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O Estado e a economia na
Constituicao de 1988

ID1oco pE Frcuemepo MoREIRA NETO

Professor da PFaculdade de Direito Candido
Mendes, Procurador do Estado do Rio de
Janeirg.

SUMARIO

1. Imtroducdo. 2. Sobrevivéncia do mercantilismo. 3.
Crescimento dos parassistemas. 4. Crise do eslatismo.
5. Conserpvadorismo em nome do progressismo. 6. Con-
clustio.

1. Introducio

A Constituicdo de 1988 foi saudada como um auspicioso marco de
progresso para o Pais, O que hd de realidade nesse otimismo fica muito
a depender do conceito que se tenha do progresso,

Entendido como um processo de amplo conteddo de aperfeigoatnento
das sociedades humanas, ndo podemos deixar de conoti-lo aos vérios cam-
pos em que se desdobra a vida societdria; nessa perspectiva, a nova Carta,
analisada como instrumento de desenvolvimento econdmico, é muito mais
conservadora que progressista.

Curiosamente, a Constituicdo de 1988, que em tantos aspectos foi
inovadora ¢ até ousada, ndo rompeu com vicios estatizantes que herdamos
de cerca de meio século de experiéncia desenvolvimentista, dos quais

demd mtmme mele no=fen et 5 2

trinta € cinco anos sob regimes autoritirios.

O estatismo, t3o em moda durante toda a primeira metade deste
século, arraigou-se e reforgou-se entre nés desde a Revolugio de Trinta a
tal ponto que hoje, enquanto ¢ mundo retoma o caminho do progresso
pela competi¢io e pela cooperagdo, enclausuramo-nos num modelo obso-
leto, marcado por vicios politicos e econdmicos que estio sendo superados
até nos paises socialistas, onde a estatizag@o atingiu seus extremos,

Ao tempo de Getdlio Vargas e mesmo durante alguns anos depois, o
modelo estatizante tinha condigbes de deflagrar o processo de desenvolvi-
mento porque o Estado podia concentrar os recursos necessdrios a essa
empreitada. Era razodvel, entdo, num mundo de grandes antagonismos e
baixa cooperagio, a adogao de uma solugfio de substituicdo de importagdes,
acompanhada de medidas nacionalistas, xenéfobas, cartorialistas e pater-
nalistas. O protecionismo, negagdo do livre comércio e da livre competicao,
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ndo era apenas uma alternativa melhor, era a Gnica existente para superar
a dependéncia industrial externa.

O modelo estatizante, caracterizado pela crenga na superioridade ética
¢ funcional do Estado, levava-o a intervir na ordem econdmica, impor nor
mas a seus processos €, se se julgasse necessdrio, substituir a iniciativa da
sociedade pela sua. Dadas as circunsténcias apontadas, j4 nasceu impregnado
de um nacionalismo exaltado, preconceituoso e xenéfobo, que acabou levan-
do & estruturagdo de um sistema de privilégios econdmicos em favor de
empresas indistintamente eficientes ou ineficientes; um cartorialismo de difi-
cil safda, e, ainda, sob as pressdes sociais dos marginalizados dos beneficios
do progresso econfmico, a adogdo de solugdes paternalistas cada vez mais
demandantes.

Como previsfvel conseqiidncia, essas caracteristicas, embora produzis-
sem algum resultado imediato, criando um simulacto de progresso, com ©
tempo, passaram a atuar como inibidoras do verdadeiro desenvolvimento
econdmico; a estatizagiio da produgio combinada com o privilégio carto-
rial levaram ao descrédito da eficiéncia, ¢ o paternalismo de Estado, que
cada vez menos tinha condicBes de atender a.todos e em tudo, provocou
o surgimento de parassistemas econdmicos e sociais.

Pretendemos, ainda que sucintamente, examinar essas caracterfsticas
e localizé-las na nova Carta, mas, antes, é necessdrio sublinhar que nenhuma
delas poderia classificar-se como “progressista” — muito ao contrério: s@o,
todas elas, teimosas e pertinazes manifestagdes de um conservadorismo poli-
tico-econbntico que deita suas rafzes no mercantilismo,

2. Sobrevivéncia do mercantilismo

Nio cabe aqui discorrer sobre o mercantilismo, mas néo podemos
deixar de conceituslo, para bem situar o leitor no tema deste subtitulo,
como a doutrina polftico-econémica que parte da crenga de que o bem-
estar econbmico s6 pode ser obtido através da regulamentagfio estatal de
carhter nacionalista (v. verbete no Diciondrio de Ciéncias Sociais, Rio, Ed.
FGV, 1986, p. 746, de autoria de C. WILSON).

No Renascimento, o préprio Estado, seu produto politico par excellen-
ce, surgia com a missdo de impulsionar o progresso econdmico, proporcio-
nando as iniciativas empresarisis as garantias e privilégios que jamais
tiveram sob o feudalismo.

Aos empresfirios cabia, de sua parte, convencer os governantes de
que de seu empreendimento adviriam novas riquezas; aos governantes, em
contrapartida, concederlhes uma carta de sutorizagiio especifica que thes
outorgava favores e exclusividade. Era, em tudo, um pacto; de certa forma,
uma sociedade, pois os resultados eram fortemente tributados (v., a respei-
to, a caracterfstica exposicio de D. C. COLEMAR sobre o instituto inglés
do Charter, in The Economy of England, 1450-1750, Oxford University
Press, 1977).
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De tal forma foi decisiva essa entente entre empresirios e governantes
que as institui¢des feudais ndio a resistiram, firmando-se, as monarquias
absolutas, sobre os escombros do feudalismo e de seus velhos privilégios
improdutivos, ao ponto de um dos mais sobressalentes historiadores econd-
micos da escola alemd, G. T. VON SCHMOLLER, afirmar que o mercan-
tilismo criou o Estado (v. The Mercantile System, 1884, Peter Smith, N. Y.,
1931).

Embora a expressio “mercantilismo” tenha recebido divulgagdo somen-
te a partir do século XVIII, com a critica de ADAM SMITH, inegavelmen-
te suas caracteristicas doutrindrias acompanharam a evolugio do Estado
moderno, desde seu papel econdmico nas repiiblicas de Génova e Veneza,
passando pelas monarquias das grandes navegagBes, de Portugal ¢ Espanha,
pelo colbertismo francés, até a revolugio industrial, iniciada na Inglaterra.
Sgo, assim, quatrocentos anos de histdria, do século XV ao XIX.

Nio se trata, portanto, de um modismo passageiro e, muito menos,
de uma doutrina cerebrada em gabinetes, mas de uma expressdo histérica
sancionada pelo éxito, dai sua forga e permanéncia.

Mas, como qualquer instituigio duradoura, o mercantilismo desenvol-
veu, como subprodutos, caracteristicas que visam a garantir sua prépria
sobrevivéncia. Assim € que suas premissas bisicas: incentivo 2 produggo,
tributagdo pesada, protecionismo e regulamentacio estatal, sofreram, com
o correr dos séculos, transformagdes qualitativas que garantiram a sobre-
vivéncia do modelo sob as mais diversas condigGes.

O incentivo & produgdo, por exemplo, até mesmo pelo uso do privi-
légio, consolidou-se no cartorialismo; a tributagdo pesada transformou-se
em parceria estatal sem riscos, por vezes a troco de tolerincia; o protecio-
nismo acirrou ¢ nacionalismo, desetnbocou no colonialismo e fomentou as
guerras expansionistas; a intervengdo regulatdria produziu, sucessivamente,
a monarquia absoluta, o Estado autocrético, o Estado empresério ¢ o Estado
socialista,

Todas essas caracteristicas transmutantes, por varias formas acabaram
sendo responséveis pelos Mega-Estados que o século vinte viu surgir. Po-
rém, mais que tudo, o mercantilismo legou a idéia de que o progresso &
dddiva do Estado, pois seria impossivel que os paises o alcangassem com
os esforgos esponténeos de suas respectivas sociedades.

O ambiente politico de enfrentamento do inicio do século vinte nio
mudou muito esse quadro. Com efeito, as grandes conflagragSes armadas
e os modismos ideolégicos foram muito exigentes em termos de concen-
tragio de poder no Estado, de modo que o modelo mercantilista, mutatis
mutandis, continuava a servir aos novos tipos de Estados: burocréticos,
militaristas, autocrédticos e socialistas; ndo raro reunindo todas ou quase
todas essas caracteristicas.

Esses foram, portanto, os tltimos desdobramentos contemporéneos do
estatismo mercantilista. Deixando de lado, por serem temas mais politicos
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que econdmicos, o militarismo e a autocracia, vejamos a burocracia e o
socialismo, concepgbes politico-econdmicas que poderiam ser apresentadas
como produtos tipicos da primeira metade deste século. Ambos, respostas
estatizantes, respostas de poder concentrado, as tendéncias democratizantes
e pluralistas que pouco a pouco comegariam a se impor nas dltimas déca-
das do século e, possivelmente, marcardo a passagem do milénio.

Mas concentremo-nos na burocracia, que é o Estado sem utilidade, e
no socialismo, que é o distributivismo sem riqueza. Ambos popularizaram-
se nos pafses subdesenvolvidos pela promessa de sobrevivéncia com pouco
esforco e pela mistica simpdtica do paternalismo. Ambos, desdobramentos
do velho mercantilismo, pela crenga no insubstituivel papel do Estado.

Concedamos, todavia; até certo ponto a instituigio de uma burocra-
cia pode efetivamente corresponder a uma necessidade administrativa, se-
gundo a visdo weberiana. E sua tendéncia & expansio incontroldvel o seu
maior perigo, capaz de alterar a morfologia do poder politico e passar a
sobreexistir ¢ a valer por si mesma, como observaram autores que mais
recentemente se debrucaram sobre o fendmeno, come FUEYQO, MERTON
¢ o conhecido PARKINSON. E quando a burocracia passa a ser mais
politica que administrativa.

O distributivismo também se apresenta com uma face positiva €, por
isso, € sedutor; é uma necessiria resposta a uma distorcio gerada pela
excessiva concentragio de riquezas, reconhecidamente postuladora do equi-
librio de poderes, numa socicdade que pretenda ser justa e pluralista. B
aquela tendéncia a tomé-lo como um fim e ndo como um meio, como um
instrumento demagégico para galgar ao poder ¢ ndo como um corretivo
sécio-econdmico que o torna problemético, passando a atuar como um de-
sincentivo & criagiio de riquezas, um inthidor da livre empresa, um esti-
mulador da presenca do Estado-Empresrio e um inimigo da competigdo.
A esse ponto, o distributivismo passa a ser mais politico que econdmico.

Essas duas deformagdes, francamente radicalizantes, do mercantilismo,
em sua Gltima fase — a burocracia ¢ o distributivismo — 6 podem me-
drar no Estado-Poderoso. Embora cada uma delas tenha motivagBes dis-
tintas; uma, atender a elite de poder, ¢ a outra, 4 massa desprovida, am-
bas se valem de técnicas tipicas de deteng@o do poder: a burocracia man-
tém-se pela pressdo, e o distributivismo ascende pela demagogia.

Nio cbstante aparentemente conflitivas, burocracia e distributivismo,
freqiientemente as vemos aliadas, produzindo uma coalizéo altamente con-
servadora; muito mais do que possa parecer a seus devotados defensores.
Ambos tém em comum a necessidade de manter e de reforcar o Mega-
Estado, de subordinar toda a sociedade a esquemas ¢ sistemas oficiais, com
concentragdo de poder e de decisGes.

86 o Estado grande é que lhes pode servir a contento; aos burocratas,
porque lhes amplia as possibilidades de se manterem no poder; aos dis-
tributivistas, porque lhes garante as necessérias condi¢des de poder para
tepartir coercitivamente as riquezas disponiveis.
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Assim é que o Estado grande, tecno-burocrata ou socialista, ou sua
combinagio muito comum, sdo perfeitos exemplos de simbiose entre buro-
cracia ¢ distributivismo, agindo em sistema de poder, limitando-se recipro-
camente e apoiando-se mutuamente. Uma conciliagio pragmdtica do apa-
rentemente inconcilidvel: o elitismo com a demagogia, a nomenklatura com
o populismo.

Ocorre que os politicos dos paises em desenvolvimento, geralmente
téo vitimas do atraso quanto os seus governados, descobriram que essa
combinacio € muito segura, porque Ihes permite obter o melhor da buro-
cracia sem perder a aura populista que lhes garante a bandeira do distri-
butivismo. Nao importa se, com isso, nao introduzem modificagGes corre-
tivas. .. nfo importa se, com isso, praticam um conservadorismo empe-
dernido. .. n&o importa se, com isso, aumentam a pobreza e a margina-
lidade. O que importa é manter um status quo que lhes permite coneiliar
o produtivismo burocrético privilegial com o distributivismo socialista de-
magégico. .. e manterem-s¢ no poder.

Mas o produtivismo burocritico privilegial, que teria a seu cargo bus.
car a produgdo, acaba cedendo em favor de exigéncias, cada vez mais
demandantes, do distributivismo socialista demagégico, de modo que, a
médio e longo prazo, dessa coalizdo resulta um modelo em que a producio,
Unica fonte de riqueza, perde prioridade e, sobre 0o que é produzido e
cada vez mais escasso, disputam os privilegiados do elitismo e do paterna-
lismo, enquanto que o contingente dos marginalizados cada vez aumenta
mais, conformande uma sociedade paralela sobre a qual discorreremos a
seguir,

Isso explica por que nada costumava se alterar substancialmente nos
paises em desenvolvimento. O compromisso burocrdtico-distributivista
acaba sendo a mais perversa forma de conservadorismo da Histéria. A ten-
déncia é a manutengdo do status quo das duas ordens de privilégios, mes-
mo quando um grupo alteia bandeiras de “renovagdo” politica, ou um
outro faz uma “revolugdo democrética”, quando um partido sobe ao poder
em nome das “reivindicagbes populares”, ou até quando negociam uma
“alianca nacional”. O Estado continua grande e poderoso e a sociedade
oprimida e inerme; nic importa se estejam no poder os burocratas ou os
distributivistas.

Mas, a médio e longo prazo, essa enlenfe, expressa ou (dcita, ¢ insta-
vel. Cada vez um major nimero fica & margem das vantagens; nem sic
elites nem sdo clientes do poder. Nesse tipo de esquema, em que a pro-
dugfio nfo aumenta e as reivindicagBes se empilham, nem todos podem
ganhar. Na verdade, cada vez menos ganham e cada vez menocs se divide.

Hé4 empresarios que ficam & margem dos privilégios do esquema ofi-
cial da burocracia; hd trabalhadores que ficam 3 margem do esquema
oficial do distributivismo. No fundo, comega-se a disputar privilégios e,
por isso, ¢ facil criarse uma “politica pendular”, muito semelhante 3 gue
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NEY PRADOQ descreveu para explicar a instabilidade dualista do Brasil
Republicano.

Nada mais conservador, portanto, que essa politica pendular. Ela ape-
nas alterna reivindicagSes de privilégios. Ndo os substitui por um modelo
realmente produtivo, competitivo, baseado numa igualdade inicial de opor-
tunidades mais muito exigente em termos de eficiéncia.

Para gerar progresso € preciso ter competéneia — tanto a burocracia
como o socialismo néio a tem revelado nos pafses em que detém o poder.
Ambos temem a competicio porque desestabiliza e, por isso, se acomodam
nos privilégios. E, apesar disso, burocratas e socialistas consideram-se pro-
gressistas ou, pelo menos, arrogam-se este epiteto.

Talvez a burocracia no poder possa levar & criagdo de riqueza. Mas
o fard com grande sacrificio da mobilidade ¢ da justica social.

Também € possivel que o socialismo no poder possa lograr um grau
razodvel de distribuigio de riqueza. Mas o fard com grande sacrificio da
produgao e, assim, das geragles seguintes,

A simbiose ndo apresenta, sequer, as vantagens fugazes de um dos

PR I U Syt R E,

dois modelos. O sacrificio € total em busca de uma ilusdo.
Em todos esses casos nao hd progresso econdmico. E o leitor, por
certo, identificard os exeinplos, sem muito o que buscar.

E como ficam os marginalizados da economia e do poder, dos pri-
vilégios reservados aos eleitos da fortuna e do sistema? O que podem
esperar do Estado e do seu direito?

Essas indagagBes retoricas ficam sem resposta enquanto Estado e di-
reito s6 tiverem em vista e s6 derem protegBo aos participantes do sistema
oficial de empresa e de trabalho. E aqui entramos no desafio em ascen-
sdo, capaz de instabilizar o conservantismo burocratico-distributivista: o
parassistema.

3. Crescimento dos parassistemas

Como nada pode sopitar as forgas criativas do homem em busca de
stta sobrevivéncia e de seu bem-estar, no gozo de sua prépria ¢ inaliendvel
liberdade, com ou sem Estado, com ou sem o seu direito, a sociedade
continua a produzir,

E como produzir riquezas é produzir a prépria liberdade, a sociedade
gera parassistemas em lugar do sistema oficial, que nSo quer ou ndo pode
satisfazé-la em suas necessidades.

Esses parassistemas, na precisa denominacdo que lhes dd AGUSTIN
GORDILLO (v. La Administracion’ Paralela, Ed. Civitas S.A., Madrj,
1982), sdo organizagbes paralelas, informais, as vezes clandestinas e ilegals,
que cumprem as funcdes sociais, econSmicas, administrativas, juridicas e
politicas que as organizagOes formais e oficiais descuram.
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A principio manifestam-se 0s parassistemas econémicos: a economia
invisivel, paralela ou subterrfinea, a criagdo da riqueza para sobreviver
num sistema que discrimina entre privilegiados e marginalizados. O paras-
sistema econdmico se origina, em geral, no processo de circulagfo e distri-
buigdo, mas logo passa ao de transformacdo e ao de produgédo, fechando
o ciclo econdmico subterrineo.

Vém depois os parassistemas sociais: as respostas institucionais infor-
majs que passam a reger a vida das coletividades em seus maltiplos aspec-
tos nao-econbmicos, Familia, agremiag3o, lazer, atendimento & sadde, tudo
se passa 4 margem do sistema oficial.

Em seguida organiza-se o parassistema juridico-administrativo, dando
respostas e articulando solugbes para as multiplas demandas de segmentos
da sociedade que s#o ignorados ou apenas punidos pelo sistema juridico-
administrativo social. Comércio, moradia, servigos piblicos e até seguran-
¢a piblica sdo replicados na maneira do possivel mas sempre na medida
do necessdrio. O parassistema nfo tem excedentes para sustentar uma
burocracia marginal nem para se permitir distributivismo, pois se funda
na solidariedade instintiva.

Finalmente o poder politico € gerado no parassistema, passando a
conviver articulado, em parte ou no todo, ou independentemente em
relagdo ao sistema politico oficial. As relagBes entre os dois sistemas, o
formal e o informal, vio desde uma comoda convivéncia, tolerada e até
bem-vinda, a um aberto antagonismo, quando ¢ sistema oficial se sente
ameacado.

Mas € preciso ter-se em mente que os parassistemas, quando eclodem,
sdo imbativeis. Para terminar com suas manifestagdes seria necessério ex-
terminar os seus agentes ou eliminar as suas causas, duas solugBes que
o sistema oficial geralmente ndio pode utilizar. A tnica forma sensata de
eliminar os parassistemas € absorvé-los, mas para isso € necessirio vontade
politica, sacudir o conservantismo.

Nos paises desenvolvidos o parassistema, em geral, ¢ pequeno ¢ tem
pouca oportunidade de crescer, salvo se o prépric Estado o permitir, na-
quelas atividades em que seja mais vantajoso manté-lo. Distintamente, nos
paises em desenvolvimento o parassistema parece endimico e tanto mais
forte quanto exclusivo for o sistema privilegial oficial, reforgando-se, cada
vez mais, na medida em que seus agentes s6 possam sobreviver € pros-
perar na informalidade.

O empresério do parassistema, que ndo tem condigGes de opetar no
sistema oficial, na maior parte das vezes nfo poderia sequer iniciar um
negécio, tais as exigéneias, trimites burocraticos e custos para obter a cole-
¢do de autorizagles e licengas que, em conjunto, se constituem num autén-
tico charter de privilégios. As vezes, faltam-lhe até os canais de acesso
para obtélos.
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O trabalhador do parassistema também sé encontra condicdes de
sobreviver, mantendo-se e a seus dependentes, na informalidade. N&o hé
emprego para ele no sistema de trabalho oficial, seja porque ndo teve
acesso ao subsistema de formacgdo de mio-de-obra, seja, a mais das vezes,
porque muitos sdo os pretendentes para poucas vagas, numa economia em
que a produgdio ndo encontra o Gnico estimulo apropriado, que o Estado
ndo pode dar, apenas garantir: a competigdo. De certa forma, o traba-
lhador que logra acesso ao sistema oficial passa a ser um privilegiado,
pois tem o gozo de todas as garantias juridicas do trabalho e benesses
sociais, enquanto os do parassistema s tém..., o trabalho.

O importante é reconhecer-se que, 4 sua maneira, os parassistemas dio
uma resposta pragmdtica & inércia conservadora dos discursos da esquerda
e da direita. Como bem observou HERNANDO DE SOTO, em notével
trabalho de pesquisa social no Peru, elas “sdo, antes de tudo, mercanti-
listas e tém, portanto, mais caracterfsticas em comum do que elas mesmas
supSem” (Ecomnomia Subterrdnea, Rio, Ed. Globo, 1987, p. 320).

Na prética, nos paises em desenvolvimento, a resposta a esses proble-
mas sé se dd com mudangas do sistema oficial, 0 que nenhum dirigente,
de esquerda ou de direita, quando assumiu o poder, tem feito, acomodan-
do-se nesse verdadeiro conservadorismo, que nada tem de ideolégico mas
de fisiolégico. Os parassistemas, ao contrdrio, sio a resposta esponténea
da sociedade 2 inanidade do Estado burocritico e do Estado socialista,
como formas de organizagdo politica.

Por sua indisfargdvel presenga nos paises em desenvolvimento, os
parassistemas demonstram que o debate deste fim de século ndo ¢ entre
ideclogias, ndo & entre esquerdas e direitas, mas entre o velho e o novo,
ineficiente e o eficiente.

O dilema desloca-se entre 0 manter as férmulas estatizantes, por inér-
a, conservadorismo ou ignotéincia, ou colher, nesse potencial de criativi-

C 1]
. .
dade que se patenteia e explode nos parassistemas, a forga parz mudar.

+

E preciso, antes de tudo, a consciéncia de que o Mega-Estado estd
em cheque; o parassistema forgard inevitavelmente a reconciliagiio entre o
Estado e a sociedade e a superagioc do fosso, que continua a aumentar,
entre a sociedade “oficial”, a das estatisticas, e a sociedade “marginal”,
a das favelas, dos guetos, das listas negras e das prisdes.

O caminho passa pelo reconhecimento dessa simples verdade; de que
o Estado e o direito ndo podem atuar como empecilhos & produgdo eco-
ndmica, mas, ao contrdrio, de que sé podem atuar como seus garantidores
e impulsionadores, pois essa é sua fungéo e sé assim tornaram-se ricas as
nagdes desenvolvidas.

O Estado providencial pertence ao passado. Foi um produto histérico
do crescimento da méquina estatal, como também o foram o Estado colo-
nialista, o Estado militarista e o Estado socialista, todas essas formas, varie-
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dades do totalitarismo ¢ da deificacio hegeliana do Estado, que dispensou
o conceito de sociedade e subverteu o de liberdade.

O fracasso rotundo do Mega-Estado estd patente em cada pais sub-
desenvolvido, em cada pafs sccialista, em cada desempregado, em cada
marginal, em cada empresa informal que s¢ abre, em cada trabalhador
clandestino, em cada camponés que migrou para a cidade em busca de
oportunidade, em cada birosca de favela, em cada sonegador que néo
pode pagar tributo, se ndo fecha seu negécio ou motre de fome, em cada
favelado que ndo pode pagar aluguel de uma habitagdo decente, em cada
menino de rua que nos vem vender alguma coisa ¢ até em cada assaltante,
que é a face desesperada da marginalidade.

Estado e direito, ao ignorarem o parassistema e suas necessidades,
desprezam o presente, desinteressam-se pelo futuro, condenam a sociedade
4 estagnacio e 2 miséria, negam sua propria justificagdo, que nao pode
ser outra que o bem-comum.

Nenhuma lei, nenhuma Constituigdo que nio contiverem os mecanis-
mos necessdrios para absorver os parassistemas poderfo lastrear o desen-
volvimento econdmico e o verdadeiro progresso.

4. Crise do estatismo

A inadequagdo do modelo estatizante &s atuais exigéncias do desen-
volvimento nio decorre apenas das caracteristicas mercantilistas apontadas
e da incapacidade decorrente, de dar respostas integrais e pragmaticas as
necessidades das sociedades contemporineas, cada vez mais complexas e
heterogéneas, mas, também, das novissimas circunsténcias internacionais
da politica e da economia.

Fntre essas circunstincias destacam-se o declinio do nacionalismo e a
transnacionalizacio da economia, com o advento de novas escalas na tec-
nologia ¢ na produgfo.

O nacionalismo ndo desapareceu, mas renovou-se. Perde scu rango
xendfobo ¢ paroquial e transfigura-se num outro patamar ético em que a
solidariedade ¢ mais forte e o preconceito é menos expressivo.

Como fruto dessa evolugfio, a prépria soberania e a cidadania ganham
novos ¢ mais amplos contornos. O cidadao europeu, por exemplo, nao
deixari de ser orgulhosamente francés, italiano ou holandés, mas se sentird
enriquecido com a cidadania européia. Algumas décadas atrds, isso seria
inadmissivel, quase um crime de lesa-pétria. Hoje, admitem-se fidelidades
cumuladas sem conflito em todos os quadrantes do globo em que se conse-
guiu superar os aspectos preconceituais do nacionalismo, pois, como bem
observou NEY PRADO, “o xenéfobo, no fundo, é um medroso, que masca-
ra seu temor no preconceito” (in Os Notdveis Erros dos Notdveis, Rio,

Ed. Forense, 1987, p. 140).

A transnacionalizagio da cidadania se completa com outra realidade
que vem ganhando vulto desde o final da Segunda Guerra Mundial: a
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transnacionalizagdio da economia, J4 nfo se pode ignorar que vérios siste-
mas econdmicos operam em bases transnacionais, principalmente os de
capitais, os de tecnologia & os de complementaridade industrial. Até as
economias superdirigidas e superplanificadas dos paises socialistas se estdio
adaptando & nova realidade econdmica mundial. Os grandes capitais exigi-
dos para os investimentos indispensdveis ao desenvolvimento, bem como
as tecnologias necessdrias, ndo sdo mais propriedades estatais, sujeitas s
leis politicas, mas propriedades privadas movimentadas e postas em agfio
por organizacBes também privadas que ndo tém outro compromisso sendo
com a eficiéncia e o éxito. O pragmatismo econfmico, lentamente, supera o
discurso ideolégico, levando-o0 a um paulatino descrédito, que se reflete
nas estatisticas minguantes dos partidos ideclogizados, ao declinio sobre o
qual tdo agudamente discorre DANIEL BELL (The End of Ideology, Glen-
coe, Illinois, Free Press, 1960), que v& esgotadas as possibilidades de reivin-
dicar a verdade de seus conceitos sobre o mundo (op. cit., p. 16). Isso &
uma caracterfstica presente nas sociedades desenvolvidas.

Mas sdo as demandas da pesquisa tecnolégica, tao exigentes em termos
de qualidade, de custo e de organizagio, o fator que mais impulsionou
a transnacionalizagdo da economia. A escala internacional é imprescindi-
vel porque é a perspectiva de grandes negécios que determina as grandes
inversGes, tanto na engenharia dos produtos quanto na engenharia da pro-
dugdo. Essa escala, € Obvio, com exce¢dio de algumas poucas nagbes de
mercado interno de grande expressio em termos numéricos e de poder
aquisitivo, s6 pode ser a internacional.

Nesse mundo internacionalizado, o Estado perde sua importincia como
ator econdmico em favor das grandes organizagdes internacionais, mas, em
compensagio, vé aumentados o seu papel de orientador ¢ incentivador da
economia e a sua responsabilidade no campo social,

Aproximamo-nos de um modelo em que cada instituigio deve buscar
o méximo de eficiéncia em-seu respectivo campo: o Estado, sobretudo, a
eficiéncia politica, enguanto a empresa, a eficiéncia econdmica.

O envelhecimento do modelo estatizante, j4 prenunciédvel em Bretton
Woods, acelerou-se & medida em que o mundo sentiu aliviado o afasta-
mento do risco de novas conflagragdes globais e o declinio das ideologias,
com sua carga de intolerfincia e de radicalizagdo.

O importante deixa de ser ganhar guerras, mas evité-las; estabilizar a
paz — uma pax oceconomica, em que as interdependéncias equilibrem as
diferencas.

Finalmente, last but not the least, o modelo estatizante passou a ser
questionado no essencial; na concepgio hegeliana do Estado, na sempre
pretendida assimilagdo do Estado & sociedade. A partir da Segunda Guerra
Mundial, nas nagdes desenvolvidas comegou-se a questionar os rumos da
prépria democracia e, em conseqgiiéncia, a exigir-se que ela evoluisse tam-
bém, de representativa a participativa, Passava a ser cada vez mais impor-
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tante que, ao lado da escolha dos representantes que devessem governar
a nagio, se escolhesse também o modo pelo qual se quer ser governado,
na arguta ligio de JEAN RIVERO (“A propos des métamorphoses de ’admi-
nistration d’aujoud’hui; démocratic et administration™, in Mélanges offerts
& René Savatier, Paris, Dalloz, 19653, p. 827).

Esse novo modelo, que estd resultando, nos paises mais desenvolvidos,
no abandono do estatismo, j4 pode apontar algumas caracteristicas pro-
prias; o primado da sociedade, a democracia participativa e a retomada da
eficiéncia pela competigdo ¢ pela complementagdo internacional.

O primado da sociedade, como fenémeno antropo-social, em relagdo
ao Estado, fendmeno politico-social, afirma o triunfo do conceito da socie-
dade livre, para criar ¢ competir e, competindo, superar-se, em substi-
tuicdo ao Estado dirigista que nos legou o mercantilismo, protecionista e
fechado, que s6 foi eficiente enquanto o nacionalismo dividia e subdividia
a geografia politica e econdémica do globo.

A democracia participativa, como fenbmeno juspolitico, determinando
a escolha do como ser governado, decreta o fim do Estado cartorialista,
gerador de desigualdades e de privilégios, vinculador da empresa 2 politica,
inclinado a baixa prioridade na eficiéncia econdmica. O empresario atre-
lado a méquina governamental, protétipo do cartorialismo, ¢ um parasita
em extingdo nos paises mais desenvolvidos.

Finalmente, a retomada da eficiéncia através da competigdo estd tor-
nando obscleto, nos paises de vanguarda, o Estado paternalista, distribuidor
de empregos, de favores e de benesses. A politica serve para gerir a coisa
piblica e niio para substituir-se & economia. Nido cabe ao Estado dar, nem
mesmo © essencial, mas propiciar, por todos os modos, que sejam produ-
zidos e accessiveis a todos os frutos do progresso.

A igualdade, nesse contexto eficientista, deve estar, ao méximo, nos
pontos de partida e niio, em absoluto, nos pontos de chegada, para lem-
brar as palavras de LUIGI EINAUDI (apud Intervista sul Liberalismo e
IEuropa a cura di Vicenzo Ferrari, Gius, Laterga & Figli SPA, Roma-Bari,
1979, 3., p. 43). Ainda ¢ a eficicia que reclama, como vimos, a transna-
cionalizagiio da cooperagdo econdmica, para melhor aproveitar as novas
escalas da pesquisa cientifico-tecnolégica e dos mercados internacionais.

O pais que falhar em compreender a tempo essa transformagio e a
incorporar a sua politica e a seu direito, estara se retrasando, marginali-
zando-se na Histdria, condenando seus nacionais a verem passar o milénio
na pobreza, enquanto paises, qui¢d até menos dotados, vio se integrando
na comunidade econdmica desenvolvida, que a liberdade, a isengdo e a
competi¢do estdo expandindo por toda a terra.

5. Conservadorismo em nome do progresso

Sem dtvida, perdeu-se, na crénica defasagem cultural de que histori-
camente padecemos, a oportunidade de romper definitivamente as peias do
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subdesenvolvimento e prepararmo-nos para assumir uma posi¢io de van-
guarda na economia mundial.

Continuamos, por preconceito, por desinformagdo em parte, mas,
principalmente, por conveniéncia da burocratizagio privilegial e do distri-
butivismo socialista, enclausurados no modelo estatizante e marginalizados
do mainstream desse novo surto de desenvolvimento global, beneficiado
extraordinariamente pela distensdio proporcionada pelos acordos Reagan-
Gorbachov.

O interesse politico na manutengéo do status guo néo abre mio da
seméntica perversa que inverte conservadorismo e progressismo. Nada
mais conservador que manter o estatismo petrificante, que privilegia alguns
3 condena outros & marginalidade, indistintamente empresdrios e trabalha-

ores.

Essa seméintica parece ter surtido um excepcional resultado na elabo-
ragio da Carta de 1988; para ndo passar por retrfgrados, muitos poli-
ticos fizeram questdo de adotar teses chamadas “‘progressistas” sem per-
ceber que, com isso, revitalizavam e mantinham as surradas e ineficientes
instituigbes do conservadorismo burocratico-socialista.

Assim, a pretexto de progressismo, a nova Constitniggo acabou con-
firmando quase todas as antigas caracteristicas do modelo autoritdrio no
campo econdmico,

Lamentavelmente, a abertura politica, t30 auspiciosamente iniciada,
ndo se completou com a abertura econdmica; o que seria uma tarefa real-
mente progressista acabou ficando sem suficientes patrocinadores.

A elaboragio constitucional, que o Brasil encetou em circunsténcias
transicionais, mas sem antes curar a cronica miopia politica que nos aflige,
ndo poderia deixar de ressentir-se tanto de suas caracterfsticas negativas
quanto desse cruel paradoxo: a nivel racional, identificou-se um anseio de
liberdade, mas a nivel emocional, continuou-se a se esperar do Estado a
solugdo de problemas que sé a sociedade pode dar eficientemente, se esti-
mulada pela liberdade. E nio h4, estejamos certos, nenhum elenco de liber-
dades e de garantias individuais que resistir possa ao novo Leviathan verde
e amarelo que a Carta de 1988 estd nutrindo — nfio no seu Titulo IT —
Dos Direitos e Garantias Fundamentais — mas nos gue o sucedem, orga-
nizendo um Estado grande, caro, pesado ¢ interventivo,

As contradi¢bes repetem-se & medida que perlustra-se o Texto promul-
gado: as setenta e sete gloriosas declaragdes de liberdades ¢ de garantias
acabam sendo paulatinamente desbastadas e engolidas pela mdquina inter-
ventiva, monopolista, cartorialista e paternalista, imaginada para o novo
Estado brasileiro.

O individuo, exaltado por aquelas prolixas declaragbes de direitos e
garantias, parece ter recebido tudo e mais alguma coisa. Mas, aos poucos,
a Carta decepciona e se contradiz, 3 medida que o papel do Estado vai
sendo definido na mais extensa carta constitucional de nossa histéria. O
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individuo tem tudo enquanto pessoa idealizada; no momento em que dele
se espera o trabalho, a iniciativa, o progresso enfim, dele se desconfia,
comega a ser penalizado, tributado e limitado: s6 o Estado € ético, como
jd observara NEY PRADO ao comentar o texto inspirador, preparado pela
Comissao Afonso Arinos (v. Os Notdveis Erros dos Notdveis, Rio, Ed. Fo-
rense, 1987, passim).

Mas o individuo abstrato ndo existe: o que conforma a sociedade
sdo operdrios, empresérios, professores, militares, contribuintes, agriculto-
res, profissionais liberais etc... —— mas, a alguns, o Estado cerca e cer-
ceia, como se fossem apenas tolerados, ¢, a outros, os engana com falsas
concessdes, como se o progresso fosse produto da lei e “dadiva do papel”,
como expusemos em artigo com este nome publicado na Carta APEC (n.°
797, de 30-6-88, pp. 18 ¢ 19).

Como conseqii€ncia, ao tornar o progresso algo que o Estado deve
“proporcionar”, desestimula-se o real progresso, que a sociedade deve criar.

Ai vdo, como meros exemplos do gue apontamos como irrealismo
antiprogressista, o esfimulo & ociosidade pela redugio a seis horas da jor-
nada méxima para turnos ininterruptos (art. 7.°, XIV), pelo adicional de
um ter¢o no pagamento das férias (art. 7.°, XVII), pela esdrixula licenca
paternidade (art. 7.°, XIX), pelo aviso prévio proporcional ao tempo de
servigo (art. 7.°, XXI), ¢ o desestimulo & competi¢io ¢ ao aprimoramento
pessoal, pela proibicio demagdgica de distingdo entre trabalhadores bra-
cais e intelectuais (art. 7.°, XXXII), por uma exagerada estabilidade no
emptrego (art. 7.°, I) e pelo grevismo incentivado (art. 9.°).

O estatismo cartorial esth presente em vérios dispositivos, como no
que define a empresa brasileira de capital nacional (art. 171, II), no que
proibe os contratos de risco (art. 177, § 1.°), no que cria 0 monopdlio para
a distribuigdo de gés (art. 177, IV) e como no que reinstitui o regime rega-
liano para o subsolo, abandonado desde o Império por sua reconhecida
imprestabilidade para estimular a mineragdo (art. 20, IX).

Mas também estd presente o estatismo inconsegiiente, como no tabe-
lamento dos juros reais em 129% (doze por cento) ao ano (art. 192, § 3.9,
tornando impossivel o crédito sadio e exacerbando a economia subterrénea,
e no usucapido urbano (art. 183), que estimula o esbulho e constitucio-
naliza as favelas, condenando, demagégica, indireta e inconfessadamente,
milhares de brasileiros e suas descendéncias as habitagSes precérias, peri-
gosas € subumanas, sob o irbnico pretexto de “protegé-los”.

