia
demanda del padre v. con su mérito. el juez despachaba la orden de
arresto. El juez debia calificar previnmente los motivos de la peticion,
tratindose del hijo que habia cumplide 16 afins. El padre padia hacer
cesar ¢l arresto a sn arbitrio.

Esta dispasicion fue temada del articulo 373 del Codigo Civil franeds.

El legislador e limild u establecer esta forma de castigo paterno. No
se preacupd de introdiecir disposiciones que asegurasen la existencia de
Tngares adecuados para haeer efectiva la detencién correecional,

Lo mismo occurtid con las disposiciones dictadas para regular la
responsabitidadt penal del menor.,

Wiid raldalad

E! Codigo Penal ent=d en vigenvia e 1975 Signiendo el ejemplo del
Cédigo Penal espaiiot de 1550, declard exento de responsabilidad criminal
al menor de 10 afos. Respecto del mavar de 10 v menor de 18 aiios, el
jucz debiy determinar previamente i habia obrado o no con discerni-
mieuto, Declarado sin diseernimienta. estaba evento de responsabilidad
eriminal. Declurado con discernimiento. era penalmente responsable v sdlo
le favorecian algunas circunstancins atennantes de la pen L misma
situacion regin para ¢l mavoer de 18 v wenor de 18 anos impurade de
delito.

Complementando estas disposiciones, €l articulo 370 del Codigo de
Procedimienty Penal establecid que el juesz podia pronunciarse derecha-
mente si del simple examen personal aparecia claramente de manifiesto
ol discernimiento con que habia obrado el mayor de 10 y menor de
16 afios. En caso contrario, debia recibir informacién acerca del criterio
del menor v en especial de su aptitud para apreciar la eriminatidad del
hecho. Parz ello. debia oir n las personas que pudieran deponer con
acierto en razdén de sus civeunstancing personales o de las relaciones que
hubiesen tenido con ¢l menor antes o después de ejecntada el hecho. En
su defecto, el juez debia nombrar un profesor de iustruccion primaria
y un facultativo para ¢jue examinasen al menor ¢ informaran acerca de
s capacidad de diseernimiento.

Todo ello respondit u criterios prevalecientes en la época. El delito
era considerndo como un “ente juridico”, una relacién contradictoria entre
¢l hecho de! hombre v la norma legal. La responsabilidad penal se sus-
tentaba en el libre albedrio v la imputabilidad moral. I hombre era
un ser inteligente y libre; por lo mismo, era capaz de comprender I
naturaleza de sus actos v de elegir entre realizarlos o no. Puesto en la
disyuntiva de optar entre el bien v el mal si se decidia por esto dltime,
obraba voluntariamente. En consecuencia, era responsable del dadio que
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su eleccién ocasionaba. En relacién a los menores de edad, para ser con-
siderados imputables debian haber llegado a un cierto grado de madurez
mental, de capacidad para comprender y determinarse libremente, deno-
minado discernimiento, Dentro de esta concepcién, Ja pena tenia el cardc-
ter de retribucién moral, que tendia al restablecimiento del orden péblico
alterado por el delito. Constituia un mal equivalente al que el delincuente
habia causado. La pena, por lo mismo, debia ser proporcionada al delito.
Mas que como conducta humana, el delito interesaba como un ente juri-
dico.

La Ley n® 2.675, de 1912, sobre proteccién a la infancia desvalida,
complementando las disposiciones del Cédigo Penal, faculté a los jueces
para internar a los menores en algin establecimiento de reforma o insti-
tucién de beneficencia, o para encomendar su cuidado a alguien de su
confianza,

Los jueces, sin embargo, no contaban con establecimientos especiales
para resolver la internacién de los menores,

Los establecimientos penales constituian el tnico recurso disponible
para hacer efectiva la internacién de menores involucrados en hechos
constitutivos de delito o para la detencién correccional impuesta como
castigo paterno.

El primer establecimiento correccional para menores surgié recién
en 1895, en el Pontén n® 2 de Talcahuano, cuando ya habian transcurrido
casi 40 afios desde la vigencia del Cédigo Civil y mas de 20 desde la
dictacién del Cédigo Penal. Al aiio siguiente, en 1898, se creé la Escuela
de Reforma de Santiago y poco después se fundaron escuelas correcciona-
les en Valparaiso y Concepcién. Paulatinamente estos establecimientos,
en vez de multiplicarse, fueron desapareciendo, y en 1928 sélo existia la
Escuela de Reforma de Santiago.

Como reflejo de esta despreocupacion estatal, la situacién en la Es-
cuela de Reforma de Santiago fue agravindose con el correr de los afios,
en términos que llegaron a causar alarma piblica. Una investigacién
ordenada en 1927, por la Cémara de Diputados, comprobé gravisimos
defectos en su funcionamiento. “Unicamente quien haya recorrido los
patios, talleres y habitaciones de la Escuela de Reforma — decia una
comentarista en 1925 —, podrd darse cuenta de su aspecto 16brego, del
hielo que todo lo invade y de la pobreza y abandono manifiesto en que
se encuentran los menores.” Las condiciones eran de permanente haci-
namiento. Los menores vestian ropa dada de baja por el ejéreito y la
policia; usaban calzado fabricado con pedazos de zapatos viejos o con
trozos de género que quedaban al recortar los trajes militares. La actividad
educativa ocupaba un lugar muy subalterno. El énfasis era puesto en los
ejercicios fisicos que, a juicio del Director de la Escuela, tenian por
objeto ensefiar a los nifios a obedecer. El personal de vigilancia era
el mismo que el de las cérceles y presidios.
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La orientacidn excesivamente juridica de este periodo tuve serias
consecuencias en o prictica.

A contimacién destacamos las mas relevantes;

1) El Estade no asumid el papel rector que como funcion de Go-
bierno le corresponde ejercer en este campo. Los menores eran juzgados
por los jueces comunes. El Estado mostré wna lamentable pasividad frente
a la vreacidn de los establecimicntus especiales que preveia la ley para
la atencion de los menores.

2) La atencién de los menores tuve un desarrollo inorginico. La
mayoria de las iniciativas surgicron en forma improvisada, como respuesta
a problemas del momento, con muchos vacios en cuanto a la organizacibnt
administrativa y técnica. No hubo una politica nacional que orientase la
accion del Fstado y de la comunidad. Todo esto se tradujo en situaciones
como dreas desntendidas, concentracidn de log esfuerzos en los gramdes
centros urbanos, principalmente Santiago, Valparaiso y Concepcibn; falta
de coordinacidn y de integracién de las instituciones de menores entre si
v von servicios afines; uso inconveniente de la céreel come instrumento
para la internacién de menores de edad; predominio de la atencién en
régimen de internado, ausencia de medidas alternativas a la privacién de
libertad, desorganizacién administrativa, pobreza de la labor en cuanto a
su contenido, ete. La orientacidn excesivamente juridica del aparato legal
habia conducido a una Justicia de Menores que no era tal y que cada dia
se alejuba mas de las exigencias ¢ue planteaba la realidad nacional.

3) No se logré establecer un Servicio Pablico que e¢jerciese la super-
visién de los organismos existentes, coordinase el esfuerzo piiblico y priva-
do, prestase asistencia téenica. estimulase la participacién de la comunidad
y entregase apoyo financiero,

En 1912 s¢ adoptd una iniciativa que en definitiva no prosperd. Un
Deercto del Ministerio del Interior ered el Corsejo Superior Xe Proteccion
a la Infancia, encargado de la supervigilancia ¢ inspeccién de todos los
servicios relacionados con la proteceion de la infancia; de la recopilacién
de datos y antecedentes sobre ln materia; del estudio y elaboracién de
los proyectos e informes que encargase ¢l Gobierno y de la preparacion
de reuniones cientificas relativas a la proteccién de la infancia. En la préc-
tica. este Consejo resultéd absolutamernte inoperante.