O estatismo burocrate-paternalista declarado fica patenteado no elen-
co de servicos que o Estado Federal deverd explorar “diretamente ou me-
diante concessdo a empresas sob controle aciondrio estatal”: servigos tele-
fonicos, telegraficos, de transmissdo de dados ¢ demais servigos piblicos
de telecomunicagGes (art. 21, XI), mas, como se a experiéncia desorgani-
zadora do Plano Cruzado houvesse sido esquecida, dé-se competéncia pri-
vativa & Unido para “organizar o abastecimento alimentar” (art. 23, VIID
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¢ para funcionar como “agente normativo e regulador da atividade econd-
mica”, uma deliberadamente equivoca expressdc que realmente nada acres-
centa, se¢ interpretada no contexto constitucional, mas que pode dar mar-
gem a infindaveis discussGes, explora¢Bes demagégicas e vacilagdes, enquan-
to, a0 prosperarem, o Poder Plblico cada vez mais invade e inibe, com
sua tecnoburocracia ineficiente, os setores de decisdo do mercado (art. 174,
caput).

O estatismo tecnocrata-xendfobo, entre outras presengas, estard pron-
to pera tolher o progresso do Pais na nacionalizagao da pesquisa, lavra e
aproveitamento dos recursos minerais (art. 176, § 1.%); com o jé referido
fim dos contratos de risco (nos casos em que o estrangeiro assuma os ris-
cos, porque, no exterior, nds podemos assumi-los ...) (art. 177, § 1.°); na
inexplicével oposi¢do de o capital estrangeiro vir a desenvolver, entre nés,
o combalido setor da satide (“a doenga & nossa™) (art. 199, § 3.°); e, para
encerrar essa tragicOmica lista exemplificatéria, naquela tio vaga como
preconceituosa afirmagio de que “o mercado interno integra o patriménio
nacional”, em que se confunde, propositadamente, causa com efeito: patri-
mdnio € o resultado da produgdio econdmica mas, por si s6, ndo ¢é sua
causa (art. 219, caput); sem que se lhe agregue trabalho, tecnologia e a
capacidade de oferecer ao mercado o melhor produto ou servigo pelo menor
preco, no hé patrimdnio, mas um dnus a ser suportado pelos que pro-
duzem. A China e a India tém esse “patrimdnio”, maior que o nosso e
Tavitas vezes maior do que o da Sufga, mas este pequeno Pafs € que apre-
senta o maior produto per capita do mundo: serd que € preciso dizer mais?

Sem multiplicar os exemplos colhidos da generosa catadupa desses
sucessivos atentados ao progresso, que L, G. NASCIMENTO SILVA deno-
minou, apropriadamente, de “espartilho & sociedade” e MIGUEL REALE,
de “totalitarismo normativo”, nem os seus defensores, pelo menos, poderdo
negar que a Assembléia Nacional Constituinte foi, nesses ¢ em muitos
outros temas, muito além da matéria constitucional e acabou furtando, aos
futuros Congressos, o espago legislativo indispensavel para a tarefa de
permanente adequacio da vida naciongl &s cambiantes exigéncias do
progresso.

Estamos ameagados de ser permanentemente espattilhados num modelo
que jd nasce ultrapassado e congelado; curiosamente, tudo em nome de um
“progressismo”, que de progresso sd tem ¢ étimo, pois se alguma preocupa-
¢io de progresso se pode conceder a esse “progressismo”, ficou apenas no
distributivismo social, como se este fosse possivel e, se possivel, sustentével,
sem o desenvolvimento econdmico e tecnolégico que o lastreie e, sobretudo,
sem o estimulo que nasce e prospera na livre competigiio.

Dispam-se os soi-dissant *‘progressistas™, os conservadores mercantilis-
tas, das surradas vestes dos preconceitos, que nem mais para os palanques
lhes véo servir, e repensem na méxima cunhada por DENG XIAO PING:
*nio importa se o gato ¢ branco ou preto; o importante é que coma o
rato”.

18 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 102 abs./jun. 1989



S4 a liberdade gera o verdadeiro progresso e o .Estado n@o nos dé
qualquer dos dois. Que o progresso € fruto da liberdade e ndo aquela
didiva do papel, é tudo o que devemos ter em mente para emendar. ..
¢ recomegar, pois o estatismo ji deu o que podia dar. Agora, é com a
sociedade.

6. Conclusao

Nio & preciso mais que olhar em torno para dar-nos conta de que
estamos atrasados, mergulhados no mais improficuo conservadorismo, mas-
carado ironicamente de progressismo para efeitos propagandisticos,

Estariam estadistas do porte de FELIPE GONZALES, CAVACO E
SILVA, MARGARETH THATCHER, BETTINO CRAXI, DENG XIAO
PING e MIKAIL GORBACHOV, equivocados ao reduzir o tamanho, ©
peso € a ingeréncia do Estado na economia, independentemente das ideo-
logias ou doutrinas politicas que professam ¢ das caracteristicas tio distin-
tas de seus respectivos paises? Nao teriam eles se apercebido que o pro-
gresso ndo é dadiva do Estado, mas se alcanga na conciliagiio permanente
entre o idealismo e o pragmatismo, um exercicio que a sociedade vem
realizando espontaneamente desde as cavernas? Néo teriam coincidido na
convicgio de que ndo sdo os esquemas cerebrinos ¢ as crengas pré-fabri-
cadas que trazem o progresso, mas a livre competigao?

A Constituinte ndo pdde ou ndo quis olhar em torno, nem olhar para
o futuro. Ateve-se ao passado, considerou-o satisfatério e manteve, com
ligeiras alteragdes cosméticas, o autoritarismo candnico das Cartas de 1967
e 1969. Foi politicamente mais facil conciliar-se a burocracia com o distri-
butivismo que a economia com a racionalidade.

Sommam quarenta os institutos de intervencgéio previstos na Constituigdo
de 1988; vinte e oito de intervengio regulatéria; um, genérico, de inter-
vengdo concorrencial; cinco, de intervengdo sancionatlria; e seis, de in-
tervencio monopolista. Todos mantém, com ligeiras modificagdes, os
empecilhos ao progresso que a redemocratizagao deveria ter varrido com

0 autoritarismo que permitiu gque se acumulassem.

Podemos alinhar, & guisa de conclusSes, quatro pontos caracteristicos
do modelo econdmico conservador na Carta de 1988: o primeiro, a manu-
tengiio do estatismo, uma solugdo politica exaurida, pois nem os capitais
pliblicos sdo mais abundantes — ao contrdrio, acumulam-se os deficits
ptiblicos em grande nimero de paises — nem o Estado comprovou ser
um gestor eficiente — ao contrdrio, privatiza-se a economia de norte a sul,
de leste a ceste, como solugdo para tornar o Estado menos pesado para
a sociedade.

O segundo ponto é o desinteresse pela eficiéncia econdmica, sacrifi-
cada pelo discurso ideolégico, a que jd nos referimos.
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O terceiro, a sinalizagdo de uma inibi¢do xendfoba 3 internacionali-
za¢io da economia brasileira, fazendo-nos perder oportunidade que sdo
canglizadas para nossos competidores, hoje, na Asia, amanhd, na Africa
e na América Latina.

A quarta, um desprezo prdtico pela liberdade, em que pese a sua
abundante afirmacgfo tedrica no Titulo 11, dos Direitos e Garantias Funda-
mentais. Ndo obstante, s6 a liberdade € o legitimo fundamento do progres-
so, ndo apenas como uma regra positivada, mas como uma experiéncia
diuturnamente vivida em todos os campos da atividade humana. Onde
ela ndo existir o verdadeiro progresso ndo medrard, no seu mais puro,
vernacular e universal sentido; o tinico que assegura ¢ primado do homem
sobre todas as suas criagdes.

H4, felizmente, saidas corretivas para que o desenvolvimento econd-
mico seja retomado; a primeira estard na utilizagdo das potencialidades
da legislagdo infraconstitucional, pois, felizmente, a Carta de 1988, sem
ela, fica incompleta em sua eficicia. A segunda, pelo emprego das emendas
e da revisdo constitucionais, ambas previstas como procedimentos hébeis
para aquele efeito. Também felizmente, a Constituigio redemocratizante
de 1988 foi promulgada em cardter confessadamente provisério, pois, &
semelhanga da Carta portuguesa de 1982 {art. 286), na qual tanto se inspi-
rou, pteviu-se sua revisdo obrigatéria e ilimitada ap6s os primeiros cinco
anos de vigéncia (art. 3.%). A terceira, pela ‘aplicagio prudente dos dispo-
sitivos que possam dar azo a interpretagoes radicalizantes e desagregadoras,
pelo Poder Executivo e pelo Poder Judicidrio, casuisticamente.

Aquela previsdo revisionista, humilde e apologética, como se fora um
pedido antecipado de desculpas pelos acrescidos transtornos que, de certa
forma, os constituintes j& previam para a economia nacional, € pela cons-
ciéncia que tiveram do atraso a que condenariam uma geragdo de brasi-
leiros, com suas questiondveis “conquistas”, impondo um sacrificio real
em aras de um progresso retérico, é o préprio resumo das perplexidades
da nova Carta. Mas, paradoxaimenie, é sua mais promissora esperanca.

Por enquanto, e finalmente, hé a alternativa prudente da interpretagiio
construtiva e inteligente, a partir dos sadios principios que a Carta adota,
capaz de desbastar arestas, suavizar radicalismos ¢ servir & causa do desen-
volvimento que, no momentc, confunde-se com a causa da estabilidade
politica.

Seja por via de interpretagéio, de integragdo infraconstitucional, de
emenda ou de revisdo, ndo importa, retomaremos a via do desenvolvi-
mento. Isto € certo. S6 temos que esperar,

E verdade que esperaremos pagando um alto prego, pois a cada dia
milhares de brasileiros estardo sofrendo ou morrendo enquanto néo sobre-
vierem as mudangas necessérias. Mas este também € o preco da democracia
¢ este também € o preco da liberdade. Séo investimentos na esperanga.
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A experiéncia brasileira de
Constituicao Econdmica

WasoingTon PELUSO ALBINOG DE Souza

Professor Titular de Direito Econdmico da
Faculdade de Direito da UFMG

1. Cinqiienta ¢ quatro anos seguidos de experiéncia, em cinco Cons-
tituicdes com tratamento da temética econbmica, autorizam-nos a tecer
considerages sobre alguns pontos que nos pareccem os mais importantes
aspectos da “Constituigio Econdmica Brasileira”, agora consubstanciada
no Titulo VII da Carta de 1988. Efetivamente, em primeiro lugar é neces-
sdrio corrigir os efeitos da pouca divulgagdo desta expressdo que vai ga-
nhando terrenc na literatura juridica mais moderna. Depois, & valido o
desafio quanto 2 elaboragio e ao esclarecimento de conceitos que a com-
pdem € que se apresentam como “novos” ou carentes de maior conhe-
cimento ao serem situados lado a lado dos principios consagrados nas
Cartas tradicionais. Além destes aspectos, restam ainda os registros da me-
todologia adotada para a elaboracio da Carta Magna, que adotou a reuniio
dos temas em um conjunto harménico. Chegou ao ponto atual apresen-
tando peculiaridades que lhe garantem a condigio de pega completa e pet-
feitamente encaixada no texto geral.

Para se formular conhecimento mais seguro do modo pelo qual se
efetivou esta experiéncia, torna-se recomenddvel uma anélise das diversas
Cartas brasileiras até a presente, penetrando o sentido do enunciado dos
titulos em que s¢ reuniram os seus diversos artigos, a estrutura do discurso,
bem como o contetido e 0 modo de tratar a temdtica ali inserida.

Desde logo se hd de destacar como &bvio o tratamenio dado aos
temas em consoniincia com a realidade sécio-econdmico-politica predomi-
nante na época de elaboragio de cada uma delas, possibilitando-se anali-
sar o seu comportamento projetado na anélisc da carta seguinte e na con-
figuragiio dos principios ideoldgicos materializados nos respectivos textos (2).

(1) Constituicoes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988,
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O carditer cientffico de um tratamento desta natureza oferece-nos a
possibilidade de avaliacio do dinamismo do direito na busca incessante
de coincidéncia com a realidade, a0 mesmo tempo que revela a sua pro-
jecdio nos fatos futuros que a Carta Magna pretende orientar. Como que,
wm movimento ondular, ligado & conjuntura social na sua mais ampla
manifestagfio, desenha-se no texto geral da Constituigio, porém se reveste
de colorido mais intenso na “Constituigio Econdmica” (*) em decorréncia
das proprias caracteristicas da vida da sociedade atual. A auséncia da
“Constituigiic Econdmica” nas Cartas liberais de 1824 ¢ 1891 justifica-se
pelas mesmas razGes de comportamento semelhante nas ConstituigGes dos
demais paises, até a Carta de Weimar, de 1919. No caso brasileiro, nao
somente as transformagGes ideolégicas, com a implantagio do neolibera-
lismo, porém as metamorfoses econémicas que se foram intensificando e
a efeito externo de modelos politicos diversos tiveram repercussoes sensi-
veis que a observagao revela de modo incontestdvel.

Os efeitos préximos ou remotos da Constitui¢io Econdmica na ordem
juridica como um todo traduzem-se na legislagdo ordindria que se amplia
e diversifica ao ponto de impressionar os juristas afeitos & tradicBo dos
Cédigos bem acomodados e com a pretensdo napolednica de durabilidade
eterna. A atividade econémica de intensidade crescente e variedade ilimi-
tada gera a fértil produgiio legal que procura atendé-la. A conciliagdo desta
pletora de leis com o atendimento dos instrumentos executivos e judicid-
rios, em face do ideal de acesso cada vez mais amplo do cidaddo 2 justica,
constitui outro nfio menor e mais ficil desafio ao direito nos dias atuais,
exigindo a modernizagiio instrumental que podemos utilizar no desenvol-
vimento da Informética Yuridica e outros meios de sua dinamizagio que,
entretanio, sé por si ndo possibilitam a realizagho de justiga,

1. O enunciado

As diversas ConstituigOes brasileiras, a partir de 1934, ao cuidar da
“ordem econfmica”, caracterizando a ConstituicBo Econdmica, o fizeram
garantindo-lhe a mais alta expressdo hierdrquica em termos de disposi¢do
formal da matéria, pois que a trataram como ““Titulo™. Seu enunciado apre-
sentou variagdes nio muito importantes até que se chegou ao texto de 1988,
como se depreende de sua comparagdo: “Da ordem Econdmica e Social, (°)
Da Ordem Econbmica” (Y); “Da Ordem Econdmica ¢ Social” {*); “Ordem

(2) Vide: nosso Direito Econdmivo, Ed. Saraiva, 1980, pp. 72 ss.; *“0O Direito
Econfémico no Discurso Constituclonal”, Revisia Brasileira de Estudos Politicos,
Belo Horizonte, n% 60/61, 1985. LOJENDIO, D, Ignécio Maria de, In Constitucidn
y Economia, Madrid, p. 81; Moreira, Vital, Economia e Constituigo, 3* edicfo,
Coimbra Editora, 1979, Portugal; ANSEJO, Oscar de Jusn, La Constitucidn Eco-
némica Espafiole, Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1884, Espanha;
GALAN, Juan Ignicio Font, Constitucion Econdmica y Derecho de la Competencia,
Tecnos, 1987, Madrid.

(3) Constituicio de 1934, Tit. IV,

(4) Constituicho de 1937 nfo adota a divisio do texto.

(5) Constituicio de 1946, Tit. V; 1987, Tit. I1I; 1869, Tit. IIL

22 R. Inf. legisl. Brasilic a. 26 n, 102 abe./jun. 1989



Econdmica e Financeira” (®). Esta Carta destacou a “Qrdem Social” em
titulo 3 parte (), com o que ndo se mostrou propriamente original, pois
a Constituigdo italiana de 1944 ja o havia feito com as “Relagbes Etico-
Sociais” e as “Relagdes Econdmicas”. A portuguesa de 1976 dera a cate-
goria mais elevada de “Parte” 4 “Organiza¢io Econdmica”, para destacar,
como um dos seus Titulos, o “Sistema Financeiro e Fiscal”.

2. Estrutura do discurso

Os diversos textos constitucionais brasileiros apresentam estruturas
diferentes entre si, embora fundamentalmente sigam a mesma técnica.

Certamente pela sva fungdo inovadora, visto como as Constituigbes
anteriores ndo s¢ ocupavam do assunto econdmico com este destaque, a
de 1934 incorporou toda a temética em 28 artigos, 18 parigrafos e 10
letras. A de 1937, em 20 artigos, 4 pardgrafos ¢ 14 letras.

A de 1946 fé-lo em 17 artigos, 12 pardgrafos e 17 incisos. A de 1967,
em 9 artigos, 26 pardgrafos e 27 incisos. A emenda de 1969, em 14 artigos,
21 paragrafos e 30 incisos. A de 1988 divide o “Titulo” em 4 Capitulos,
0 que ¢ feito pela primeira vez, e por eles distribui igualmente 22 artigos,
29 pardgrafos, 44 incisos e 4 letras. Considerando-se que a maioria dos
temas estd presente a todas elas, percebe-se a projegdo diferente dada em
cada uma, para temas que ora assumem a importincia de artigos, ora se
classificam em pardgrafos, incisos ou letras.

Por outro lado, veremos mais adiante que a distribui¢do tematica se
foi desenvolvendo e as modificagdes, assim como as inovages, comandaram
0 processo de agrupamento de artigos pela identidade de assuntos ou, por
outro lado, levaram aquelas modificagSes de posicionamento traduzindo a
ascensdo ou decadéncia hierdrquica, chegando até & supressdo, muitas vezes
para ressurgimento posterior, como se den com o problema dos juros.

A Carta de 1988 introduziu virias inovac

ue nadam sar ahnntadac
e S AP0 AlilafAlelediEe VaLiadd s

gles que podem ser apontadas

a comecar pela divisio do titulo em capitulos, como dissemos acima, porém
igualmente por destinar o Cap. I aos “Principios Gerais da Atividade
Econdmica”, em lugar da simples referéncia a “principios”, incluida no
artigo introdutério. Com esta medida de natureza téenica, contribuiu mais
claramente para a caracterizagio da “Constituicio Econdmica”, pois, embo-
ra esta ndo signifique a intengio de uma Carta & parte, destacada do texto
geral que naturalmente mantém-se integro, oferece i tematica da “Ordem
Econdmica” elementos para embasamento de “teoria geral”, ou de “fun-
damentos” préprios. Estes, sem se chocar com o fexto geral, permitem
referéncias a uma hermenéutica especifica. Efetivamente, a interpretagdo
do texto da Constituigio Econdmica, ou seja, do titulo da “Ordem Econd-
mica”, hd de se basear nos principios da técnica de legislar sobre o tema

() Constituicio de 1988, Tit. VIL
(7) Constituicio de 1988, Tit. VIII.
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econdmico e de interpreté-lo juridicamente, fazendo-o em referéncia aocs
elementos gerais da Carta em que estd inserido.

Esta inovacio exige analise A parte, pelos motivos expostos a seguir:

De inicio, em vez de reunir toda a matéria em artigos corridos, como
fizeram as anteriores, e ao distribui-la por quatro capitulos, assim localizou
a temdtica abordada:

— Cap. I

Arts. 170 a 181, onde se inserem os dispositivos referentes aos *Prin-
cipios Gerais da Atividade EconOmica”.

— Cap. I

Arts, 182 a 183, onde se situa a “‘Politica Urbana”.

— Cap. III

Arts. 184 a 191, contendo a “Politica Agricola, Fundidria ¢ Reforma
Agréria”.

— Cap. IV

Art. 192, dedicado 20 *Sistema Financeiro Nacional”,

Uma répida comparagio com as Constitui¢des anteriores credita 2 de
1988 mais apurada técnica sistematizadora, melhor explicitacio de deter-
minados temas com o desdobramento em incisos, artigos e patdigrafos,
evitando o uso de letras para as subdivises. Desta forma, a Constituigéo
Econdmica passou a dispor de clementos formais e de maicr consisténcia.

Apesar destes aspectos positivos, exige ponderagdo o fato de o legisla-
dor constituinte se ter mostrado timido nas afirmativas, recorrendo ao
velho estratagema de relegar & lei ordinéria ou especial o verdadeiro
“comando” ¢ mentendo-s¢ na expressdo programética. Como se sabe, uma
das caracteristicas da moderna técnica de legislar constitucionalmente é a
de superar tais expedientes. Tanto que institutos como o da “inconstitu-
cionalidade por omissdio” ou o proprio “mandado de injungio”, incluido
nesta Carta, sdo dados como remédios contra aquele recurso protelatdrio
dos efeitos das conquistas introduzidas na Lei Fundamental. Realmente,
o legislador de 1988 caracterizou-se por esta timidez, pois para os 22 arti-
gos e 51 incisos, nada menos de 34 tém sua aplicagdo relegada a 39 leis.

Esta delegagdo de competéncia da Lei Maior & legislagdo secunddria
caracteriza-se como uma espécie de alienagiio de competéncia constituinte,
e, embora tal técnica tenha sido consagrada no constitucionalismo cldssico,
a verdade & que por ela se chegou ao caminho capaz até mesmo de anular
os preceitos constitucionais pela indefinida elaboragio legal, quando nfo
por textos que sob a alegagio de atender a realidade e & viabilidade,
acabam por desfigurar o sentido origindrio do discurso constitucionsl.
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3. As metodologias de elaboragées dos textos

Partindo do ponto de vista de sua intima relagio com os dados ideolé-
gicos neles inseridos, tomaremos para identificacio das metodologias de
elaboragio dos diversos textos constitucionais, as influéncias da realidade
nacional ou internacional reinantes nas respectivas épocas, tanto sobre
a Constituicdo como, especialmente, sobre a Constituigio Econdmica.

Observagao mais atenta desde logo revela dissensbes fundamentais de
principios que essa metodologia reuniu em um mesmo texto, deixando 3
pratica politica € & hermenéutica a sua final absorgdo e conciliagio. Refle-
tem, no entanto, elementos correspondentes & evolugdo dos conceitos, valo-
res & dos préprios fatos, os quais o legislador constituinte ndo pode ignorar
sob pena de falsear o objetivo primacial da Constituigio, deixando de
atender a realidade politica, econdmica ¢ social do pais a que se destina,
em qualquer época ou circunsténcia,

3.1. A Carta de 1934

Saindo da Carta de 1891, a Revolugdo de 1930 ofereceu, em quatro
anos, farta legislagio produzida sob regime de arbitrio e dirigida no sen-
tido de substituir os principios liberais anteriores por outros inspirados
nas experiéncias decorrentes especialmente das crises posteriores a Primeira
Guerra Mundial. A Carta de 1934 absorveria em grande parte as inovacdes
daquela legislagdo e apresentaria uma estrutura inteiramente nova, com a
adogdo pela primeira vez, como dissemos anteriormente, da Constituigiio
Econbmica na histéria do constitucionalismo brasileiro. A nova temadtica
af incorporada ji havia sido introduzida em grande parte na legislagdo
brasileira por meio dos instrumentos dos decretos do Governo Provisério,
ou seja, pelo poder discriciondrio assegurado pefo Decreto n.® 19.398, de
11 de novembro de 1930 (%}, que o instituira. Para Afonso Arinos de Melo
Franco, ter-se-ia configurado no periodo uma ““Constituigdo Proviséria” que
somente se extinguira com a promulgacdo da Constituigdo de 16 de julho
de 1934, cujo Ato das DisposigBes Transitérias aprovou os atos do Governo
Provisério, excluindo os seus efeitos de qualquer apreciagdo judicial.

Define também as funcbes do Estado como agente normativo e regula-
dor da atividade econdmica,

Estabelece, igualmente, os regimes de prestagdo de servigos pelo poder
piiblico, ao lado dos regimes de concessac ou permissdo, autorizagio e
pesquisa.

A partir deste periodo localizamos a Constituigio Econdmica Brasilei-
ra, porém, se considerarmos a referéncia a uma “Constituicio Proviséria”,

(8) Afonso Arinos de Melo Franco, considera este diploma como ums verdadeira
“lel Bi-Constitucional cutorgada por um poder de fato (FRANCO, Afonso Arinos
de Melo, “Curso de Direito Constitucional Brasileiro”, Forense, Rio, 1% edicio,
1960, p. 172,)
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como tal identificaremos, a partir de 1930, toda a legislagio referente &
construgio de uma “Ordem Econdmica” jd marcada pela presenga do
Estado. Ndo hé qualquer conflito nesta afirmativa com as opinides de que
referido decreto tivesse o “seu fundo predominantemente privatista” (%),
especialmente pela garantia das relagbes juridicas entre as pessoas de direito
privado.

Antes de chegarmos & Carta de 1934, verificamos que, apls pressdes
irresistiveis, foi expedido pelo Chefe do Governo Proviséric o Decreto
n° 21.402, de 14 de maio de 1932, que marcara as eleigdes para a Assem-
bléia Constituinte. A metodologia adotada por este préprio diploma foi a
da criagio de uma Comissio Especial, que em nome do Governo elaborasse
o anteprojeto da futura Constitui¢do, 0 que se deu pelo Dec. n.° 22.040,
de novembro de 1932,

Desde logo sdo detectados elementos fascistizantes e socializantes no
trabalho das Comissdes, 0s quais se incorporariam ao texto final. Apresen-
tavam-se como o resultado da influéncia da Constituigio alem3 de Weimar,
de 1919; da espanhola, de 1931; bem como das idéias em ascensdo do
fascismo italiano e dos demais paises que se enveredavam por este rumo
politico.

Foi nomeada uma subcomisséio pata o preparo das bases do projeto e
implantagdo dos trabalhos da prépria Comissgo. Foram constituidos grupos
de trabalho e nomeados relatores parciais dos mesmos, ji se encontrando

0s elementos encarregados dos problemas afetos & ordem econSmica ¢ 2
justica social.

Na metodologia de seu trabalho, a Comissao tomou por base o texto
de 1891, ao qual deveria acrescentar todos os elementos da Ordem Econd
mica e Social (*°). Em relagiio a estes, PONTES DE MIRANDA afirmou
que & mesma teria sido omissa, expressio um tanto impr6pria se consi-
derarmos as caracteristicas ideoldgicas peculiares a cada uma delas.

3.2. A Caria de 1937

Esta Carta ndo seguiu a metodologia das anteriores quanto 2 sua
elaboragio. Nao contou com anteprojeto ou ocmissdo que dela previamente
se encarregasse. Resultando de um golpe de estado, ao que consta foi obra
individual do jurista Francisco Campos que, por sua vez, a teria decalcado
de Cartas de outros paises e vindo a ser apelidada de “polaca”. Em sua
maior parte, ndo chegou a ser posta em prética, ficando ao sabor do poder
ditatorial operacionar as partes que lhe convinha. A metodologia parece
ter sido propositalmente a de criar esta situagio, prometendo medidas
institucionalizadoras e, a0 mesmo tempo, adiando-as indefinidamente. Exem-
plo pode ser tomado pelo art. 187, que determinava a sua imediata entrada

9y MELO FRANCO, Afonso Arinos de, ob. cit. p. 173.
(10) Id., ob. cit. Vol. II, p. 179. MIRANDA, Pontes de. Com. a Const. da Rep.
dos EE, UU. do Brasil, Editora Guanabara, 1937.
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em vigor e anunciava um plebiscito nacional a ser regulado em decreto
do Presidente da Repiblica, 0 que jamais aconteceu, levando Afonso Arinos
a definir esse regime como uma “ditadura programada” (*).

Introduziu no constitucionalismo brasileiro as denominadas “leis cons
titucionais”, que nfo se confundiam nem com os decretos, nem com 03
decretos-leis. Tratavam dos instrumentos para a adaptagéo do texto consti-
tucional origindrio 4 nova realidade configurada a partir da I1 Guerra
Mundial, ou seja, para garantir principios liberais em substitui¢o aos
autoritdrios do mesmo texto. Dentre estas, a de n.° 9 substituiu o plebis-
cito pelas eleigbes diretas para Presidente e para o Parlamento, cabendo
a este os poderes de reformar a Constituigfo.

3.3. A Carta de 1946

A partir da Emenda Constitucional n.° 9 a Carta de 1937, deflagrou-se
o processo para a elaboragao da Carta de 1946. O primeiro passo foi a
convocagdo de elei¢des para o Parlamento Constituinte. Foi instalado um
Governo de Transi¢do confiado ao Poder Judicidrio na pessoa do presidente
do Supremo Tribunal Federal. A Lei Constitucional n.” 13, deste governo,
definiu os poderes constituintes da Assembléia, A de n.° 5 estabeleceu os
do Presidente da Repliblica ¢ da Assembléia, eleitos juntamente. Instalada
esta dltima, formou-se a “Comissdo de Constituigio” com a incumbéncia
de elaborar o projeto. Era composta pelo critério de representa¢io propor
cional dos partidos politicos, ficando as matérias distribuidas por subco-
missdes, com prazo marcado para entrega dos respectivos trabalhos, cada
uma contando com um relator. Tomou-se por base o texto de 1934 e n@o
houve anteprojeto, caracterizando-se como a primeira a adotar esta meto-
dologia. O “Projeto primitivo” partiu dos textos das subcomissdes. Levado
& discussdo pela Comissdo Geral, chegou-se ao “projeto previsto”.

3.4. A Carta de 1967

O golpe militar de 31 de margo de 1964 instituiu o autodefinido Go-
verno Revoluciondrio. Pelo Ato Institucional n.° 1, do comando revolucic-
nério, foi consagrado o denominado poder constituido origindrio. Esta afir-
mativa doutrindria estabeleceu-se no Predmbulo do Ato Institucional n.° 12,
ao declarar que “a Revolugdo investe-se, por isso, no exercicio do Poder
Constituinte, legitimando-se a si mesma” e que “o seu Poder Constituinte
ndo se exauriu, tanio é ele préprio do processo revoluciondrio, que tem
de ser dindimico para atingir os seus objetivos”. A partir dai, foi editado Ato
Institucional n.° 4, de 7-12-1966, convocando o Congresso Nacional para,
em reunifio extraordindria, votar e promulgar o projeto de Constituicéio apre-
sentado pelo Presidente da Repiblica e que se transformou na Constituigiio
de 1967.

(11) Ob. eit, p. 211.
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Em lugar de convocagdo de uma Assembléia Constituinte, o Governo
“concedeu ao Congresso Nacional, diretamente, o poder constituinte dele-
gado, no uso de uma faculdade que reputou inerente 2 revolu¢do”. Deta-
lhando quanto 3 metodologia de elaboragdo da nova Carta, o A. 1. 4 deter-
minou que o Presidente da Reptblica apresentasse projeto ao Congresso
Nacional. Recebido este, o Presidente do Senado convocou as duas Casas
para, em sessdo conjunta, sendo designada Comissdio Mista composta de
11 senadores ¢ 11 deputados, dar parecer pela aprovagdo ou rejeicdo do
projeto, submetido & discussfo em sesséo conjunta. Se¢ aprovado, voltava
3 comissio para receber emendas. Se rejeitado, encerrava-se a sessdio extraor-
dindria. As emendas eram submetidas & discussdo do Plendrio e votadas
um tnico turno.

Ainda pelo A.lL 4, ficava estabelecido que o Presidente da Reptiblica,
na forma do art. 3.° do A.l. 2, podia baixar atos complementares extraor
dindrios e decretos com forca de lei sobre matéria administrativa ¢ finan-
ceira,

Houve dois anteprojetos. O primeiro, elaborado por uma comisséo de
juristas nomeados pelo Dec. n.° 58. 198, de 5-4-66, composta por Levi Car-
neiro, Orozimbo Nonato, Temistocles Cavalcante e Seabra Fagundes. O
segundo ficou a cargo de Carlos Medeiros Silva. O primeiro continha o
Titulo III, “Da Ordem Social e Econdmica”.

3.5. A Emenda n° 1, de 1969

A Carta de 1967 recebeu & Emenda Constitucional n° 1, de 7 de outu-
bro de 1969, apresentando-se praticamente como uma nova Constituiggo.

A metodologia adotada para tal emenda néo obedeceu ao disposto nos
arts. 49, I, e 50. Ao contririo, baseou-se no art. 3.° do Ato Institucional
n.° 16, de 14-10-69, combinado com o § 1.° do art. 2° do A. 1. 5, de
13-12-68, que decretou o recesso do Congresso Nacional. Foi interpretado
que caberia a0 Executivo “legislar sobre todas as matérias”, Alegou-se
entre os “considerando” apresentados, que a elaboragdo de emendas &
Constitui¢do, compreendida no processo legislativo (art. 49, I) estava na
atribuicdo do Poder Executivo Federal, embora tal ndo coincidisse com
o texto. E, assim, a emenda contendo dispositivos modificativos, supres-
sivos ¢ mandando que a Constituigio passasse a ser publicada de acordo
com o novo texto, foi promulgada pelos Ministros da Marinha, da Guerra,
do Exército e da Aerondutica Militar.

3.6. A Carta de 1988

Encerrado o “ciclo do dominio militar”, o Governo seguinte instituiu
a Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, para colaboragio dos
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, também chamada a “Co-
missdo de Notéveis”, escolhidos ¢ assim julgados pessoalmente pelo Pre-
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sidente da Reptblica. Definia-se desta forma a metodologia que se basea-
va no compromisso de convocar a Assembléia Nacional Constituinte, no
dever do Poder Executivo de participar desse trabalho coletivo, inclusive
convidando alguns dos muitos brasileiros ilustres e capazes para essa cola-
boragdo, ¢ no dever de todos os brasileiros, de todas as institui¢Ges repre-
sentativas da sociedade, ptblicas e privadas, de colaborar com os traba-
lhos da Assembléia Nacional Constituinte, para que se obtivesse ampla
representatividade nacional.

Composta de elementos dos mais diversos segmentos da sociedade, e
presidida pelo jurista Afonso Arinos de Melo Franco, a Comissdo entre-
gou ao Presidente da Repiiblica, em 18 de setembro de 1986, o Antepro-
jeto Constitucional composto de 468 artigos. Ao recebé-lo, o Presidente
da Repiblica tomou-o como “um acervo de contribuigbes para a reflexdo
dos futuros integrantes da Assembléia Nacional Constituinte”. Este Ante-
projeto consagra o Tit. 111 & “Ordem Fcondmica”, dedicando-lhe 24 ar-
tigos.

Pela Emenda Constitucional n.° 26, de 27-11-85, as Mesas da Cimara
dos Deputados e do Senado convocaram a Assembléia Nacional Consti-
tuinte, fixaram o dia 1.° de fevereiro de 1987 para a primeira reunific
unicameral, determinando que a aprovagdo da Constituicio se daria em
dois turnos de discussdes e votagdo pela maioria absoluta de seus mem-
bros. Foi constituida a Comissio de Sistematizaco, encarregada de elabo-
rar o Anteprojeto de Constitui¢do. Por sua vez, foram constituidas as Co-
missdes Temdticas que se encarregaram das diversas Partes ou Capitulos.

Interessa-nos especialmente como Constituigdo Econbmica a “VI Co-
misssio da Ordem Fcondmica”, cujo trabalho gerou grandes polémicas
em pontos essenciais, recebendo, posteriormente, as modificacdes que leva-
ram até ao texto definitivo.

T onsas e
PRt g

4. A

Observando-se a evolugdo da técnica seguida pelos legisladores Cons-
tituintes brasileiros para a disposigiio dos temas da “Constitui¢ic Econd-
mica”, verifica-se como regra permanente a adogdo de um primeiro artigo
com funges de auténtico “capitulo introdutério de todo o conjunto, pois
nele se definem os seus principios gerais”. Entretanto, como dissemos ante-
riormente, a Carta de 1988 deu maior relevo & preocupagio de uma “Intro-
dugio”, praticamente com fungbes de “teoria geral” e, em lugar de fazélo
apenas em um artigo, dedicou-lhe todo o primeiro Capitulo de um con-
junto de quatro.

Esta inovagdo, por outro lado, conduz & revisdo do tratamento da pré-
pria estrutura do todo, quando se percebe que certos temas antes disper-
sos passaram a ser reunidos em grupos de artigos, assim como se registra
sensivel variagio no tratamento hierdrquico de muitos deles.
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De qualquer maneira, neste primeiro Capitulo estdo identificados os
“principios gerais da atividade econdmica”, enquanto nos demais se pene-
tra objetivamente a problemética da realidade econdmico-social.

4.1. Fundamentos

Ao tratar dos “principios gerais”, o legislador situou, no primeiro
artigo (art. 170) do Cap. I, a preocupagdo para com os seus “fundamentos”
e os “princfpios” a serem observados. Como fundamentos da “Ordem Eco-
nbmica” nomeia “a valorizagdo do trabalho humano e a livre iniciativa”.
Como objetivo indica o de “assegurar a todos existéncia digna conforme
os ditames da justica social”, seguindo-se-lhes, entdo, os “principios” a
serem para isto observados.