4) Las actividades preventivas fueron notoriamente descnidadas,

5) El énfasis fue puesto en los menores que entraban en conflicto
cont la justicia, por infracciones a la ley penal o por contravenciones a la
antoridad paterma. La atencién de los menores en situacién de abandono
0 necesitagns de proteccidn quedd de hecho en manos de la iniciativa
privada, En 1925 se dicté un Decreto ley sobre establecimientos especiales
para prevenir la delincuencia de los menores. Alli podrian ser admitidos,
hasta la edad de 18 aiios, los menores recogidos por la policfa que se
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encontraban en estado de vagancia o enr abandono fisico o moral; los que
no asistieren regularmente a la escuela y los que recibieren de sus padres
y guardadores un tratamiento perjudicial; pero al igual que otras inicia-
tivas de la época, no pasé de constituir una ley de papel, que no se tra-
dujo en realizaciones concretas. Mayor era todavia la situacién de poster-
gacién de los menores irregulares fisicos y psiquicos. Durante mas de un
siglo de vida independiente pricticamente nada se hizo en su favor. La
primera Escuela para irregulares mentales fue la Escuela de Desarrollo,
creada en 1929. En el afio 1941 se cre6 la primera Escuela para lisiados
en el Hospital Roberto del Rio. En 1955 se estableci6 la primera Clinica
Psicopedagégica del Ministerio de Educacién para la observacién, diag-
néstico y colocacién de nifios necesitados de educacién especial y sola-
mente a partir de 1961 los pre-escolares ciegos empezaron a recibir aten-
ciébn estatal. Una honrosa excepcién la constituy6 la Escuela de Sordos,
creada con el nombre de Instituto de Sordomudos en 1852

8) No se registraron iniciativas emcaminadas a la formacién sistemd-
tica'y permanente de personal especializado para este tipo de tareas, espe-
ciglmente a nivel de personal de trato directo, de aquel que tenfa a su
cargo las actividades de la vida cotidiana de los menores. No habia con-
ciencia todavia de su verdadero rol en el proceso de aterncién de los me-
nores. Sus funciones eran esencialmente de vigilancia y de apoyo a acti-
vidades de rutin+ diaria. En las instituciones privadas. que cumplian una
abnegada labor, un alto porcentaje del personal eran voluritarios que no
recibian entrenamiento previo,

7} Todo lo anterior se tradujo también en un defectuoso conoci-
miento de la magnitud y gravedad del problema. La ley ni siguiera con-
tenfa urt concepto de menores en situacion irregular, que pudiese servir
de base para una evalvacion de la situacién a través del pais. Por lo
demds, los pocos datos disponibles en la policia, los Tribunales y los esta-
blecimientos piiblicos v privados. entonces existentes, no permitian ade-
lantar conclusiones serias en la materia.

B) Situacion después de 1928

-La Ley n® 4.447 sobre proteccién de menores, de 1928, abrié el cami-
no a un enfoque mas amplio del problema de los menores en situacién
irregular, :

El cuidado y atencién de los menores pasaron a constituir los aspec-
tos centrales del sistema proteccional.

El Estado asumié su papel de érgano rector. Se crearon los Tribunales
especiales de Menores. Surgieron nuevos y mejores establecimientos espe-
ciales para la atencién de los menores, Se suprimié el derecho de los padres

ara internar a. sus hijos en un reformatorio, a titulo de castigo. Se puntna-

izaron- los deberes que, en cuanto a la formaci6n integral de los menores,
conciernen no s6l6-a los padres, sino a todas las personas que los tengan
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a su cargo y se establecieron sanciones para Ins que faltasen a sus deberes
o cometivsen atentados contra la salnd moral de los menores.

Diversas circunstancias favorevieron esta apertura haela un enEOque
mas amplio.

En primer lugar, la necesidad de innovar en cuanto a los excesos a
que habia conducido la legislacién entunces vigente y la aplicacién que
s¢ hahin hecho de ella. Numerosas Fueron las voces gue se levantaron
para hacer presente los vacios y contradivciones de los textos legales y
del aparato administrativo existeute, "Nuestra vieja legislacion — decia el
Mensaje del Ejecutivo que dié Jugar a la Ley n® 4.447 — aplica al menor
o} mismo tratamiento juridico que al adulto v se preocupa sélo de repri-
mir.” “Reforinemos nuestra legislacion aplicable a log menores — reclamaba
don Rafael Mozé Merino en 1920, Que se introduzcan aguellas dispo-
siciones que dicen relacion con el juzgamiento de los menores por jueces
especiales; quitémosle a las sentencias de los Tribunales el aspecto puni-
tivo ¥ corenemos estas disposiciones con otras que digan relacion a los
Ingares «n donde Tov menores cumplan las sentencias.” “A nifio — decia el
diputado sefor Lois, un médica que tuvo valiosa participacién en la dis-
cusién de fa ley — debe aplicirsele nr tratamiento médicn v pedagégico
que procure transtormarlo en un elemento atil v a Ja vez, defender a la
sociedad”.

1>¢ manera especial. influyeron los principios del naciente Derecho
de Menores. que empezaba a adquitir consistencia en cuanto a su aleance
v conterido, Disciplinas como la sociologia, la psicologia, la psiquiatria y
¢l servicio social profesional, que cxperimentaban un notable desarrollo,
hahian comtribuido valiosamente al establecimento y desarrollo de estos
principios. Su difusion habia sido lecilitada especialmente por los Con-
gresos Panamericanos del Nifio, el primero de los cuales tuvo lugar en
Buenos Aires en 1916, v por In Sociedad de las Nuciories, que en 1924
aprobo la Declaracion Universal de los Derechos del Nifio,

Fl nueva Derecho penetrd o los dominios del Derecho Civil clisico
¢ ideas renovadoras surgieron en materia de prestaciones alimenticias,
filiacién. investigacion de la paternidad. patria potestad, tutela y conratela,
adopcién v otras instituciones del Derecho de Familia, Entre nosotros, en
1935, se promulgd la Ley n® 5.750 sobre “Abandonn de Familia y Pago
de Pensiones Alimenticias”. que marced ¢l comienzo del remozamicento del
Codigo Civil en ¢] campoe del Derecho de Familia,

Se extendio también a otras ramas del Derecho, entre ellas el Derecho
del Frabajo y de la Seguridad Soctal.

Traspaso el umbral del Perecho Penal v su Togro mas significativo
fue ¢l reconocimiento de la necesidad de sustraer a los merores de las
disposiciones del Codigo Penal. Los avances doctrinarios en el campo del
Derecho Penal facilitaron este reconocimiento, La Escuela Clasica, en
cuyos principios se habia inspirado nuestro Codige Penal, habia sido des-
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plazada cfor la Escucla Positiva, para la cual el delito constituia un femé-
meno individual y social. Todo individuo que cometia delite debia respon-
der por el solo hecho de vivir en sociedad. La razén o fundamento de la
sancién penal debia ser el grado de peligrosidad del delincuente. La rehabi-
litacién del sujeto, hasta fuera posible, debia constituir el fin de la san-
cior; por ello, la naturaleza de la sancién y su duracién debian ser deter-
minadas por el tipo y caracteristicas individuales del delincuente, En
relacién a los menores, la cuestién del! discernimiento dejaba de tener
importancia. E! Poder Piblico no podia detenerse ante el problema de la
imputabilidad de los menores; debia ir a la eliminacién de las causas que
provocaban la criminalidad juvenil, empleando para ello, entre otros ins-
trumentos, medidas educativas y tutelares. La sancién penal de los adultos
pasé a ser reemplazada por la medida tutelar.

La Ley n? 4.447 marcé ¢l comienzo de una nueva etapa, se tradujo
en adelantos muy significativos, pero sélo afenud los inconvenientes de la
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etapa anterior. No hubo unidad de criterios para abordar el problema
de los merores en situacién irregular; continuaron prevaleciendo los enfo-
ques unilaterales y la pugna por hacer prevalecer determinados puntos
de vista, especialmente en lo tocante a la mentalidad rectora de la accién
proteccional. Durante medio siglo, el pais asisti6 al espeticulo de desa-
venencias, fricciones y malos entendidos que periddicamente se expresa-
ban en proposiciortes que ligaban la solucion integral del problema a la
dependencia de los servicios proteccionales de tal o cual Ministerio. Por
unos aiios. el liderazgo lo ejercié el Ministerio de Justicia. Después, estuvo
a punto de ganar el Ministerio de Educacién, pero fue desplazado por
el Ministerio de Salubridad, mas tarde denominado Ministerio de Salud,
Esta querella, que costaba entender, redundé err perjuicio directo de los
menores, en cunanto se retardd la planificacién, el desarrollo, el perfeccio-
namiento y la evaluacién de la accién proteccional. Tedo esto es historia
del pasado, pero no esté demds comentar algunos aspectos particulares,
con miras especialmente a no reincidir en el futuio en los errores que se
cometieron.

La Ley n 4.447 cred la Direccién General de Proteccién de Menores
como organismo rector de la accion proteccional. Constituia un Depar-
tamento Téenico del Ministerio de Justicia. Su misién estuve especialmente
orierttada hacia los menores irregulares sociales. De esa época datan la
Casa de Menores de Santiago (1929), el Politécnico Alcibiades Vicencio
de San Bernardo, posteriormente suprimido (1929), la Colonia Hogar Car-
los Van Buren de Villa Alemana (1931), la escuela Hogar Gabriela Mistral
de Limache {1931), ¢! Hogar Camilo Henriguez, que posteriormente se
refundié con la Casa Nacional del Nifio (1933) y la Casa de Menores de
Valparaiso (1934). En 1942, la Direccién General de Proteccién de Me-
nores fue fusionada, junto con otros organismos médico-asistenciales, en
la Direccién General de Proteccién a la Infancia y Adolescencia (PRO-
TINFA).
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Predoming ¢l criterio de las autoridades de Salvd de concentrar en
un solo Servicio la proteccién de la maternidad, de la infancia y de Ia
adolescencia,

Los propositos que se tuvieron cu vista eran muy landables: esta-
blecer un programa de aceion comtin v evitar I dispersion de esfuerzos.

En gencral se confiaron al mseve organismo lus funciones de proteger
v auxiliar a la madre desde Ta concepeion hasta ef término de la lactartcia;
t Jos lnctantes, a Tos pre-escolares. i lus escolures y adolescentes en ol
orden médico-social v a los menores en situacion irregular en todos sus
aspectos, Administrativamente. dependia del Ministerio de Salubridad.

En el hechn, [o que habia sido Ta Diveccion General de Proteceidn de
Merjores, pasd u constituir win simple Departamento en el nuevo Servicio.
Las autoridades, como es obvio. concentraron sny esfuerzos en los aspectos
de salud: se estructurarom servicios de atencion materno-infantil, médico
escolar y médico dental, pero no se cred ningln nuevo establecimiento
especial para la atencién de merrores, La capacidad asistencial permanecié
virtualmente estacionaria, no se observé ur ordemamiento efectivo de la
infciativa particular v los aspectos negativos que se habian querido evitar
con la ercacion de PROTINFA. en vez de solucionarse, se fueron acentuan-
du peligrosamenie. Materializada Ta fusién cu (M2, en los establecimientos
para proteccion de menores se dié una triple intervencién: de los Juzgados
de Menores, de Ta PROTINFA propiamente tal y del Ministerio de Edu-
cacion, a travéy de las escuelas instaladus cn esos establecimientos. Todos
los esfuerzos para resolver los problemas derivados de esta situacién resul-
taron estériles,

La PROTINFA alcanzd a durar un decenio, hasta 1932

F.se afio el Mimisterio de Edncacion estuvo a punto de ganar la batalla
iniciada en 1928, en cuanto a Ia forma en yne el Estado debia cumplir
con su papr] de argano rector de lu accidn proteccional. Efectivamente,
durante la discusion de la Ley u? 10.383, que cred el Servicio Nacional de
Salud, ¢l Senado v lu Cimara de Diputados aprobaron una indicacién
del Serrador Exequiel Gonrdlez Madariaga que entregaba al Ministerio
de Educacién la atemeion de los menores en situacion irregular. Esta indi-
cacidn fue vetada por el Ejecutive v los servicios de menores, a virtud
de la Ley n? 10.383, pasaron a depender del Servicio Nacional de Salud.

El veto del Ejecutive no ohedeeid a razones doctrinarias o de (éenica
administrativa. Simplemente, el Ejecutivo preferid dejar el problema pen-
diente.

“Habia sido la intencion del Ejecutivo — dice ol texto del
veto — hacer una observacion que permitiese dar una buena soln-
citm 2 Ja situacion actual, pero el analisis del problema ha de-
monstrado que son necesarias disposiciones legales mas complejas
y 00 se justifica hacerlo por el camino de Ta observacidr, sino a
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través de un nuevo proyeclo de Ly que el Ejecutivo tiene en
estudio para somcterlo oportunamente a la consideracion del Ho-
norable Congreso.”

El Ejecutivo nunca remitid ¢l provecte ofrecido y la situacién sélo
vino a encontrar efectivo remedio veintisicte afos después, con la dicta-
cion del Decreto Ley n¢ 2.465, de 1979, quc cred ¢l Servicio Nacional
de Menores,

La integracion de PROTINFA cn el Servicio Nacional de Sulud repre-
sento una evidente disminucion de la jerarquia que en 1928 se habia otor-
gado al problena de los menorcs o1 sitnacion irregular, La Direccion
General de Proteceién de Menores habia devenido en un modesto Depar-
timento dentro de PROTINFA. que simplemente desaparecié dentre de
Li compleja estructurs del Servicio Nacional de Salud y sélo resurgié en
1959 como una pequeia Scecidon de Menores en Sitnacion Irregular, Para-
ddjicamente, emtonces. a medida que ¢l problema de los menores en situa-
cibn irregular se iba agravando, Tn organizacion estatal destinada a afron-
tarlo y resolverlo disminuia en jerarquia, posibilidades econdmicas y reenr-
sos administrativos y de personal,

Con razén, una nota editorial del diario “La Nacion”, expresaba el 5
de agosto de 1957:

“En diversas oportunidades hemos sostewido que constituyd
un error haber ubicado los scrvicios de reeducacion de menores
en la compleja v pesada estructera del Servicio Nacional de
Salud. Al parecer, influyd en Ia determinacién alndida un eriterio
eminentemente médico on el entorue de Jos problemas relacio-
nados con la miroridad desamparada. No se cxplica dc otra
manera que los establecimientos ¥ organismos que antiguamente
correspondian al Departamento de Menores en situacion irregular
de PROTINFA aparezean en la actualidad diluidos en unidades de
tipo sanitaria.”

El propio Servicio Nacional de Sulud tecortocia este error, al solicitar
el 9 de agosto de 1960 la creacién de una Comisién Interministerial para
la proteccién de los menores en situacion irregular.

La falta do un enforjue uniticado volvié a expresirse con motive de
la discusion de ta Ley n? 16.520, de 1966, yue cred ¢l Consejo Nacional
de Menores.

El prayecto primitiva, elaborado i 1964 durante la administracien de
don Jorge Alessandri, proponia Ia creacion de un Servicio para “la plani-
ficacion cientifica. la fijacion de normas y la coordinacién de la labor de
los servicios publicos y privados que tienen por objeto la atencién de los
menores que requieren de un tratamdento especial para su resocializacién
o rehabilitacién o que se encuentran en necesidad de proteccién”,
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Fl interés por aferrarse a criterios unilaterales condujo a una grave
mutilacidn de las ideas centrales del proyeeto primitive,

Muy ilustrutivo es al respecto el informe de la Comision de Asistencia
Médico-Social e Higienc de la Camara de Diputados, de 14 de septiembre
dv 1964, que propuse wia actuacion coujunta del organismo rector y de!
Serviciv Nucional de Salad.