As Cartas de 1824 ¢ 1891 n3o se preocupavam com tais elementos,
limitando-se, na “Declaragdo de Direitos”, a garantir a “inviolabilidade da
liberdade e da propriedade”, Confirmam sua marca individualista que, de
resto, ainda permanece nesta mesma disposi¢do nas Cartas posteriores. Rea-
firmam a presenca do espirito liberal e individualista que continuam man-
tendo, embora mitigados. Somente a partir da Carta de 1934, foi que o
tema se incorporou “3 ordem econdmica”, mesmo assim de modo muito
timido ao determinar que a mesma deveria “‘ser organizada conforme os
principios da justica e da vida nacional de modo que possibilite a todos
existéncia digna”. Acrescentava que, “dentro destes limites, € garantida a
liberdade econdmica™ (art. 115), Temos, portanto, o sentido de “liberdade
econdmica” diferenciado do de “liberdade” em geral, que nas Constitui-
¢oes liberais era assegurada sem restrigtes. Nestas ficaram configurados,
portanto, os principios do liberalismo capitalista, enquanto que nas poste-
riores 0 seu condicionamento se fez ligado a existéncia digna, em visfio
social mais ampla. Valorizando a liberdade individual que os dispositivos
liberais consideravam uma conseqiiéncia natural do funcionamento social,
adicionava-lhe a conotagdo econdmica em sede de cogitagdo constitucional
para que jamais pudesse vir a ser comprometida por falta deste embasa-
mento,

Somente a partir da Carta de 1946 a expressdo justica social foi cunha-
da. Ac destacar os seus “principios”, mandava que fosse conciliada a “li-
berdade de iniciativa com a valorizagio do trabalho humano” (art. 145).
Completava-se este intuito constitucional, porém, com a consideragio do
“trabalho como cbrigacdo social”, ao mesmo tempo que ¢ assegurava “‘a
todos™ (art. 145, pardgrafo (nico).

A Carta de 1967 inovou a técnica de tratamento do tema, passando
a enumerar os “principios em que se baseia a ordem ¢condmica e social”,
Definiu o “fim” a atingir, como sendo o de “‘realizar a justica social”
{art. 157). A Emenda Constitucional de 1969, seguindo a mesma técnica,
introduziu, ao lado da justica social, também o ‘‘desenvolvimento nacio-
nal” {art. 160).
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Em suma, a justiga social sempre foi tratada em estreita ligagdo com

a livre iniciativa e a dignidade da vida humana baseada no trabalho. J4

o “desenvolvimento nacional” que surge na Carta de 1969 desloca-se para

os “Principios Fundamentais” gerais e ndo foi especificamente absorvido

no titulo da “Ordem Econdmica e Financeira”, o que vale dizer, na “Cons-
tituigdo Econdmica”.

4.2. Os Principios

Por um lado, um inegdvel empirismo seméntico leva o uso juridico
dos termos fundamentais e principios a se comprometer com sentido mal
definido, por vezes sendo assemelhado. O Constituinte brasileiro tem reve-
lado certa preocupagdo em distingui-los, sendo que o de 1988, no conjun-
to de artigos da Constituigio Econdmica, ainda mais se preocupou com
a questio, a partit do momento em que destacou em capitulo os “Princi-
pios gerais da atividade econdmica”,

Tomando-0, embora superficialmente, pelo sentido aristotélico, temos
o fundamento como “causa no sentido de razdo de ser”, na explicagdo e
justificagdo racional da c01sa da qual ¢ causa ('*). Nascido no iluminismo
alemio do séc. XVIII, “na linguagem comum ¢ menos na filoséfica, € o
fundamento que apresenta a razfio de uma preferéncia, de uma escolha,
da realizagdio de uma alternativa antes que outra”.

T4 os principios, apesar de aparente preciosismo da diferenciagéo, em-
bora tomados por fundamento ou causa, de modo habitual, significam o
ponto de partida de um processo qualquer, e nesta conexdo foi que Ane-
ximando os introduziu em filosofia. Esta aparente confusédo se desfaz em
Aristételes para quem, embora causas ¢ principios tenham o mesmo signi-
ficado, posto que todas as causas so0 principios, o que encontramos de
comum entre causas ¢ principios é aquilo que € ponto de partida ou do
ser ou do tomar—se ou do conhecer. Na filosofia moderna, inclui-se a no-
¢do de um ponto de partida privilegiado ¢ nZo relativamente prwilegiado.
isto €, com relagdo a certos escopos, mas absolutamente “em si”.

Obedecendo ao que depreendemos do intuito do legislador constituinte
de estabelecer certa distingfio entre os dois conceitos, tomaremos o funda-
mento como a causa da “ordem econdmica” instituida no texto constitucio-
nal, ligando-se, portanto, ao préprio objetivo por ela pretendido, enquanto
que os principios serdo os elementos pelos quais aquela “ordem” se efeti-
vard, ou seja, o ponto de partida para esta efetivacio e que nio pode
ser relegado.

Nio nos parece de menor importéncia analisar o modo pelo qual os
elementos nomeados por “principios” figuram como norteadores da “Ordem
Econdmica”. Se nao se incluem decisivamente na configuragdo desta

(12) N. ABAGNANO, Diciondrio de Filosofia, verbete fundamento, Editora Mestre
Jou, S, Paulo, Brasil,
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“ordem”, registram as marcas ideoldgicas que ai devam predominar como
instrumentos a serem acionados para a sua correta efetivagdo.

Jé vimos anteriormente como se processou a evolugdo do enunciado
destes “principios” nas diversas Cartas, a partir da sua especificagio na
Carta de 1967. Entretanto, é imprescindivel registrar o tratamento dibio
e inseguro dado a elementos tomados como tais, porque ora séo situados
nos “fundamentos”, ora se incluem nos “principios” como se deu com o
“desenvolvimento nacional”, ora s@o deslocados em artigos, parédgrafos, e
assim por diante {como se verificou com o “abuso do poder econdémico”).
Permanecem, entretanto, a “justi¢a social” como fundamento, e a iniciativa
privada, a fung@o social da propriedade, a dignidade da pessoa humana
¢ a preocupagdo para o “trabalho”, como principios. A partir destes dados
permanentes, as variagdes se compdem,

O texto de 1988 modificou mais uma vez a enumeragdo dos “princi-
pios”, conservando, literalmente, apenas a “fungfio social da propriedade”
e mantendo o mesmo sentido anterior nas novas expressdes “livre concor-
réncia” enquanto coincidente com “livie iniciativa”, e “busca de pleno em-

prego”, “lembrando a expansio das oportunidades de emprego produtivo”.

Introduziu a “soberania nacional”, que tudo indica deva ser com o
intuito de definir o “nacionalismo econ6mico” pela sua localizagdio na
Constituicio Econbmica, visto como, em termos politicos, & “soberania” j4
se acha corretamente colocada nos “Principios fundamentais™ introdutérios
de toda a Constituigdo (art. 1.°, 1). A propriedade privada, por sua vez,
sempre fora assegurada como principio fundamental nas Constituigbes libe-
rais, como vimos anteriormente, e s¢ repete como “Direito individual” no
Capitulo préprio, e como “principio” da “Ordem Econdmica®, no Capitulo
dos “Principios Gerais da Atividade Econdmica”. A atual enumeragio
inovou com a inclusdo da “defesa do consumidor”, “defesa do meio ambi-
ente” (que por sua vez conta com todo um outro capitulo especifico;
Cap. VI, Tit. VIII, “Da Ordem Social”), “redugfio das desigualdades regio-
nais e sociais” e o *“tratamento diferenciado para as empresas brasileiras
de capital nacional de pequeno porte”.

4.3. Conceitos ¢ definigoes

Um dos expedientes usados pela técnica tradicional de legislar € langar
mao das definigoes e “conceitos” por forga de lei. Deixa-se de lado o dado
cientifico e até mesmo o l6gico e natural para se impor ¢ entendimento
pretendido pelo legislador. Em decorréneia, desenvolveu-se rico folclore
como o do Imposto de Renda, no Brasil, que violenta os conceitos cientf-
ficos de renda e de saldrio, incluindo este no Ambito daquela sob a
expressdo geral “proventos de qualquer natureza”; ou entdio, o caso do
zeloso funciondrio fiscal de Minas Gerais que, diante da evasdio tributéria
e desconfiado de que esta se originasse do fato de bois serem exportados
como vacas para fugirem 2 aliquota mais alta, teria emitido portaria decla-
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rando que, a partir daquela data, em todo o Estado, “boi é boi mesmo,
e vaca € vaca”.

Sem chegar a tais extremos, porém usando prodigamente deste método,
o constituinte de 1988 também conceituou e definiu temas que tém sentido
prdprio, sempre que ndo conseguiu chegar a um consenso politico ou
ideolégico. Obviamente ficou comprometida a leitura auténtica do discurso
constitucional, embora ndo deixe de ser respeitavel o ponto de vista de que
este tem como condigdo natural o sentido politico ao qual os demais se
devem amoldar. Percebe-se, portanto, como a cultura juridica brasileira
estd se ressentindo de mais avangos seminticos na elaboragdo da linguagem
que lhe é prépria e que sofre injungbes de diversas ordens para atingir
os seus reais objetivos. _

Um primeiro dado a considerar neste sentido € o que se refere a
empresa. O constituinte de 1988 destoou de todos os textos anteriores.
Por estes, o conceito de empresa nacional desdobrava-se em empresa par-
ticular, piiblica ou mista, admitindo-se em contraposicdo a empresa estran-
geira, embora permanecesse o sentido pouco claro como na hipdtese em
que determinados beneficios dependentes de concessao sé seriam dados na
forma de lei exclusivamente a brasileiros ou a sociedades organizadas no
Pais (*%). Estas e outras brechas povoaram o universo empresarial brasileiro
de empresas estrangeiras ou multinacionais que acrescentavam ao seu nome
de origem a expressdo “do Brasil”.

O constituinte de 1988, diante das acirradas posigGes definidas por
convicgdes ou por interesses em choque, recorreu ac expediente da defini-
¢ao “por forga de lei”, distinguiu a “empresa brasileira” da “empresa
brasileira de capital nacional” sendo que a diferenciagéo se fez, néo pela
nacionalidade da empresa, mas pela do detentor do seu controle. Dourou
a embalagem do mesmo conteido anterior quando se cogitava de serem
organizadas no Pais, e acrescentou-se a exigéncia de sediarem no Brasil
a sua administragio, medida cuja fragilidade se conhece bem.

Estas acomodagdes ndo se deram apenas no dmbito ideoldgico, mas
também na drea doutrindria. Assim, a “VI Comissao da Ordem Econdmica™,
ao claborar a primeira redagdo da proposta de texto constitucional, com
mais coeréncia adotou a posi¢ao de considerar a empresq como pessoa juri-
dica, ou seja, adotou a posigio doutrindria da aceitagdo da personalidade
juridica da empresa fazendo-a claramente sujeito de direito, em vez de
toma-la apenas como “atividade”. Neste propésito afirmou que “somente
serd considerada empresa nacional a pessoa juridica constituida e com sede
no Pais”. A redacgfio finalmente aprovada deixou impreciso o conceito ao
dizer que “sdo consideradas: I — empresa brasileira a constituida sob as
leis brasileiras™...; Il ~— “empresa brasileira de capital nacional aquela

(13} Constituicdes: 1934, art. 119, § 1°; 1967, arf. 116, § 19; E.C. n? 1, de 1949,
art. 168, § 1° )
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cujo controle”... Evitou tomar posigdo, no que cometeu descuido ao
tratar das empresas publicas, da sociedade de economia mista e outras
entidades que explorem atividade econdmica... (art. 173, § 1.°), bem
como a0 dispor que a lei regulard as relagbes da empresa piblica com o
Estado ¢ a sociedade (id. § 2.°). Basta estes dois exemplos para revelar a
aceitagio da empresa como entidade, ou seja, com personalidade prépria.

4.4. Intervencio do Estado no dominio econdmico

O instituto da Interven¢io do Estado no Dominio Econfmico tem
sido tratado pelo constituinte brasileiro de modo vacilante (**).

A empressdo usada, porém, traz em seu intimo entendimento a agéo
do Estade condicionada a restrigBes, numa sobrevivéncia muito forte do
principio liberal da prépria “néo intervengao™.

A redagfo mais permanente reline-se 4 existéncia de lei que permita
a “Unigo monopolizar .determinada inddstria ou atividade econdmica”
(Const. 1934, art. 116). O texto de 1946 acrescenta a delimitagéo finalistica
de que a “intervengio terd por base o interesse publico e por limite os
direitos fundamentais assegurados nesta Constituicio” (art. 146), A Carta
de 1967 inclui “os motivos de seguranga nacional ou para organizar setor
que ndo possa ser desenvolvido com eficiencia no regime de competigio
e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais”
(art. 157, § 8.°, repetindo-se na Emenda Constitucional de 1969). O texto
de 1988 dispde que ‘‘s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei”, ¢ a define como “exploragdo direta de atividade econfmica pelo
Estado” (art. 173).

Nos sucessivos pardgrafos apostos a este artigo sdo incluidos temas
que receberam tratamento diferente dos anteriores, embora se justifique a
sua reunifo como ouiras tantas formas de “intervengio”, Neste caso estdio
a empresa piblica, a sociedade de economia mista, a repressiio ao abuso
do poder econdmico, embora este j& tivesse ocupado anteriormente as
posicBes de “artigo” (art. 148, Const. 1946) e de “principio” (Const. 1967,
art. 157, VI e E.C. 1969, art. 160, V). Mais ligado &s funcBes discipli-
nares do Estado, ¢ introduzido no texto de 1988 um dado que se contraple
s tradicionais resisténcias da doutrina societdria brasileira, ao estender a
aceitagdo da personalidade juridica da empresa, estabelecendo a responsa-
bilidade da prépria empresa, separando-a daquela dos seus dirigentes, ¢
“sujeitando-a &s punigdes compativeis com a sua natureza, nos atos prati-
cados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia popular”
(art. 173, § 5.9,

(14 BSOQUZA, W. P. A de, “O Discurso Intervencionslista nas Constitulgbes
Brasilelras”, in Revista de Informacgdo Legisiativa, n® 81, jan./mar. 1984,
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Aprofundando-se nas posigoes do Estado interventor, apresenta-0 como
agente normativo e regulador, com as fungdes de fiscalizagio, incentivo e
plangjamento (art. 174).

Resta, pois, o tratamento dado &s atividades relacionadas com os
servicos piblicos e que extrapolam as fungGes administrativas cldssicas do
regime liberal, quando sdo transferidos aos particulares pelos regimes de
concessdo ou de permissdo. Tém sido incluidos na Constituicdo Econdmica
Brasileira desde 1934 (Const. de 1934, arts. 136, 137; 1937, arts. 146,
147; 1946, art. 151; 1967, art. 160; E.C. 1969, art. 167; 1988, art. 155).

4.5. Recursos minerais e energia elétrica, petréleo e radioativos

A redaciio das diversas Constituigdes anteriores a 1988 repetia-se na
expressio de que as minas ¢ demais recursos minerajs, bem como as
quedas d’agua, constituem propriedade distinta da do solo para o efeito
de exploragio ou aproveitamento industrial (Const. 1934, art. 118; 1937,
art. 143; 1946, art. 152). Em 1967 introduz-se a expressdo jazidas: as
jazidas, minas..., art. 161; a E.C. de 1969 repete 1967, (art. 168).
A Carta de 1988 modifica a redagio para jazidas em lavra ou ndo, evi-
tando a expressio minas. Além disso, diferentemente dos textos anteriores,
segundo 0s quais ndo era expressamente determinado o seu proprietério,
dando margem a dibias interpretagGes, sanou esta falha afirmando que
“pertencem 3 Unido”. Outros detalhes prendem-se & imposicdo de prazo
determinado para a autorizagio da pesquisa e & necessidade da anuéncia
do poder concedente, para a cessdo ou transferéncia (art. 176 e parégrafos).

A introdugio da “pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o processa-
mento, a industrializagio e o comércio de minérios e minerais nucleares
¢ seus derivados”, no dispositivo sobre monopélio da Unifo, representa a
consolida¢ao constitucional da entrada do Pais na era da energia nuclear,
antes registrada apenas na legislagiio ordinéria ¢ executada de modo pre-
cario, apesar da existéncia de respeitdveis reservas desta natureza.

A orientacdo monopolizadora do Estado nestes setores, veementemen-
te combatida pela iniciativa privada, que mais uma vez tentou abalé-la
com a bandeira da “desestatizagfio” em lobies miliondrios junto aos cons-
tituintes, tem sido, no entanto, a busca da reversdo de um modelo cole-
nialista de exportacio de matérias-primas para as metrdpoles econdSmicas
e politicas. As ligoes da II Guerra Mundial, com a falta de produgéio na-
cional e a impossibilidade de sua importagdo, valeram para formar con-
vicgdo da opinido piblica quanto ao petrdleo. Com o presente texto, o
mesmo se dard com os minérios e minerais radioativos.

A retomada da linha da “separagao” sé se verificou com a Emenda
Constitucional de setembro de 1926, ao determinar que “as minas, jazidas
minerais necessdrias i seguranga ¢ defesa nacional e as terras onde existi-
ram, ndo poderdo ser transferidas a estrangeiros”. Dai para a frente, man-
tém-se esta tendéncia retomada, que se enraiza na tradigio portuguesa colo-
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nial com o regime da “concessfio” ao particular consagrada nas “datas”

a0s “inventores” ou descobridores. Com a exclusividade desta exploragéo

a “brasileiros ou a sociedades organizadas no Pais”, ou, no texto de 1988,

a “empresa brasileira de capital nacional”, procurou-se garantir a indepen-

déncia econdmica de que a carta de 1891 descurou. Foi introduzida a figu-'
ra da “atividade garimpeira”, dando-lhe beneficios especiais (art. 174, 4.°,

5.2 e art. 22, XXV). O que denota efeitos circunstanciais no momento em

que este processo de trabalho conseguiu revelar grandes reservas na Ama-

zOnia, apesar de se saber que a técnica de extragio predominante € de

natureza industrial de grande porte e envolve volumosos capitais.

4.6. Capital estrangeiro

O texto de 1988 inovou registrando o tratamento do capital estyan-
geiro ainda que o remetendo 2 legislagao ordindria, por sinal j4 existente
e muito titubeante.

Por certo, as ConstituigGes dos pafses alta ou razoavelmente capitali-
zados ndc tém necessidade de consignar este tema em tdo elevada impor-
tancia. Porém, os paises chamados “periféricos”, aqueles que gravitam na
dependéncia de economias desenvolvidas, buscam assegurar-se da despro-
teciio que permite transagOes espoliativas tornadas praxe nas suas relagOes
com o capital internacional. Recomendagdes partidas dos encontros de Car-
tagena t&m sido bastante incisivas neste sentido, mas a nao ser & Consti-
tuigdo da Venezuela, na América Latina, 56 a do Brasil tem esta iniciativa.
Apesar de sintética, a redagdo oferece principios a serem obedecidos pela
legislagfio ordindria, que “disciplinard, com base no interesse nacional, os
investimentos de capital estrangeiro, incentivarid os reinvestimentos ¢ regu-
lard a remessa de lucros” (19).

Tendéncia no sentido da defesa dos interesses nacionais em face dos
investimentos estrangeiros pode ser registrada nos textos constitucionais,
conforme acima fol visto.

Nos brasileiros tem sido constantemente mantida a restri¢do ao capi-
tal ou a pessoas estrangeiras em 4reas determinadas. Como vimos para as
jazidas e sua exploragdo, o mesmo temos para as embarcagles ¢ transporte,
bem como para empresas jornalisticas, rddio, televisdo, ¢ outros de menor
significado. Tendéncia mais diretamente ligada ao capital, especialmente
ao capital financeiro, porém, se tem arrefecido em relagiio ao disposto em
textos anteriores, sé ressurgindo agora e de modo muito menos enfitico
do que anteriormente. Assim podemos verificar que a Constituigio de 1934
determinou que a lei promovesse o “fomento da economia popular, o de-
senvolvimento do crédito e a nacionalizagio progressiva dos bancos de
depésito”. Igualmente providenciava sobre a nacionalizagio das empresas
de seguros em todas as suas modalidades, devendo constituir-se em socie-

(15)  Ari. 172,
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dades brasileiras as estrangeiras que entao operavam no Pafs. Mais taxa-
tivo foi o texto de 1937 ao determinar: “Sé poderdo funcionar no Brasil
os bancos de depésito e as empresas de seguros, quando brasileiros os seus
acionistas. Aos bancos de depdsito ¢ empresas de seguros atualmente auto-
rizados a operar no paifs, a lei dard um prazo razodvel para que se trans-
formem de acordo com as exigéncias deste artigo”.

Do mesmo modo, referia-se aos servicos ptblicos concedidos, cujas
empresas concessiondrias deveriam constituir com maioria de brasileiros a
sua administrac@o, ou delegar a brasileiros todos os poderes de geréncia (1%).

A Carta de 1946 afrouxou essa orientagdo, determinando que a lei
dispord sobre o regime dos bancos de depésito, das empresas de seguros
de capitalizaciio e de fins andlogos (*"). A Carta de 1967, com a Emenda
de 1969, silenciou sobre este aspecio do problema, enquanto a legislacéio
ordindria correspondente se orientou no sentido contririo & linha anterior.

4.7. Planejamento

O Planejamento tem sido tratado constitucionalmente no Brasil de mo-
do evasivo e disperso, apesar da sua importincia e, de certo modo, até
mesmo de sua pritica, pelo menos em termos setoriais. Quando do regime
militar de 1964, a legislagio ordindria chegou a regulamenté-lo, dando-The,
maior énfase do que a constante daqueles préprios textos. Apesar do card-
ter autoritdrio caracteristica do regime em que fora elaborada, chegamos
a salientar, em outra oportunidade, a importincia da sua simples existéncia
ousando identificar o que denominamos “Sistemas Brasileiros de Planeja-
mento” (18). Por certo, o seu aperfeicoamento, sobretudo com a introdugdo
de elementos democraticos de maior participagio da sociedade e da parti-
cipagdo do Legislativo, seria o caminho natural a seguir para tanto. De

qualguer modo, havia uma certa conotagio de base constitucional naguelas

medidas, que foram tomadas por lei complementar, atos complementares,

fundamentados em atribui¢Ses conferidas por atos institucionais e pela pré-
pria Constituigao entdo vigente. (Lei Complementar n.° 8, de 7 de dezem-
bro de 1967; Ato Complementar n.° 43, de 21-1-69 ¢ n.° 76, de 21-10-1969,
baseado no Ato Institucional n.° 5, de 13 de dezembro de 1968 ¢ no art.
49, I1, da Constituicio de 1967). Pelo primeiro destes atos ji se determi-
nava a elaboragio de “Planos Nacionais apresentados sob forma de dire-
trizes getais de desenvolvimento definindo objetivos politicos globais, seto-
riais e regionais” (art. 1.®). Em verdade, verificou-se apenas o prossegui-
mento de uma longa elaboragfo legal cujos marcos inicizis poderdo ser
encontrados na Comissdo de Planejamento Econdmico, que teve o seu regi-

(16) Art. 146, Const. 1937.
(170  Ari. 149, Const. 1946.

(18) SOUZA, W, P. A de, “Direilo Econdmico do Planejamento”, in Revista da
Faculdade de Direito da UFMG.
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mento aprovado pelo Decreto n.° 16.683, de 29 de setembro de 1944, e
nos diplomas que lhe sucederam.

O texto de 1988 considerou ¢ Planejamento de modo mais incisivo,
apesar de apresentd-lo em meio a outras fungdes do Estado intervencio-
‘nista como se viu anteriormente, Por isto mesmo, metece tratamento em
destaque, em virtude dos préprios detalhes ali oferecidos. Justamente no
art. 174, fica definida a fun¢fo de planejamento do Estado enquanto “agen-
te normativo e regulador da atividade econbmica”. Em seguida, & feita re-
messa & lei, o que devemos entender como o comando de que fica deter-
minado que dela devam constar as “diretrizes e bases do plangjamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibiliza-
rd os planos nacionais e regionais de desenvolvimento” (id. § 1.°).

Sao conhecidas as dificuldades técnicas do tratamento dos planos no
sistema federalista brasileiro, especialmente diante da autonomia do Esta-
do-Membro e do Municipio. Mas, se o constituinte de 1988 manteve-se au-
sente do planejamento estadual, ndo se portou do mesmo modo com refe-
réncia ac Municipio, pois fez obrigatério o “planc diretor” como instru-
mento béisico da politica de desenvolvimento ¢ de expansio urbana (art.
182, § 1.°). Nem se argumente tratar-se de tipo diferente de plano, por-
que, apesar de suas peculiaridades, terd de se conciliar com os demais, pois
o espaco municipal constitui a base topogréfica de qualquer deles.

A legislagdio recomendada poderd oferecer oportunidades de solugdes
para as peculiaridades do nosso federalismo em regime democrético, o que
constitui um convite 3 capacidade do jurista brasileiro.

4.8, Microempresas e empresas de pequeno porte

A Carta de 1988 contemplou de modo especial as chamadas microem-
presas ¢ as empresas de pequeno porte. Fé-lo como um dos “principios”

Aa Dwdam FonnAmina a Rinancaivra fark 177N I¥Y canfarindnlhse “teata.
W Wbl LYWW e IMRRIWALRLY Z\Wlh, LT Wy 3SR VAW IV LW wiAL

mento favorecido”. Ordenou & Unido, acs Estados, ao Distrito Federal ¢
aos Municipios lhes dispensarem “tratamento juridico diferenciado”,
visando a incentivd-las. Neste prop6sito sfo simplificadas as obrigagdes
administrativas, tributdrias, previdencidrias e crediticias, chegando-se até &
sua redugio ou eliminagéo.

Uma espécie de “modismo” a respeito destas entidades se foi conso-
lidando na medida em que o pensamento oficial, depois de afirmar e refletir
que as empresas multinacionais sdo benéficas 4 economia nacional, depen-
dendo apenas de se saber com elas conviver, chegou a um ponto mais
avancado desta tese, como expediente de fortalecer a pequena empresa
para que possa evitar o abuso do poder econémico pelas mais fortes. O II
Plano Nacional de Desenvolvimento € taxativo nesta orientagdo. Posterior-
mente, foi claborada lei ordindria na mesma diregdo, culminando-se com

a presenca do lema no texto constitucional. As dificuldades neste sentido
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comegam cotn a prépria caracterizagio do que sejam estas empresas cuja
defini¢do se fard “por forga de lei”. O diploma existente toma por refe-
réncia o montante do faturamento, gerando dificuldades quanto & natureza
diversa des atividades, quando aquela referéncia se torna precdria. De
resto, todas as tentativas de estabclecimento de um critério cientifico a
respeito ndo chegaram a resultado satisfatdrio,

4.9. Transportes

Inclui-se, nas atividades catalopadas nos “‘ptincipios gerais”, a ordem
dos transportes aéreo, maritimo ¢ terrestre. O legislador desce a detalhes,
cuidando da predomindncia dos armadores nzcionais e de navios de ban-
deira e registro nacionais; do transpcrie de granéis, da utilizagédo de em-
barcagbes de pesca e outras. da ordenagdo dos transportes nacionais, da
nacionalidade brasileira dos armadores, proprietdrios, comandantes e tripu-
lagio das embarcagbes nacionais, da navegacao de cabotagem e interior, e
assim por diante.

4.10. Turismo

O constituinte brasileiro de 1988 mostrou-se preocupado com o lurismo,
pois s¢ pretende encontrar neste tipo de atividade uma das maiores fontes
de beneficios econdmicos, dadas as condi¢tes da natureza brasileira e de
clementos culturais adequados a esta exploragdo.

O Turismo fol considerade como “fator de desenvolvimento social e
ccondmico” e mais uma vez ¢ comando se dirigiu ndo apenas & drea de
competéncia da Unido, mas também aos Esiados, Distrito Federal e aos
Municipios que deverdo promové-lo e incentivé-lo.

CAPITULO II

4.11.  Da politica urbana

Apesar de existir uma farta legislago voltada para o problema habita-
cional ¢ do longo periode em que os textos constitucionais garantiram a
autonomia municipal, nfo se viu satisfatoriamente configurada uma politica
urbana capaz de utilizar todos os instrumentos i sua disposigio para que
se impedisse de chegar ao grave estado em que se encontram as cidades
brasileiras.

Pcr certo, a explosdo demogréfica e a transformago da estrutura social
¢ econdmica que levaram em poucos anos ao esvaziamento dos campos €
ao excesso populacional das cidades, sio apontadas como as causas primor-
diais do fenémeno. Entretanto, ndo se pode arredar do ponto fundamental
de que também este fato, tomado como causa, em verdade, ¢ o efeito da
auséneia de uma politica econdmico-populacionzl geral, conduzida pela via
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do emprego ¢ das oportunidades de ganho compativeis com a dignidade
de vida. Os textos constitucionais os anunciavam de modo esparso ¢ que
jamais se projetaram em uma politica harmdnica, sélida e consistente, na
maioria das vezes ndo saindo nem mesmo do registro inicial.

Situados em dois artigos (**) no texto de 1988, ai estdo reunidos
elementos voltados para o instituto de se institucionalizar uma “politica
urbana”, mais do que de oferecer sugestes ou medidas isoladas.

Assim, o objetivo defendido de “ordenar o pleno desenvolvimento das
fungGes sociais da cidade” j4 a desvincula da visdo urbanistica simples-
mente material para atribuir-lhe sentido e dimensdes mais altas. A “garan-
tia do bem-estar de seus habitantes”, situando o homem na cidade e nas
fungGes sociais desta, d4-nos a dimensdo pretendida,

Estes dados, inseridos no “capitulo™ (*°) vdo buscar nos diversos
pardgrafos o instrumental para a sua efetivagdo.

O primeiro deles € a existéncia do “plano diretor”. Sua obrigatorie-
dade para as cidades com mais de 20 mil habitentes e a exigéncia de apro-
vagio pela Cimara Municipal oferecem virios temas  reflexfo. Um deles
¢ a divida quanto a esta obrigatoriedade de interferir na autonomia muni-
cipal. Sem divida, se “lei municipal” deve atender aos principios esta-
belecidos na Constitui¢do (*') e a elaboragio do plano diretor poderia, a
Jortiori, ser considerada. como “suplementagio da legislagio federal™,
enquadrando-se também na compeiénecia para “legislar sobre assuntos de
interesse local” (2%).

Além disso, a discriminagdo das cidades de mais de 20.000 habitantes
para as quais o plano diretor é “instrumento bdsico de politica de desen-
volvimento ¢ expanséo urbana” (**) excluindo as menores, deixa estas a
mercé dos mesmos desajustes que se manifestardo quando atingirem aquele
minimo. Se, por um lado, a sua dimensdo aparentemente nao justifica o

sofisticada de administragdo pode excluidas.

Quiro posicionamento destacdvel, assumido pelo constituinte, é o que
se refere & configuragio do que se deva entender por “fungdo social
urbana”. Determina que esta se cumpre ao serem atendidas “as exigéncias
fundamentais da ordenagdo da cidade, expressas no plano diretor”. Este,
como vimos, passa, entdo, a ser o instrumento referencial da fungfio social
¢ a partir dele € que se justificardo as medidas para efetivagdo da prépria
politica urbana. Estas, por sua vez, deverfio estar voltadas tanto para o

(19> Arts. 182 e 183, Const. 1988,
@ Id

(21)  Art. 29.

(22). Art. 30, I, 11

(23 Art. 182, § 19
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procedimento referente & propriedade privada, como 4s medidas adminis-
trativas capazes de levar as condigbes de “bem-estar” anunciadas no caput.

Do plano diretor o texto passa ao problema dos iméveis urbanos.
Em primeiro lugar, vém as desapropriagdes, que seguem a regra tradicional
da prévia e justa indeniza¢do em dinheiro. Mas, nao se limitando a tanto,
oferece instrumentos mais contundentes para desenvolver o que certamente
considera também como cumprimento da ** fungdo social”. Dirige-se ao
preprietario do solo urbano “ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado”.
Forga o seu “adequado aproveitamento” por parte do proprietario, € me-
diante lei especifica, quando a 4rea esteja incluida no plano diretor, e para
o que haverd lei federal. Entdo, procede-se a0 parcelamento ou edificagdo
compulséria (**), ou entdo, é aplicado imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana, progressivo no tempo, levando certamente o proprie-
tirio a ndo suportar este dnus e a se desfazer do bem, na impossibilidade
de construir ou dar-lhe destino consentineo com o plano. Ou, ainda, pro-
cede-se 4 desapropriaciio com pagamento de titulos da divida pdblica. Estes,
embora com emissdo aprovada pelo Senado Federal, resgate em até dez
anos ¢ assegurado o valor real da indenizagdo ¢ os juros legais, parece
ferir frontalmente o proprio § 3.° deste mesmo artigo, quando a forma
de pagamento das desapropriagGes fora garantida como prévia e em dinheiro.

Também ficou consagrade o chamado “usucapido urbano”. £ confe-
rido “a quem possuir 4rea urbana de até duzentos e cingiienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigio, utlizando-a
para sua moradia ou a de sua familia”, ndo sendo proprietdtio de outro
imével urbano ou rural. Nao condicionando tais iméveis ao plano diretor,
terdo ficado de fora da politica urbana para constituir elemento de uma
politica de distribuicao de iméveis e consagragio das dificuldades decor-
rentes precisamente do desordenamento da ocupagdo das favelas. Deixar
a pretensido de que seja Obvia a sua inclusdo no plano diretor é desviar-se
no préprio sentido dado pelo constituinte de 1988 aos chamados proble-
mas sociais.

A concessdo de aquisigio do imdvel por usucapido urbano, indepen-
dentemente de estado civil, a0 homem ou & mulher, oferece brechas que
exigem regulamentagdo, evitando-se a obtengdo de duas propriedades, bur-
lando o intuito do dispositivo legal, como vem acontecendo em outras hipé-
teses, especialmente com os imdveis financiados para uso préprio ¢ postos
em aluguel por expedientes que decorrem de dobras da legislagiio.

Mesmo uma andlise superficial do tema revela-nos, em primeiro lugar,
a inevitével sensibilidade do legislador constituinte para o problema urbano
que €, sem didvida, o mais grave apresentado & populagio do Pais. Em
segundo lugar, a maneira pela qual o tema foi posto, se tomado frente a
legislagdo anterior, constitui auténtica “revolugdo”, de tal modo sdo abala-
das as estruturas tradicionais da propriedade urbana.

(24) Axt. 182, § 4°
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CAPITULO III

4.12. Da politicu agricola e fundidria ¢ da Reforma Agrdria

O Capitulo I1I ndo contou com a desejivel sistermatizagio dos res-
pectivos artigos. Se ¢ enunciado pde em (iltimo lugar a Reforma Agréria,
justamente os seus trés primeiros artigos a ela sdo dedicados (). Dois
outros se identificam facilmente como aplicados & politica agricola (%) e os
demais & politica fundidria, onde se faz certa confusdo (¥) com o tema
Reforma Agréria.

Em verdade, o que se verificou foi a absorgdo da Reforma Agréria
constante dos textos anleriores, especialmente a partir das emendas & Cons-
tituicdo de 1946 e, posteriormente, dos dispositivos do Estatuto da Terra
(Lei n 4504, de 31-11-64), com referéncia ao usucapido, de cingiienta
hectares para a sua efetivagio. Destoou, desta forma, do dispostc na Emen-
da Constitucional n.* 10 & Carta de 1946, onde o prazo de ocupagio era
de 10 anos e a extensdo de 100 hectares, principio absorvido pela Consti-
tuigdio de 1967 no constante & drca para a legitimagao da propriedade rural
ocupada. Por sua vez, foi mais liberal do que a Lei n.* 6.969, de 10-12-81,
que estabeleceu para o “usucapifio especial de imdveis rurais”, alterando a
redagdo do § 2.° do art. 589, do Cédigo Civil, com cinco anos de prazo ¢
vinte e cinco hectares de 4rea.

Para se¢ chegar até ao texto constitucional atual, portanto, além de
legislagdo anterior que foi amadurecendo lentamente a idéia da Reforma
Agréria, mediante a criagdo de ComissBes para o seu estudo e outras me-
didas do mesmo género, entre protelatSrias e cuidadosas, pode-se dizer que
o caminho neste terreno comega pela Emenda Constitucional n.® 10, de 9 de
novembro de 1964, 2 Carta de 1946. Ali estio praticamente todos os ele-
mentos posteriormente repetidos, com pequenas modificagoes, tais como o
pagamento em titulos da divida piblica e ndo mais em dinheiro, a determi-
nacdo legal do volume anual ou periédico das emissdes, as caracteristicas
dos titulos, a taxa de juros, o prazo e as condi¢des de resgate, & compe-
téncia da Unido para a prética desapropriatéria, limitando-a as 4reas prio-
ritérias fixadas pelo Executivo, a existéncia de planos de reforma agréria,
¢ assim por diante.

Posteriormente, o Ato Institucional n* 9, de 25-4-69, considerando
que ainda havia necessidade de medidas constitucionais a respeito, substituiu
o § 5.° do art. 157. Este dizia que os planos para essa desapropriagdo deve-
riam ser “aprovados por decreto do Poder Executivo, e sua execugdo era
da competéncia de érgdos colegiados constituidos por brasileitos de notével
saber e idoneidade, nomeados pelo Presidente da Repdblica depois de

(25) Arts. 184, 185, 186,
(26) Arts. 187, 188.
27y Art. 181
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aprovada a escolha pelo Senado Federal”. A redacio adotada dispunha que
o Presidente da Repiiblica poderia delegar as atribui¢Ses para desapropria-
¢80 de iméveis rurais “‘sendo privativa a declaracdo de zonas propriets-
rias”, Com esta redagio, permancceu a regra da Emenda Constitucional
de 1969.