El urganismy rector estarfa encargado de:

— coordinar conjuntamente con ol Servicio Nacional de Salud las
acciones nacionales o Tocales du Tos ditereptes servicins o instituciones -
blicas, semifiscales, municipales v privadas que contribuyan a la realiza-
cion de la Politica Naciomal de Profecrion de Menores;

— realizar conjuntumente con ¢l Servicio Nacional de Salud lus inves-
tigaciones sociales que permitan cvaliar en €] plane wacional o local los
problentas de menores;

— evaluar conjuntamente con el Servicio Nacional de Salud arual-
mente las acciones proteccionales realizadas por los organismos ¢ insti-
tuciones que la integren o subvencionen, proponiendo los ajustes necesa-
rics para ¢l abo siguicnte,

Afortumiadumente, vstas indicaciones no tucron aprobadas. Es de ima-
ginar el cavs que habria sobrevenido con lu achiacion de dos organismaos
rictores paralelos, Tos detensores de Ta estera de influencia del Servicio
Nacional de Salud no cesaron. sin embargo. en sus propdsitos. “La protec-
cion de menares — decian — dehe continuar a cargo del Scrviciv Nacional
¢ Salud.” "Er un 957 Ta asistenciz de los menores eseapa del control del
Ministerio de Justicia. ya que dichis acciones estin fundamentalmente en
¢l Ministerio de Salud.” En definitiva, se resolvid que el Consejo Nacional
dc Menores constituiria un servicio piblico fimcionalmente descentraliza-
do, que se relacionaria con el Supremo Gobicrno a traves del Ministerio
de Justicia. pero Ju batalla por defender parcelas administrativas, ademis
de pervertir la concepeion inicial del provecto, fue determinante en las
limutaciones que debid enfrentar ol Consejo Nacional de Menores en ¢l
desarrolle de su labor,

La dictacion del Decreto Ley n? 2,453, de 1979, sns fundamentos y
la forma en que ha sido aplicado, constituyen, a nuestro juicio. los pasos
mas firmes gue se han dado en la basgueda b un enfoque unificado v
multidisciplinario del problema v de una ctectiva racionalizacion de la
aceidn proteccional, El probdema du la dependencia administrativa del ser-
vicio piiblico encargado de velur por la aplicacion de la Politica Nacioual
de Proteccion de Menores. ha dejudo de tenter itnportancia, ET énfasis ha
sido puesto en la prevencion v tratamienio como obligaciones socieles que
constituyen tarea de todos, del Estado y de la comunidad, v no solamente
de determinado Ministerio o determinados scrvicios especializados, sean
éstas pablicos o privados.
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La proteccidn de la familia v su fortalecimiento como centro natural
de formacion del menor constituyen deberes que nos obligan a todos. Si
la familia no existe o no estuviere en condiciones de cumplir su rol funda-
mental, este deber social se acrescienta. El Estade y la comunidad
estdn obligados a prestar asistencia y proteccion a los menores de edad
que se encuentran en situaciones que pongan en peligro su desarrollo
normal integral. Las acciones que se cumplan deben, en consecuencia,
asegurar €l desarrollo integral de los menores; por lo mismo, las
acciones particulares, que apuntan a la superacién de déficits determina-
dos, sean de subsistencia, de salud, vivienda, educativos, recreacionales
u otros que afecten a la calidad de vida. siendo valiosos, no son suficientes.
Por eso no sirven los criterios unilaterales, ni las acciones aisladas, Hay
que aunar en un pensamiento comin el sentir de los técricos y de los
que no lo son y asegurar que este pensamierto unificado se exprese en
una accién integrada y coherente.

La labor del Servicio Nacional de Menores (SENAME) se inspira
en esta filosofia. Los resultados de este enfoque unificado no han demorado
en expresarse. En el dltimo quinquenio, hemos asistido a una frensfor-
macidn en profundidad de la situacién vigente hasta hace pocos afios atras.
En cinco afios se ha hecho lo que no se hizo durante decenios de pugnas
y discusiones en torno al predominio de determinades criterios téenicos
¢ esquemas de organizacién administrativa,

III) Equilibrio cn la protecciin de los intereses de la sociedad y los de
la persona del menor

La Politica Nacional de Menores y los planes y programas que se
elaboren deben. por una parte, resguardar el orden pablico y el normal
deserivolvimiento del proceso de desarrollo v, por otra, el respeto irres-
tricto de los derechos que asisten a los menores como personas y como
miembros del cuerpo social.

La tendencia es a buscar el cquilibrio en Ta proteccion de los inte-
reses de la sociedad y los del menor.

De esto se desprenden varias conclusiones:

1) No se puede perseverar en criterios ya superados, que pretenden
la defensa de los intereses del Estado y de Ja comunidad mediartte la segre-
gacién del menor en situacion irregular del organismo social, El menor
en situacion irregular no puede ser atendido como en una insula, desmem-
brade de sus raices naturales: su familia y la comunidad.

Esto significa gue hay que cortinuar los esfucrzos para una mayor
difusién de las medidas sustitutivas del internado.

El mejor de los internadus no puede recmplazar a la familia o al
tratamiento en la comunidad,
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De manera patticular. hav que buscar Iu snpresion de la céreel como
instruniento de segregacion,

Esta es una de las herencias def pasado ¢ue no hemos podida superar
hasta hoy,

La Tev n? 4,447, de 1025 modificd o sistena establesido por el
Codigo Perral de 1874, en ¢! sentido de elevar de 10 2 16 anws el periodo
de absoluta inimputabilided «n los menores. pero mantuvo el criterio del
discernimiento con respecto @ los mayores de 16 y menores de 20 afos.
Mas tarde, este limite de 20 se redujo a 13 afios.

Los muvores de 16 v menores de 18 ains declarados con discerni-
miento ingresan a la careel y son sometidos al procedimiento aplicable a
los delincnentes adultos; incluso, por icapacidad de la red asistencial,
todavia hay menores de 16 aiios oo los establecimientos penales del pais,
Las carceles son también reeintos de trinsito para nienores fue son tras-
ladados de un puntu a olro del pais. EI traslido lo cumple Gendarmeria
de Chile, con personal de su dependencia. Todos los progresos alcanzados
en un centro asistencial pucden irse por fu borda en las horas o dias que
vl muenor permanezea en un recinto penal.

Hasta ahora han fracasado los intentos para suprimir legalmente el
criterio del discernimicnto.

La sitvacion es verdaderamente paradojul. Por una parte, Chile exhibe
importantes logros en ¢l camino hacia un enfoqne unificado del problema
de los menores en situacion irregular v hacia la racionalizacién de la acti-
vidad proteccional. pero por otra continia aferrado a formulas juridicas
que la comunidad interriacional ha repudiado por inconvenienles ¢ insatis-
factorias, al extremo que ¢l criterio del discernimiento contima vigente
solumente ¢n Haiti y Chile,

ET proyeeto de reforma al Cadigo Penal de 1945 [lijiba en 18 afios ¢l
limite de la inimputabilidad penal, pero el propésito de los autores no
alcanzd a adquirir forma legal. Mas recientemente tracasé también el inten-
to du la ex-Ministro de justicia dofia Monica Madariaga, por climinar de
nuestra legislacion este engendro juridico, “Fl tiempo, ¢l estuerzo v ¢! gasto
aue representan la determinacién del discornimiento — decia la Ministro
~. 1 justifican un prommciamiento que s marcadamente subjetivo v
qne contribuve muy poco al esclarecimiento de fa sitnacian psiquica del
menor v a la decision de las medidas a adoptar respecto de ¢l como autor
de un heche punible” Hasta ahora, este proyecto permanece pendiente
cn ¢l Ministerio de Justicia.