No tocante a justificativa para a desapropriacio, também houve mo-
dificages. A Emenda Constitucional n.® 10 & Carta de 1946 dizia que a
medida limitava-se a dreas incluidas nas zonas prioritdrias, fixadas em
decreto do Poder Executivo, sé recaindo sobre propriedades rurais cuja
forma de exploragdo contrarie o disposto neste artigo, conforme for defi-
nido em lei. O Constituinte de 1988 passou este motivo para o caput do
artigo (**), introduziu a condi¢io de o imdvel rural nio estar cumprindo
sua fungfio social, determinou que, ao declarar ¢ imével como de interesse
social para este fim, o decreto ji autorize a Unido a propor a desapropria-
¢ao com a garantia do contraditério especial em ritmo sumério para o
processo judicial, além de declarar a pequena & média, bem como a pro-
priedade produtiva de qualquer dimensfo, como insucetiveis de desapro-
priagho. Definiu as condigtes em que a fungio social esteja sendo cum-
prida, tal como fez para a politica urbana, sem que a assemelhasse textual-
mente & idéia de “propriedade produtiva”. Para esta, garantiy (ratamento
especial e determinado, cabendo & lei ordindria “fixar as normas para o
cumprimento dos requisitos relativos a sua fungdo social” (*%). Este duplo
tratamento da questdo nao deixa de despertar indagagBes a respeito. Per-
gunta-se se haverd dois sentidos de fungfio social para a propriedade rural,
se a lei que garantird aquele tratamento especial para a propriedade pro-
dutiva dispensard os requisitos explicitamente determinados como “Direito
¢ garantias fundamentais” (*°), ou seia, o aproveitamento racional ¢ ade-
quado, a utilizagdo conveniente dos recursos naturais disponiveis e a pre-
servagdo do meio ambiente, a observacdo das disposicbes que regula as
relaghes de trabalho ¢ a exploragdo que favoreca ao bem-estar dos pro-
prietdrios € dos trabalhadores. Indaga-se, ainda, nesta hipdtese, uma vez
satisfeitos tais requisitos, se a propriedade jd nao se afirmaria como pro-
dutiva, ou se € possivel concebé-la improdutiva, mesmo assim.

Um dado novo trazido para o texto constitucional foi o da “politica
agricola”. Também ele jd constante do Estatuto da Terra, porém enrique-
cido de elementos importantes, n&o s6 pela exigéncia de seu planejamento
e execugdo mediante lei que o determine, porém igualmente pela técnica de
garantir o seu tratamento de acordo com as condigdes integrais da atividade,
ou seja, com a participacdo dos produtores e trabalhadores rurais além dos
setores de comercializacio, de armazenamento e de transporte. O legislador
desceu mais uma vez a detalhe, designando elementos fundamentais a serem
considerados na politica agricola e que por certo sdo outros tantos pontos
(28) ATt 184.

(29> Art. 186,
(3%)  Art. 5%, XXIIL.
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fundamentais do seu planejamento. Assim, de parte da produgao, salienta
os instrumentos crediticios e fiscais, que se aliam aos incentivos, #s pesquisas
e 2 tecnologia, bem como a assisténcia técnica ¢ 3 extenséo rural, & eletri-
ficagdo rural, & irrigagdo e ao seguro agricola. Ao garantir a comerciali-
zagdo, destaca a politica de precos compativeis com os custos de produgéo.
Com referéncia s condiges de vida, recomenda a questdio da habitagéo
para o trabalhador rural. Quanto ao sentido de organizagfo, destaca o
sistema cooperativista, Por fim, manda que sejam compatibilizadas as a¢Ses
da politica agricola e da reforma agréria, e que se incluam no planeja-
mento agricola as atividades agroindustriais, agropecudrias, pesqueiras e
florestais. Procura dar trafamento global ao problema que, em verdade, nio
se pode ou se deve abordar por partes, sob pena de se perpetuar o regime
de maior sacrificio do produtor rural ante o poder de manobra dos setores
intermediarios.

Quanto & recomendagdo de que seja compatibilizada a destinagdo das
terras puablicas e devolutas com a politica agricola e de reforma agréria,
se afastado o seu aspecto Gbvio, devemos lembrar que a politica da cha-
mada “nova fronteira”, com a ocupag@o de terras distantes e sem nenhuma
infra-estrutura, sempre redundou em maiores investimentos sociais sem
que se assegurasse, primeiro, o pleno aproveitamento das regides j4 ocupa-
das. A principal manifestacdo deste fato se revela na continuidade da
“atividade de rapina” com a destruicdo desnecessiria de reservas e a
emigragio, ou com o abandono de ireas devidamente servidas por aqueles
investimentos. Ao incluir todas as soluges ou sugestOes imagindveis, sem
a preocupagido de seleciond-las ou de modeld-las no sentido de melhor
atender 4 realidade, o legislador oferecen um leque t8o amplo de elementos
para a politica econdmica a ser seguida, que acabou por permitir que sejam
consagrados 0s procedimentos atualmente postos em prética, a menos que
se dirija a leitura do seu discurso, neste particular, para a vinculagiio obri-
gatéria com os requisitos fundamentais de inicio considerados.

Quanto 2 politica agricola e sobretudo a reforma agriria, destacam-se
as regras oferecidas para a destinag@io das terras piblicas ¢ devolutas a que
nos aludimos, &s alienagdes das mesmas para reforma agrdria, ds aquisicSes
por estrangeiros e ao usucapido rural.

CAPITULO IV
4.13. Do sistema financeiro nacional

Destinado ao “Sistema Financeiro Nacional”, este capitulo, cuja intro-
ducdio parece de inspiragdo na Carta Portuguesa, e cujo enunciado tepete o
da titulagdo de Lei n.® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, incorporando
muitos dos seus dispositivos, restringe de certo modo a temdética muito mais
ampla, que sugere, ¢ que poderia ser completada com os dispositivos
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incluidos em outras partes da mesma Carta, especialmente os referentes a
finangas piblicas. Assim ndo sendo, ficaria o entendimento de que este
capitulo se restringe &s bases da politica econémica do poder regulamentar
do Estado para as institui¢des financeiras privadas, ndo fosse a referéncia
expressa de se destinar também as instituigSes oficiais. A inclusdo dos
estabelecimentos de seguros, previdéncia e capitalizagdo, bem como dos
érgdos fiscalizador e resscgurador, traz ao nivel constitucional mais um
dado de que a legislagdo ordindria jd se ocupava.

Outros dispositivos dirigidos no mesmo sentido procuram oferecer
novas versdes ou consolidar modificages que se foram configurando na
seqiiéncia legislativa. Como exemplo, tem-se a criacio de Fundo ou Seguro
para a prote¢do da economia popular, ante a sucessao de eventos escandalo-
sos. Firmando-se na limitagdo do valor e vedando a participagio dos recur-
sos da Unido, ameaga de tornar indcua qualquer medida desta natureza,
pois s6 teria sentido com a responsabilidade do poder piblico, a quem
compete autorizar e fiscalizar o funcionamento das entidades provocadoras
daqueles prejuizos.

Do mesmo modo, o salutar principio da inegociabilidade e da in-
transferibilidade das autorizagbes para funcionamento das instituigSes
financeiras dos estabelecimentos de seguro, previdéncia e capitalizagio
tornados negdcios de alta especulagdo e que acabaram por levar & concen-
tragdo do sistema financeiro nacional nas mios de pequeno mimero de con-
troladores, antes nacionais, fica comprometido porque j4 pode também
passar para o capital estrangeiro. Elogidvel, embora tardia, € a intengio de
restringir ¢ permissdo de transferéncia de poupangas de regides de menor,
para outras de maior desenvolvimento, bem como a obrigagéo de os dep6si-
tos e aplicagbes dos recursos relativos a programas e projetos de cardter
regional, de responsabilidade da Unido, serem mantidos nas institui¢Bes
regionais de crédito. Tal dispositivo, posto em prética em épocas mais remo-
tas, quando os diversos segmentos econdmicos muito se bateram neste senti-
do, teria estabelecimentos bancirios situados nos poucos grandes centros
desenvolvidos, funcionando como bombas de sucgiio montadas para drenar
nessa direcéio a riqueza interior. Por fim, temos o polémico paragrafo re-
ferente s faxas de juros e que tanta celeuma, tantos “lobbies” e tdo desen-
contrados pareceres inspirou.

A primeira argiiicio prendeu-se ao significado de taxas de juros reais.
Ora, o tinico conceito trangiiilo de taxas de juros, cientificamente referido,
é o de um montante, geralmente percentual, considerado como taxa, ou
valor fixo, que o tomador ou devedor paga ac emprestador, ou credor
como acréscimo ao principal, isto é, 4 quantia inicial da transagio. De tal
maneira s¢ viciou a cobranga desie plus no Brasil, especialmente desde o
decreto chamado “Lei de Usura™, estabelecendo a taxa de 12% ao ano, que
se acabou por criar um discurso pelo qual o credor recebia como juros
outras quantias cobradas por diversos motivos. Posteriormente, com a
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introdugdo de elementos novos na mecénica dos empréstimos bancdrios e
de vendas a crédito, a separagdo nominal foi sendo desprezada até mesmo
para a incorporagdo da correcdo monetdria de valores aplicados,. Muitos
a confundem indevidamente com juros e, até mesmo, com investimenttos
ou lucro.

Por tudo isto, a retomada do tema em sua expressdo cientifica
levaria a que, segundo o texto, o acréscimo & quantidade original da tran-
sagdo ndo pode ser superior 4 taxa de 12% ao ano. Tudo 0 que se pagar,
a qualquer titulo, com este acréscimo, serd faxa de juros reais, que assim
terd de ficar limitada a 12% ao ano. O préprio legistador constituinte
reafirma o conceito cientifico ao dizer que nesta taxa, ou seja, nestes
12% a.a. estdo “incluidas comissGes e quaisquer outras relmuneragies
direta ou inditetamente referidas i concessdio de crédita”.

A segunda argiiigdo ndo se prende ao nicleo do tema e sim & condi-
¢ao de o dispositivo ser auto-aplicdvel ou ndo. Parecer normativo o julgou
necessitado de legislagao regulamentadora, Afastou, na circunstincia, a
discussdo doutrindria mais aprofundada, que certamente caberia.

QO interesse do legislador constituinte para com o cooperativismo
também se registra neste capitulo, referindo-se ao funcionamento das
cooperativas de crédito, para as quais recomenda condicGes de operaciona-
lidade e estruturagdo préprias das instituigdes financeiras. Sabe-se, que,
apesar de uma legislacio razodvel a respeito, o sistema cooperativo brasi-
leiro € grandemente desvirtuado, na praitica, por falta de espirito e de
consciéncia adequados &4 sua prépria natureza. Ndo é distinguido, entre
nés, das sociedades comerciais tradicionais. Com referéncias ao crédito
cooperativo, ainda mais lamentavelmenie 18m sido as experi€ncias, com-
prometendo a confianga em um dos mais importantes instrumentos de
agregacio e de apoio a&s atividades econdmicas nos diversos paises, inde-
pendentemente de regimes e de sistemas politicos ou econdmicos.

O significado da metodologia adotada, porém, assume proporgdes de
valor cientifico destacado, com a oportunidade da participacio direta dos
cidadaos nas sugestdes dos temas a serem incluidos no texto. Milhares deles
foram enviados, segundo informagdes da Comissdo de Sistematizagdo, Nao
hé referéncia quanto aos que foram e aos que ndo foram aproveitados. Por
outro lado, ndo deixou de haver a influéncia de Constituigdes de outros
paises, especialmente de Portugal e Espanha, pelo fato de também estarem
atravessando periodo de transigéo entre governos autoritirios e democréti-
Cos, € com esta, registrando o toque circunstancial. Mas, de qualquer modo,
adotada no Brasil, esta consulta instituiu o “método indutivo” de tratamento
do texto Constitucional que, se ao pensamento juridico tradicional pode ndo
apresentar maior valor, em termos de elaboragdo legislativa a partir da
realidade, do préprio fato, constitui um passo avangado que compete aos
cientistas do direito analisar, aperfeicoar ¢ dele tirar regras preciosas para
a técnica de redagdo dos textos constitucionais. Este mesmo trabalho deverd

46 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 102 abr./jun. 1989



aprofundar-se até a tarefa de elaborar a legislag@o ordindria decorrente das
recomendagles do texto constitucional, pois jamais se conseguiu um ma-
nancial tio farto de dados e de informacdes sobre a realidade nacional e o
posicionamento da opinido piblica a respeito dos problemas que lhe dizem
respeito. Neste particular, o sentido de pesquisa e de experimentagdo
assume coloridos jamais atingidos pelo direito brasileiro.

Conclusao

Esperamos ter trabalhado os elementos capazes de demonstrar que a
Constitui¢ao Econdmica brasileira ndo se originou e nem se consolidou por
mera imposi¢do circunstancial e por Capl‘IChO dos legisladores constituin-
tes, em cada época. Ao contririo, provém das modificagbes ideologicas
experimentadas pela realidade brasileira e, neste caso, em consondncia com
aquelas que se processavam nos principais paises em busca de adequagdo
a realidade.

Mesmo no seu condicionamento inicial encontrou em nosso Pafs uma
legislagdo de transigio ideoldgica que tecera a passagem do liberalismo
para o neo-liberalismo, preparando o terreno para que a nossa primeira
Constitui¢io Econdmica, consignada na Carta de 1934, nascesse alicergada
em um sistema juridico devotado & nova situagéo e que fornecia os elemen-
tos 4 experimentados para a configuracdo da temdtica a ser abordada.

Este cardter de “experiéncia juridica” confirma-se na seqiiéncia das
Constitui¢bes brasileiras permitindo uma evolugio, tanto da temdtica nela
incluida, como da técnica de legislar que, além de lhe creditar a pritica
dindmica da realidade sécio-econdmica, confere-lhe o mérito da busca
incessante d¢ atendimento ao seu dinatnismo, Se a Constituigdo tomada em
sentido geral tem por sua prépria natureza este objetivo, em se tratando
da Constituigio Econdmica, ¢ bem fdcil perceber-se como as dificuldades
se multiplicam em termos de realizagdo técnica.

Pretendemos ter analisado de modo suficiente os efeitos do que deno-
minamos metodologia de elaboracio constitucional como sendo os expe-
dientes para se chegar até ao texto da Carta definitiva. Maior ou menor
arbitrio do poder na escolha dos membros das comiss@es encarregadas de
elaborar os anteprojetos; efeitos politicos inevitdveis dos choques ideold-
gicos de cada época; tragos fortes de autoritarismo correspondentes & origem
do poder ocasional; reivindicacdes da opinido pdblica como expressdo de
necessidade ou de convicgdo nacional; problemas sociais tornados intole-
taveis & condigdo de vida do povo e dos individuos; autenticidade repre-
sentativa dos legisladores constituintes sio apenas alguns dos elementos
que nos mostram até onde se configura a coincidéncia ou a distonia entre
o texto constitucional promulgado e a realidade a que se destina.

A configuragio da temadtica incluida na Constituicdo Econdmica cons-
titui outro ponto fundamental do seu estudo ¢ exalta a importéncia do
sentido experimental de sua escotha. Os temas nfo sao ali incluidos por
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mero capricho do legislador constituinte, mas devem ser tomados como
a expressdo dos anseios do Pafs, pelo menos enquanto presentes ao texto.
Quanto & orientagio e ao comando a respeito assumem decisiva importéncia
as forgas politicas predominantes que podem, até mesmo, exclui-los ou igno-
rd-los, muitas vezes frustrando pretensdes da opinido piblica.

A Carta de 1988 tem o mérito da inovagdo neste particular. A confec-
¢io do projeto, a partir de consulta popular pelo envio espontineo de su-
gestdes, embora trazendo as dificuldades que se conheceram e, por certo,
ndo sendo obedecido com rigor, permitiu experiéncia que uma vez aperfei-
goada deverd dar frutos positivos até mesmo para expedientes mais arroja-
dos, como o das revisdes constitucionais e da mais adequada atualizagio do
texto diante da peculiaridade da dindmica econbémico-social. Embora afirma-
tiva desta natureza possa ferit 0 pensamento tradicionalista, pensamos que
deva ser feita ao menos para inspirar maior meditagio e estudo quanto a
técnica de legislar sobre a temdtica econdmica em sede constitucional. Muito
se discutiu sobre a presenca ou a exclusdo de temas decisivos para a vida
econbmica do Pais; se ficariam melhor localizados na Constituigdo ou na
legislagio ordindria. Apesar da opgdo por uma Constituigiio extensa, o legis-
lador constituinte ainda ndo conseguiu esquivar-se ao tradicional expediente
de transferir 3 legislagdo ordindria a objetivagdo do intuito constitucional,
submetendo-o a todos os riscos de desvios ou deturpagdes pela via de uma
verdadeira delegagio de competénecia a grau legislativo menor. Sio dificul-
dades como estas que a técnica de legislar ainda provoca em sua precarie-
dade, exigindo avangos e aperfeigoamentos.

A ligeira andlise sobre a experiéncia brasileira de Constituigdo Eco-
nOmica sugere-nos, portanto, a permanente preocupagdc com o estudo ¢ a
observagdo da dinfimica sécicecondmica do Pais. Pode realizar-se por ins-
trumentos menores, pelo trato da legislagdo ordindria na busca de correta
correspondéncia com o intuito constitucional. Por outro lado, baseado em
principios hermenéuticos adequados, devese evitar o trato da legislacao,
em qualquer dmbito, como um sistema excessivamente rigido. Nio tenor
¢ a responsabilidade do Poder Judicidrio ante a hipStese de construir solu-
¢Oes capazes de anular ou de minorar o intuito constituinte, em lugar de
criar as condigSes para a sua efetiva¢do consoante ¢com a realidade em sua
permanente mutagdo.

Instrumentos novos como 0 “mandado de injungio”, “o mandado de
seguranca coletivo™, a a¢@o popular e alguns outros serdo os elementos mais
auténticos no trabalho de fazer vélidos os ditames constitucionais e, ao
mesmo tempo, possibilitar a missdo de cumprir os fundamentos de justiga
ali definidos.

Neste sentido, parece-nos positiva a experiéncia da Constituigdo Eco-
nbmica brasileira, especialmente s¢ avaliamos pelo resultado de sua evolu-
cao até o texto de 1988.

48 R, inf. legisl, Brogilia o. 26 n. 102 abr./jun. 1989



As sociedades de economia mista
e as empresas estatais perante a
Constituicao de 1988

Mavro RoDRIGUES PENTEADD

Mestre em Direito. Professor Doutor de
Direito Comercial da Faculdade de Direito
da Universidade de S&c Paulo

SUMARIO

I — Introducgdo. II — Breve escorge histdrico, III —
Sociedades de economia mista e subsididrics ou empre-
sas controladas por outras sociedades de economia mista:
erigéncia de autorizagdo legal para sua criagdo. IV —
Subsididrias ou controladas de sociedades de economic
mista, criadas ¢ mingua de autorizacdo legal especifica.

Regime Juridico. IV.1 — A inexistenie calegoria das
chamadas socledades de economia misia “de segundo
grau”. IV.2 — Colocagdo isolada da douirina, adotada,

episodicamente, pela Consultoria-Geral da Repiblica. V
— Diretriz atualmente dominanie no dmbifo da Admi-
nisiragcdo Federal, Tribunal de Contas da Unido, doutring
e jurisprudéncia. V.1 — Posigdo da Administracdo Fe-
deral. Orientacdo da Consulloria-Geral de Republica.
V.2 — Idem, Posicdo da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional. V.3 — Tribunal de Contas da Unido, V.4 —
Doutring. V.5 — Jurisprudéncia. VI — Conclusdo: o con~-
trole e a gestdo de empresas com participacdo majoritd-
ria do Estado, que ndo sdo sociedades de economia misia.

1. Introdugdo

A Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil, promulgada em
5-10-1988, alcou a sede constitucional, de forma nitida e inequivoca, os
requisitos de criagdo das sociedades de economia mista (art. 37, inc. XIX);
além disso, reafirmou o sistema constante da legislagdo ordindria anterior
(Lei n® 6.404/76, art. 237, § 1.%), ao contemplar especificamente os pres-
supostos para a constituicio de suas subsidiérias, assim como a participagéo
delas em qualquer empresa privada (art. 37, inc. XX).
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A orientagio adotada pelo legislador constituinte consagrou, expressa-
mente, a posigho que a respeito vinham adotando a doutrina, as autoridades
administrativas ¢ o Peder Judicidrio. Estabeleceu, assim, que “somente por
lei especifica poderdo ser criadas (...) sociedades de economia mista” (art.
37, inc. XIX), ¢ que “depende de autorizagio legislativa, em cada caso, a
criagio de subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim
como a participagio de qualquer delas em empresa privada” (inc. XX).

Foi, desse modo, lancada a definitiva pa de cal em incipiente polémica
que chegou a se esbogar em nossos meios juridicos — que, contudo, ja se
achave pacificada nos &mbitos doutrindrios, administrativos e judiciais —
acerca das soi-disant sociedades de economia “de segundo grau”. Doravante,
a0 teor dos preceitos constitucionais citados, a criagdo de sociedades de
economia mista e suas subsididrias, bem como a participagdo de entidades
da Administragio Direta ou Indireta em empresas privadas passa a depender
de expressa e especifica autorizagdo do Poder Legislativo; e as sociedades
em que tal participagdo jd existe, & mingua da referida autorizagiio, conti-
nuam, como sempre o foram, a constituir sociedades an6nimas de direito
privado, que ndo integram a Administracio Pdblica, embora possam, por
via reflexa, receber orientagdes especificas emanadas daquela, desde que
obedecido o regime societdrio comum. Sdo elas — como sempre o foram,
reitere-se — apenas sociedades controladas direta ou indiretamente pelo
Poder Piblico.

Ou, na palavra autorizada de HELY LOPES MEIRELLES, sua natu-
reza & a de “empresa privada, em sentido estrito, simples sociedade andnima,
em que pese i participagfio majoritéria em seu capital de ente da Adminis-
tragao Puablica” (*).

O que dizer-se, entio, das chamadas “empresas estatais”? Como sabido,
essa categoria € estranha a dogmética juridica, na medida em que a expresséo
“empresa estatal” tem pouca ou quase nenhuma tradigio na doutrina e
jurisprudéncia, aqui e alhures, sendo recente a sua insergéo em nosso direito
positivo. De que trata essa expressdo, 36 que ¢ largamente emopregeda na
imprensa e nos meios ndo juridicos, com muita freqiiéncia?

Em termos juridicos — e é disto que este trabalho trata — “‘empresa
estatal” constitui um conceito operacional, malévola ou inteligentemente
introduzido em nosso quadro normativo (conforme a perspectiva do analis-
ta, é ébvio), para identificar aqueles organismos, privados ou ptblicos, que,
por forga de vérias circunstincias, foram submetidos & intervengd@o e parti-
cipagiio do Poder Piblico.

Data de 29-10-1979 o Decreto n.° 84.128, que, pela primeira vez,
abalangou-se a explicitar a nogdo de “‘empresa estatal”. E o fez de modo
pragmético, integrando no conceito — com total desprezo a elementares
(1) Apud STUBER, Douglas Walter, “Natureza juridica da subsidisria de socie-

dade de economia mista”, Reviste de Direito Administrativo, vol. 150, pp. 18/34,
1982,
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nogOes juridicas — Orgos ¢ entidades que, ou ndc se caracterizam como
“empresas”, ou nao se amoldam ao qualificativo “estatal” (2).

O referido conceito, exclusivamente operacional, como frisamos, visava
implementar mecanismos de controle do Poder Executivo — centralizados
na Secretaria de Controle das Empresas Estatais — SEST -— sobre cerca de
500 empresas e 6rgdos diversos que, ou ndo integravam a Administragio
Direta, ou nfio se revestiam da forma de autarquias, empresas piblicas e
sociedades de economia mista (componentes da Administra¢ao Indireta).

Essa forma, exigida pela legislacio vigente (Decreto-Lei n.° 200, de
1967, arts. 4.° ¢ 5.%; Lei n.* 6.404, de 1976, arts. 235 usque 242), pressupde
a manifestacio volitiva da sociedade, expressada pelo Poder competente
(Legislativo), que apds apreciar e valorar devidaments os casos concretos,
ministra autorizag@o especifica para o exercicio descentralizado das referi-
das atividades pelo Poder Executivo.

Sucede gue a dinfmica da vida negocial, intensificada numa sociedade
heterogénea ¢ em desenvolvimento, como a nossa, nao foi acompanhada
com a necessdria agilidade pelo Legislativo; com isso, o Executivo viu-se
muitas vezes na contingéncia de assumir ou desenvolver determinadas ativi-
dades e servigos, sem a devida autorizagio legal.

E ébvio que aqui nio cabe invocar a cinica mdxima segundo o qual “se
05 fatos nao se adaptam a teoria, pior para os fatos”. Os fatos de tal jaez
existiram, e nada indica que deixarao de ocorrer; o que se espera é que, no
futuro, e agora com o reforco do comando constitucional analisado, a eles
seja dado adequado tratamento juridico. Para conviver com essa realidade,
engendrou-se, como se disse, a nogao operacional ou instrumental de “empre-
sa estatal”, que outro objetive nZo tem sendo o de propiciar o contrele do
Estado sobre as sociedades ou entidades de que participa, ainda que de
forma distorcida.

Andaram bem, portanto, os constituintes de 1988 ao ndo acolherem o
conceito operacional e ngo jurfidico (stricfo sensu) de “empresa estatal’;
orientaram-se pela blssola da experiéncia e da boa e sedimentada doutrina,
ao contemplarem apenas os institutos estaveis e adequados ao modelo politi-
co-econdmico escolhido.

(2) V., a respeito, o artigo de nossa autoria, que sob o titulo, “As empresas
estatais e os sistemas de supervisio e controle”, foi publicado na Revista de
Direito Mercuntil, Sho Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, vol. 45, 1982, pp. 20/28.
Reza o art. 2+ do Decreto n? 84.128: “consideram-se empresas estatais, para os
fins deste decreto;: I — empresas puablicas, sociedades de economia mista, suas
subsidiarias e todas as empresas controladas direta ou indiretamente pela Uniao;
I — autarquias, fundacfes instituidas ou mantidas pelo Poder Pabllco; III —
orghos autdonomos da Administragio Direta.

Paragrafo Mnico — Poderfo ser equiparados as empresas estatais, para efeito
do controle governamental de que trata este decreto, as entidades e organismos
de direito privado que recebam contribuicdes parafiscais ou transferidas do orca-
mento da Unido (...).
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Os preceitos constantes da Carta de 1988, que vém de ser referidos,
constituem coroldrio do principio segundo o qual “a exploragio direta de
atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessdria aos
imperativos de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo, con-
forme definidos em lei” (art, 173, caput) (%).

A vigente Constitui¢do consagra a distingdo introduzida em nosso
direito positivo pelo Decreto-Lei n.° 200, de 1967, entre 2 Administragio
Direta e Indireta, esta dltima integrada pelas sociedades de economia
mista, empresas piblicas e autarquias (Constituigdo, art. 37, inc. XVII;
Decreto-Lei n.° 200, arts. 4.° ¢ 5.°). Tanto que, em mais de dez dispositi-
vos, refere-se textualmente aos componentes da “Administragdo Indireta”,
quando tenciona a eles estender o comando maior, v.g., art. 22, XXVII,
sobre licitagdes; art. 163, § 5.2, I ¢ II, sobre a lei orgamentéria anual, inclu-
sive de seus érgdos de seguridade social (idem, inc. III); art. 165, § 9.°, 11,
sobre normas de gestio financeira e patrimonial; art. 49, X, acerca da
subsuncdo ao controle e fiscalizagiio direta pelo Poder Legislativo; art. 71,
I e III, sobre a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas; art. 37, XVII, sobre
a vedacdo de acumulagio de cargos; art, 169, pardgrafo dnico, sobre os
limites legais a politica de pessoal.

Da mesma forma, adotando e aplicando corretamente essas distingOes
e conceitos, o texto constitucional reconhece a existéncia de sociedades com
participagiio do Poder Piblico, sem prévia e expressa autorizago legal —
que se situam, portanto, fora do campo de incidéncia dos mandamentos
acima citados — a elas dirigindo normas especificas, mediante o emprego
de terminologia prépria. E 0 que sucede no tocante aos recursos para inves-
timentos; desejando incluir na lei orgamentdria anual todos os investi-
mentos do Poder Piblico — e nfio apenas aqueles realizados pela Admi-
nistragio Direta e Indireta — o art. 165, § 5.°, II, determinou que o men-
cionado diploma orgamentério compreenda “o orgamento de investimento
das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
da capital social com direito a voto”. Ora, é curial que se a intengéio do
legislador fosse a de alcangar apenas os entes da “Administragio Indireta”,
a expressdo iécnica empregada seria esta, como ocorreu nos dispositivos

(3) Os textos constitucionais anteriores slienciavam a respeitoc da definicio de
sociedades de economis mista, matéria que foi tratada, primeiramente, no Decreto-
Lei n? 300/67, sri. 5° posteriormente elterado pelo Decreto-Let n® $00/68, e,
também, pela Lel n® 6.404/76 (arts. 235/237). A Constituicio de 24-1-1987 estabe-
lecla que “somente para suplementar s Inlciativa privada, o Estado organizard
e¢ explorarda atividade econdmica” (art. 163, § 19, determinade, no parédgrafo
seguinte, que as “sociedades de economis mista, reger-se-fo pelas normas eplicd-
vels &3 empresas privadas, inclusive quanto ao direito do trabalho e das obrige-
¢bes”, normas essas repetidas pela Emenda Constitucional n? 1, de 18890 (art. 170,
§5 17 e 27, Aparentemente & Constituigio de 1938 terla restringido essa equipa-
ragiio, ao referir-se apenss as “obrigagfies trabalhistas e tributédrias”, sem men-
clonar o direito das “obrigacdes”; a expressfio “regime juridico préprio das empre-
say privadas”, todavia, nos parece ter elastério suficiente para abranger o direito
obrigacional.

52 R. Inf. legisl. Brosilis o, 26 n. 102 abr./jun. 1989



supra-referidos. Igual técnica foi utilizada, quanto 4 observéncia dos prin-
cipios sobre licitagbes e contratos, na redagdo dada ao art. 22, XXVII,
in fine, o que confirma a conclusio a que chegou a vigente Carta Magna
de ndo admitir as chamadas sociedades de economia mista de “segundo

»”

grau”,

A Constituico em vigor sistematizou mais adequadamente o elenco
dos 6rgios e entidades vinculadas ao Poder Piblico, incluindo no género
Administragao Pablica (Titulo III, Capitulo VII) as trés espécies seguin-
tes: (1) Administragdo Direta, (2) Administracio Indireta ¢ (3) Adminis-
tracio Fundacional (art. 37, caput).

As sociedades de economia mista integram a Administragdo Indireta,
sujeitando-se ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
quanto as obrigacdes trabalhistas ¢ tributdrias (art. 173, § 1.°), sendo vedado
a elas atribuir privilégios fiscais néo extensivos ao setor privado (idem,

§ 29.

Todos os mandamentos citados, inscritos na nova Lei Maior a respeito
das sociedades de economia mista, nfo conflitam nem s3o incompativeis
com os diplomas legais anteriores que tratavam da matéria (Decreto-Lei n.°
200, de 25-2-67, arts. 4.° ¢ 5.°, com a redagdo dada pelo Decreto-Lei n.° 900,
de 269-69; Lei n.° 6.404, de 15-12-76, arts, 235 wsque 242), o que im-
porta dizer que estes dltimos permanecem em plena vigéncia {Lei de Intro-
dugdo ao Cédigo Civil, art. 2.°, inc. I). A despeitce da consagragio, pela
Constituicgo de 1988, dos conceitos e principios constantes da legislagfio
ordindria precedente, a matéria, pela sua relevincia, estd a merecer andlise
mais detida, tarefa a que nos dedicaremos neste estudo.

II. Breve escor¢co historico

E controversa a origem das sociedades de economia mista. TRAJANO
DE MIRANDA VALVERDE, primeiro autor que sobre elas versou em
nossa literatura juridica — na Exposicio de Motivos sobre a Lei das Socie-
dades por A¢des submetida ao Governc Federal, em 1939 (*) — considera
que a férmula ndo € nova: “‘criou-a 0 Estado nacional da época mercan-
tilista, no ocaso do século XVI e no comege do séoulo XVIIY. As primeiras
manifestagfes do fendmeno, segundo o cldssico jurista, teriam sido a Com-
panhia das Indias Orientais, criada na Inglaterra em 1599 e a Companhia
das Indias Ocidentais, instituida pelos Estados Gerais dos Paises Baixos
Unidos, em 1602 (M.

O Ministro BILAC PINTO, em famoso ¢ muito difundido estudo,
atribuiu & concessdo dos servigos ptiblicos ¢ A intervengdo do Estado no
dominio econémico a origem e desenvolvimento dessa espécie societdria:

(4) Cf. NETOQ, Cotrim, apud VELLOSO, Caio Mério da Silva, “Empresas estatais:
responsabilidade e controle”, Revista de Direito Piblico, vol. 85, p. 84, 1988.

(5) In “Sociedades por Acdes”, vol. I, 2% ed., Forense, Rio, 1953, p. 40.
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“essa evolugdo ndo se operou — afirma o autor — de maneira uniforme
e geral ou por estigios que possam ser precisamente delimitados no tempo
e no espaco” {%).

Segundo VALVERDE, a primeira sociedade de economia mista criada
entre nés foi o Banco do Brasil, fundado pelo Alvard de 12-10-1808, do
Principe Regente. Seguiram-se-lhe em ordem cronoldgica, o Banco do Estado
de Sao Paulo, o Banco Mineiro da Produgio e ¢ Banco de Crédito da Bor-
racha. Sob a égide da Constituigdo de 1937 (7}, comegaram a surgir uma
série de sociedades de economia mista, sempre caracterizadas por sua nota
conceitual marcante ¢ inalterdvel, a despeito do siléncio do texto constitu-
cional, a saber, a criago mediante autorizagio legal emanada do Poder
Legislativo, ou, no recesso deste, pelo Poder que em carédter excepcional
exercia as fungdes legislativas: Instituto de Resseguros do Brasil, Decreto-
Lei n° 1.186, de 1939; Companhia Sideriirgica Nacional, Decreto-Lei n.°
3.002, de 1941; Companhia Vale do Rio Doce, Decreto-Lei n.° 4.352, de
1942; Companhia Nacional de Alcalis, Decreto-Lei n.° 5.684, de 1943;
Companhia Hidroelétrica do Sio Francisco, Decreto-Lei n.° 8.081, de 1945;
Fébrica Nacional de Motores S/A, Decreto-Lei n® 8.699, de 1946 (%).

E a criagdo de sociedades de economia mista ndo cessou, contrariando
o vaticinio que BILAC PINTO fizera em 1953 (*). Por outros motivos, que
nio apenas aqueles ja indicados por VALVERDE em 1939 (*°), as socie-
dades de economia mista proliferaram, mercé da exploragio direta da ati-
vidade econdmica pelo Estado, por “imperativos da seguranga nacional ou
por relevante intetesse coletivo” (Constituigdo de 1988, art. 173, caput),
para a prestagio de servigos piblicos de forma descentralizada (idem, art.
175), para a exploracdo de atividades monopolizadas (idem, art. 177), para
a atuagio em *setor que ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime

(8) “O declinic das socledades de economia mista e o advento das modernas
empresas piblicas”, publicado na Revista de Direito Administratipo, vol. 32, abril-
junho de 1853, p. 4.

{7y O art. 135 da Carta outorgada em 1937 estabelecia que “a intervencéo do
Fstado no dominio econdmico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da inicla-
tive individual e coordenar os fatores de produgio, de maneira a evitar ou resolver
os conflitos e introduzir no jogo das competigbes individuais o pensamenio dos
interesses da Nacfo, representados pelo Estado. A intervenciio no dominlo econd-
mico poderh ser mediata ou imediatn, revestindo a formea de controle, do estimulo
ou da gestdo direln”.

(8) Cf. VALVERDE, oh. cit., pp. 46-50.

(9) Vg., PETROBRAS, criada pcla famose Lel n* 2.004, de 3-10-1953; ELETRO-
BRAS, Lel n® 3.330-A, de 1961; TELEBRAS, Lei n® 5.792, de 1972; SIDERBRAS,
Lel n® 5918, de 1973, ete.

(10) *“Vivemos, forgoso é confessar, em plenc regime de usura. Porque, no Brasil,
o dinheiro ainda produz facilmente dinheiro. A proliferacio de casas bancarias,
com capitais ridiculos, evidencia © acerto da afirmacfio. Ora, é possivel que o
Governo possa modificar com o tempo essa situacfio, fundando gociedades de
economicg mistqa para a realizacdo de empreendimenios de interesse geral” (ob.
cit., pp. 48-47).
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de competicio e de liberdade de iniciativa” (Emenda Constitucional n° 1,
de 1969, art. 163, caput), para a exploragio direta de atividades econd-
micas “‘em carater suplementar da iniciativa privada” (idem, art. 170,
§ 1.°}, ou, ainda, para o exercicio de atividades e servigos indispensédveis &
coletividade, por cuja explorago a iniciativa privada ndo tenha interesse.

No que diz respeito aos requisitos de criagdo das sociedades de econo-
mia mista, nosso direito positivo experimentou trés fases: (a) a primeira,
de agnosticismo constitucional e legal, na qual, apesar disso, reconhecia a
jurisprudéncia e doutrina, a indispensabilidade de autorizagiio legal (**); (b)
uma segunda etapa, em que iniciaimente o Decreto-Lei n.° 200, posterior-
mente alterado pelo Decreto-Lei n.° 900, e depois a Lei n.° 6.404 definiram
essa espécie societaria, erigindo como requisito essencial para a sua consti-
tuicdio a prévia autorizagfio legislativa; (c¢) finalmente, com a Carta Magna
recém-promulgada, a matéria, pela sua relevancia, ganhou sede constitucio-
nal, mercé de tratamento aprimorado e detalhado, que compreende inclusive
as subsididrias das sociedades de economia mista, sepultando quaisquer
dividas que pudessem pairar a respeito destas dltimas.