El problema, mus que tegal, es de cardcter administralivo financiero.
Las iniciativas han tropezado con el coslo que demandaria la construceion
de establecimientos especiales para ol tralamiento de menores especial-
mente conflictives, con graves problemas de conducta, que ahora perma-
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necen el los establecimientos penales, y que los establecimientos comunes
de menores no estir: en condiciones de atender con eficiencia, principal-
mente por falta de dependencias udecuadas, que aseguren la persona del
menor y faciliten el proceso de rehabilitacién. En estas con£ci0nes, los
jueces de menores se resisten a decretar la internacién en los centtros exis-
tentes, ante los riesgos de fuga y de burla a la proteccién de los intereses
de la sociedad. Por ello, derivan e! ingreso hacia los establecimientos
penales. La derivacion, er otras ocasiones, obedece a falta de vacantes en
los establecimientos de la red asistencial.

La supresion del criterio del discernimiento no pucde estar supedi.
tada a estos problemas de orden financiero, Cualquicra inversion que se
haga para asegurar la erradicacién de los menores de los establecimientos
penales, serd compensada por los resnltados en el terreno. La iniciativa
privada estd en condiciones de afrontar el desfaio que importa el trata-
miento de los menores imputados de delito, especialmente conflictivos,
incluso con la capacidad asistencial actualmente existente. Solamente se
requeriria de acondicionamienttos en los edificios e instalaciones, de costos
relativamente modestos. Por lo demds, el Estado estd emprendiendo con
especial energia la habilitacién de nuevas dependencias y muy préxima-
mente ¢l Servicio Nacional de Menores estard en condiciones de disponer
de un edificio especialmente construido para el tratamiento de menores
imputados de delito.

Por todo lo anterior, insistimos en la conveniencia del pronto despa-
cho del proycecto de ley sobre supresion del discernimiento. 11acemos exten-
sivo este llamade a la necesidad de que el Servicio Nacional de Menores
asuma, por si o por intermedio de una institucién colaboradora, la resporr-
sabilidad del traslado de menores de un punto a otro del pais, cuando
sea dispuesto por los Tribunales de Menores.

2) La adecnada proteccidn de la persona del menor exige, de manera
particular, la pronta revision de aspectos de procedimiento en actual apli-
cacion cn la ctapa de evaluacién y diagnéstico.

Las modalidades de atencién vigentes contemplan solamente la obser-
vacion y diagndstico en medio cerrado, Los jueces de Menores no cuentan
con facilidades para decretar In observacién y diagndstico en medio abierto,
permanecicrido el menor en libertad. Por esta via, el menor estd expuesto
a la privacién de libertad sélo para efectos de que un grupo de especia-
listas estudie su caso v haga sugerencias al juez de Menores en cuanto
a la medida de proteccién aplicable, la que en muchos casos suele con-
sistir en la devolucion a sus propios padres. El menor ha permanecido
privado de libertad por periodos que suelen exceder de noventa dias.
Cuando regresa al lado de sus padres, ya no es el mismo. La internacién
en la Casa de Menores se traduce para muchos de ellos en una experiencia
traumatizante que afecta seriamente a su proceso de desarrollo.
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La internacion en la C.sa de Menares deberia practicarse solamente
en los casos en que la privacion de Tibertad sea absolnlamente irdispen-
sable.

Esto hace especialmente nrgente lu introduccidn en nuestro medio
de la observacion v diagnéstico en medio ahierto. llay experiencias cue
]mhhcan qmph.lmonto la ampliacion del catilugo de modalidades de aten-
cion. et la forma senalada.,

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos dice que todo
individuo tiene derecho a la libertad v gne, en ¢l ejercicio de este derecho,
estard solamente sujeto a las limitaciones establecidas por la ley con el
fmico fin de asegurar el reconocimiento v el respeto de los derechos y
libertades de Tos demds, y de satisfacer s justas exigencias de la moral.
del orden publico v del bicuestar general,

La privacion de Ebertad del mewaor deberia ajustarse extrictamente
‘© este principio,

Paradojalmente, los menores se encitentran en sitnacion de notoria des-
ventaja respecto a los adultos en esta materia,

Ningin adultn pu(’do ser detenido si no existen, a lo menos, sospechas
de que ha tenido participacion en i hecho pinible v T detencién gene-
ralmente nn puede P‘{{‘l(ft‘r de eineo dias. Si llega o adgnirir la calidad de
procesado, dispone de oportunidades claramente establecidas en la ley para
obtener s libertad provisional.

En cambin. ¢i menor puede ser privade de su libertad, anngue no
haya tenido participacion en un hecho punible; ineluso. puede ser Hevado
a una cdreel, y esta privacion de libertnd puede exceder largamente al
fimite fijado para los adultns,

Puede apreciarse mejor lo paradéjico de esta sitnacidn si analizamos
ol e]t'mplo de un adulto v de un menor de 1S pero mayor de 16 aios, a
qmenos so impula la comision de un delilo. 51 no se .1llt-g1n pruebas sufi-
cientes, ¢l adulto pnede quedar ewt libertad al quinto dis por falta de
méritos; en camblo, el menor, al amparo de una prendo protecuun sacial,
puede ser privado de sn libertad durante meses. En efecto, el juez de
Menores, utrndida su edad, deberia lormular 1o declaracién previa de si
obré o no con disceinimiento, No hay un plazo determinado para la for-
mulacidn de esta declaracion, Mientras la declaracion del discernimiento
se encuentra pendiente, ¢l meror nio puede oblener su libertad v debe
permanecer en la Casa de Menores, donde ella exista. o en la careel, donde
na exista aguel establecimiento. Bl promuciamiento sobre ¢l diseernimiento
tampouen aclara en definitiva su situacién, 8i fue declarado sin discerni-
micuto, v ol delito imputado merece pena aflictiva, la resolucién del juez
de Menores debe ir em eonsulta a la Corte de Aupc-Licwnc"; respeetiva, o
que se traduce en otra demora adicional. Por esta via, pueden transcurrir
meses de privacién de libertad, que resultan mas injustificados todavia
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si el mencr efectivamente no ha tenido participacién culpable en el hecho
criminal.

Como una respuesta al clamor internacional para que esta situacitn
sea revisada, el Sexto Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién
de! Delito y Tratamiento del Delincuerte (Caracas, Venezuela, 25 de
agosto — 5 de septiembre de 1980) recomendé especialmente “utilizar la
detencién previa como Gltimo recurso; prestar mayor atencién social a los
procedimientos judiciales aplicables a los menores y proporcionar adecua-
das protecciones juridicas a los menores gue se encuentran en dificultades
con la justicia”.

Hacemos votos porque estas recomendaciones de las Naciones Unidas
reciban pronta aplicacién en nuestro pafs.

3) La efectiva proteccion de la persona del menor exige también
la revisién de los esquemas tradicionales de tratamiento, que exclufan la
participacion activa del menor en su proceso de rehabilitacin.

El Sexto Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito
y Tratamiento del Delincuente, que se preocupé especialmente de la Jus-
ticia de Menores, recomendé expresamente proporcionar a los menores
que tengan problemas con la ley, oportunidades de participar activamente
y constructivamente en el proceso de tratamiento impuesto por el orea-
nismeo social,

Se parte de la base de que el menor debe ser el actor de su propio
desarrollo. Al menor corresponde decidir sobre su destino personal; él
debera ser el artifice de su situacién futura en la vida. El Estado y la
comunidad, a través de la asistencia que prestan, le ofrecen las oportuni-
dades de que ordinariamente ha carecido; se esfuerzan porque adquiera
nuevos conocimientos y desarrolle actitudes Jr comportamientos que favo-
rezcan el pleno desarrollo de su personalidad, lo erientan y ayudan a
proyectar una existencia organizada, pero no podrin decidir por él. Se
excluyen, naturalmente, los casos en que esta autodecisién no sea posible,
por serios problemas de salud mental, que obliguen a una proteccién per-
manente.