II1. Sociedades de economia mista e subsididrias ou empresas controladus
por outras sociedades de economia mistq: exigéncia de autorizagio legal

Em face da Constituicdo em vigor inexiste, pois, qualquer dificuldade
no tocante & fixagdo da natureza das empresas controladas por sociedades
de economia mista. Da mesma forma que estas ltimas, as subsididrias dessa
espécie societdria somente poderfo ser criadas apds a competente “autoriza-
¢io legislativa™, requisito que igualmente é exigido para “a participagio de
qualquer delas em empresa privada” {(art. 37, inc. XX). Inexistindo lei
autorizativa, a subsididria ou controlada de sociedade de economia mista
serd, como afirma HELY LOPES MEIRELLES, “empresa privada, em sen-
tido estrito, simples sociedade anbnima, em que pese 4 participacio majori-
tiria em seu capital” de ente da Administragio Pdblica (nossos os gri-
fos) (%),

A2

As subsididrias de sociedades de economia mista, constituidas median-
te autorizagfo legal, e que adotem a forma das sociedades por agbes, parti-
cipam, igualmente, da mesma natureza do ente societirio que detém o seu
controle, integrando, se forem de nivel federal, a Administragdo Federal
Indireta (Decreto-Lei n.® 200/67, art. 4.°). E estdo submetidas, igualmente,
as disposigdes constantes do Capitulo XIX da Lei n.° 6.404/76, dentre as
quais avulta a sua nio sujeigiio & faléncia (art. 242).

(11) Cf. enire outros, VALVERDE, cb. e loc. ¢its. ¢ THEOPHILO DE AZEREDQ
BANTOS, cit. em acérdao do Supremo Tribunal Federal (RTJ-96/1326), verbis:
“é requisito essencial &4 caracterizagao de tais sociedades a criagdo por lei, como
JA exigia a doutrina mesmo anteriormente 4s disposicdes tdos Decretos-Leis nts
200, de 1967, e 900, de 196% — que s&0 €Xpressos & esse respeito”. A esses autores
somam-se nomes da expressio de OSCAR SARAIVA, ARNOLDO WALD, CAIO TA-
CITO, WALDEMAR PFERREIRA e SEABRA FAGUNDES (v, item V-4, abaixo).

(12) Apud STUBER, oh. cit., pp. 18/34.
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QO enquadramento das mencionadas subsididrias na categoria das socie-
dades de economia mista resulta, & par do texto constitucional vigente, dos
dois diplomas legais acima citados: (a) o primeiro define a sociedade de
economia mista como “a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para a exploragio econdmica, sob a forms de
sociedade andnima, cujas a¢bes com direito a voto pertengam em sua maio-
ria & Unifio ou a entidade da Administragdo Indireta” (Decreto-Lei n.°
200/67, art. 5.° inc. IIT}; (b) o segundo prescreve que “a constituicio de
companhia de economia mista depende de prévia autorizagdo legislativa”
{Lei n.° 6.404/76, art. 236, caput), que “somente poderd explorar os em-
preendimentos ou exercer as atividades previstas na lei que autorizou a sua
constituic@o” (idem, art. 237, caput).

1V. Subsididrias ou controladas de sociedades de economia mista, criadas
d mingua de autorizagdo legal especifica. Regime juridico

Diversa é a natureza juridica dos entes societdrios, criados por socie-
dades de economia mista, ou cujo controle aciondrio seja por estas assumido,
sem prévia e especifica autorizagio do Poder Legislativo. A falta desse
requisito, reputado como essencial e insuprimivel — mesmo quando inexis-
tiam normas constitucionais ou legais sobre a matéria (cf. item II, acima)
—, as subsididrias ¢ controladoras de sociedades de economia mista tém a
natureza de sociedades de Direito comum, néo fazendo parte, se vinculadag
3 Unido, da Administragio Federal Indireta (Decreto-Lei n.° 200/67,
art. 4.°}.

Para essas sociedades, que existem s dezenas entre nds, foi criado pelo
Decreto n.° 84.128, como dissemos acima, o conceito operacional de em-
presa estatal, instituindo, no Sistema de Planejamento Federal, um subsiste-
ma ceniralizado na SEST — Secretaria de Controle de Empresas Estatais.

Levando em conta o que acima foi afirmado — ou seja, que existem
subsididrias e controladas de sociedades de economia mista que nao partici-
pam da mesma natureza juridica de suas acionistas ou sdcias controladoras
—, 0 decreto mencionado estabelecen que “consideram-se empresas estatais,
para os fins deste decreto: I — empresas piblicas, sociedades de economia
tuista, suas subsididrias e todas as empresas controladas, direta ou indireta-
mente, pela Unidio” (art. 2.5,

Qutros diplomas legais, emanados da Unifio, quando tencionam proje-
tar seus efeitos sobre as subsididrias e controladas de sociedades de econo-
mia mista, que ndo participam da natureza juridica destas (ltimas, igual-
mente langam mio da expressio acima grifada (v.g., Decreto-Lei n.° 2.300,
de 21-11-1986, art. 86, que obriga tais sociedades a adotar “procedimentos
seletivos simplificados e observéincia dos principios bdsicos da licitagio”;
Decreto-Lei n.® 2. 355, de 27-8-1987, que estabelece limites de remunerago

aos dirigentes e emprepados de empresas estatais).
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Mas ndo € apenas o Poder Executivo Federal, através de Decretos-Lei,
Decretos, Portarias e outras normas administrativas, que reconhece e trata
apartadamente dessa categoria de sociedades controladas direta ou indireta-
mente pela Unifo, distinguindo-as das sociedades de economia mista. Tam-
bém o Poder Legislativo adota ¢ aplica diferenciadamente os referidos con-
ceitos, cedigos que sdo.

Assim é que, quando pretendeu que as referidas sociedades tivessem
suas contas submetidas ao crive do Tribunal de Contas, o Congresso Nacio-
nal, através da Lei n.° 6.525, de 11-4-1978, operou substancial modificaco
na respectiva legislagio de regéneia (Lei n.” 6.223, de 14-7-1975), alteran-
do o que dispunha o seu art. 7.° para explicitar que “as entidades com
personalidade juridica de direito privado, de cujo capital a Unido, o Estado,
o Distrito Federal, o Municipio ou qualquer entidade da respectiva Admi-
nistrac@o Indireta seja detentora da totalidade ou da maioria das agBes ordi-
ndrigs, ficam submetidas & fiscalizagfo financeira do Tribunal de Contas
competente, sem prejuizo do controle exercido pelo Poder Executivo™ (*%).

Acresce reiterar, neste passo, 0 que adiantamos na parte introdutdria
deste estudo (item 1), ou seja, que o proprio texto constitucional em vigor
também utiliza a expressdo “empresas em que a Unifio, direta ou indireta-
mente, detenha a maioria do capital social com direito a voto”, para projetar
seus ditames sobre a espécie societdria de que s¢ estd a tratar (art. 165, §
5°, 1D.

IV.1. A inexistente categoria das chamadas sociedades de economia mista
“de segundo grau”

Do que até aqui foi exposto resulta evidente que inexiste sociedade de
economia mista, cuja constituicdo nao tenha sido precedida de prévia e
especifica autorizagio, emanada do Poder competente (Legislativo).

Esse era o entendimento pacifico e reiterado da doutrina e jurisprudén-
cia e da prépria Administragio Plblica, ao tempo em que sequer existiam
mandamentos constitucionais ou legais que se referissem ao mencionada
requisito (cf. item II, supra). Tal interpretagdo ganhou foros de legalidade
com a edigdo do Decreto-Lei n.° 200, cujo art. 5.°, inc. 111, estabeleceu que
essa espécie societaria deve ser criada por lei. Com o advento da Lei n.°
6.404 o mencionado pressuposto foi ainda mais reforgado, na medida em

(13) A redacdo original do art. 7° da referida lei excluia as sociedades que nfio
fossem de economis mista do crivo das Cortes de Contas, verbis: “Art, 7° —
As entidades piblicas com personalidade juridica de direito privado, cujo capital
pertenga, exclusiva ou majoritariamente 4 Uniflo, a0 Estado, ao Distrito Pederg],
a0 Municipio ou a qualquer entidade da respectiva Administragdo Indireta, ficam
submetidas & fiscallzacho financeira do Tribunal de Contas competente, sem
prejuizo do controle exercido pelo Poder Executivo”. O adjetivo feminine plural
“publicas” ensejou a interpretacio, prevalecente até a promulgagdo da Lei ne
6.525, de que somente as sociedades criadas apds prévia autorizacdo legal é que
estavam sujeitas i referida fiscalizagio.
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que o seu art. 236 determinou que “a constituigio de sociedade de economia
mista depende de prévia autorizagiio legislativa”, acrescentando, o artigo
seguinte, que a manifestagdo volitiva do Poder Legislativo deve explicitar
“o0s empreendimentosé” ou “as atividades” a que esse ente societdrio pode
se dedicar,

O § 1.° desse dispositivo disciplina a participagio de companhias de
economia em outras sociedades, frisando que isto somente poderd ocorrer
quando autorizado por lei ou para aplicagdo em incentivos fiscais; por ptin-
cipio elementar de hermendutica depreende-se que dita autotizagio leral
igualmente deve indicar “os empreendimentos” e as “atividades” das refe-
ridas controladas ou coligadas, consoante determina o caput do artigo.

Ratificando essa orientagfio legislativa € em harmonia com a interpre-
tagiio predominante na doutrina ¢ em nossos pretdrios, a recém-promulge-
da Constituigio estabelece, de um lado, que “somente por lei espectfica™
poderdio ser criadas sociedades de economia mista (art. 37, inc. XIX), e,
de outro, que a criagiio de subsididrias daquelas “depende de autorizag#io
legislativa, em cada caso” (idem, inc. XX).

IV.2. Colocagio isolada da doutrina, adotado, episodicamente, pela
Consultoria-Geral da Repiiblica

A despeito da clareza dos textos legais citados, vozes isoladas na dou-
trina chegaram a sustentar a existéncia das chamadas sociedades de eco-
nomia mista “de segundo grau”, que seriam aquelas constitufdas sem
prévia e espectfica autorizagdo legal, mas em decorréncia de previsfio ge-
nérica constante da lei de regéncia dos entes que as criaram (14).

Essa proposicio doutrinria, embora isolada e contracorrente, chegou
a refletir-se no d4mbito da Administragdo Federal. por curto nerindo. aco-
lhida que foi em parecer do Consultor-Geral da Repiiblica, Dr. RAFAFL
MAYER (**), com base no argumento de que a existéncia, na lei que cria
determinada sociedade de economia mista {v.g., a citada Lei n” 2.004,
objeto do referido parecer), de autorizagiio genérica para a constituicfo ou
participagio em outras sociedades, equivaleria a uma autorizagdo legislativa
implicita para a instituicdo de outras sociedades, que também seriam de
economia mista, ditas de “segundo grau".

O parecer em tela, exarado a propdsito das subsididrias da PETROBRAS,
ensejou, no breve lapso temporal em que prevaleceu, a aplicagdo da direttiz

(14) Encontramos apenas trés autores admitindo a espécie, de menor nomeada,
data venig, em relacdo aqueles que integram a caudalose corrente dominante:
STUBER, Walter Douglas, ob. c¢it., pp. 18/34; MOURA, Eliana Donatelll de.
Sociedade de Economia Mista na Nova Lei das S/A, Porto Alegre, Ed. Atrium,
1978, p. 25; NETOQ, Cotrim, “Da natureza jurfidica das subsididrias de empresas
estatais”, apud STUBER, ob. cit. p. 29.

(15) Parecer n° L-164, de 21-7-1977, publicado no Didrip Oficial da Unifo, de
26-7-1977, pp. 9.519-9,521.
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que adotara a pelo menos mais uma empresa, através do Parecer n.* P-61,
de 30-1-1981, que abordou a natureza juridica da ACOMINAS ('%).

O mencionado ponto de vista, que jd ndo resistia ao confronto com
o texto do Decreto-Lei n.® 200, esbarrava, ainda, em dois outros dbices
intransponiveis; {(a) o primeiro de ordem constitucional, uma vez que tanto
a Constituigdo de 1967, quanto a Emenda Constitucional n.° 1, de 1969,
vedavam a delegacfio de competéncias entre os Poderes da Unido, & mingua
da obediéncia do procedimento legislativo préprio (leis delegadas, promul-
gadas conforme arts. 52 usque 54 da Emenda n.° 1); (b) o segundo, inscrito
no art, 237 da Lei n.° 6.404, que exige da lei autorizativa de criagdo
de economia mista a especificagio dos “‘empreendimentos” ¢ “atividades”
a serem explorados. Ora, nenhuma das leis que continham a referida auto-
rizagdo genérica, que se pretendeu qualificar como implicita, continham
tal explicitagdo. Mais do que isso: muitas dessas extravagantes sociedades
de economia de “segundo grau” eram companhias preexistentes consti-
tuidas por particulares, com objetos sociais diversificados, cujo controle
aciondrio foi posteriormente transferido para dOrgdo da Administracéo
Federal Indireta. Aqui, a transgressio ao mencionado dispositivo da lei
aciondria ficava ainda mais flagrante, na medida em que a autorizacao
genérica e implicita muito raramente explicitava o “empreendimento” ou
“atividades” da sociedade controlada ou colegiada.

V. Diretriz atualmente dominante no dmbito da Administracdo Federal,
Tribunal de Contas da Unido, doutrina e jurisprudéncia

Basicamente pelos motivos acima expostos, essa solitaria posicdo dou-
trindria e administrativa ndo logrou prevalecer, sucumbindo a orientagao
oposta que, salvo as exce¢des citadas, foi acolhida pela prépria Administra-
¢do Federal, Tribunal de Contas da Unido, douirina e jurisprudéncia (v.
itens V-1 a V-5 abaixo), culminando por influenciar a redagdio do texto
constitucional em vigor como destacamos linhas acima.

V.1. Posicdo da Administragiio Federal. Orientagdo da Consultoria-Geral
da Repiiblica

O posicionamento adotado pela Administragdo Federal sobre a matéria,
constante de pareceres da Consultoria-Geral da Reptiblica, que para ela sdo
de observacio obrigat6ria, “atos administrativos superiores”, ex vi do dis-
posto no Decreto n® 93.237, de 8-9-1986 (17), esteve sempre afinado com
a orientagio dominante na doutrina e na jurisprudéncia, salvo o breve
fapso temporal em que prevaleceu o citado entendimento externando pelo
Consultor-Geral Dr. LUIZ RAFAEL MAYER.

(16) Publicado no Didrio Oficial da Unifo, de 10-2-1981, p. 2.754.

(7 O anterior Regimenito da Consultoria-Geral da Repiiblica, aprovado pelo
Decreto n? 58.693, de 22-6-1966, também determinava gue, “a partir da publicacio
do parecer no Didrio Oficial, os ¢rghos da Administracio Federal — centralizados
ou nio — ficam obrigados a lhe dar flel cumprimento” {(art. 22, § 29.
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Até 21-7-1977 data deste dltimo parecer —, o citado érgio consultivo
federal inadmitia as chamadas sociedades de economia mista “de segundo
grau”, O primeiro parecer de que se tem noticia sobre o assunto {n° 297-H,
de 18-1-1966, anterior, portanto, ao Decreto-Lei n.° 200, de 1967 (*%), €
de autoria do Dr. ADROALDO MESQUITA DA COSTA e foi aprovado
pelo Presidente da Repiblica, versando a situagfio juridica da Companhia
Siderdrgica da Guanabara — COSIGUA. Nessa manifestagéo, o ilustre Con-
sultor-Geral destacou que “a simples participagdo de agdes pelo Poder Pi-
blico ndo basta para a determinagio de uma sociedade de economia mista”.
Louvando-se na doutrina dominante, que serd indicada no item abaixo, o
aludido jurista acrescentava que “ndo se pode perder de vista, outrossim,
que a sociedade de economia mista, embora criada nos moldes da lei
comercial comum, a sua instituigio depende, no entanto, de auforizagdo
legislativa, por envolver a aplicagho de recursos piblicos, como porque
significa a execu¢do de uma determinada incumbéncia do Estado™ (sic).

O mesmo consultor reiterou essa interpretagdo, em mais duas oportu-
nidades: na primeira, ao examinar o regime juridico da Companhia Siderir-
gica Paulista — COSIPA, através do Parecer n.° 383-H, de 18-8-1966 ('),
quando concluiu que essa companhia “ndio é uma sociedade de economia
mista, por ndo ter sido instituida mediante lei autorizativa™; na segunda,
ao analisar a situagBo juridica da USIMINAS, através do Parecer n.* 512-H,
de 8-5-1967 (*°), no qual deixou consignado que “no caso da COSIGUA
e COSIPA, esses requisitos (autorizagdo legislativa e participagdo do Poder
Piblico na administragiio) ndo estavam preenchidos, dai por que esta
Consultoria-Geral n&o as considerou sociedades de economia mista, alids,
com o aval da melhor doutrina” (21).

Essa diretriz — que ¢ a que atualmente deve ser observada pela Admi-
nistragao Federal — prevaleceu até 21-7-1977, tendo sido expressamente
retomada em 2-9-1981, através do Parecer n.° P-010, elaborado pelo Con-
sultor-Geral da Repiblica, Dr. PAULO CESAR CATALDO, com aprova-
¢io do Presidente da Repiiblica.

O Parecer que consagra a orientagio dominante foi exarado com a
finalidade de examinar a natureza juridica das empresas controladss pela
TELEBRAS — Telecomunicdes Brasileiras S/A; a lei que autorizou a cria-
gédo dessa sociedade de economia mista prevé que a mesma “poderd cons-
tituir subsidiérias e participar do capital de outras empresas, cujas ativi-
dades sejam relacionadas com o setor de comunicagfes” (Lei n*° 5.792,

(18) Publicedo no Didrio Oficial da Unido, de 7-2-1966, pp. 1.445-1.446, com &
seguinte ementa: “COSIGUA. Sociedade de economia mista. Necessidade de lel
que & Institus. Participacho do Poder Publico em sua Administracfio™.

{18) Publicado no Didrio Oficial da Unlho, de B-9-1968, pp. 10.336-10.337.
(20) Publicado no Didric Qficial da Unifio, de 10-5-1967.
(21) Publicado no Didrio Oficinl da Unifio, de 10-9-1881, pp. 17.066-17.072,
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de 11-7-1972, art. 3.2, § 2.9 (*3). Valendo-se de fartos fundamentos doutri-
nérios e jurisprudenciais, 0 Dr. PAULO CESAR CATALDO enfrentou €
afastou a tese das sociedades de economia mista de “segundo grau”, con-
cluindo que “a Telebrds passou a controlar, pela participagio majoritéria
do capital da Unigio, as empresas discriminadas, que ndo se transformaram,
entretanto, pela s6 mudanga do controle aciondrio, em sociedades de eco-
nomia mista federais, pela inexisténcia de autorizagdo legal expressamente
atributiva desta qualificagdo” (nossos os grifos). Observese que a tese
vencida encontrava, na hipétese e¢xaminada no parecer comentado, argu-
mento de apoio inserto no regulamento da lei citada, baixado pelo Decreto
n? 74.379, de 8-8-1974, art. 2.°, paragrafo tinico, verbis: “as subsididrias
da TELEBRAS poderdo ser enquadradas na categoria de sociedade de eco-
nomia mista, por ato do Presidente da Repiblica, mediante proposta do
Ministro das Telecomunicacdes”. O parecerista afastou a objegdo, desta-
cando que a norma regulamentar, hierarquicamente inferior, colidia com
o texto do art. 235 da Lei n.° 6.404, que exige prévia ¢ expressa autori-
zagio legislativa, tanto para a criagdo desse tipo societario, quanto para
a sua participagio em outras sociedades. “Incide na espécie — acrescentava
ele, com inteira propriedade — a norma do § 2° do art. 235 da Lei
n.° 6.404, expressando que as companhias de que participam, majoritdria
ou minoritariamente, as sociedades de economia mista, sujeitam-se 4s normas
gerais das sociedades por agdes, sem as excegles cogitadas no Capitulo XIX
do mesmo diploma”.

Afirmamos que o argumento invocado pelo ilustre Consultor-Geral
reveste-se de inteira pertinéncia posto que langa uma pd de cal sobre a
tese afastada, evidenciando que sustentar a criagdo origindria ou derivada
de sociedades de economia mista “de segundo grau”, sem prévia e expressa
previsio legal, equivale a tornar letra morta o disposto no citado art, 235,
§ 2.°, da lei aciondria em vigor.

V.2. Idem. Posicao da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Como 6rgio integrante da Administragdo Federal, a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional ndc poderia furtar-se & observincia dessa orientagéo,
e ¢ 0 que vem sucedendo. No parecer datado de 30-9-1987, subscrito pelo
Procurador-Geral, Dr. CID HERACLITO DE QUEIRQZ, e aprovado
pelo Ministro da Fazenda (**), ficou registrado, preliminarmente, que “a
matéria referente a conceituagiio da sociedade de economia mista j& foi
objeto de inimeros pronunciamentos da douta Consultoria-Geral da Rept-
blica, aprovados pelo Presidente da Repdblica, devendo, pois, ser obser-
vados pela administracdo publica federal como atos normativos superiores.

(22) O parecer examinado também foi publicado, com comentarios de nossa
autoria, na Revista de Direito Mercantil n® 43, julho-setembro de 1981, pp. 111-112,
sob o tftulo “Caracterizagho juridica das sociedades de economia mista”.

{23) Publicado na Revista de Direito Administrativo, n? 170, out./dez., 1987, pp.
202-212.
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Atualmente rege a eficécia dos pronunciamentos da Consultoria-Geral da
Repiiblica o Decreto n.° 93.237, de 8-9-1986, que dispde sobre a Advocacia
Consultiva da Unifio no Poder Executivo”. Quanto ac mérito, séo feitas
referéncias s manifestagdes examinadas no subitem precedente, com des-
taque para o entendimento ora prevalecente consubstanciado nos pareceres
dos Drs. ADROALDQO MESQUITA DA COSTA e PAULO CESAR CA-
TALDO, dos quais aquela reparticdo fazendéria extraiu a sua particular
defini¢do de sociedade de economia mista, verbis: “a sociedade de economia
mista pode ser conceituada como a organizacio empresarial destinada &
execugdio de uma dada atividade econdmica, sob a forma de sociedade por
acdes, regida em suas operacdes pelo direito privado, de cujo capital par-
ticipem recursos do poder piblico e de pessoas particulares, sob o controle
aciondrio daquele poder, criada por forga de autorizagio legal, configurando
um cometimento estatal, com fundamento na Constituigao Federal, afetado
a realizacio da utilidade pablica, pois outra ndo pode ser a destinagdo do
patrimbnio piblico” (nossos os grifos).

V.3. Tribunal de Contas da Unidoe

O Tribunal de Contas da Unifio, embora se revestindo da condicéo
de 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional, na realizagiio do controle externo
da Unifo e das entidades da administra¢io direta e indireta (Constituigiio
de 1988, art. 71, capuf), também acolhe e aplica a precitada orientagiio
adotada pelo Poder Executivo federal.

E o que se¢ verifica de duas recentes decisdes daquela Corte de
Contas: na primeira delas, apreciando o processo de prestacdo de contas
TC-025386/84-0, o Tribunal, em decisdo de 3-6-1986 (**), assinalou que
“a legislagio vigente coloca o ato de criagdo por lei como requisito essen-
cial para que a sociedade seja considerada de economia mista, Assim esté
posto no Decreto-Lei n.° 200/67, art. 5.° item I1I, com a redagfo do
Decreto-Lei n.® 900/69 e na Lei n° 6.404/76, art. 236. E também o
entendimento firmade ¢ confirmado pela Consultoria-Geral da Repiblica,
em parccer dos ilustres Drs. ADROALDO MESQUITA DA COSTA, LUIZ
RAFAEL MAYER e PAULO CESAR CATALDO"; a segunda, tem a
seguinte ementa: empresa privada conirolada por sociedade de economia
mista ndo integra a administragdo indireta (**). Na fundamentacdo desta
decisio, o Minisiro-Relator faz referéncia ao Parccer n.® 010, de 2-9-1981,
cuja orientagdo é a que atualmente predomina, ponderando: “depois de
trazer & colagdo diversas manifestagdes da prépria Consultoria-Geral da
Repiiblica, entendimento de doutrinadores de renome ¢ decisGes judiciais,
no mais alto grau de jurisdigiio, o ilustre Consultor-Geral da Repiblica
conclui seu brilhante parecer, com valor de decreto, apés o ‘aprovo’ do

(24) Publicada no Didrip Oficial da Unigo, de 23-6-1986, pp. 8.242-9.243, Relator
Ministro Ewald S. Pinheiro.

(25) Decisho de 12-3-1887, Relator Ministro Adhemar Ghist, publicada na Revista
de Direito Adminisirativo, n® 167, jan./mar. de 1987, pp. 294-288.
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Presidente da Repiiblica, entendendo que as sociedades sob controle da
TELEBRAS nio se transformam em sociedades de economia mista federais
‘pela s6 mudanga do controle aciondrio’. Para detfer esse status, a empresa
deve ter autorizagao legal que expressamente Ihe atribua tal qualificagdo”
(nossos os grifos).

V.4. Doutring

Tirante as manifestacdes isoladas mencionadas no item 1V.2, acima,
a doutrina sufraga o ponto de vista até aqui posto em destaque. O exame
dos pronunciamentos dos juristas pétrios pode ser sistematizado em trés
periodos: (a) manifestagdes anteriores a qualquer previsdo legal sobre a
matéria; (b) licbes posteriores d edigdo do Decreto-Lei n.® 200, de 1967;
(c) estudos subseqiientes & promulgagdo da Lei n° 6.404, de 1976, que,
como visto, disciplinou de modo inequivoco a matéria,

No primeiro deles, hi que se mencionar, inicialmente, os cldssicos
juristas citados no parecer do Consultor-Geral Dr. ADROALDO MES-
QUITA DA COSTA (**): TRAJANO DE MIRANDA VALVERDE, OS-
CAR SARAIVA, ARNOLDO WALD, CAIO TACITO, WALDEMAR
FERREIRA ¢ SEABRA FAGUNDES. Este dltimo era particularmente inci-
civo a respeito: “a constitui¢dc e a vida de uma sociedade de economia
mista se vinculam a lei especial que autoriza a formagdo e A lei geral
sobre as sociedades por agbes (*7).

A eles se alinhou o saudoso PONTES DE MIRANDA: “mesmo se
o Estado se faz titular de mais da metade, ou de mais de dois tergos, ou
da quase totalidade das agdes de sociedade por agdes, ou tem quota supe-
rior & de qualquer dos acionistas, a sociedade ndo se torna de economia
mista’” (**). Por derradeiro, hd que se incluir nesse primeiro periodo de
vazio legal sobre o tema o nome de THEOPHILO DE AZEREDQ SAN-
TGS, em face do escdlio que ministrou em sua obra As Sociedades de
Economia Mista no Direito Brasileiro, pp. 45/46 e 55 (*%).

Apds a edi¢do do Decreto-Lei n.® 200, sobressaem pelo menos dois
magistérios: o do eminente publicista HELY LOPES MEIRELLES, pela
critica que dirige aos seus arts. 4.° ¢ 3.°, na redagdo dada pelo Decreto-
Lei n.° 900, de 1969: “com esse conceito, restritivo e incorreto, a Unido
se autolimitou ao determinar que a sociedade seja criada por lei, quando
a lei deve apenas autorizar a sua criagao” (grifos do original) (**); e a do
preclaro administrativista paulista, JOSE CRETELLA JUNIOR, no senti-
do de que “nao é tarefa das mais fdceis definir sociedade de economia mista

(26) V. nota 14, supra.
(270 In Revista de Direito Administrativo, vol. 32, p. 473, 1953.
(28) In Questées Forenses, vol. VII, Rio, Ed. Borsoi, 1956, p. 353.

(28) Citada pelo Ministro Moreira Alves, em acérddo prolatado no RE-79840-MG
(RTJ-06/1326).

(30) 1In Direito Administrativo Brasileiro, 22 ed, SP., RT, 1872, p. 343.
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(...) no Brasil, o assunto foi simplificado pelo Decreto-Lei n.® 200/67,
que, sem seu art, 5.° I, definiu a sociedade de economia mista como a
entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por
lei para o exercicio de atividade de natureza mercantil, sob a forma de
sociedade anbnima, cujas agdes com direito a voto pertengam, em sua maio-
ria, & Unido ou a entidade da Administragio Indireta(...). Substituindo-se
a expressdo grifada por ‘a exploracio de atividade eccondmica’, temos a
defini¢io do Decreto-Lei n.° 900/69" (31),

Com o advento da Lei n.° 6.404/76 ¢ em razio do modo inequivoco
com que a vigente lei acionéria disciplinou as sociedades de economia mis-
ta, os autores, & unanimidade, se puseram de acordo sobre a tese aqui
comentada (v.g., WILSON DE SOUZA CAMPOS BATALHA, JOSE DA
SILVA PACHECO, JOSE WASHINGTON COELHO) (*»). Neste Gltimo
periodo merecem especial destaque duas outras importantes manifestagbes,
por abordarem especificamente o tema das inexistentes sociedades de eco-
nomia mista “de segundo grau”. A primeira de autoria de ARNOLDO
WALD (*), da qual extraimos as seguintes consideragdes: “quanto as cha-
madas sociedades de economia mista de segundo grau, ou seja, aquelas
cujo controle pertence a uma sociedade de economia, deveremos fazer uma
distingdo para atender ao disposto no Decreto-Lei n.° 200. Se a subsididria
for criada por lei, serd sociedade de economia mista. Caso contrério, obe-
decerd ao regime das sociedades andnimas comuns (). .. a idéia do legis-
lador (de 1976) foi excluir do rol das sociedades de economia mista as cha-
madas sociedades de empresas mistas de segundo grau, ou seja, as subsi-
didrias de sociedades de economia mista, quando nio criadas por lei (*®). ..
ao excluir do rol das sociedades de economia mista as que, embora contro-
ladas direta ou indiretamente pela Unido Federal ou pelos Estados e Muni-
cipios, ndo foram criadas por lei, o legislador acabou submetendo ao
regime comum das sociedades andnimas numerosas companhias, entre as
quais se destacam, sé no campo federal, a COSIPA, a USIMINAS, a
ACESITA, a USIBA, a Companhia Telefénica Brasileira, a TELESP, assim
como numerosas subsidisrias da ELETROBRAS, da EMBRATEL, da
PETROBRAS e da Vale do Ric Doce” (nossos os grifos).

(31) In Curso de Direito Administrativo, p. 64, 3* ed., Ed. 8. P, RT, 1882.

{32y Citados pelo Consultor-Geral da Republica, Dr. PAULO CEZAR CATALDOQ,
no parecer referido nas Notas 18 e 19, supra.

(33) In "“As socledades de economia mista & a nova lel das sociedades andnimas”,
artigo publicado na Revista Forense, vol. 268, out./dez. de 1979, pp. 395-404,

(34) Como se v&, o autor até admitia, em face do Decreto-Lei n® 200, ‘0 uso da
expressiio “sociedade de economls de segundo grau”, mas para diferencli-la de
sociedade de economia controladora, de “1° grau”., Ambas, no entanto, conforme
o autor, para receberem o qualificative de sociedade de economia mista, deveriam
ser crirdes por lel.

(35) J& apds & promulgagio da Lel ne 6.404, de 1976, infere-se do texto trans-

crito que para o suior mesmo o uso da expressio sociedade de economia mista
de “segundo graw” ¢ impripric e inadequado.
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Também HELY LOPES MEIRELLES voltou a tratar do tema, ulte-
riormente ao advento da lei que atualmente rege as sociedades por agOes,
igualmente para negar a existéncia da categoria das sociedades de econo-
mia mista ““de segundo grau” em trecho que prima pelo didatismo e cla-
reza com que deslinda a questdo; “é empresa privada, em sentido estrito,
simples sociedade andnima, em que pese & participacdo majoritdria no seu
capital da TELEBRAS, da qual é subsididriz ou sociedade controlada, nos
termos do § 2.° do art. 243 da Lei n.°> 6.404/76, de vez que a mera deten-
¢do das agbes com direito a voto, por uma sociedade de economia mista,
nio confere a ouira companhia a mesma natureza juridica do acionista
majoritdrio, pois lhe faltaria o principal requisifo, qual seja o da criagdo
por lei, nos termos do inciso Il do art. 5. do Decreto-Lei n.° 200/67 e
ainda porque a prépria Lei das Sociedades Andnimas (Lei n.° 6.404/76)
retirou as sociedades assitn constituidas do rol das de economia mista, ao
exclui-las das disposi¢des contidas nos seus arts. 235 a 242, especificos
para estas dltimas (*%) (nossos os grifos).

V.5. Jurisprudéncia

O Poder Judicidrio também acolhe, reiterada e pacificamente, a tese’
de que a qualificagio de sociedade de economia mista somente pode ser
atribuida ao ente societdrio constituido apds prévia e especifica autorizagdo
legal. E de tal forma cedica essa orientagdo que limitar-no-emos a citar
mais de uma dezena de julgados do Supremo Tribunal Federal, abordando
especificamente a matéria.

Iniciamos pelo exame de trés acérdios prolatados anteriormente 2
promulgagdo da Lei n° 6.404/76. No primeiro deles (*"), o relator, Minis-
tro MOREIRA ALVES, asseverava: “ainda que — como pretende a recor-
rente -— anteriormente ao Decreto-Lei n.® 200/67 pudesse ser sustentada
a existéncia de sociedades de economia mista sem lei que a criasse, a sim-
ples participagdo do Estado no capital de uma sociedade andnima néo
bastava para transforma-la em sociedade de economia mista, como bem
acentua HELY LOPES MEIRELLES”.

Dois outros julgados desse periodo, e anteriores ao acima mencionado,
contemplatam a situagdo juridica da USIMINAS (*) e da COSIPA {%%).

(36) Apud WALTER DOUGLAS STUBER, ob. cit, p. 27.

(37) RE-79840-M(, julgado em 18-8-1975, in RTJ-75/204-208.

(23g) RE-T2306-GB, julgado em 18-8-1973, in RTJ-88/737-T43.

(39) RE-T76374-GB, julgado também em 18-9-1873, in RTJ-67/616-621, Neste acér-
dio o Relator citado acentuou: “a Yinica nogfo de sociedade de eccnomia mista
que ac cultor do direito interessa € a tUnica que pode conhecer, engquanto juristia,
é aquela que se individualiza em funcio de uma discipling peculiar. Dizendo com
maior precisio: s6 h4 conceito juridico de socledade de economia mista no pres-
suposto de uma situagfio original perante o direlto. Dir-se-4, entéo, que para
o jurista, como jurista apenas, sociedade de economia mista no Brasil de hoje
é s6 aquela definida como tal pelo Decreto-Lei n® 200, art, 5°, III, “criada por
lel” (nossos os grifos).
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Ambos, da 1.2 Turma da Corte Suprema, foram relatados pelo Ministro
OSWALDQ TRIGUEIRO, que no primeiro deles declarou o scguinte:
“parece-me fora de toda a ddvida que a recorrida ndo integra o elenco dos
6rgios da Administragdo Indireta, porque nao ¢ sociedade de economia
mista, criada por lei, e cujo controle aciondrio deva ser, necessdria e per-
manentemente, exercido pelo Poder Piblico. A criagdo de sociedade de
economia mista, como 6rgao da Administragio Indireta, depende de mani-
festagdio da vontade do Estado, através de lei, como o exige o art, 5.°, III,
do Decreto-Lei n.° 200, até porque o Estado somente pode exercer atividade
econdmica em cariter suplementar, como determina o art. 170, § 1°, da
Constituigdo Federal. Nem se compreenderia que a excegio constitucional
pudesse ser indefinidamente ampliada pela autoridade administrativa,
revelia da lei”.

Promulgada a Lei n.° 6.404/76, o Excelso Pretério ampliou os funda-
mentos para firmar-se na linha que vinha sendo seguida. ‘““Sociedade de
economia mista. Com ela ndo se confunde a sociedade sob o controle acio-
nério do Poder Piblico. E a situagdo especial que o Estado se assegura,
através da lei criadora da pessoa juridica que a caracteriza como sociedade
de economia mista”, registrava ementa de acérddo prolatado em 20-6-79 ().
A mesma ementa encimou trés outros acordaos de 1980 ('), com o seguinte
acréscimo: se alguma divide pudesse existir, ela desapareceu com o art.
236 da Lei das Sociedades Anbnimas,

Nos anos seguintes dois outros actrdaos (*?) receberan da Suprema
Corte a seguinte ementa: “Sociedade andnima. Sociedade de economia mis-
ta. E sociedade de economia mista aquela criada por lei, ndo bastando para
caracterizé-la como tal a simples presenga de capital pdblico (Lei n.°
6.404/76, art. 236)”. Dois arestos de 1981 reafirmam a tese, para esta-
belecer a competéncia para o julgamento de feitos nos quais figura como
parte essa espécie societdria: “sociedade de economia mista. Sua criagéo
depende de lei. Compete, por isto, no caso, ao juizo da vara civel, ndo ao

dos feitos da fazenda piiblica julgar as causas em que sejami parte” (**).

(40} RE-91035-RJ, 1* Turma, Relator Ministro Soares Mufioz, unanime, in RTJ-
96/1323-1327.

(41) RE-82338-I-RJ, 1* Turms, unidnime, Relator Ministro Soares Mufioz, julgada
em 18-3-1980, in RTJ-89/341-344; RE-02340-3-R.J, 1* Turma, Relator Ministro
Soares Mufioz, julgado em 25-3-1980 (texto arquivado no Servigo de Jurisprudéncia
do STF); RE-93176-9-RJ, 1* Turma, Relator Ministro Soares Mufioz, uninime,
Julgado em 14-10-1980 (idem}.

(42) RE-94777-9-RJ, 2* Turma, Relator Ministro Déclo Miranda, uninime, julga-
do em 14-8-1981 (texto arquivado no STF); RE-96336-7-RJ, 2¢ Turma, Relator
Ministro Décio Miranda, unfinime, julgado em 2-3-1982 (idem).

(43) RE-93502-9-RJ, 2 Turma, uninime, Relator Ministro Leitio de Abreu, jul-
gado em 28-6-1981, in Jurisprudéncia Brasileira, vol. 64, pp. 152-153; RE-92288-RJ,
2¢ Turma, Relator Ministro Leitio de Abreu, unanime, julgado em 10-2-1881, In
RTJ-91/860-861.
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Finalmente cabe mencionar o julgamento realizado em 28-11-1986, no
qual foi explicitada a qualificagdo juridica de sociedade anénima contro-
lada por Governo estadual: “ndo se aplica ao pessoal de empresa con-
trolada pelo Estado a regra do art. 3.° da Lei n*® 5.107, de 1966, que
cuida do pessoal da Administragdo Direta e Indireta da Unido Federal. Nao
¢ a VASP sociedade de economia mista estadual, pois nem sequer foi cons-
tituida por lei. O Estado tem apenas o seu controle acionirio” (%),

V1. Conclusdo: o controle e a gesido de empresas com participacdo
majoritdria do Estado, que nio sio sociedades de economia mista

A despeito de ndo serem sociedades de economia mista, as empresas
controladas majoritariamente pelo Estado, seja pela Administragdo Direta,
seja pela Indireta, sem prévia e especifica autorizagdo legislativa, estio
sujeitas a normas de controle e gestdo, editadas pelo Poder Executivo, que
todavia devem ser exercitadas segundo o regime societirio comum. E o
que reza o art, 235, § 2.°, da Lei n.° 6.404, de 1976: “as companhias de
que participem, majoritdria ou minoritariamente, as sociedades de eco-
nomia mista estdo sujeitas ao disposto nesta lei, sem as excegBes previstas
neste capitulo™.

A atuaco do Estado na gestdo ¢ controle dessas empresas se realiza,
portanto, mercé do exercicio de suas prerrogativas enquanto acionista con-
trolador (Lei n.° 6.404, arts. 116, 117 e 243), Nessa condicdo, o Estado
detém o poder genérico — como qualquer outro acionista controlador pri-
vado — de “fazer a companhia realizar 0 seu objetivo e cumprir a sua
fungdo social” (art. 116, pardgrafo unico), dirigindo suas atividades sociais
e orientando o funcionamento de seus 6rgdos sociais (art. 116, b). Tal po-
der, explicitado mediante interpretacdo a contrario sensu das varias alineas
do art. 117, § 1.°, da lei aciondria, abrange a orientagdo da sociedade para
a consecugdo de seu objeto (@); a promogac de operacdes de dissoluglo,
liquidagfo, transformagéio, incorporagdo, fusdo ou cisfo (b); a realizacdo
de alteragBes estatutdrias, emissdo de valores mobilidrios, bem como a ado-
¢io de politicas e decisDes que tenham por fim o interesse da companhia
(c); a elei¢do de administradores e conselheiros fiscais (alinea c, cc art. 1186,
a), a aprovagiio das contas dos administradores e a apuragio de dentincias
sobre irregularidades (g).

Na 6rbita federal, o controle e a gestio dessas espécies societdrias,
pelo Poder Executivo, foram disciplinadas, como frisamos no item IV,

(44) RE-107955-SP, 2* Turma, uninime, Relator Ministro Carlos Madeira, in
RTJ-120/1272-1275. A vista das consideraches transcritas no texto, o Ministro
Francisco Rezek, em declaracio de voto, afirmou que “a VASP, empresa privada
que é, sob o prisma formal, ndo esta sujeita aos parimetros do Decreto-Lei n?
200 e de outras normas concerneéntes ao recrutamento de servidores piiblicos”.
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supra, mediante a instituigdo, pelo Decreto n.° 84.128, de 29-10-1979, de
um subsistemsa no Sistema de Planejamento Federal, centralizado na Secre-
taria de Controle das Empresas Estatais — SEST, € que abrange, ao lado
das empresas piblicas e sociedades de economia mista, as subsididrias e
todas as empresas controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, cria-
das sem prévia e especifica autorizacdo legislativa (art. 2., inc. 1).

A par desse controle, o Poder Executivo expede, para tais sociedades,
ume série de instrugbes a serem implementadas (& acoOrdo com O yegime so-
cietfrio comum, como as constantes dos exemplos a seguir comentados. As-
sim é que, para os conselheiros fiscais ¢ representantes da Unidio nas “enti-
dades controladas direta ou indiretamente pelo Tesouro Nacional”, foi bai-
xado, pela Instrugdo Normativa STN/MF, de 26-2-1987 (*%), o “Manual de
Orientagéo™ para a atuagdo dos referidos agentes, Preservado, como sa-
lienta o seu Capftulo 1, o regime normativo da Lei n.° 6.404, o mencio-
nado documento visa, “através do ordenamento ¢ da sistematizagfo, orga-
nizar instrumentos bésicos de trabalho, capazes de esclarecer e orientar os
consetheiros fiscais no cumprimento de suas atribuigbes (...) e facilitar
a atuag@io de todos os conselheiros fiscais represetantes do Tesouro, dando-
Thes uma linha uniforme e padronizada de trabalho” (item 1.6).

Determinadas instrugdes sfo expedidas para receberem implementagio
através de reforma estatutdria, pela assembléia geral extraordingria de acio-
nistas, como ¢ o caso das constantes do art. 5.° do Decreto n.® 97.161, de
6 de dezembro de 1988, verbis: “as entidades de que trata o art. 1.° {entre
as quais se incluem as ‘controladas direta ou indiretamente pela Uni&o’),
no prazo de 60 dias, procederdo as necessérias alteragOes dos seus esta-
tutos, a fim de que os drgios de auditoria interna passem a vincular-se,
diretamente, aos presidentes dos respectivos Conselhos de Administrag@io
ou 6rgdo equivalente (...)". E é o caso, igualmente, do Decreto n.* 97.460,
de 15 de janeiro de 1989, que limitou a seis o nimero méximo de cargos
no conselho de administragiio e na diretoria, e a trés os do conselho fiscal,
“ressalvado o caso da existéncia de representantes dos acionistas minoti-
térios e preferenciais” (art. 1.°). O pardgrafo tnico desse artigo estabelece
que “a assembléia geral deverd aprovar as alteragles estatutdrias neces-
sérias ao cumprimento do disposto neste Decreto”.

Por derradeiro, cabe reiterar que, além da orientagio, controle e fis-
calizagdo da gestdo das referidas espécies societdrias, pelo Poder Executi-
vo, estiio elas sujeitas & obrigagSic de prestar contas ao Tribunal de Con-
tas, nos termos da Lei n.° 6.223, de 14-7-1975, com a redagdo dada pela
Lei n.°® 6.525, de 114-1978.

(45) Publicada no Dwdric Oficial da Unifio, de 6-3-1887, pp. 3.183-3.167.
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As macroperspectivas do Direito Minerdrio

a partir da nova Constituicao

NeLsoN pE F. RmBERO

Secretario de Indistria, Comércio e Minera-

¢do do Estado do Pard. Professor Titular

(aposentado) da Universidade Iederal do

Pard. Ex-Ministro de BEstado da Reforma e
do Desenvolvimento Agrério

Em varios setores das atividades econdmicas e sociais, a nova Cons-
tituigdo interveio e adotou uma orientagdio normativa, nio apenas estrufu-
ral. Foi além. Procurou oferecer respostas aos problemas conjunturais em
que esses setores tém sido envolvidos. Assim ocotreu com a questio mine-
ral. O legislador constituinte compreendeu a sua relevancia estratégica e
conjuntural ¢ por isso procurou ser mais minudente, incluindo na Cons-
tituicdo dngulos novos que ndo foram tratados pelas ConstituigBes ante-

Estudo apresentade no XXV Congresse Brasileiro de Geologia e no VII Con-
gresso Latino-Americano de Geologia, realizados no periodo de 6 a 13 de novembro
de 1988, em Belém do Paré.
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riores. Dessa forma, permeou o texto constitucional, em quase todos os
seus titulos, de normas de direito minerdrio que em seu conjunto formam
um arcabougo amplo, verdadeira matriz de um campo do direito brasi-
leiro que passard, sem divida, sob a égide da Carta Magna, a ter grande
imporiéncia e larga aplicacio.

2. Este estudo tenta oferecer uma visdo sistemética dos grandes éngulos
ou perspectivas que o direito minerdrio brasileiro assumiu na nova Cons-
tituigdo. Trata-se de uma abordagem de real significado, porque essas pers-
pectivas, na aplicagdo ou regulamentagio da norma constitucional, funcio-
nardo como verdadeiros parimetros que norteario o equacionamento das
solugles para a grave questio mineral brasileira.

3. Uma andlise global do texto constitucionsl permite deduzir que as
seguintes perspectivas nortearam a concepgiio politica e filos6fica do legis-
lador constituinte na elaboragio da nova Carta Magna: a perspectiva na-
cionalista, a perspectiva estadualizante, a perspectiva socializante, e a pers-
pectiva ambientalista. A primeira de alguma forma ji se fez presente no
direito minerério brasileiro, embora nem sempre a nivel constitucional. As
demais sdo abordagens novas, algumas das quais foram apenas tangencia-
das pela legislagio mineraria.

1. A perspectiva nacionalista

4. Essa perspectiva se fez manifestar em primeiro lugar na definigdo
da propriedade do subsolo, quando no art. 20, inciso IX, definju, como
bens da Unido, “os recursos minerais, inclusive os do subsolo”. A redagio
caracteriza-se pela especificidade, tentando prevenir a ocorréncia de quais-
quer dividas quanto a propriedade dos bens minerais. Essa especificidade
foi mais ostensiva no art. 176, quando estabeleceu a regra de que “as jazi-
das, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de ener-
gia hidréulica constituem propriedade distinta da do solo para cfeito de
exploragio ou aproveitamento, e perfencem ¢ Unido, garantida ao conces-
sionsrio a propriedade do produto da lavra” (grifos do autor). A norma
constitucional aqui é mais explicita, pois manteve, como propriedade da
Unifio, as jazidas mesmo em lavra, caracterizando-as como propriedade
distinta da do solo. Ao concessiondric da exploragio da jazida garantiu
a propriedade do produto da lavra, o que, sem ddvida alguma, ¢ um dos
avangos mais importantes da politica mineral brasileira, Foi superado,
dessa maneira, 0 questionamento no sentido de aplicar aos bens minerais
o regime de res nullius que as ConstituicSes de 1934 ¢ 37 haviam preco-
nizado. Reconheceu, assim, a Constitui¢do que os recursos minerais séo
bens econdmicos que pertencem 2 sociedade como um todo. Por isso mes-
mo, nido podem ser tratados como propriedade daquele que os descobrir,
no seu exclusivo interesse particular, pois, seria uma violéncia contra o
interesse social que € inerente & natureza desses bens.
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5. O angulo mais polémico, entretanto, da questdo mineral, cuja defi-
ni¢io constitucional refletiu a perspectiva nacionalista, foi, fora de qual-
quer divida, a definigdo normativa prevista no § 1., do artigo 176, in
verbis:

“Art. 176 — ........... et eaeiaereeiera e ..

§ 1.° — A pesquisa ¢ a lavra de recursos minetais ¢ o apro-
veitamento dos potenciais a que se refere o caput desse artigo
somente poderdo ser efetuados mediante autorizagBo ou conces-
sdc da Unifio, no interesse naciongl, por brasileiros ou empresa
brasileira de capital nacional, na forma da lei, que estabelecerd
as condices quando essas atividades se desenvolverem em faixas
de fronteira ou terras indigenas” (grifos do autor}.

6. Foi a grande opgdo feita pelo legislador constituinte nesse setor. Pri-
meiro, estabeleceu a regra de que a exploragdo mineral somente poderad
ser feita no interesse nacional, excluindo, dessa forma, o atendimento ao
interesse alienigena e colocando o interesse particular, obrigatoriamente, na
perspectiva dos interesses da Nagdo como um todo. Além disso, naciona-
lizou a exploragdo dos bens minerais quando a definiu como privilégio de
brasileiros, ou de empresas brasileiras de capital nacional. O conceito des-
tas foi definido no artigo 171, inciso II, quando estabelecen que elas de-
vem ter o controle efetivo e permanente de pessoas fisicas domiciliadas
e residentes no Pafs, Além disso, caracterizou, como controle efetivo desse
tipo de empresa, aquele que é exercido pelo capital votante e que, ademais,
tem o exercicio, de fato e de direito, do poder decisério para a gestdo do
seu desempenho. Com isso a Constituiciio evitou férmulas de contorno da
perspectiva nacionalista. A presenga do capital estrangeiro ¢ admitida na
exploracdo mineral, através de empresas nas quais nfo tenha o controle
majoritdrio do processo decisério.

7. E interessante frisar que a orientagdo nacionalista, adotada pelo legis-
lador constituinte, ndo tem um contetido xendfobo, o que é evidenciado
através de duas diretrizes consignadas nas DisposigOes Transitérias. A pri-
meira, quando admitiu que a nacionalizagio da exploragdo mineral, pre-
conizada no § 1.° do art. 176, farse-4 no prazo de quatro anos, dando
assim 2 iniciativa privada o tempo necessdrio para que essa nacionaliza¢io
se realize sem traumas para a economia nacional — art. 44, capuf, das
Disposicbes Transitérias.

8. Esse tom cauteloso da nova ordem constitucional na questdc mineral
tornou-se mais evidente, ainda, na diretriz constante do § 1.° do art. 44
das DisposigGes Transitdrias. Ai, o constituinte estabeleceu uma norma de
politica econémica do mais alto significado para a conjuntura nacional,
quando excetuou, da nacionalizagdo prevista no § 1.° do art. 176, as empre-
sas brasileiras que, no prazo de quatro anos, “tenham o produto de sua

Y

lavra e beneficiamento destinado & industrializacio no territério nacional,
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em seus préprios estabelecimentos ou em empresa industrial controladora
ou controlada”. Ficou, assim, ressalvada a situagdo daquelas empresas
brasileiras que, mesmo ndo sendo de capital nacional, sejam constituidas
sob as leis brasileiras ¢ tenham sua sede ¢ administragio no Pais. Estas
poderdo continuar & lavrar suas jazidas, desde que industrializem o seu
produto no Pais, em seus estabelecimentos ou em empresa pertencente ao
mesmo grupo econdmico,

9. Reconheceu, dessa forma, o constituinte que o grande significado eco-
ndmico no aproveitamento dos recursos minerais estd na sua industrializa-
¢é@o no Pafs e ndo na sua simples extragdo ou beneficiamento. Foi eviden-
temente preservedo o interesse econdémico nacional, pois, de um lado, esse
dispositivo tornou-se um incentivo 3 industrializacdo mineral do Pais, com
isso maximizando © seu aproveitamento em beneficio da economia bra-
sileira; de outro, atentou bem para a circunstincia de que a contribui¢éo
do produto industrial, de origem mineral, para a formagio do PIB, atinge
a cerca de 1/4 por cento, enquanto que a do produto mineral in natura
ndo vai além de 4%. Isso significa que mesmo empresas brasileiras de
capital nacional poderdo, na fase de industrializagio do produto, atuar
através de outras empresas brasileiras, ainda que o capital destas ndo seja
nacional, estabelecendo-se, assim, o equilfbric econdmico em que os inte-
resses do Pafs sdo plenamente resguardados.

10. A orienta¢io nacionalista se fez sentir também de maneira ostensiva
na continuagdo do monopélio da Unidio sobre a exploragdo de jazidas de
petréleo. Assim, no art. 176 e seus incisos, definiu a amplitude desse
monopélio estatal, quando estabeleceu que o mesmo compreende, nio s6
a lavra, mas ainda a pesquisa das jazidas; ndc s6 o petr6leo, mas também
o gés natural e outros hidrocarbonetos fluidos; quando o estendeu 2 refi-
naciio do petréleo, seja nacional ou estrangeiro; quando preconizou ©
monopélio da importagio e da exportagio do petréleo ¢ seus derivados
bésicos; e identicamente procedeu quanto ao transporte marftimo, ou por
meio de conduto do petréleo bruto, de origem nacional, ¢ seus derivados.

11. Finalmente, um aspecto novo, preceituado pela nova Constituigdo,
diz respeito ao monopdlio exercido pela Unido sobre os bens minerais
nucleares e seus derivados. A abrangéncia desse monopélio compreende a
pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagho
e o comércio dos mesmos, dado o seu alto significado estratégico, nfo sé
de natureza econdmica, mas também no contexto da politica internacional.

2. A perspectiva estadualizante

12. O fortalecimento do federalismo foi, fora de qualquer divida, uma
das maiores conquistas da socicdade brasileira na elaboragio da nova
Constitui¢o. Tornar a autonomia dos Estados-Membros um dado pragmé-
tico ¢ nao um mero formalismo, foi a tdnica que norteou a agho normativa
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do constituinte, tanto a nivel politico como nos niveis econdmico, social
e administrativo. A descentralizagio do processo decisério e a desconcen-
tragio da atuaciio do poder piblico defluem ostensivamente da leitura do
texto constitucional em todos os seus titulos. Essa orientacdo fez-se pre-
sent¢ na normatizagio da questao mineral. Os Estados ¢ Municipios foram
convocados, mais aqueles do que estes, para compartir do processo admi-
nistrativo da exploragiio do subsolo brasileiro, superando-se, dessa maneira,
a exclusividade centralizadora que norteou a sistematica da administragdo
dos problemas minerais nas Constituicbes anteriores.

13. Logo de inicio, a Constituigio abre uma exce¢dio na propriedade dos
bens minerais, sempre atribuidos & Unido. O inciso I do art. 26 incluiu
entre os bens dos Estados as dguas subterrdneas. Nio se trata de uma
importante excegdio, pois as razdes que a determinaram poderiam também
ser aplicadas no sentido de transferir para os Estados a propriedade de
outras substfincias, como aquelas que sdo aplicadas na indistria da cons-
trucdo civil e as fguas minerais. Em qualquer circunstincia, a inclusio
de uma classe de minerais entre os bens dos Estados vale, sobretudo, pela
abertura que passou a haver no monolitico preceito da apropriagdo desse
tipo de bens pela Unifio.

14. Dentro dessa perspectiva estadualizante, o preceito mais notdvel foi,
sem ddvida, criagdo do “‘royalty” em favor dos Estados ¢ Municipios,
previsto no § 1.° do art. 20. Por esse dispositivo, foi assegurada a partici-
pagio dos Estados e Municipios no resultado da exploragio dos recursos
minerais em seu respectivo territério. Assim, foi atribuida uma compensa-
¢do aos Estados e Municipios pela perda de seus recursos naturais nio
renovéaveis, Nada mais justo. Tratando-se de um recurso exaurivel, era
indispensével compensar a sociedade pela sua exploragdo. Essa norma vem,
alids, tardiamente, quando a exploragio j& provocou no Pais tanta degra-

dagiio ambiental, j& exauriu tantas jazidas, sem que a sociedade fosse, de
alouma forma, retribuida pela perda de seu natriménio econdémico.

HEDMALIT LAAERAMy RV RLALIARANARS VAW VA ML - r = i

15. Um aspecto fundamental dessa nova perspectiva foi a convocagdo
dos Estados-Membros para participarem da sistemética de administracdo
dos bens minerais. Pelo art. 24, inciso VI, os Estados passaram a legislar,
concorrentemente com a Unifdo, sobre a “‘conservagdo da natureza”, “pro-
tecdo do meio ambiente” e “controle da poluigdo”. E evidente que dessas
hipéteses ou situacdes se permite inferir que os Estados poderdio legislar
sobre a poluigio mineral, 0 que podera ter grande significado no momento
histérico que vive a Amazdnia e, em especial, o Estado do Pard, com o©
problema da poluigdo fisica e quimica de seus rios.

16. E sob essa mesma Otica que deve ser entendida a norma consignada
po artigo 23, inciso VI, no sentido de que os Estados-Membros té€m com-
peténcia comum com a Unido e os Municipios para “proteger o meio am-
biente e combater a poluigio em todas as suas formas”. Inclui-se, portanto,
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nessa atribuicio de responsabilidade aos Estados, ¢ combate & poluigdo
mineral, preventiva e coercitivamente.

17. A politica de discriminagdo das rendas publicas trouxe dispositivos
do mais alto significado no fortalecimento do federalismo e na retratagdo
da face estadualizante do direito minerdrio. A extingio dos impostos Gni-
cos e, em especial, do imposto incidente sobre a mercadizagdo minerdria
foi a opgdo pela verdade tributdria. Por sua natureza, o comérecio de mi-
nérios ndo poderia estar fora do cldssico Imposto sobre Circulagiio de Mer-
cadorias — ICM, pois sua incidéncia ocorre exatamente sobre as “opera-
¢Oes relativas & circulagdo de mercadorias” (art. 155, inciso I, alinea b).
Por que, quando a mercadoria é um mineral, deveria sua comercializagdo
ficar fora da incidéncia do ICM? Tratava-se de uma medida adotada pelo
autoritarismo que, com isso, pretendia manter os Estados fora de qualquer
interferéncia no processo de administragio de atividade minersria.

18. A nova Constituigio trouxe, ainda, duas normas de grande impor-
tincia na politica tributdria incidente sobre a exploragdo mineral. A pri-
meira foi admitir que o ICMS seja “seletivo em func¢io da essencialidade
das mercadorias e dos servicos” — art. 155, inciso III. Essa norma per-
mitird aos Estados adotar aliquotas difetenciadas na tributagdo sobre a
comercializago de minérios, considerando suas condi¢Bes mercadolégicas.
A outra ndo permite a isengio do ICMS sobre produtos semi-elaborados
destinados ao exterior — artigo 155, inciso X, alinea b. Essa isengdo, tal
como era aplicada no regime tributdrio anterior, tornava-se, de fato, um
incentivo a que o Pafs permanecesse como um exportador de “commodi-
ties”, principalmente de origem mineral, para atender aos interesses econd-
micos dos paises industrializados do Hemisfério Norte.

19. Finalmente, deve ser ressaltado, nessa perspectiva estadualizante, a
atribui¢do aos Estados de competéncia comum, com a Unido e os Munici-
pios, para fazer o registro, o acompanhamento e a fiscalizacdo das *‘con-
cessBes de direitos de pesquisa e exploracio de tecursos hidricos ¢ mine-
rais em seu territério” — artigo 23, inciso XI. Excluem-se, dessa forma,
as situagOes estranhas até entdo ocorrentes, em que os Estados ndo passa-
vam de meros espectadores da agfio da iniciativa privada em seu territério,
quando se tratava de atividade minerdria, porque esta operava sob a juris-
digiio exclusiva da Unido. Pelo novo dispositivo constitucional, os Estados
passaram a ter efetiva participag8o na administragio da atividade mineral,
ja que agora tém competfncia para controlar a adequagiio do desempenho
das concessiondrias de exploracdo mineral, registrando, acompanhando e
fiscalizando a sua atuagdo.

3. A perspectiva socializante

20. Um esclarecimento preliminar faz-se necessdrio. O termo socializan-
te nio tem aqui qualquer conotagdio ideoldgica. Diz-se socializante ¢ nio

74 R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 102 abr./jun. 1989



sociglista. Este relativo ao regime politico — o socialismo. Socializante
refere-se ao processo de socializacao, isto é, a tendéncia dos tempos moder-
nos de multiplicagdo das relagdes mituas e interdependéncias, como consta-
tou o Concilio Ecuménico Vaticano 11 (G.S. 25), através do associativismo
e da cooperagio, dos acordos e relacdes obrigacionais entre grupos, em-
presas € organizagOes assemelhados.

21. Essa perspectiva socializante, no tratamento constitucional da ques-
tdo mineral, fez-se sentir com mais evidéncia no problema da garimpagem.
Logo no artigo 21, inciso XXV, fol atribuida & Unifio a competéncia para
“estabelecer as dreas e as condicGes para o exercicic de atividade de garim-
pagem, em forma associativa” (grifo do autor), Trata-se da competéneia
para que a Unido crie dreas de reservas garimpeiras e indique as condigdes
para a prdtica dessa atividade. Entre as condicbes definiu logo o consti-
tuinte que a atividade parimpeira, objeto desse amparo do Poder Priblico,
através da Unido, é apenas aquela que se fizer sob a forma associativa.
Isto €, obrigou a Unifio a adotar a perspectiva socializante, sempre que
intervier para a formagfo de dreas de reserva garimpeira.

22. No artigo 174, pardgrafo 3.2, a Constitui¢do tornou-se mais explicita
quanto a essa orientagdo associativista da garimpagem. Obrigou o Poder
Piblico a favorecer a “organizacio da atividade garimpeira em cooperati-
vas, levando em conta a protecdo do meio ambiente e a promocio econd-
mico-social dos garimpeiros” (grifos do autor). Pretende-se, assim, que ©
Poder Publico, em definitivo, promova a organizacio da garimpagem em
beneficio de seus principais agentes — os garimpeiros, que até hoje atuam
& margem de qualquer amparo do Estado, sujeitos a rclacdes de trabalho
de contetdo ético e juridico duvidoso, pela perda de autonomia ¢ a total
aliepagio disnie dos valores da vida social.

23. Para melhor garantir o incentivo e amparo &s cooperativas de garim-
pagem, o paragrafo 4.° do citado artigo 174, assegura em favor delas,
“prioridade na autorizagdo ou concessdio para pesquisa e lavra dos recursos
e jazidas de minerais garimpéveis”, nas dreas de reservas. A garimpagem,
através de orientacdo associativa, estd dessa forma garantida, ndo s6 em
seu &ngulo estrutural — a formac@o de dreas de reserva —, mas também
patrimonial, pela capacitago juridica e prioritdria das cooperativas para
realizar as pesquisas e a lavra de minerais garinipéveis.

24. Devem ser incluidos, também, como transparéncia da perspectiva so-
cializante, dois dngulos das normas constitucionais, abordados comao expres-
soes maiores de oufras perspectivas:

a — a criagdo do “royalty”’, na medida em que se trata de com-
pensacio, devida a sociedade como um tode, pela perda de um
recurso natural exaurivel;
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b — a obrigago de “‘recuperar o meio ambiente degradado”,
por parte daquele “que explorar recursos minerais” — art. 225,
pardgrafo 2.°; trata-se de uma exigéncia constitucional para pro-
teger a sociedade dos danos ou da degradagdo que o minerador
provocar sobre o meio ambiente; seu objetivo é, portanto, levar
a atividade minerdria a satisfazer o seu compromisso social.

4. A perspectiva ambientalista

25. Aqui ndo é, apenas, o tratamento da questio mineral que assume
um contetido ambientalista. E toda a Constituicdo, nos seus mais diversos
fingulos, que estd permeada de dispositivos refertos de sentido ecolégico.
Foi, porém, quando abordou e disciplinou o problema mineral que o legis-
lador constituinte se revelou mais incisivo ¢ objetivo, no sentido de que a
exploragiio dos recursos do subsolo se realize sempre com o amplo res-
guardo dos principios e normas relativos & ecologia mineral,

26. Primeiro, a Constituigio verticaliza a interven¢dio do Poder Piiblico
no problema da poluicio mineral, seja quando atribui, nfo 86 & Unido,
mas também aos Estados e Municipios, a responsabilidade pela proteciio
ambiental ¢ pelo combate & polui¢gdo — art. 23, inciso VI, seja quando
divide com os Estados a tesponsabilidade por legislar sobre a “responsa-
bilidade por dano ao meio ambiente” — art. 24, inciso VIII, Ficou, assim,
estabelecido um amplo arcabougo de ag¢do do Poder Piblico, de forma que
a questdo do combate & poluicio nfo tenha vazamento pela omissio das
autoridades responséveis em todas as esferas do Poder.

27. No “Titulo VII — Da Ordem Social”, criou um capitulo préprio
sobre o problema ambiental — "Capitulo VI — Do Meio Ambiente” —
e definiu que “todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equi-
librado” — art. 225, caput. A esse direito que todos tém ao equilfbrio
ecoldgico, o constituinte estipulou de pronto uma obrigagdo, ao preceituar
que “aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o
meio ambiente degradado " (grifo do autor) — art. 225, pardgrafo 2.° Ao
direito que todos tém 3 protegio ambiental corresponde uma obrigagdo
especifica de parte daqueles que exploram recursos minerais, deixando,
?S‘Sim, transparecer a perspectiva ambientalista do direito minerdrio brasi-
eiro.

Em conclusfo, estas macroperspectivas do direito minerdrio brasileiro
devem ser objeto de alta conscientizag@o da sociedade, pois elas em si refle-
tem os grandes avangos que o tratamento da questdo mineral passou a ter
no campo do direito e da politica, na ordem econbmica social do Pafs.
Essas perspectivas s&o os fardis que devem iluminar as decisdes do admi-
nistrador piblico e do juiz, na aplicagdo das normas constitucionais, sobre
a dificil questio mineral brasileira.
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Novos rumos para a internacionalizagao
do mercado de capitais

ARNOLDO WalD

Na presente fase da nossa histéria econdmica, no momento em que
pretendemos reduzir o papel do Estado e combater o deficit piblico, a
utilizagdo do mercado para parantir o crescimento do Pais é a solugdo mais
adequada e consagrada por toda a sociedade,

No mundo prevaleceu, até 1930, a idéia de uma economia de mercado
sem limites, que ensejou a crise de 1929 e & reagdo intervencionista, gue
perdurou com a 2.* Guerra Mundial e até a década de 1970, Atualmente,
depois da tcse e da antitese, chegamos ao momento da sintese. Reconhe-
cemos que cxistem falhas no mercado, que nem sempre é perfeito, embora
tenda a sé-lo, na maioria dos casos. Por outro lado, h4 falhas na regula-
mentagdo € na intervencdo, sendo estas, todavia, necessirias em determi-
nadas situagdes. A privatizagdo, a desestatizacio e a desregulagio sdo ten-
déncias que revelam uma maior énfase dada ao mercado e uma reducao
substancial do papel do Estado na sociedade, corrigindo as falhas tanto do
mercado quanto da intervengdo estatal.

Na realidade, os mercados perfeitos ou quase perfeitos sdo os com-
petitivos, nos quais a concorréncia racional enseja maior flexibilidade e
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possibilidade de mudanca, o que nio ocorre no caso dos monop6lios de
fato e de direito. Mas o funcionamento adequado do mercado tem certas
premissas, como a igualdade de tratamento de todos € a difusdo plena das
informacGes. Sempre que ocorrem desequilibrios nos niveis de informaggo,
os mercados deixam de ser eficientes e a regulamentagdo deve corrigir as
eventuais desigualdades criadas.

A politica governamental cabe, pois, desenvolver as técnicas adequa-
das para corrigir as falhas do mercado, sem incorrer nas falhas da regu-
lamentagiio excessiva ou descabida.

Afirmou-se, recentemente, o paradoxo de estarmos num mundo em
que a economia vai bem e as finangas vio mal. Trata-se, portanto, de
compatibilizar os ritmos da economia e das finangas, fazendo com que
estas s¢ enquadrem no desenvolvimento econémico mundial, transformando
a atual incerteza e inseguranca numa relativa estabilidade, sem inflag@o e
sem oscilagbes monetdrias internacionais. Precisamos restabelecer a pere-
nidade das unidades de conta e dos padrdes monetérios. Ndo se pode
continuar a viver normalmentc, durante muito tempo, num mundo, ou num
pais, no qual a mocda deixa de cumprir a sua fungdo basica de medida
de valor e de denominador comum dos bens produzidos e negociados pela
sociedade.

Atuatmente, o objetive prioritdrio do Brasil deve concentrar-se na luta
contra a inflagio e o deficit, que a provoca, ¢ neste empenho pelo corte
de despesas e pela criagio de riquezas, contamos com o mercado de capi-
tais para drenar recursos para as empresas, criar empregos e ensejar inves-
timentos e lucros que garantirBo os reinvestimentos de amanha, como j&
foi salientado por um estadista alemdo.

Todo o problema brasileiro, neste momento, pode ser resumido na
necessidade de combater a inflag@o e de adequar os investimentos 3s neces-
sidades e possibilidades da economia brasileira. O grande mercado para
colher os recursos e dar-lhes a devida liquidez é o mercado de capitais.

Num momento de pendria nacional, é evidente que ¢ mais oportuno
obtermos investimentos de risco do que financiamentos a médio ou longo
prazo, Estes, além de ndo estarem disponiveis atualmente, ensejam sempre
uma remuneracdo fixa, independente do lucro dos empreendimentos, que
os torna especialmente onerosos na fase de implantagdo. Assim sendo, im-
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poe-se o desenvolvimento acelerado do nosso mercado de capitais comio
condi¢do do crescimento econdémice do Brasil.

O Governo Federal tem dado s empresas e ao mercado de capitais
todo 0 apoio possivel. A nova politica industrial e a abertura da economia,
sob todas as suas formas, inclusive importagdes, realizagbes de joint ven-
ture eic. constituem uma das maiores revolugdes da politica econdmica
brasileira.

No tocante ao mercado de capitais, foram tomadas medidas fiscais
para facilitar os investimentos de dinheiro novo no mercado, baixando-se
uma regulamentagio especifica para esta matéria e para os fundos de con-
versao. A sociedade de participagio mereceu uma regulamentagdo propria
da CVM e do Banco Central,

Nos projetos de lei sobre o imposto de renda, foi realizado, em parte,
o velho sonho do Professor Otdvio Gouvéa de Bulhdes de evitar a dupla
tributacdo da empresa ¢ do acionista em relagdo ao mesmo lucro. Um
regime fiscal especial estd sendo cogitado para as empresas abertas com
participagdo de empregados, numa modalidade que tem obtido sucessc nos
Estados Unidos e que tem incontestdvel interesse social. Em relaglo as
prdprias operagbes de Bolsa, foi encontrado, na tributagio em valor redu-
zido pelo IOF, uma férmula eqiiitativa, que ndo deve perturbar o mercado.

A privatizago abre, por sua vez, novos horizontes para o mercado
de capitais. Os principios que orientam a Medida Proviséria n.° 26 sio
a transparéncia, o atendimento ao interesse nacional, a flexibilidade nas
modalidades operacionais e a participacdo de empregados e de pequenos
aciomnistas, sempre que possivel. a4 é a politica adotada, grosso modo, pelo
BNDES nas suas reprivatizagOes. Nas operagdes a serem realizadas no futu-
ro, pretende-se usar a conversdo da divida, o sistema financeiro e de distri-
buigdo e fazer os leildes em Bolsa, privatizando-se nac s6 a fase de con-
sultoria, mas também a de lancamentos e subscrighes das acGes, mediante
utilizagao das instituigbes de mercado. Haverd assim viabilidade de multi-
plicar, varias vezes, a nossa capitalizagio em Bolsa, mediante o ingresso
de novas agles e de novos recursos, que podem representar até alguns
bilhGes de délares por ano.

Existe uma preocupagdo vilida do mercado quanto aos langamentos
de agdes ¢ debéntures de empresas mistas no mercado. A Comissao de
Valores Mobilidrios tem examinado as dificuldades decorrentes das dimen-
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sdes, algumas vezes gigantescas, das novas emissfes de debéntures de
sociedades de economia mista diante da relativa limitagdo dos recursos
do mercado, E um problema que deve ser examinado, mas ndo se pode
esquecer a importdncia das empresas governamentais no movimento das
Bolsas de Valores, nem tampouco a impossibilidade, existente no momento,
de injeco de novos recursos piiblicos para investimento nas estatais.

Para facilitar o acesso as Bolsas das empresas nacionais de controle
estrangeiro, o Conselho Monetdrio Nacional revogou, recentemente, a Reso-
lugio n° 755, que exigia contrapartida em moeda estrangeira. Era uma
medida inécua, que estava impedindo o ingresso no mercado ou ¢ aumento
de capital de empresas controladas por estrangeiros, numa discriminacao
que perdeu a sua razéo de ser e que nao se compatibiliza com a nova
Constituigdo, Abre-se, assim, mais uma perspectiva, que poderd aumentar
a presenga das subsididrias das multinacionais, que representam, hoje, cerca
de 3% na Bolsa e que s@o suscetiveis de alcangar cerca de 5 ou 6%,
sem afetar, de modo algum, os interesses nacionais, estimulando, outros-
sim, eventuais joint ventures fecundas, no tocante a transferéncia de tecno-
logia e até a conquista de novos mercados externos. As empresas brasileiras
controladas por capitais estrangeiros, depois de estarem cotadas nas Bolsas
Nacionais, também poderdo registrar-se ¢ negociar as suas agbes no exte-
rior, eventualmente, no pais de origem de seus controladores, ensejando,
assim, uma maior presenga dos titulos brasileiros nos principais mercados
do mundo.

Finalmente, a criagdo do banco multiplo ofereceu as corretoras a
possibilidade legitima de sua transformagéo em instituigao financeira, po-
dendo, conforme o seu capital, alcangar o nivel de banco e abrindo, assim,
um sistema de vasos comunicantes entre os mercados de capitais ¢ finan-
ceiro,

Jé4 tive a oportunidade de assinalar a importdncia que a converséo
representou para o Brasil, em geral, e para o mercado de capitais, em
particular, As empresas abertas e os fundos receberam cerca de 500 milhdes
de délares de recursos decorrentes de conversdo ¢ mais de 200 milhGes de
dinheiro novo. Assim sendo, mais de 700 milhdes de ddlares ingressaram
no mercado de capitais ¢, em virtude dos leildes, outros 700 milhdes bene-
ficiaram as empresas incentivadas, que hoje também passaram a integrar
o mercado, avaliando-se, pois, em quase um bilhio e meio de délares a
contribuigdo internacional para ¢ nosso mercado em 1988,
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Penso que, com os recursos da conversdo, do dinheiro novo ¢ da
privatizagdo, poderemos dar novas dimensdes as Bolsas de Valores e ao
mercado de capitais, seguindo o exemplo da Franga e da Inglaterra que,
em poucos anos, aumeniaram substancialmente o valor da capitalizagio em
Bolsa e 0 nimero de acionistas.