Todo esto supone el abandono de los criterios fuertemente “paterna-
listas”, que solian aplicar algunas instituciones tradicionales. Habfa me-
nores que permanecfan por afios en una o mas instituciones de proteccién
¥ que, al egresar, a una edad en que muchos se ganan el sustento por sus
propios medios, estaban muy lejos de valerse por si mismos, de ser traba-
jadores eficientes y de asumir responsabilidades sociales transcendentales,
como constituir una familia o participar constructivamente en una orga-
nizacién comunitaria. Eran verdaderos “desvalidos sociales”, a quienes
la o las instituciones de proteccién habian vestide, alimentado, propor-
cionado alojamiento y satisfecho sus necesidades basicas, con un paterna-
lismo mal entendido, descuidando aspectos basicos como la formacién para
la vida del trabajo, para la vida en fl;milia y para la vida social. Su inde-
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fensién frente a los reales requerimientos de la vida exponia u estos meno-
res a la reincidencia on la conducta antisoeial v a la pérdida de los pro-
gresos alcanzados en el proceso de socializacion.

La nueva tendencia podria resumirse diciendo que el tratamiento de-
heria estar orientado a facilitar la incorporacidn y participacion del meno:
en el procesn de desarrollo. Por esta viu, se protegen equilibradamente
los intereses del menor y los de Ia sociedad.

1V) Integracicn a la planificacion para el desarrollo nacional

El XII Congreso Panamericano del Nifio (Mar del Plata, Argentina.
diciembre de 1963) recomendd que:

a) la politica proteccional al menor debiera realizarse a traves de un
organismo rector técnivo que coordine Ia aceién del Estado y de
los particulures,

b) los organismos publicos y privados debieran emplear al miximo
las técnicas modernas de udministracion y en particular de plunea-
micnto, ya que ello contribuird a la formulacion del diagngstico in-
tegral de la sitnacién, permitira sefialar la evolucién a través del
tiempo vy facilitard los irabajos de programacion, ejecucion y eva-
luacion de los planes coordinados ¢ intersectoriales;

¢} Ia politica asistencial debiera integrarse a un PROGRAMA NA-
CIONAL DE ACCION.

L.a tendencia a la planificacion del proceso de atencion de los menores
cs una de las conguistas mas valiosas del dltimo tiempo.

E! Simposio sobre Politica y Planificacién Social celebrado por lus
Naciones Unidas en Copenhague, Dinamarca, en_julio de 1970, definib a
la planificucion como “el proceso de elegir entre distintos cursos de accion
con Thiras a asignar recursos escasos, a fin de lograr objetivos determinados,
sobre la base de un diagnostico preliminar que deberd abarcar todos los
factores que puedan determinarse”.

Se trata, entonces, de obtener un mejur aprovechumiento social de
recursos tradicionalmente escasos.

La planificacién ha llegado a ser requisito de una buena adminis-
tracidn,
Algunas de sus caracteristicas son las siguientes:

¢) Debe ser realista. Los objetivos de los programas que se elaboren
deben ser estublecidos con claridad y responder a los requerimientos de
la realidad social, Una planificacién alejada de la realidad probablemente
podria conducir a progresos “académicos”, pero no se traduciria en un
cambio signiticativo de la sitnacion vigente. En c¢uanto debe ser un pro-
ceso realista, la planificacién debe, ademds, entraiar el mas eficiente em-
pleo de los recursos disponibles.
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b) Es un proceso técnico que supone la existencia de una Politica
Nacional de Proteccién de Menores y de una organizacion administrativa
y técnica eficiente, La Politica Nacional de Proteccién de Menores debe
ser consecuente con la Politica Nacional de Desarrollo socio-econdmico
y culutral.

¢) Esta forma de planificacion debe estar adecundamente integrada
a la planificacién para el Desarrollo Nacional.

d) Debe ser global, es decir, practicarse en todos los niveles y abarcar
plenamente la %estién gubernativa y las actividades de los sectores piiblico
y privado en el campo de la asistencia y proteccién de los menores en si-
tuacién irregular.

€) Debe ser un proceso continuo y permanente. Pueden cambiarse los
objetivos o variar los procedimientos. Lo importante es que las renovacio-
nes y ajustes sean el resultado de un proceso continuo de estudio y analisis,
a fin de que la planificacién sicmpre responda a las exigencias de la din4-
mica social.

f) Sin perjuicio de su cardcter eminentemente técnico, debe ser una
empresa co]l::ctiva, un proceso abierto a la opinién del publico. Supone,
por tanto, una consulta frecuente a la opinién piblica acerca de las nece-
sidades de la minoridad en situacién irregular y de las proposiciones que
se elaboren para satisfacerlas. Esta consulta no se refiere a los detalles
téenicos, sino a los aspectos generales de politica, orientacién y desarrollo
de la tarez nacional frente a los menores en situacién irregular.

Por eso, el proceso de planificacién supone un perseverante trabajo
de motivacién a todos los niveles institucionales y de la comunidad na-
cional,

Chile ha logrado avances muy significativos en el campo de la pla-
nificacién del proceso de atencién de los menores.

A ello ha contribuido el empleo inteligente de técnicas modernas de
administracién.

Algunos de los logros son los siguientes;

a) establecimiento de un organismo rector técnico eficiente: el Ser-
vicio Nacional de Menores;

b} racionalizacién del proceso de atencién a través de modalidades
de atencién claramente definidas en la ley. El Decreto con fuerza de ley
n? 1.385, de 1980, contempla nueve modalidades de atencién;

¢) racionalizacién del proceso de asignacién de los recursos fiscales
y de fiscalizacién de la inversién;

d) agilidad y oportunidad en las tareas de supervisibn y asesoria
técnica; '

e) creacién de un eficiente sistema de informacién,
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El empleo de la computacién y la informética permitié establecer en
1981 en el Servicio Nacional de Menores un sistema de informacién que
estd llamado a constituirse en una herramienta cluve para la planificacién
cientifica de la atencidn a los menores en situacién irregular, a nivel na-
cional y regional. )

El Banco de Datos de SENAME permite disponer de informacién
actualizada y al instante de los menores atendidos en el sistema, de los
establecimientos colaboradores y del pago de subvenciones, a nivel na-
cional, por regiones y por modalidades de atencién. Esta informacién hace
posible la identificacién de todos los menores que estin ingresando y
cgresando del sistema; el conocimiento y control (]e la atencidn que pres-
tan los organismos colaboradores; ¢l conocimicnto de las caracteristicas
personales de la poblacién atendida y su evolucién en el tiempo, y el
control del pago de subvenciones. A partir de 1985, permitird evaluar los
resultados obtenidos, a través del segnimiento de los menores beneficiarios
de las subvenciones.

Esta informacién servird para perfeccionar la racionalizacién ne sola-
mente de las actividades de observacién y diagndstico y de tratamiento de
los menores, sino, ademds, de las actividades de prevencion, tan descuida-
das ¢n el pasado ¢n cuantu a su desarrollo orginico.

V)  Adecuacion al proceso de regiondlizacion del pais

Se tiende también a la adecuacién del sistema de proteccién de me-
nores a los requerimientos del proceso de desarrollo regional.

Las Primeras Jornadas Regionales de Derecho de Menores ( La Serena,
9294 de noviembre de 1984) constituyen una buena expresidén de esta
tendencia. Sus objetivos fueron: @) realizar una evaluacién de si el sistema
regional de proteccién de menores respondia o no a los requerimientos del
desarrollo social, econémico y cultural de la 1V Regién; b) analizar la
labor realizada por el Estado y la comunidad en este campo en la 1V Re-
gidn; senalar sus principales caracteristicas v describir sus aspectos posi-
tivos y deficiencias, y ¢) formular recomendaciones y sugerencias para el
mejoramiento en extension v contenido del sistema regional de proteccién
de menores.

La regionalizacién no sélo ha significade una nueva division politica
y administrativa del pais. sino, también, una efectiva descentralizacidn y
desconcentracién administrativa, una nueva forma de participacién de la
comunidad y un vasta proceso de desarrollo regional.