Na realidade, devemos passar da ‘“‘era da divida” para a da partici-
pagdo aciondria e, aos poucos, transferir para o mercado de capitais recur-
sos externos e internos hoje investidos em papéis de renda fixa.

Nada impede que, num futuro préximo, tenhamos um mercado de
capitais com ndo mais de trinta bilhtes de délares, mas de duzentos ou
trezentos bilhGes. O investimento externo em agfes brasileiras pode, pois,
ser um dos meios de solugio da divida externa, além de constituir impot-
tante instrumento para novos investimentos no Pais.

Nz realidade, o nosso mercado representa menos de 10% do PIB,
quando em outros paises alcanca 60 e até 80%, o que justifica a nossa
previsio de um crescimento gque nos cologue na posigdo das economias
mais desenvolvidas.

No mundo do investimento global, no qual numerosas agbes estran-
geiras estio sendo negociadas em Londres, Nova Iorque, Téquio e Paris,
ndo ha razio para que o nosso mercado se situe proporcionalmente em
valores inferiores aos de Singapura, Maldsia, Jordinia € Taiwan. Em alga-
rismos absolutos, a capitalizagdo em Bolsa brasileira € inferior 4 de Hong
Kong, da Coréia do Sul e até de Luxemburgo, o que ndo se explica,

Mesmo comparando o PIB brasileiro com o de outros pafses, chegamos
a conclusdo de que ndo se justifica que o nosso mercado represente 1%
do americano ou do japonés, podendo, para manter a proporgio adeqguada,
multiplicar-se por oito ou dez, alcangando os niveis acima referidos.

Em 1987, os investimentos em agbes estrangeiras realizados no mundo
inteiro alcangaram 1,3 trilhdo de délares. Se o Brasil pudesse receber 1%
deste investimento internacional -~ o que constitui uma meta modesta —
teriamos a possibilidade de um aumento de recursos anual de 13 bilhdes
de délares, ou seja, cerca de 40% do nosso mercado. Tal ingresso teria
um incontestdvel efeito multiplicador sobre os préprios recursos macionais
colocados no mercado.
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Estes mimeros ndo sdo produtos da imaginagiio e da fantasia, mas
defluem de estudos publicados pela IFC e se comprovam pela rapida subs-
criggo das agdes do Fundo Brasil. Qutros vinte fundos privados estdo hoje
captando recursos no exterior para 0 mercado brasileiro,

Mas o sucesso do mercado de capitais depende ndo s6 da polftica
de governo, mas, ainda, € basicamente, da credibilidade do mercado, da
adequada auto-regulagdo, da fiscalizagio a ser realizada pelas Bolsas, dos
Cddigos de Conduta de empresas abertas e dos investidores, das Bolsas
e das corretoras. O mundo da Bolsa anda sacudido por escindalos; em
Paris, em Nova lorque e nos mercados emergentes da Asia. Em todos o0s
lugares, sente-se a necessidade de evitar manipulagdes e operagdes de ini-
ciados. Neste sentido, é indispensével a colaboragdo entre as Bolsas ¢ as
autoridades administrativas para salvaguardar 0 bom nome ¢ a imagem
do mercado de agdes.

Por iniciativa da CVM, o Ministério da Fazenda ji remeteu ao Presi-
dente da Repiiblica anteprojetos de lei, com a finalidade de reprimir, no
plano civil, administrativo e penal, as operagdes irregulares e as fraudes
de mercado. Mas a repressio de pouco adiantara, se ndo for complemen-
tada por medidas preventivas que o mercado pode ¢ deve tomar.

Se quisermos realmente ter um mercado de capitais em escala inter-
nacional, no interesse do sistema e do Pais, chegou a hora de completarmos
o reaparelhamento técnico, que j4 existe, com uma nova estruturagio que
atenda aos padrdes internacionais da conduta que se exigem de investidores
e intermedidrios.

A CVM e as Bolsas fizeram, neste sentido, um primeiro esforgo para
evitar a concentragio excessiva e caracterizar a responsabilidade dos admi-
nistradores de carteiras. E um passo importante, mas nao suficiente. Che-
gou a hora de repensarmos o mercado de capitais e o mercado financeiro
e, entre ambos, surgiu uma verdadeira simbiose, que ndo pode ser esque-
cida nem desprezada.

E o momento de selarmos uma alianga construtiva entre o mercado
e os Grgaos de Governo para um esforgo comum no sentide do fortaleci-
mento e aprimoramento das instituicdes para que a iniernacionalizagdo
deixe de ser uma providéncia de efeitos conjunturais ou o sonho de uma
noite de verdio ¢ se torne uma conquista definitiva e fecunda para o Pais
€ um instrumento para que o mercado brasileiro adquira novas dimensdes
quantitativas € qualitativas.
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do “funding loan”. 5. Conclusdes.

1. [Introdugdo

O presente trabalho analisa as condigGes em que foi negociada a divida
externa brasileira no final do século XIX, quando o Pais encontrava-se a
beira da insolvéncia.

Prudente de Moraes, Presidente da Republica que, em 1898, estava
j4 no dltimo ano de seu mandato, enfrentava uma situagdo financeira
extremamente precdria. O déficit do orgamento havia crescido muito, tanto
em conseqiiéncia das despesas militares quanto dos problemas cambiais.
Jé nos dois primeiros anos apds a proclamacio da Repriblica ocorreu uma
grande desvalorizacdo cambial que, por um lado, favoreceu o setor expor-
tador, na medida em que aumentou seus lucros, mas, por outro, representou
um acréscimo nos gastos governamentais em divisas estrangeiras. Mais
adiante, entre 1896 e 1897, verificaram-se grandes safras de café, estimu-
ladas por fucros anteriores, caindo, entdo, o prego e reduzindo-se a entrada
de divisas no Pais.

O servico da divida tornava-se cada vez mais pesado. Os financia-
mentos em capitais ingleses, aos quais o Pais recorria desde o Primeiro
Império, avolumavam-se a tal ponto que a Repiiblica, entre o final de 1897
e o inicio de 1898, tinha dificuldades para efetuar o pagamento de juros e
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amortizagdes. Dentro deste contexto, Prudente de Moraes buscava uma
solugiio que lhe permitisse governar até o final de seu mandato com um
certo equilibrio nas finangas do Pais. Da mesma forma, o assunto interes-
sava a Manoel Ferraz de Campos Salles, Presidente eleito em margo de
1898 ¢ que esperava iniciar o préximo quadriénio com a economia em
melhores condigGes.

A procura de um caminho para sair da crise passava, porém, niio
apenas por diversos problemas de ordem interna, mas também por condi-
cionantes externos que limitavam a capacidade brasileira de negociagiio
da divida.

2. Os condicionantes externos d renovagdo dos empréstimos brasileiros

No final do século XIX a Europa estava saindo de uma crise de desa-
celeragdo do crescimento industrial que havia perdurado entre 1873 e 1895.
O periodo considerado como o da Grande Depressdo teve seu inicio com
a quebra da Bolsa de Viena, em 1873. Em 1882 a Bolsa de Lyon também
era atingida. Na Inglaterra, as exporta¢des tinham diminuido em 25%
enire 1872 e 1875, seguindo-se um aumento do desemprego e uma queda
dos principais pregos ('), Mas, de qualquer maneira, a economia britinica
ainda mantinha uma posi¢io de preponderdncia no comércic mundial.

Poténcia maritima ¢ colonizadora, a Gréd-Bretanha conheceu o apogeu
de sua hegemonia entre 0s anos de 1850 ¢ 1870. No entanto, tendo partido
a frente dos demais paises na industrializacio e contando com um sistema
bancério também precoce, mesmo ap6s a depressdo os ingleses mantiveram-
se em importante posigio de lideran¢a no cendrio econdémico internacional.
A concorréncia norte-americana e alemd nas trés ltimas décadas do século
XIX ainda ndo era de tal porte que viesse ameagar 0 imperialismo briténico.

A Inglaterra vendia para o exterior principalmente equipamentos para
estradas de ferro, méquinas-ferramentas e outros bens de capital, inimeras
vezes acompanhados pelos préprios empréstimos necesséirios & consecugdo
das obras. Mas a pauta de bens de consumo exportados pelos britfnicos
também era significativa, entre eles os artigos téxteis e de cutelaria,
EICHENGREEN, em sua anédlise dos ciclos na Gri-Bretanha, lembra que
os empréstimos provavelmente estimularam a demanda externa por pro-
dutos ingleses (%),

Na América Latina, os financiamentos destinavam-se principalmente
& Argentina, a0 Brasil, ao Peru e ao Chile. A Venezuela e o México tam-
bém receberam investimentos, mas seus problemas de insolvéncia prejudi-
caram a continuidade dos fluxos. Entre 1862 e 1865 o0s governos peruano
e brasileiro foram os principais tomadores latino-americanos de capital
briténico.

(1) BEAUD, Michel, 1981, p. 165.
() EICHENGREEN, Barry J., 1083, pp. 146 a 161,
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O periodo compreendido entre 1860 e 1873 foi de grande expansdo
dos investimentos ingleses no exterior, seguindo-se uma queda e depois
uma retomada entre 1880 e 1890. No decorrer da década de 1890, porém,
h4 uma nova diminuigio nos fluxos de capitais e s6 no final do século
ird ocorrer nova recuperagio (*).

O motivo para 0 aumento e a contragio dos investimentos externos
tem sido discutido e hd vérios autores que relacionam este movimento
com as proprias contragbes ciclicas do século XIX, quando entdo o declinio
dos lucros, internamente, levaria a uma busca mais efetiva de aplicacdes
no exterior. Por outro lado, as crises de insolvéncia por que passaram
diversos pafses tomadores de capital influenciaram negativamente os inves-
timentos, A opinifio ptiblica européia reagia de maneira desfavordvel a
tomada de tltulos estrangeiros cada vez que ocorria 3 suspensdo de paga-
mentos por parte de pafses devedores ().

Mais precisamente na década de 1890, a diminui¢io dos fluxos de
capitais ingleses era devida a duas ordents de fatores: & suspensio Jos
pagamentos da Casa Baring, agente financeiro da Argentina, seguindo-se
uma ameaca de pénico no setor de crédito, ¢ & nova depressdo que se
verificava especialmente na Argentina, na Alemanha, nos Estados Unidos
¢ na Austrilia.

RUDOLF KOBATSCH, escrevendo nos primeiros anos do século XX,
mas também referindose 3 expans@o imperialista, criou o conceito de
“internacionalizacio dos Estados atrasados™ (¥). Esta internacionalizaggo
seria representada ndo pela agfo de uma dnica poténcia, mas pelo comum
acordo entre diversas delas que, apesar das rivalidades da época, enfren-
tariam em conjunto os problemas reais, Como exemplo, cita os Tribunais
Mistos da Turquia e do Egito, respectivamente de 1846 a 1867. Em outras
palavras, os pafses europeus tanto poderiam competir uns com 0s oOutros
pelos mercados, quanto se uniriam quando acreditassem que seus capitais
estivessem cotrrendo riscos mais sérios,

Embora seja s6 no século XX que se verifique o bloqueio alemao
¢ briténico & Venezuela, as bases para que o policiamento fosse exercido
pelas grandes poténcias j4 estavam langadas desde o inicio do colonialismo
europeu,

Na América Latina, embora fosse o caso de paises independentes, e

ndo de coldnias, o que se podia verificar era a existéncia de Estados
economicamente frigeis ¢ que dependiam do mercado externo tanto para

(3 “En 1888 (selon les estimations de . K. Hobson), les investissements &
Yétranger avaient A nouvean refrouvé leur nivesu de 1872: c'est-d-dire guils
dépassaient les 82 miilons de llvres. Mais, au cours des années 1890, ils ont &
nouvesl diminué .., En 1894, le volume des investissements ne représentait que
21 millons de livres et en 1898 seulement 17 millions de livres”. DOBB, Maurice,
1969, p. 332

(¢ JOSLIN, David, 1963, p. 9.

(5) KOBATSCH, Rudolf, 1913, p. 406.
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a colocagio de suas matérias-primas quanto para a importagio de uma
significativa quantidade de produtos industrializados. Assim, encontravam-
se de qualquer maneira atrelados &s economias centrais, ainda que ndo
por vinculos politicos.

As criticas sistematicamente elaboradas sobre o imperialismo s6 irdo
surgir a partir de 1902, com a obra de JOHN A. HOBSON e, ainda
posteriormente, com HILFERDING (1910), ROSA DE LUXEMBURGO
(1913) ¢ LENIN (1916), entre os autores mais significativos,

No entanto, no decorrer do século XIX, praticamente todos os te6ricos
procuravam justificar o expansionismo e, ainda que alguns fossem contrérios
a disputa colonial, ndo o eram no que dizia respeito ao imperialismo via
exportagdo de capitais para paises independentes.

Este era, em linhas gerais, o quadro da época em que o Brasil, ji
considerdvel devedor, chegava — em 1898 — a uma situagiio de quase
insolvéncia, necessitando recorrer, em cardter de urgéncia, aos banqueiros
ingleses. E justamente deste quadro que podem ser extrafdos os condicio-
nantes dentro dos quais deveriam se movimentar os negociadores:

— A Gra-Bretanha era a grande provedora de capitais para os pafses
que deles necessitavam, sendo pouco significativa, no caso da América
Latina, a presenga da Franca e da Alemanha como fontes alternativas de
financiamento no século XIX;

— entre os periodos nos quais os investidores britdnicos encontravam-
se menos propensos a colocar seu capital no exterior estava justamente a
década que s¢ iniciava em 1890;

— a ameaga de intervengdo de uma poténcia estrangeira em um pais
onde seu capital investido se encontrasse em risco pairava sobre o hori-
zonte, tendo por trds a forca da mentalidade e a experiéncia dos métodos
do imperialismo.

Estes condicionanies pesaram necessariamente como fatores de difi-
culdade sobre os quais o governo brasileiro possufa limitada capacidade
de modificagdo. A apreensdo, portanto, deste contexto internacional &
importante para compreender os limites externos da prdpria negociagfo.

3. Os problemas financeiros internos

No Brasil, na segunda metade do século XIX, ndo havia uma corrente
tinica de pensamento econdmico. Trata-se de uma generalizagio muito am-
pla referir-se ao século passado como sendo apenas o do livre-cambismo e,
desta maneira, estender & realidade brasileira, indiscriminadamente, a ado-
¢80 de preceitos liberais como reflexo da influéncia inglesa. No que diz
respeito ao comércio exterior, pode-se falar em liberalismo e protecionismo
como as duas posigdes marcantes no debate entre os homens ptblicos e,
como bem destacou o professor AMADQ CERVOQO em seu trabalho sobre
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o Parlamento brasileiro, ambas as tendéncias estavam presentes ¢ se fize-
ram ouvir nas discusstes entre os politicos (®).

No relacionamento com a Inglaterra a pressdo externa foi a favor de
um laissez-faire que continuasse a privilegiar a entrada de produtos indus-
trializados. Mas, o fim dos tratados comerciais marcou uma primeira etapa
de decisOes voltadas para os interesses internos, muito embora ndo se possa
dizer que — no decorrer de todo o século — a tendéncia das politicas eco-
ndmicas adotadas tenha sido predominantemente protecionista.

Tratando-se de propostas mais objetivas, a nivel da gestdo financeira,
destacavam-se duas escolas; a dos metalistas e a dos papelistas. Em sfntese,
os primeiros eram favordveis & conversibilidade da moeda, cuja emissio
deveria ser controlada pelo Estado. Os papelistas defendiam a necessidade
de diversos bancos emissores, bem como as vantagens do papel-moeda in-
conversivel.

Se, por um lado, os metalistas estavam mais preccupados com a ima-
gem da moeda estdvel, os defensores do papel-moeda ndo conversivel acre.
ditavam que o problema mais grave era a escasscz de créditos, a baixa
liquidez da economia, que prejudicava o desenvolvimento da capacidade
empresarial dentro do pais.

Divididas as opiniGes acerca da politica financeira, esta foi alterada,
no decorrer do século XIX, diversas vezes. A preocupagio dominante era,
ao lado da estabilidade interna, a questiio das taxas de cimbio, j4 que a
economia vinculava-se diretamente ao exterior, tanto pela importincia das
exportagGes e importacles, quanto pela entrada de capitais. Aos cafeicul-
tores, favoreciam as desvalorizagGes, enquanto para os importadores, desva-
lorizagio do mil-réis significava pagar mais caro pelas mercadorias estran-
geiras.

Para o Estado, a queda da moeda brasileira em relagio & libra impli-
cava na necessidade de obter mais divisas para os pagamentos de juros e
amortizagdes da divida externa. Desta maneira, ndo haveria uma tnica linha
de agfo que pudesse ser apontada como de interesse geral por parte do Go-
verno, das classes produtoras e dos comerciantes. A economia apresentava,
j4 a partir da segunda metade do século XIX, um certo grau de comple-
xidade que deve ser levado em conta em uma andlise histérica.

A partir de 1850 diversos fatores contribuiram para as futuras mu-
dangas no perfil do Pais. Entre 1850 ¢ 1869, entraram no Brasil 214.232

(6) “Um balanco da evolucio do pensamento politico aplicado #s relacdes eco-
némicas externas, no século XIX, evidencia o choque de tendéncias contraditérias.
O liberalismo, favoravel asos interesses do capitalismo externo, encontra eco, inter-
namente, nos interesses da classe fundlaria. Contra ambos deve lutar a corrente
protecionista, mais adequada ac superior interesse nacional, conforme & consci-
éncia politica de seus defensores.”” CERVO, Amado L. 1981, p. 229,

R. Inf. legisl. Brasilia o. 26 n. 102 abr./jun. 1969 87



imigrantes {7). O café prosperava, crescendo as exportaghes ¢ também a
participago brasileira na produgdo mundial. O endividamento externo teve
seu papel nesse processo de transformacdio, através especialmente do desen-
volvimento da rede ferrovidria, do eparelhamento dos portos da wurbani-
zacko em geral. O relacionamento cormn a Inglaterra, no decorrer de todo o
século XIX, €&, portanto, multifacetado. A hegemonia britinica, num de-
termiriedo momento, entravou a instalaciio de fabricas brasileiras, impe-
dindo a concorréncia com os seus menufaturados e, em outros, favoreceu o
aumento do crédito e, portanto, a liquidez necessdria 2 um novo estéigio de
desenvolvimento. CAIO PRADO JR., historiador muitas vezes critico do
capital estrangeiro em determinados aspectos, escreveu também acerca do
estimulo que este mesmo capital proporcionou & economia durante a fase
de qual estamos tratando ().

Entre 1890 e 1891 ocorreu o chamado “Encilhamento”, quando entfio
a posigio contréria & ortodoxia britdnica em matéria de emissdo de moeda
foi plenamente adotada (*). Rui Barbosa, em janeiro de 1890, apresentou
seu Decreto de Reforma Bancéria que criava bancos regionais emissores.
O crédito se expandiu em grandes proporgSes. O Pais, na verdade, estava
crescendo, e a necessidade de aumentar a circulagdo do papel-moeda era
um fato. Mas a crise da Bolsa, que teve seu auge em 1891, levou ao pénico
generalizado e, ap6s esta experiéncia papelista, os defensores do metalismo
reagiram no ano de 1892, ntravés da polftica de Rodrigues Alves no Mi-
nistério da Fazends, reduzindo as emissdes e optando por medidas mais
ortodoxas, como a da liquidagdo pura e simples de empresas que se en-
contravam em situa¢do critica em virtude do Encilhamento.

J& a partir de 1895 os pregos internacionais do café comegaram a
ceir significativamente, ao mesmo tempo em que aumentaram os proble-
mas internos do Governo, entre eles a revolta de Canudos.

4. A divida externa e a negociapdo do “Funding Loan™

Até a data da consolidagdo da dfvide, em 1898, foram tomados vinte
e um empréstimos, inclufdos neste ntimero es duas operagSes de curto prazo
de 1896 e 1897 e também o empréstimo portugués, assumido pelo Império
em 1825, como parte da negociagio para que Portugal aceitasse a Inde-
pendéncia (.

() LIMA, Heltor Ferraira, 1870.

(8) IGLESIAS, Francisco (org.}, 1982, p. 145.

(9 A historladora Marla Bérbara Levy di uma clara visio do Enclihamenta
¢ dos problemss financeiros da época em: LEVY, Maris Barbars. O BEncilha-
mento. Economia Brasileira: uma visdo critica. NEUHAUS, Paulo (coord.). Rio
de Janelro, Ed. Campus, 1980, pp. 181 a 265,

(10) A relacfo dos empréatimos tomados pelo Brasll entre 1824 ¢ 1807, bem como
seu valar, “tipo” e finmlidade é apresentada sob a forma de uma tabela em: PA-
LAZZO DE ALMFEIDA, Cartnen Licia, *Funding Loan” — o empréstimo de consc-
ldaglio de 1898. Tese de Mestrado. Departemento de Historia. Universidade de
Brasilia, 1986, p. 21,
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Inicialmente os empréstimos visavam cobrir situagles deficitdrias do
Tesouro ¢ também o pagamento de juros e amortizacdes de outros finan-
ciamentos, Mas ja a partir de 1858 comecam as aplicagdes em linhas fér-
reas ¢ em ouiras obras de infra-estrutura.

As condicbes em que foram efetivados os financiamentos variaram
bastante e as mais desfavordveis ocorreram nos anos de 1829, 1839, 1865
e 1893, Um dos motivos mais importantes para explicar os termos draco-
nianos do empréstimo de 1829 (do tipo 52%, ou seja, o Pafs recebia efe-
tivamente pouco mais da metade do total tomado) era o fato de outros
paises latino-americanos encontrarem-s¢, naquela oportunidade, em comple-
ta insolvéncia (1%). Quanto ao Brasil, sua situagic também nfo era muito
favordvel, e o Tesouro ndo conseguia cumprir os contratos de 1824/25.
As mids condigfes impostas pelos banqueiros ingleses para o empréstimo
de 1839 refletiam ainda o risco que representava a América Latina e mes-
mo o préprio Brasil. Em 1865 e 1893 ocorrem novas desvantagens nas con-
tratagdes, a primeira talvez reflexo de uma péssima situacdo das financas
internas, somada 3 instabilidade dentro do pais e 4 depressio dos merca-
dos financeiros internacionais, O contrato de 1893 ocorreu em plena fase
de problemas com a defesa e com a manutencdo da ordem. Iniciava-se a
revolta federalista no Rio Grande do Sul, revoltava-sc a armada no Rio
de Taneiro e o Pafs era sacudido pela Guerra Civil.

Em outros anos, porém, os tipos dos empréstimos foram bem mais fa-
vordveis para o Brasil. Em 1875 os contratos foram assinados a 96,5% e
em 1888 a 979%. Muito embora ndo haja nenhuma prova documental refe-
rente ao motive que levou as negociacSes a este resultado, um maior equi-
librio econfmico-financeiro do Pafs poderia ser o responsével, j& que os
banqueiros certamente avaliaram os riscos para os seus capifais. Em seu
livro sobre o Barfio de Pehedo, RENATO DE MENDONCA destaca a ex-
trema habilidade do negociador brasileiro para 6 contrato de 1875, o qual
talvez tivesse contribuido parcialmente para o sucesso alcangado (1).

¥ importante considerar, porém, que o ano de 1888 correspondeu
especialmente a uma fase de grande desenvolvimento da economia brasi-
leira. Os precos do café estavam muito elevados, as exportacdes de cacau
da Bahia ¢ de borracha da Amazdnia cresciam bastante. O Pafs vivia um
perfodo de considerdvel prosperidade e, justamente neste momento, foi
obtida a melhor condigio de financiamento: 97%. Agueles que nos em-
prestavam sabiam avaliar o surto econdmico do final do Império.

Este clima ainda estari presente em 1889, quando Ouro Preto con-
segue levar a efeito uma negociacBo que ird permitir a reconversio das
dividas de 1865, de 1871, de 1875 e de 1886.

(11} JOSLIN, David, op. cit., p. 8.
(12) MENDONCA, Renato, 1942,
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Quando Prudente de Moraes assumiu a Presidéncia, em 1894, o Pafs
iniciava um novo ciclo de dificuldades vindas de vérias frentes: cafam os
pregos internacionais do café, continuava a desvalorizacdo do mil-réis e os
problemas com a manutengao da ordem se avolumavam. A revolugdo do
Rio Grande do Sul e o episddic de Canudos desestabilizaram ainda mais
a precéria situacio financeira. Entre 1896 e 1897, continuavam a diminuir
as reservas cambiais do Tesouro, que necessitava de divisas para fazer
face a seus compromissos externos. O Estado ndo tinha condi¢des de con-
tinuar pagando a divida e, dentro deste quadro, Prudente de Moraes ini-
ciava as gestbes para o que eie pretendia que viesse a ser um novo € grande
empréstimo,

A consolidagdo da divida externa brasileira, negociada em 1898 pelo
entio Presidente eleito, mas ainda ndo empossado, Campos Salles, represen-
tava, de acordo com as regras do capitalismo financeiro internacional, a
derradeira possibilidade para que o Governo Prudente de Moraes solucio-
nasse o grave problema de solvéncia internacional do pais.

Entre 15 de novembro de 1894 ¢ 3 de maio de 1898, Prudente remeteu
20 Senado cinco Mensagens Presidenciais e em todas sdo constantes as
referéncias aos problemas de politica monetéria e fiscal. Na primeira, jé
estavam presentes as preocupagdes com os gastos extraordindrios devido
as perturbagfes da ordem:

“os germens da insubordinagio e da anarchia expandiram-se e os com-
promissos do Thesouro foram grandemente augmentados com as despezas
extraordindrias, que se tornaram indispenséveis” (1%).

Na Mensagem de 3 de maio de 1895, o Presidente volta a referir-se
aos problemas que afligiam o Pais:

“A nossa situacdo financeira, aggravada por causas que conheceis, con-
tinua a preocupar muito seriamente a attengdo do Governo”.

“Tive desde logo que procurar recursos no Exterior para acudir aos

encargos da nossa divida, alliviando o mercado cambial de uma concor-

réncia que seria de consequencias muito graves no estado actual de nossa
praga, trabalhada por maos elementos de perturbagdo” (1),

A ameaga de insolvéncia externa foi crescendo e, 3 medida que o qua-
driénio presidencial aproximava-se do seu fim, mais flagrante ficava a im-
possibilidade de cumprir com o servigo da divida. Em junho de 1898 ven-
ceria uma parcela que 0 Governo ji sabia de antemio que ndo poderia
pagar.

Campos Salles, como futuro responsdvel pelos destinos do pafs, obser-
vava com grande interesse a situaglio, ciente da precariedade das finangas
e da magnitude dos problemas que seu Governo herdaria. O Presidente
em exercicio e o entfo ainda candidato estabelecem contato acerca da ne-

(13) MENSAGENS PRESIDENCIAIS, 1978, p. 108,
{14) Ibid, p. 123,
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cessidade de negociagio da divida externa. Data de 14 de fevereiro de 1898
uma carta de Campos Salles a Prudente de Moraes, comunicando que havia
pensado em uma viagem & Europa. Como resposta, receheu uma corres-
pondéncia, datada de 18 de fevereiro, na qual o Presidente esclarecia as
decisbes que, junto com seu Ministro da Fazenda, Berpardino de Campos,
havia tomado com relagdo ac pagamento da divida e que eram as seguin-
tes:

— ftentar a obten¢éo de um grande empréstimo, que pudesse solucio-
nar as dificuldades financeiras;

— contatar os agentes do Brasil em Londres — os bangueiros Roths-
child — apresentando a proposta brasileira;

— aceitar a sugestdo da viagem de Campos Salles 3 Europa ().

Nesta carta, Prudente de Moraes dd a sua idéia de uma politica finan-
ceira de cardter conservador, que objetivava essencialmente sanear as finan-
gas publicas, mas articuladamente com o capitalismo internacional. Nio
havia nenhuma pretensio de inovar, de sugerir alguma solugdo que visasse,
a0 mesmo tempo, desenvolver as potencialidades internas da economia.
Toda a preocupagio dirigia-se 4 necessidade de continuar solicitando em-
préstimos novos para pagar os anteriores.

Campos Salles, decidido a viajar, troca correspondéncia com Bernar-
dino de Campos (*), marcando seu embarque para o dia 20 de abril — ja
entio como presidente eleito — no navio ““Thames”.

Em 19 de maio, escreve de Londres uma longa carta a sua mulher,
Dna. Aninha, detalhando a chegada 2 Europa e os primeiros contatos com
os banqueiros ingleses. Nesta correspondéncia, referia-se & opinido dos
credores sobre as finangas da Repiblica “mal dirigidas™” e sobre a situagio
desfavordvel “antes produto da incapacidade dos governantes do que a
prova da debilidade nacional” (*7). Tal coment4rio néio ganhou, da parte de
Campos Salles, nenhum adendo em que ele defendesse a administragio de
Prudente de Moraes, afinal diretamente atingida. Ao contrdrio, o que se de-
preende da carta do presidente eleito é que a boa vontade britinica em
solucionar a questdio da insolvéncia brasileira devia-se ao fato de que a
negociagdo estava sendo feita por ele, desvinculada, portanto, de uma certa
forma, do Governo anterior. Qu, ao menos, com o aval do préximo.

Na mesma cotrespondéncia, seguia esclarecendo que lhe seria sub-
metida em breve a proposta dos credores — uma versio do texto aue Ed-
ward Tootal, enviado do “London & River Plate Bank™ ao Brasil, teria
trazido ao Rio de Jameiro na mesma época em que ele embarcava para as

(15) CAMPOS SALLES, Manuel Ferraz de, 1983, p. §7.
(16} CAMPOS SALLES, 1983, p. 8.

17y Carta de Campo: Sailes a Dna. Aninha, Londres. 19 de malo de 1893.
Arguivo particular de Manoel Perraz de Campos Salles Neto, S50 Paulo.
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negociacdes na Europa. Este detalhe esclarece que a proposta do que virla
a ser 0 funding loan partiu dos banqueiros ingleses e a ela a parte brasi-
leira aderiu, conseguindo, depois, chegar a um acordo com algumas mo-
dificagdes.

Nos telegramas trocados entre Campos Salles e Bernardino de Cam-
pos acerca dos detalhes no encaminhamento das discussdes é possfvel obser-
var que a negociagdo, naquele momento, se desenvolvia realmente em duas

frentes: no Rio de Janeiro, com o London & River Plate Bank ¢ em Lon-

dres, com os Rothschild (**). Eram os seguintes os termos da proposta
briténica:

— o empréstimo a ser emitido em Londres para a consolidagdo de
divida seria garantido pelos direitos de todas as alfindegas do Brasil, pela
hipoteca da Estrada de Ferro Central e pelas rendas do abastecimento de
dgua do Rio de Janeiro;

— para um valor mdximo de £ 10.000.000, o Governo brasileiro de-
veria retirar de circulacdo, ao cdmbio de 12d. {dinheiros), a quantidade de
papel moeda equivalente ao empréstimo de consolidacdo, soma esta que,
recolhida acs bancos estrangeiros, seria posteriormente incinerada;

— o8 prazos de caréncia, tanto para o pagamento de juros, quanto
de amortizagSes, seriam de dois anos; passado este tempo, o Pafs deveria
voltar ao cumprimento de suas obrigagBes (29).

Tratava-se ndo de um empréstimo novo, como havia pretendido Pru-
dente de Moraes, mas de uma consolidagfio de dfvidas anteriores, tendo
como importante contrapartida a obrigagdo do enxugamento de papel moe-
da que circulava internamente.

Campos Salles, em Londres, reunido com os Rothschild, agentes fi-
nanceiros do Brasil, dedicou-se a modificar a proposta do London & River
Plate dentro de possibilidades realistas, procurando alcangar algumas con-
cessOes que pudessem favorecer o lado devedor.

Afinal foi conseguido um acordo com os banqueiros ingleses, os quais
aceitavam uma “contra proposta” brasileira, Comparando ambas (**) é pos-
sivel destacar trés aspectos que resultaram em vantagens obtidas pelo Brasil:

— o prazo para o inicio do pagamento dos juros das dfvidas ante-
riores — pagamento este que, de acordo com o funding, seria feito através
da emiss@io de bonds — era de dois anos na proposta britnica e foi aumen-
tado para trés. O prazo de amortizaglo era estendido de dois para dez enos;

(18) Telegrama de Campos Salles. Arquive particular de Manoel Ferraz de
Campoes Salles Neto, Sfic Paulo.

19y CAMPOS SALLES, 1983, n. 97.

(20} Tbid., p. 99.
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— o cimbio para o recolhimento do papel moeda passava a ser de
18d. em vez de 12d. como tinha sido sugerido inicialmente. Assim, a uma
taxa de 18d. corresponderia maior quantidade de divisas por um determi-
nado valor de mil-réis recolhido, do que ao cimbio anteriormente proposto
pelos banqueiros; )

— a exigéncia de garantias era muito elevada a Campos Salles, con-
seguiu excluir a Estrada de Ferro Central. Com relag@o as rendas dag alfan-
degas, “ficaram reduzidas & especializagBo da Alfindega do Rio de Ja-
neiro, devendo, porém, o Governo suprir com as rendas de outras o que
viesse a faltar em caso de insuficiéncia daquela...” (?%).

No dia 2 de junho, antes, portanto, que Campos Salles deixasse Lon-
dres, os irmdos Rothschild enviam-lhe uma longa carta, na qual referem-
se & crise enfrentada pelo Brasil e & recomendagdo que haviam dado, como
nossos agentes financeiros, aos portadores de titulos brasileiros para que
apoiassem o projeto de consolidagio dos coupons dos diversos emprésti-
mos (*%). Alids, esta era a importincia da participagio dos Rothschild na
negociacao do funding loan: sua aprovagdo ao esquema adotado implicava
na maior confianga que teriam os tomadores dos titulos brasileiros.

Na sua correspondéncia, ainda, os banqueiros destacavam que o Brasil
deveria cumprir em todos os seus detalhes aquilo que havia sido combina-
do, solicitando a Campos Salles uma carta na qual ele declarasse aprovar
o empréstimo de consolidagio. Os ingleses faziam, inclusive, uma verda-
deira adverténcia ao presidente eleito ... mais il faut également que la
plus grande économie soit pratiquée dorénavant dans tous les départemenis
de IEtat ef, pour faire face & un engagement solemnellement pris, il faut
savoir dés & présent dans le vif et réduire dans toutes les sections gouver-
nementales les dépenses qui jusqu'd présent ont été encourues sur une
échelle bien au-dela des ressources et des moyens du pays” (*%).

Os agentes financeiros estavam, portanto, presentes ndo apenas nas ne-
gociagbes — mas também nas recomendagbes de politica interna.

Em 6 de junho Campos Salles respondia, igualmente por carta, agra-
decendo a acolhida que lhe havia sido dada em Londres e assegurando que
seria adotada no pafs “uma conduta de severa economia” (%5).

5. Conclusdes

A presente anflise do empréstimo de consolidagio da divida externa
brasileira, assinado em Londres em 1898, considerou trés aspectos essen-

(21) CAMPOS SALLES, 1983, p. 109,

(22) Carta de N. M. Rothschild a Campos Salles, Londres, 2 de junho de 1398
Arquivo particular de Manoel Ferraz de Campos Salles Neto, Sio Paulo. Repro-
duzida em PALAZZO DE ALMEIDA, Tese de Mestrado, op. cit, pp. 53 a 56.
(23) Carts de Campos Salles & N. M, Rothschild, Londres, 6 de junho de 1898,
Arquive particular de Manoe] Ferraz de Campos Salles Neto, Sdo Paulo,
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cais: 0 quadro geral da economia no século XIX, com destaque A hege-
monia britdnica; a situagéio geral das finangas no Pais e a negociagéo pro-
priamente dita, que resultou numa proposta aceita tanto pelos banqueiros
ingleses quanto por Prudente de Moraes e Campos Salles.

Na medida em que a Gré-Bretanha era, na época, a principal e quase
Gnica fonte de financiamento para os pafses latino-americanos, ela possufa
também o poder de ditar as regras ¢ as condi¢des em que seriam assinados
os contratos. O imperialismo, com métodos préprios de agdo, exercia o
controle sobre os capitais, procurando sempre minimizar o8 riscos, ainda
que para tal tivesse que adotar préticas intervencionistas. E, em épocas de
crise de insolvéncia em diversos paises devedores, os fluxos de financia-
mentos tendiam a diminuir, e os banqueiros tornavam-se mais cautelosos.

Quando Campos Salles partiu para Londres, para tentar reerguer a
imagem do Brasil na City, procurandc através da sua prépria presenca dar
maior peso & negociagio, 0 mundo ainda se encontrava em um periodo de
menor movimento de empréstimos. Houvera a retomada da oferta de ca-
pitais entre 1880 e 1890, mas, na dltima década do século, a queda era sig-
nificativa, A confianga dos tomadores europeus dos titulos da América La-
tina estava abalada por uma série de insucessos ocorridos em diversos pafses.

A missdo do futuro presidente, portanto, nio era ficil e o quadro
geral da economia brasileira ndo tornava as perspectivas mais animadoras.
O prego do café havia caido muito, especiaimente em 1897 ¢ 1898. A
moeda brasileira estava em franca desvalorizacio e o deficit piblico cres-
cia a cada ano.

Campos Salles era, ele mesmo, um adepto das solugdes mais drasticas
para colocar a economia em ordem. Assim, embora tenha chegado a Lon-
dres como representante de um pais cuja situagho financeira encontrava-se
bastante deteriorada, suas préprias idéias o tornavam um interlocutor per-
feitamente adaptado &s exigéncias dos banqueiros ingleses. Em seu mani-
festo de candidato & Presidéncia, de 31 de outubro de 1897, estf muito
clara a8 opgio pela austeridade econdmica, inclusive com a sugestio de
abandono do protecionismo tarifdrio (**).