A nivel de los Servicios Piblicos, la regionalizacién se ha manifestado
en la organizacion de Servicios propiamente regionales, cada vez que la
naturaleza de las funciones permitia radicarlas con autonomia en cada
regién del pais; y en Servicios Nacionales desconcentrados regionalmente,
cuando estas funciones exigian una conduccién central coordinada y uni-
forme. Este dltimo ha sido el caso de SENAME.
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La regionalizacién constituye un sistema integrado y participativo,
en que la autoridad superior del Presidente de la Republica se proyecta
territorialmente a través de los Intendentes Regionales, los Gobernadores
Provinciales y los Alcaides de las respectivas comunas. La participacion
de la comunidad irradia de la base a Ex cispide, asentandose sdlidamente
en Jas comunas, donde los organismos comunitarios y del Voluntariado se
integran en los Consejos Comunales de Desarrollo, que tienen expresién
regional a través de los Consejos Regionales de Desarrollo.

La regionalizacién contribuird valiosamente al mejoramiento, en ex-
tensién y contenido, de la actividad proteccional.

Tradicionalmente, la proteccién de los menores se habia concentradu
en los grandes centros urbanos, principalmente en Santiago, Valparaise v
Concepcidn. La desconcentracién administrativa del Servicio Nacional de
Menores ha permitido extender racionalmente las modalidades de aten-
cién a todo el pais. En la IV Regién, por ejemplo, la creacién de una Casa
de Menores y de centros especiales para menores en necesidad de pro-
teccién o deficientes leves y moderados, no habia sido posible, o por lo
menos se hubiera retardado, si no hubiese sido por la regionalizacién.

La regionalizacién facilitard también la planificacién realista de la
actividad proteccional. Los diagnésticos serin mas confiables, porque pro-
cederin de datos extraidos de Ia realidad regional y serian elaborados por
personas con acceso mas directo a los usos, costumbres e idiosineracia re-
gionales, Se evitardn asi las programaciones de escritorio, producidas ent
el centro del pais, muchas veces con desconocimiento de Exs verdaderas
necesidades por atender. En algunas regiones, el problema de inhalacién
de neoprén por los menores de edad, puede revestir cardcter prioritario,
pero eso no significa que la situacién sea la misma en las restantes. En
otras regiones puede serlo el consumo de marihuana o la existencia de
pandillas juveniles en sectores poblacionales densos o de mencres reinci-
dentes, seria y reiteradamente comprometidos en la comisién de actos anti-
sociales o de hechos constitutivos de delito. Los ejemplos podrian multi-
plicarse. Serd posible, también, avanzar con pasos firmes en el mejor
aprovechamiento de Jos recursos de que se disponga. Los mejores diagnds-
ticos se traducirdn en la fijacién de objetivos consecuentes con las verda-
deras necesidades regionales. Asi, no se construird un centro de rehabili-
tacién conductual donde no se necesite o se asignarén vacantes de colo-
cacién familiar donde no estén dadas las condiciones para la ejecucién
exitosa de esta modalidad de atencién. Las ventajas se expresarin no sélo
a nivel de las modalidades de atencién que resulten mas aconsejables, sino
también en la calidad del trabajo proteccional. Se facilitard la tarea de
acercar las acciones de prevencién y tratamiento, hasta donde sea posible,
a los requerimientos del desarrollo regional; y por esta via, se facilitard
también que la atencién que se preste al menor conduzca efectivamente a
la incorporacién y participacién de éste en el proceso de desarrollo.
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VI) Sistema infegrado de Justicia de Menores

El sistema de Justicia de Menores estd formado por la legislacidn
de menores. el Servicio Nacional de Menores (SENAME ). Ia Policia de
Menores, los Tribunales de Menotes v los organismos colaboradores de
prevencion y tratamiento, que incluyen no sélo a los organismos que
¢jceutan directamente una o mas de las modalidades de atencitm esta-
blecidas en el Decreto con fuerza de Ley n? 1,385, de 1980, sino también
a la extensz gama de institeeiones y servicios que coadyuvan o pudieran
coadyavar a la labor protecciunul; Ministerios de Educacion, de Salud,
de Trabajo; Municipalidades, organizaciones comunitarias v del Volun-
tariado cle. :

Se ha criticado la tendencia al aislamiento institucional de los ser-
vicios que intervienen en materia de Justicia de Menores, entre si yen
relacién « los servicios afines. Tradicionalmente han existido problemas
de coordinacién e integracidn. sin que todavia la situacién pueda ser
caliticada de satisfactoriu, a pesar de Jos avances realizados.

Esto se observa a la entrada de Ios menores. al sistema.de Justicia
de Menores, durante los periodos de vhservacion v diagnéstico v de tra-
tamiento v al egreso.

Todavia no hay claridad en cuanto a que la idea del-legislador es
que el Servicio Nacional de Menores se dedique preferentemente a I
atencién de los menores enviados por los Tribunales, quedando entregada
la responsubilidad de la atencion de low demds menores en situacion
irregular. conforme al principio de subsidiaridad, preferentemente a Ia
commidad, en espeeial a las Municipalidades, los servicios afines v lus
entidades privadas con vompeteneia en la materia, o

Uno de los problemas mas arduos que enfrentan los T'ribumales v
lus Casas de Menores es la ubicacién de los menores que egresan de
estus wltimas. : '

En el hecho, por lo menos en la Regién Metropolitana, se estd pro-
duciendo una situavién gue es francamente inconveniente y'(ue -urge
remediar: cada vez son mavores las dificultades para obtener que insti-
tuciones subvencionadas por SENAME acepten a los menores as necest-
tados de atencidn.

Resulta muy dificil ubicar a menores fugahles, de bajo coeliciente
intelectnal, inhuladores de neoprén, con retraso pedagdgico o con pro-
blemas conductuales.

En general, hay desaprovechamiento de recursos existentes en Ia
comunidad que pudieran servir para tareas de prevenvidn v tratamiento.

La participacién consciente y organizada de la comunidad en este
tipo de tareas representa una aspiracién que en muchas partés atin no
se materializa o s6lo se cxpresa imperfectamente, sin integracién en su
proceso de desarrollo. ' :
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Tedavia no se aprovechan suficientemente, en beneficio de los me-
nores en situacién irregular, las posibilidades que ofrecen la variada gama
de ;];rogramas sociales y educativos, a nivel de Ministerios y de Muni-
cipalidades.

Estos son solamente algunos de los inconvenientes que derivan de
la insuficiente integracidn al interior del sistema.

Por todo lo anterior, la tendencia en esta materia es alcanzar pro-
gresivamente que los servicios y organismos comprometidos actiien como
un todo y no como una simple agregacién de partes.

El articulo 69, inciso 3°, del Decreto-Lei n® 2,485 faculta al Servicio
Nacional de Menores para crear un Comité Consultivo Regional en cadx
una de las Regiones en que funcione una Direccién Regiona! de SENAME,
determinando en cada caso su integracién y funcionamiento.

Estos Comités Consultivos Regionales podrian servir de instrumentos
para avanzar en la integracién del sistema de Justicia de Menores.

Formulamos recomendaciones para que se considere la posibilidad
de su pronto establecimiento.

VII) Apertura creciente hacia las medidas sustitutivas del internado

Nadie discute en la actualidad que el internado constituye uno de
los instrumentos mas caros y mas inconvenientes desde el punto de vista
del rendimiento social.

Todos estan de acuerdo en la necesidad de extender la aplicacion
de medidas sustitutivas del internado.

En nuestro medio, las preferencias se inclinan por la adopcidn, la
creacién de servicios de Observacién y Diagnéstico en medio abierto y
una ampliacién de cobertura en materia de colocacién familiar, libertad
vigilada y rehabilitacién diurna o en medio abierto,

La adopcién es la medida sustitutiva por excelencia. Actualmente
(octubre 1984), se encuentra en trdmite una reforma a la legislacién
vigente en la materia.

En el Js.’lrrafo III de este trabajo hicimos comentarios sobre la obser-
vacion y diagnéstico en medio abierto, los que damos aqui por repro-
ducidos.

La iniciativa privada esti en condiciones de enfrentar el desafio de
una ampliacién de cobertura en materia de colocacién familiar, si el Ser-
vicio Nacional de Menores estuviere en condiciones de financiar un mayor
nimero de vacantes. Esta podria alcanzarse con los recursos actuales,
por la via de una redistribucién de las subvenciones.

Sin perjuicio de la ejecucién de esta medida por organismos espe-
cializados, serfa conveniente insistir en la posibilidad de confiar la colo-
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cacién familiar a familias particulares, previa formacion y entrenamiento
de los futuros guardadores para el mejor ejercicio de la importante labor
(ue asumirian.

En materia de libertad vigilada, la cuestion no se reduce a Ja simple
ampliacién del numero de plazas. Existen otros problemas.

El Decreto Supremo de Justicia n” 779, de 5 de agosto de 1982, limita
la medida de libertad vigilada a los menores inimputables que han come-
tido una infraccién lepgal o que presentan graves problemas conductuales.

Esta limitacion no se compadece con lo dispuesto por los articulos
26 v 29, nY 4, de la Lev n® 16.618, conforme a los cuales ¢l juez de
Menores puede aplicar la medida de libertad vigilada:

a) cuando el padre comparece ante el Tribunal para que el juez re-
suelva sobre la vida futura del menor cn el caso del articulo 233
del Cédigo Civil;

b) cuando los menores se encontraren en peligro moral o material;

¢) cuando los padres hubicren cometido una infraccion a la ley penal.

Son inuy frecuentes los casos de padres que comparecen ante cl juez

de Menores para solicitar la aplicacion de alguna medida de proteccién

ve favorezea la vida futura de sus hijos. Asi ocurre en casos de aban-

gono de hogar, desercion escolar y dificultades de convivencia en el hogar,
entre otros.

Estas sitnaciones pueden entrafiar peligro moral o material para los
menores, ain cuando no constituyan graves problemas conductuales. El
juez de Menores no podria decidir la medida de libertad vigilada, no
obstante las ventajas que ella pueda ofrecer en los casos especiticos de
que se trate, porque ¢l Reglamento exige, determinadamente, la presencia
de problemas graves de conducta.

El Reglumento de Libertad Vigilada rednjo el universo fijado en la
ley, lo que juridicamente es improcedente.

Su texto deberia ser modificado en términos que guarden armonia
con las disposiciones de fa ley de Menores.

Es cierto que el articulo 29, n? 2, de la Ley n? 16.618, dice que la
libertad vigilada “se cfectuard en la forma que determine el Regla-
mento”, pero esta forma debe darse dentro del marco de referencia que
fija 1a ley; no puede reducirlo ni ampliarlo.

Hay también limitaciones fijadas administrativamente por SENAME,
a través de las llamadas Normas Bésicas para 1a atencién de menores en
libertad vigilada, que conviene revisar.

T.a rehabilitacion conductual en medio abierto es una modalidad de
atencién especialmentc prometedora, que también se abre paso en la
actualidad.
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El menor sujeto de atencién no se desvincula de su medio natural,
de tal manera que los cambios que se logran son persistentes, a pesar de
la influencia negativa que en la mayoria de los casos presenta el entorno
donde se desarrollan estos menores.

Al considerar a la familia en el programa integral a realizar con
estos menores, se evidencia un aumento en ¢l caudal de comunicacidn
entre los miembros de ella, lo que facilita v profundiza Ia persistencia del
cambio. Por otra parte, cl hecho de que ¢! menor diariamente regresc
a su hogar, permite a los padres visualizar en el corto y en el largo plazo
la. moditicacién en el comportamiento del menor. y los problemas emer-
gentes de su propia situacién son tratados en forma inmediata.

En cste medio abierto, su antnestima no se ve deteriorada, pues no
se corta su vinculacién real, temporal y concreta con su medio ambiente
natural (familia. grupo de amigos ete.), no sintiéndose objete de una
medida punitiva, excluyente y sancionadora.

Como consecuencia de lo anterior, deju de percibir al Centro de
Rehabilitacion Conductual como parte de un sistema segregador que lo
institucionaliza y estigmatiza,

La interaccién que se produce entre los funcionarios y los menores,
se ve favorecida cn este medio abierto, ya que por sus caracteristicas de
funcionamiento, no requicre de elementos externos de autoridad.

Este sistema de tratamiento en medio abierto puede erigirse en ins-
tancia intermedia cntre rehabilitacién en medio cerrado y reinsercién social,
ya que le procura al sujeto un acercamiento paulatine a las condiciones
naturales de su entorno.

Los habitos de trabajo (puntualidad, asistencia, responsabilidad, can-
tidad vy calidad de la produccién} son ejercidos por los menores con un
cierto margen de libertad, pues en Gltimo las alternativas en la toma de
decisiones le competen en conciencia al propio menor.

El menor en este sistema tiene aceeso a los recursos recreacionales,
educacionales, laborales y otros que la sociedad dispone para cualquier
miembro de ella.

Al igual que en la libertad vigilada, la ampliacién de la cobertura de
la rehabilitacién conductual en medio abierto, requiere, en nuestro con-
ce?tn, de ciertos ajustes en las normas dictadas por SENAME para su
aplicacién; entre cllos, establecer criterios mas amplios para calificar la
asistencia de los menorcs al Centro de Rehabilitacién Conductual, am-
pliar la atencién mas alia de los 19 afios y am{:liar los demés criterios que
regulan el ingreso de los menores a esta modalidad de atencién. Por ejem-
plo, las normas de SENAME exigen que el nivel intelectual de los menores
esté en los rangos normal o limitrofc, La realidad muestra que mas del
50% de los menores que actualmente son atendidos en rehabilitacién con-
ductual en medio abierto estdn bajo cstos rangos.
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La realidad, entonces. muestra que ‘existen menores ¢ue estan en el
rango de retardo mental leve v que logran adaptarse a un Centro de Reha-
bilitacién Conductual con tratamientu abierto; en tanto hay menores que
estan cn ‘el rango normal promedio, a quicnes se les hace muy dificil
»daptarse a esta modalidad de tratamicento. Esto demuestra que las normas
de SENAME estin sobrevalorando el nivel intelectual como criterio para
calificar el ingresi. Por ello, es importante ver la manera de precisar otros
criterios. tales como adaptacidn sacial 4 un medio de rchabilitacion abierto,
donde ¢l nivel intelectual no sca exclusive, sino en relacion a otros como:
comunicacion, autoayuda, autodeterminacién y persistencia,

Formulamos recomendacidn para que se practique la revision de las
normas en vigencia, con miras a su mejor adecuacion a los requerimientos
del problema en el terreno.

VIII) Métodos renveados de formacion y perfeccionamiento de personal

El personal, deciu un cspecialista espanol, es todo o cast todo.

No basta disponer de recursos financieros, infraestructura material
y organizacién administrativa y técnica, racionalmente diseiada. Los re-
sultados en ¢l terreno dependen hasicamente del personal ¢ue tiene a su
cargo a los menores.

Tradicionalmente se ha dado un lugar subalterno u la formacion de
personal especializado para las tarcas judiciales v de planificacidn, in-
vestigacion, evaluacion, prevencién y tratamicnto.

El déficit es especialmente agudo en lo que dice relacion con el per-
sonal de trato directo, es decir, aquel que colabora directamente con el
profesional o el téenico en el trabajo frente a los menores en situacion
irregular, en modalidades de atencién abierta o cerrada.

Esta es una situacién que urge remediar,

No es que nada se haga. Todas las instituciones se prevcupan de la
formacién y entrenamiento del personal, en la medida de sus posibilidades;
pero, por lo general. se trata de acciones aisladas, sin nexo entre si, unila-
terales en sus objetivos y contenidos programiticos,

A nivel de personal de trato directo, lo que hace falta es un Programa
Nacional, desconcentrado regional