A negociagio da divida externa brasileira em 1898 obedeceu, pois,
a um rigido plano proposto pelos credores, plano este que foi modificado
de comum acordo entre ¢ Brasil e os banqueiros ingleses, sendo obtida
uma pequena amenizagio das condigSes previamente impostas. As mu-
dangas nas cliusulas que tratavam das garantias tiveram sua importéncia
mais do ponto de vista politico do que econdmico, pois seria humilhante
para o Pafs aceitar a desmedida exigéncia inicial. Com relacgo aos prazos, a
modifica¢do j4 tinha maior significado pritico, pois efetivamente permiti-
ria que o Brasil dispusesse de um maior perfodo de caréncia, que daria

(24) CAMPOS SALLES. Manifestos e Mensagens. Rio de Janelro, Imprensa Na-
clonal, 1902,
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ao novo presidente o tempo necessdrio para colocar as finangas em ordem,
Igualmente a modificagdo no cambio teve certa importincia.

Levados em conta todos estes aspectos, é possivel concluir que a ne-
gociagao do funding loan, enquanto negociagio propriamente dita, foi ra-
zoavelmente bem sucedida jd que, em condighes adversas externas e inter-
nas, equacionou-se a questio financeira, dentro, é claro, de uma articulagio
com o capitalismo internacional. Foram também atingidos tanto os objeti-
vos dos investidores britdnicos quanto os do futuro presidente. A este ser-
viam perfeitamente as exigéncias dos banqueiros, ji que ele préprio preten-
dia aplicar no Pafs uma politica de austeridade. As recomendacSes dos
Rothschild acerca da necessidade de absoluto controle sobre os gastos pd-
blicos vinham ao encontro do que Campos Salles desejava realizar ¢ assim
ainda lhe seriam dteis como justificativa para a adogio de medidas impo-
pulares que teriam como principal objetivo o saneamento das finangas.

Por outro lado, a negociagio também implicava em perdas para o
Brasil. Mais uma vez tinha sido necessdrio recorter aos capitais externos
para o pagamento da divida. Perpetuava-se, assim, o circulo vicioso de em-
préstimos que visavam cobrir financiamentos anteriores e, portanto, sem fins
produtivos.

Quanto 2 solugdo, ela viera do exterior. A proposta do funding loan
nio havia resultado de wma avaliagho das reais necessidades da economia
brasileira, sendo sua preocupagdo maior a de impedir o estado de insol-
véncia. Agravava-se a dependéncia externa, permanecia fragil o mercado
interno.

O empréstimo de consolidagdo de 1898 representou, portanto, néo
apenas uma negociagiio feita nos moldes desejados pelos banqueiros ingle-
ses, mas também uma possibilidade para que o presidente eleito pudesse
implementar uma politica econdmica que eraz a sua prépria receita para a

Py T AT e mm e A TFanotl
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O regionalismo latino-americano e a
democratizacao do Direito
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(...> En ese error nos quedamos trescientos
afios esclavos;

Se nos qued6 el maleficio de brindar al extran-
fero nuestra fe, nuesira cultura, nuestro pan,
nuestro Jdinero.

Hoy, les seguimcs cambiando oro por cuentas
de vidrio y danmos nuestra rigueza por sus espejos
con brilio.

Hoy, en pleno sigio veinte, nes siguen llegando
rubios y les abrimos la casa vy los lamamos amigos.

Pero si llega cansado un indio de andar la
sierra, lo humillamos y lo vemos como extrafio
por su tlerra,

Tu, hipberita, que te muestras humilde anie
el extranjero, pero te vuelves soberbio con tus
hermanos del pueblo...

iOh! Maldicién dg Malinche, enfermedad del
presente, cuando dejaras mi tlerra, cuando haras
lihre & mi gente?

(Maldicidn de Mualinche, GABINO PALOMARES).
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Introdugao

Na atual conjuntura internacional, o regionalismo assume papel de
destaque nas relagbes entre os Estados. A integra¢io regional serve de
meio para melhorar o desempenho, no relacionamento internacional, dos
palses assim associados, em consegiiéncia da adigio dos poderes dos seus
membros. A soma em questio permite-lhes conseguir resultados que sozi-
nhos néo obteriam.

No presente estudo, tratar-se- de examinar a importéncia do fen6meno
regional, nesta quadra das relagSes internacionais, bem como assinalar as
alteraghes de estrutura no sistema mundial, que demandam novas solugSes
juridicas.

A partir da andlise do inter-relacionamento entre direitc e poder,
cuidar-se-6 de verificar o papel do regionalismo para a democratizagdo do
direito internacional piablico. Apontar-se-4 uma estratégia para os pafses
da América Latina, em vista de sua co-articulaciio regional, como férmula
pere crisgiio de normes capazes de institucionalizar um sistema interna-
cional mais conveniente para os Estados da regido.

1. Preliminar metodolédgica

O direito &€ fato humano, social. Para sua exata compreenséo, 0 método
exclusivamente dogmético é insuficiente, a0 ndo abranger todas as facetas
que se encontram cristalizadas na norma juridica.

O tinico meio para bem examin4-la é empregar os recursos das ciéncias
do homem, numa visdo interdisciplinar, que permite ver todos os prismas,
p.e., 0 sécio-econdmico, o politico e o psicolégico. E preciso observar a
sociedade e sua circunstincia, da qual emerge a regra do direito.

A existéncia de valoragdes para o seu estabelecimento obriga o estudo
axiolégico, de cunho filoséfico, e, sendo o homem animal histérico, exige
se tenha em conta o passado € o presente do meio social, sem esquecet
o aspecto prospectivo. Qualquer trabalho de interpretagéio do direito pede
integral esquadrinhamento do texto, articulando-o com a realidade atual e
sugestio de aperfeicoamento.

Ao jurista ndo cabe o papel de mero repassador de férmulas escritas
e ingénuo admirador de textos legislados. Compete-lhe viver no seu tempo
e pafs, e, como vida ¢ fazer para o futuro, tem de criticar as normas exis-
tentes e trabalhar para aperfeigoéd-las, ¢ isto s6 conseguird se entender o
sentido, os fins e efeitos delas com absoluta precisdo, alcancével através
do enfoque globalizante j& descrito.
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Neste trabalho procurar-se-i4 questionar o DIP com especial direciona-
mento para seus aspectos politicos ¢ econdmicos, observando as teorias e
as normas examinadas, a partir de uma postura engajada na realidade
brasileira,

2. O poder

O exame de qualquer relagéo social permite encontrar nela subjacente
o poder. Em todo relacionamento humano conjugam-se dialeticamente os
seus elementos: a dominagfio e a dependéncia. Em face da sua difusio
pelo ambiente social, LOEWENSTEIN chegou a definir a sociedade como
“um sistema de relagSes de poder, cujo cardter pode ser politico, social,
econdmico, religioso, moral, cultural ou de outre tipo™ ().

Quando o estudo incide sobre relacionamentos entre entidades titula-
res do poder, a nivel macroscopico, 0s contatos ai encontrdveis caracteri-
zam-se abertamente, sem qualquer nuance, como sendo dessa espécie. As
relagbes internacionais entre os Estados soberanos, detentores em tltima
instédncia, para cada grupo social, do exercicio do mando, apresentam-se,
por isso mesmo, especificadas pelo poder.

Indispensdvel, nessa razdo, rememorar as concepgdes usuais em torno
desse fenémeno social bésico.

Segundo MAX WEBER, ele “significa a possibilidade de um homem
ou de um grupo de homens realizar sua prépria vontade, dentro de uma
relagio social, mesmo em face da resisténcia de outros” (%). Quer dizer,
cuida-se de um potencial para a realizagdo de fins, 0 conjunto de meios
para instrumentalizar a vontade dos homens, levando-os a agir conforme
uma orientagio desejada.

Essa férmula, ideada a partir do modelo teleclégico da agdo, atende
exclusivamente ao predominio, & dominagdo, em nada infiuindo o enten-
dimento midtuo. Q conceito weberiano é o de um poder egoista, considerado
como simples meio para obter fins, inclusive com o emprego da violéncia.

Embora a andlise socioldgica revele corresponder, muitas vezes, i
realidade — principalmente nas relagdes internacionais —, as necessidades
da convivéncia, cuja base hd de ser o comum acordo, postulam uma corre-
¢80 do rumo. Em vez de um ambiente onde o conflito é superado através
do poderio capaz de reduzir as vontades a simples utensilios, é inquestio-
nével a preferéncia por um outro, pacifico, de cooperagdo espontdnea entre
os atores, capaz de permitir que se evitem as fatais conseqiiéncias de um
holocausto nuclear.

(1) LOEWENSTEIN, Karl. Teoriac de la Constifucién. Barcelona, Ariel, 1979, p. 26.

(2) WEBER, Max. Economia Y Socieded. 2¢ ed., México, Fondo de Cultura Eco-
nomica, 1977, v. 1, p. 43.
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Cumpre observar, antes de tudo, que o poder ndo pertence a um
individuo apenas, a um sé Estado, mas resulia de todo o grupo. Numa
comunidade internacional, marcada pela interdependéncia, necessitando os
mais poderosos, sempre € em grau crescente, dos demais, seja, por exem-
plo, como fornecedores de insumos primdrios ou na qualidade de consu-
midores, a afirmativa delineia-se como absolutamente exata. Ao invés da
visdo instrumental, é preciso compreender o poder na sua fonte genética,
no préprio conjunto social, E o conceito democrédtico do poder, que, con-
forme HANNAH ARENDT, “brota onde as pessoas se unem e atuam em
conjunto” (). Fundamenta-se no entendimento entre os homens, associados
para estabelecer uma unidade de a¢do comum, um empreendimento que
devem e aceitam realizar unidos.

3. O poder e o direito

Em vista da ubigiiidade do poder nas relagbes humanas, o direito,
pauta de conduta social, ha de estar ligado, de modo intimo, com ele e
ndo apenas quando tenha de ser coercitivamente aplicado.

Na produgio da regra juridica, virios moldes podem compor o seu
contetido. Entre as muitas solucOes possiveis, é preciso eleger aquela que
corresponda aos valores prevalentes e se adapte & realidade sécio-econd-
mica encontrdvel na comunidade. Para essa eleigdo, intervém o poder, forga
diretiva capaz de formular e impor decisGes vinculantes.

Consoante o ensinamento de REALE, “cada norma juridica (...) cor
responde a um momento de integrago de certos fatos segundo valores
determinados, representando uma solugdo temporiria (momentéinea ou
duradoura) de uma tensdo dialética entre fatos e valores, solugdo estatuida
e objetivada pela interferéncia deciséria do poder em um dado momento
da experiéncia social” {*).

Para JOSE EDUARDO FARIA, “todo direito positivo tem, em sua
estrutura, uma instabilidade intrinseca, resultante do conflito permanente
dos valores sociais entre € com a prépria realidade social, em constante
mutacdo”. Em conseqiiéncia, “a norma juridica pressupéec um permanente
conflito de valores e uma necessdria interferéncia do poder” (°). Esse
momento decisério, ato do poder, escoiha politica, é, para o autor, o ponto
culminante do processo nomogenético, com a conversio das preferéncias
individuais em coletivas, adquirindo elas validade juridica objetiva (°).

(3) ARENDT, Hannah, Sobre lg Violencia. México. Joaquin Mortiz, 1970, p. 40.
(4) REALE, Miguel, Pluralismo e Liberdade. Sa0 Paulo, Saralva, 1863, p. 214,

(6) FARIA, José Eduardo. Poder e Legitimidade, SAo Paulo, Perspectiva, 1978,
p. 115.

(6) FARIA, José Eduarde. Op. cif. pp, 20 ¢ 118.
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Necessdrio perquirir, no entanto, que tipo de poder preside ao estabe-
lecimento das normas juridicas, a fim de precisar qual o uso que a elas
pretende dar. A idéia de um legislador subordinado apenas aos preceitos
da razao, absolutamente imparcial ¢ bem intencionado, é insustentdvel, sob
o prisma da realidade.

O direito positivo, por importar em escolha axiol6gica, ndo € mero
produto técnico, cientificamente neutro. Quando elaborado por um poder
egoistico, acompanhard a sua forma de atuar, servird para instrumentalizar
a dominagdo, aspecto bem ressaltado, em primeiro lugar, pela doutrina
marxista. Ao contrdrio, a norma serd democrdtica e valida para convivén-
cia auténtica, se a sua criacdo for presidida por um poder dessa natureza.

Em uma democracia verdadeira, é possivel observar a existéncia de
muitos poderes sociais (partidos politicos, sindicatos, igrejas, grupos de
pressao), em didlogo participativo, compartindo a soberania do Estado, a
quem cabe a fungdo de drbitro, para manter a integragdo da sociedade.
Os miiltiplos centros de poder tomam parte na produgio juridica, por
meio da criagio de normas, dentro dos seus Ambitos especificos, e pela
efetiva participagiio na escolha da regra, quando da positivagdo do direito
estatal. Tem-se, af, uma poliarquia, com pluralismo de poderes ativos e
multiplicidade de fontes do direito, que, embora imperfeito como toda obra
humana, deve servir, ndo a um grupo privilegiado, mas a todo ¢ corpo
social.

No plano internacional, embora inexista ¢rgdo institucionalizado para
aplicar a sangdo juridica, o lago entre o direito internacional pidblico e o
poder evidencia-se em dois aspectos. Suas normas sdo estabelecidas pelos
Estados, entidades portadoras do poder dos grupos nacionais, e visam
regular a interaciio entre eles. Essas regras se qualificarfo conforme elabo-
radas ou ndo por meio dialégico e também de acordo aos critérios de sua
interpretacao,

4. Poder, DIP ¢ politica

CELSO D. DE ALBUQUERQUE MELLO, em denso estudo, de-
monstra a correlacdo entre politica e direito, particularmente visivel no
direito internacional piblico. Esereve ele:

“O DIP s6 pode ser entendido em sua plenitude se estudado também
no sen aspecto politico, Acreditamos que esta observagdio se aplica a todo
o direito. 56 o aspecto politico pode explicar a existéncia das normas juri-
dicas, bem como a “relatividade™ existente na sua aplicagdo. FREUND diz
com muita razdo que o direito positive é “a idéia do direito considerada
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sob o angulo politico”. No DIP o aspecto politico surge de um modo claro,
enquanto que no direito interno ele surge mascarado” (7).

A co-implicacdo é perceptivel a partir da presenga do poder no esta-
belecimento do direito e do papel deste, quanto a vida social. Se a politica
¢ a arte de governar e a regra juridica serve de diretriz 3s relacles sociais,
sendo positivada pelo poder, aquela e o direito se correlacionam, ainda
mais porque este serve também para limitar 0 mesmo poder que a criou.
O texto do ilustre internacionalista, ao se reportar & relatividade na aplica-
¢do da norma de DIP, estd referido, é claro, a uma politica instrumentali-
zadora das relaces humanas, de mera obtengio de resultados em bene-
ficio de alguns.

Em verdade, a elaboragdo do DIP fez-se, a partir do século XVI, sob
inspiragio egoista. Um pequeno grupo de Estados europeus, a contar da
época dos descobrimentos, formulou regras que permitissem sua coexistén-
cia e legitimassem sua ocupaglo nos territérios recém-descobertos ou to-
mados aos nao-cristios. Difusdo da fé e direito de ocupagdo de “coisas
desertas e vacantes” foram seus fundamentos iniciais. O segundo deles,
tirado das Institutes, do texto sobte a posse de animais bravios — "“De
rerum divisione, ferae bestiae” —, sem embargo do absurdo inomindvel
de equiparar a animais selvagens seres humanos, inclusive alguns povos de
elevada civilizagdo, como os incas, os maias e os astecas.

Formou-se, assim, um DI “aristocrético-individualista”, considerado
como regalia dos Estados europeus. Consoante ensina VALLADAO, era
“‘um aristocréitico direito das poténcias da Europa, que s6 o aplicavam entre
si, adotando “outras” regras para os povos da América Latina, da Africa
ou da Asia, nfio “cristios” ou nio “civilizados”” (*). Fora da Europa, as
normas juridicas eram substituidas pelas exigéncias da politica *sobretudo
e quase exclusivamente” (7).

No sécilo XIX, esse DI egoista exacerbou-se, para autorizer a par
tilha da Africa entre as grandes poténcias européias, e da Asia entre a
Rissia, a Gri-Bretanha e a Franga.

Os Estados Unidos foram admitidos nesse “clube eurocéntrico” e,
com base na douirina de MONROE, da “América para os americanos”,
pEO se pejaram em tratar seus vizirhos do Sul como objeto de conquistas
territorials, o dominagBo colonialista.

(1) MELLO, Ceiso D. Albuquerque. A norma juridica no Direlto Internacional
Pilblico. In FERRAZ, Sérgio, coord. A Norma Juridica. Rio de Janelrg, Freitas
Bastos, 1980, p. 254,

(8) VALLADAO, Haroldo. Os enfoques universalista e reglonallsta no Direito
Internacional. Revista de Informagdo Legisiativa. Brasilia, Senado Federal, 16 (62} :
g, abr./jun. 1979.

(8) VALLADAO, Haroldo. Op. cif. p. 9.
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EDUARDO PRADO, em seu cldssico A Ilusdo Americana, depois de
evidenciar muitas ocasiGes de exercicio do imperialismo norte-americano
para com o México, passa ao exame de acontecimentos relativos & América
Central. Antes, contudo, para ilustrar sua cronica histérica, refere manifes-
tacbes de politicos daquele pafs, como segue:

“Estd no destino de nossa raga”, dizia na sua mensagem de 7 de ja-
neiro de 1857 o Presidente Buchanan, “o estender-se por toda a América
do Norte, e isto acontecerd dentro de pouco tempo se os acontecimentos
seguirem o seu curso natural. A emigragio seguird até ao Sul, nada poders
detéla. A América Central, dentro de pouco tempo, conterd uma popu-
lagio americana, que trabalhard para o bem dos indigenas.” O Senador
G. Procon em 1858: “Temos interesse em possuir Nicardgua. Temos mani-
festa necessidade de tomar conta da América Central, ¢, se temos essa
necessidade, o melhor € irmos j4 como senhores 3quelas terras. Se os seus
habitantes quiserem ter um bom governo, muito bem e tanto melhor. Se
ndo quiserem, que vdo para outra parte. Vdo-me dizer que hé tratados,
mas que importam os tratados se temos necessidade da América Central?
Saibamos nos apoderar dela, e se a Franca e se a Inglaterra quiserem inter-
vir, avante, 6 doutrina de Monroe!” (1%

Na atualidade, ainda subsiste o rango aristocrdtico do DIP. Até bem
pouco, vigorava como regra do Estatuto da Corte Internacional de Justica
o dispositivo do seu artigo 38, assim elaborado:

“1. A Corte, cuja fungio é decidir de acordo com o direito inter-
nacional as controvérsias que lhe forem submetidas, aplicars: (...)

d ’cgl)os principios gerais de direito, reconhecidos pelas nagdes civiliza-
ag’ .

A Carta da ONU, embora declare (art. 2.°, 1) que “a Organizacio
¢ baseada no principio da igualdade de todos os seus membros”, possui,
em sua estrutura, ¢ Conselho de Seguranga, com cinco membros perma-
nentes, com a faculdade de oporem seu veto individual a decisbes tomadas
pelos outros participantes (art. 23, 1 ¢ 27, 3) (*%). A par da gritante con-
tradigdo ao principio da igualdade, os dispositivos relativos ac veto e aos
membros permanentes consagram o predominio da politica de poténcia nas
relagdes internacionais, 0 que indica um DIP para isso orientado, ou em
cuja aplicagdc se promovam distorgGes capazes de favorecer tal situagio.

(100 PRADOQ, Eduardo. 4 IHusdo Americana. 5* ed, S&o Paulo, IBRASA, 1980,
pp. 62/3.

{11) MELLO, Celse D. de Albuquerque. Direito Inlernacional Pablico — Trata-
dos e Convencées. Rio de Janefro, Renes, 1970, pp. 196/7.

(12) MELLO, Celso D. de Albuquerque. Op. cili. pp. 169/170.
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B por essas distingdes indevidas que se podem ler desabafos como o
seguinte:

“Q DIP, pode-se dizer, tem sido direito imperialista, consagrando, em
intimeros casos, institutos que $é operam em favor de grandes poténcias,
intervengio, protegdo do investimento estrangeiro etc.” (1%)

Se apenas “nagOes civilizadas” conhecem principios juridicos valiosos,
¢ a diregio do maior organismo internacional compete a uns poucos, qual
o papel dos demais, em uma sociedade propositadamente institucionaliza-
da para manter os privilégios dos mais poderosos?

Os juristas desses Estados demonstram um desprezo visivel em relagdo
aos argumentos dos demais pafses e utilizam critérios hermenguticos varid-
veis cenforme as necessidades politicas dos grandes. CHRISTIAN CAUBET,
entre os exemnplos que oferece, lembra a questdo da liberdade da pesca em
altomar e o problema dos testes nucleares nos oceanos. A primeira foi
resolvida pela conclusio de que a pesca livre decorria do principio da liber-
dade no alto-mar, favorecendo, & claro, As nacles ricas, dotadas de frotas
pesqueiras mais numerosas e melhor equipadas. Com respeito A experi-
mentacdo de engenhos nucleares, apesar de evidente o perigo pata toda a
humanidade, em vista da imersdo de residuos radioativos, e da indubitdvel
contrariedade dessas explosdes frente ao preceito de liberdade dos mares,
em vez de submeter-se 0 problema, como o anterior, & Corte Internacional
de Justiga, tratou-se de alegar a sua incompeténcia. Mas o pior, foram os
argumentos especiosos apresentados em defesa das experimentagGes. Expde
o autor referido:

“O representante dos Estados Unidos, por exemplo, sublinhou que a
intengic de seu pais era de se chegar & elaboragfio de armas atOmicas
“limpas”, e que, por outrc lado, todo e qualquer uso do alto-mar tinha
como conseqitfncia impedir que os outros Estados o utilizassem tempora-
riamente. Por no mesmo nivel 8 passagem de um navio, & pesquisa cientf-
fica no mar, ¢ a ¢xplosfio de um artefato nuclear, revela amplamente a
profundidade do desprezo que possuia aquele representante pelo raciocinio
16gico e pelos outros membros da comunidade internacionat” (+).

A interpretagdo do DIP é, portanto, influenciada pelos interesses polf-
ticos. REFERE RONNING que “hd um conjunto de causas econOmices,
politicas e sociais que condicionam as doutrinas varifiveis e interpretagdes

(13) MELLO, Celso D. de Albuquerque., O Direito Internacional Pgdblico em
Transformagdo. Ric de Janeiro, PUC/Sio Paulo, Resenha Untversitdria, 1876,
P. 8.

{14y CAUBET, Christian G, Fundamentos Politicos-Econémicos da ApropridcGo
dos Fundos Marinhos. Flortandpolis, UFSC,, 1877, p. &4,

104 R. Inf. legisl. Brosilia a. 26 n. 102 abe./jun, 1989




legais” (*%). Muitas vezes, os hermeneutas deformam os principios ¢ os tex-
tos, para atender exclusivamente as necessidades politicas dos grandes Es-
tados.

SEPULVEDA afirma, a propdsito:

“Qutro aspecto que ensina como o preceito juridico pode ser distor-
cido por meio da interpretacio politica é o que se refere & subversdo ideo-
1égica como causa eficiente para aplicagdo de Tratado de Assisténcia Reci-
proca, convertendo-o em um dispositivo de defesa politica, para a qual no
foi concebido. Foi suficiente que a Comissdo Internacional da Paz, em seu
informe & VIII Conferéncia de Consulta, dissesse que uma posicdo poli-
tica suspeita de comunismo era um “ato de agresséio politica”, “‘agressdo
de cardter militar”, “ataque 4 paz e & seguranca interamericanas, assim como
4 soberania e independéncia politica dos Estados americanos”, para que se
considerasse incidir o artigo 6.° do Pacto, no caso de Cuba, em Punta del
Este, em janeiro de 1962, quando foi excluida da participagio no sistema
internacional. Ou seja, que a nocdo de subversdo permeava os conceitos de
agressdo, de legitima defesa, de ameaga a outros, permitindo a aplicagio
distorcida do Pacto” (*9).

5. A descolonizacdo ¢ o DIP

Ao término da Segunda Guerra Mundial, comecou a se processar a
liquidag@io do sistema colonial até entfo vigente. A Europa, exaurida pelo
conflito, ndo dispunha mais de recursos para manter ¢ sistema de domi-
nacdo, inclusive sobre povos que haviam tomado parte na luta contra o
nazismo. Logo o movimento tornou-se avassalador, resultando na ascensio
i cena internacional de grande nimero de Estados, na Asia e na Africa.

Esse fato teve conseqiiéncias importantes sobre o DIP. As novas nagoes
cedo aprenderam que sua independéncia politica ndo significava a inde-
pendéncia econdmica. Além das deficiéncias no dominio da econcmia, as
normas juridicas consagradoras de uma igualdade (aparente, segundo se viu
no exame da Carta da ONU) formal, apareciam como &bices para cbterem
essa libertacdo. Ao servirem para amparar o crescimento e o Progresso
dos paises mais ricos, as regras do DIP eram consideradas ilegitimas pelos
novos Estados. Seu cariter europeu ressaltava e merecia a contestagio dos
ex-colonizados, que viam, nesse direito, um instrumento para antigos senho-
res manterem a dominacdo, dentro de um sistema econdmico desigual e
injusto.

(15) RONNING, C. Neale. Derecho y Poittica en la Diplomacia Interamericandg.
México, UTEHA, 1965, D. 4

(1) SEPULVEDA, César. Las Fuentes del Derecho Iniernacional Americano.
México, Porria, 1975, pp. 117/8.
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Sob o aspecto cultural, o sistema juridico internacional ¢ra marcada.
mente norte-ocidental, e rejeitado por haver sido construido sem considerar
religiGes diferentes da cristd e culturas nac-européias, predominantes nos
novos pafses,

Embora boa parte das idéias condutoras dessas na¢des & independéncia
polftica fosse de cepa européia -— crenga na dignidade do homem, na
igualdade de todos sem discriminagBes raciais, na liberdade —, a forma
como os europeus agitam em violagdo desses principios, nas relagdes colo-
niais, justificava a rejeigdo das normas juridicas criadas pelos conquistadores.

MOHAMMED BEDJAOQUI sintetizou com precisdo os pontos dissonan-
tes quanto ao DIP, de parte desses povos, ao explicar que ele foi sentido
“como um sistema de normas tendo contelido geografico (era direito euro-
peu), uma inspiragéio ético-religiosa (era um direito cristdo), uma motivaciio
econdmica (era um direito mercantilista) e objetivos politicos (era um
direito imperialista)” (*").

Esses paises, rotulando-se de nacionalistas e anti-imperialistas, com
aspiragbes de reduzir as desigualdades econ0micas entre os povos, passaram
a contestar a ordem estabelecida e a polaridade das relagdes internacionais
resultante do conflito Leste-Oeste. Sob a bandeira do Terceiro Mundo,
recusaram-s¢ & aceitar um sistema jurfdico em cuja defini¢io ndo colabo-
raram. Irromperam na Assembléia Geral das Nagdes Unidas, onde prevalece
o principio paritdrio, e, atuando em bloco, procuraram democratizar o DIP.

Ao conflito politico ideolégico (Ocidente-Oriente) veio acrescentar-se
outro, o Norte-Sul, a oposig@o entre os Estados ricos e os subdesenvolvidos,
os tltimos tentando reorientar o sistema internacional, tendo por base uma
igualdade real, em lugar da meramente formal, com a consolidagio da inde-
pendéncia politica e a conquista da econdmica. Neste segundo aspecto.
obtiveram Resolucdes da Assembléia Geral, no sentido de assegurar a cada
pais a livre disponibilidade dos seus recursos naturais e de recomendar a
ajuda de parte dos Estados ricos para os outros. A ONU e as instituigdes
internacionais, principalmente a partir dos anos sessenta, operacionalizaram
diversos projetos de desenvelvimento e de ajuda econdmica.

Passou-se a falar em democratizaciio e socializacdo do DIP (*®), ou de
um direito internacional social, como forma recomendada para implementar
uma polftica similar aquela aplicada pelo Estado intervencionista com o
fito de atenuar a luta de classes, no seu interior. Seria 0 meio para superar
a oposigéio dos Estados proletdrios contra os pafses ricos, através da redu-
¢do das disparidades econdmicas e da aboligao da miséria.

(1I7y BEDJAOUI, Mohammed. Pour un Nouvel Ordre Economigque International,
Paris, Unesco, 1578, p. 51.

(18) VALLADAO, Haroldo. Op. cit,, pp. 5-22.
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Esses generosos propdsitos ndo foram, no entanto, alcangados, nio
obstante algumas realizagbes efetivas e a tomada de consciéncia, por muitos,
quanto & indispensabilidade de um didlogo Norte-Sul. As Resolugdes da
Assembléia Geral possuem o cariter de meras recomendagdes, sem forca
obrigatéria. Se aquele 6rgio “passou fundamentalmente a ser uma tribuna
de terceiro mundismo” (**), continua sem ter o papel de um Parlamento.
A ONU € uma organizaggo de Estados soberanos. “As ResolugGes votadas
pela maioria ndo tém possibilidade de serem aceitas e aplicadas, a menos
que ndo representem o interesse de um grupo, mas exprimam o acordo geral
dos Estados-Membros” (29).

Em vista da recente atenuacio da “‘guerra fria” entre as duas superpo-
téncias, reabrem-se vias mais amplas, rumo a democratizagéio do DIP, que
passa, antes de tudo, por um esforco dos paises subdesenvolvidos ou em
vias de desenvolvimento, no sentido de mituo aux{lio para somar poten-
cialidades e institucionalizar normas, como adiante se tratard de explicitar.

6. A América Latina como precursora da democratizagdo do DIP

A postura das nacles terceiro-mundistas, em relacdo ao DIP, encontra
antecedentes muito claros, na atividade dos paises latino-americanos, ainda
no século XIX. Seus povos, desde sua independéncia, obtida frente a seus
colonizadores que se dedicaram a lhes pilhar, sistematicamente, os recursos,
“sentiram, através de violéncias, espoliagbes, enfim, das maiores injusticas,
o tratamento que as poténcias européias, dizendo-se ‘‘cristds” e “civiliza-
das”, lhes dispensavam sob as exigéncias da politica ¢ da moral” (*1).
Sob a cobertura do DIP cldssico, os paises europeus e também os Estados
Unidos praticaram atos de violéncia, para alcangar seus intentos de domi-
nagéo.

Recordem-se, nesse passo, as ocupagles territoriais (p. e., Malvinas,
Texas), as intervenges com finalidades “estratégicas” ou de “policia” ou
para cobranga compulséria de dividas {r. g.: Cuba, em 1901; Nicaragua,
1909 (politica do “big stick™); Venezuela, 1902).

Entre as doutrinas desenvolvidas pelos juristas da América Latina,
para fazer face a tais atos de forga, sobressaem a de Carlos Calvo, procla-
mando o principio da néo-interven¢do de um Estado nos negéeios de outro
e a inser¢do nos contratos com estrangeiros de cldusula de remincia por
estes A protegfo dos seus governos; bem ainda a de Drago, condenatdria
da utilizacdo da forga armada para a cobranga de dividas aos Estados.

(19) MOREIRA, Adriano. Ciéncia Polltica. Lisbos, Bertrand, 1979, p. 404.

(20) FEUER, Guy. Nations unies et démocratie. In: CHANTEBOUT, Bernard e
HAMON, Prancis, org. Mélanges Offerts ¢ Georges Burdeau — Le Pouvoir, Paris,
L. G. D. J, 1971, p. 1087.

(21) VALLADAO, H. Op. cit, p. 8.
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Cabe apontar, ainda, o direito de asilo politico, a proibigdo de adquirir
territérios por meio de conquista, a2 adogfio dos principios de solugfo paci-
fica dos litigios como outros aspectos do DIP adotados no &mbito latino-
ameticano. Ronning, apés dizer que “em nenhuma parte do mundo se
discutiu tanto ¢ se fizeram tdo severos esforgos pela formacédo de uma
ordem legal regional” (*%), arrola as convengdes sobre direito de asilo,
agentes diplométicos, agentes consulares, deveres e direitos dos pafses em
época de guerra civil, neutralidade maritima, condicdo legal dos estran-
geiros, como produtos do continente.

Por oposi¢do ao DIP europeu, a América Latina procurou institucio-
nalizar regras capazes de permitir a conserva¢io de sua precéria indepen-
déncia e a construgdo dos seus Estados. Invocou, para isso, principios
baseados em idéias generosas — autodeterminacio, defesa e auxilio aos
mais fracos, repidio ao emprego da forca mas relaghes internacionais. Esse
espirito democréitico ressalta na posi¢do brasileira, quando da Segunda
Conferéncia Internacional de Paz, de Haia, em 1907, onde Rui Barbosa
defendeu, perante a arrogincia das poténcias militares européias, a aboli-
cdo da guerra de conquista e a igualdade entre os Estados, na selegio de
juizes para a Corte Internacional de Arbitragem (*%).

Dentro da mesma orientagdo, pode-se assinalar, em tempos recentes,
as atitudes relativas a desnuclearizagio da América Latina, 3 extensio do
mar territorial com vistas & apropriagdo dos recursos nele existentes, e s
pretensdes por mudancas na ordem econmica internacional de pungente
atualidade, em face do endividamento externo dos pafses latino-americanos.

Fora de divida, portanto, a exemplo ¢ em contraste com o direito
internacional puiblico europeu, a efetiva existéncia de solugbes latino-ame-
ricanas ¢ o desenvolvimento de principios internacionais nessa regifo, indi-
cando a realidade de um direito internacional latino-americano. Apesar da
resisténecia de tratadistas ligados ao sistema europeu, j4 o Congresso cien-
tifico latino-americano reunido no Rjo de Yaneiro, em 1905, a partir de
proposta de Alexandre Alvarez, assinalou reconhecer “um direito inter-
nacional americano, isto é, um conjunto de regras e de leis especiais, que
os Estados latino-americanos observam ou devem observar nas suas rela-
¢Oes entre eles ou com os outros Estados da Europa ou da América™ (%),

Curioso lembrar, nesse ponto, a preconceituosa afirmativa de HERI-
BERT GELSONG de que, afora o direito produzido pela Comunidade
Européia, apenas o costume latino-americano em matéria de direito de

(22) RONNING, C. Neale, Op. cit, pp. 4/5.

(23) MONSERRAT FILHO, José. O Que E Direito Internacional, Sio Paulo,
Brazillense, 1982, p. 103.

(24¢) MELLO, Celso D. Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 3*
ed. Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1971, v. 1, p. 83.
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asilo poderia ser “considerado como representando o dnico ramo regional
do direito internacional pdblico” (¥}, O menoscabo perante a produgao
normativa ndo européia € visivel e destituido de apoio na realidade. Em
contrdrio, a cotreta posicdo de Gautron de ser valiosa a contribui¢do ame-
ticana ao direito contemporineo, lembrando a influéncia da clausula Calvo,
. as normas latino-americanas do direito do mar, além da admissdo de reser-
vas nos tratados internacionais, proveniente da pratica interamericana, con-
sagrad; na Convengdo de Viena sobre ¢ direito dos tratados — artigos 19
a 24 (*%),

Esse reconhecimento ndo tem por meta desmantelar o direito interna-
cional publico, mas visa a democratizagio, a partir do aceite de uma plu-
ralidade de focos de produgdo normativa. Nesse ponto, com absoluta pro-
priedade, observou Oliveira Lima, “o direito, como principio e norma da
ordem social, ¢ um s6 e¢ ndo pertence a este ou aquele continente; mas no
seu cardter humano e universal, comporta variedades grandes entre as
nagdes quanto ao modo de encarar e tratar certas ¢ determinadas questGes,
por efeifo de circunstincias de toda espécie, que vio desde a raga até a
cultura” (27,

7. Regionalismo, poder e direito

A derrota da Ridssia pelo Japao, em 1905, pode ser considerada como
indicativo de nova configuragio das relagfes internacionais, no século XX,
na qual emergem nagdes estranhas ao sistema norte-europeu ¢ a dominagéo
européia entra em declinio,

Em conseqiincia, passa-se a dar atencgéo a um fato antes desconside-
rado: a importancia da a¢o regional de paises fora do centro Europa-Esta-
dos Unidos.

Apds a Segunda Grande Guerra, difunde-se a atuagio conjunta de
Estados, a nivel de regides. Sejam o5 mecanismos com fins de seguranga
coletiva (OTAN, Pacto de Varsdvia, TIAR), ou agueles de cooperagio eco-
nomica — Comunidade Européia, Conselho de Assisténcia Econdmica Mitua
{COMECON), Alianga Latino-Americana de Livre Comércio {ALALC), ou
outros mais abrangentes, a exemplo da Organizaciio dos Estados Americanos

(25) GELSONG, Héribert. Le développement du droit international régionai. In:
SOCIETE FRANCAISE POUR LE DROIT INTERNATIONAL. Régionalisme el
Universalisme dans le Droit International Contemporain. Paris, Fédone, 1977, p. 238.

(26) GAUTRON, Jean-Clande. Le fait régional dans la société internationale.
In: SOCIETE FRANGCAISE POUR LE DROIT INTERNATIONAL. Régionalisme
et Universalisme dans le Droit International Contemporain. Paris, Pédone, 1977,
pp. 41-3,

(27 LIMA, Manuel de Oliveira. Pan-Americanismo, 1907. Brasilia, Senado Fe-
deral/Rio de Janeiro, Casa de Rui Barbosa, 1980, p. 93.
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(OEA) e da Organizagio da Unidade Africana (OUA), “o fato regional,
apbs 1945, parece proliferar” (*¥). Com a denominagdo de regionalismo, &
fundamental na configuragiio contempordnea da sociedade internacional.

Dois aspectos o compSem. A contigiiidade geogréfica e, s vezes mais
importante que essg, uma interdependéncia resultante de fatores vérios:
afinidades sécio-econOmicas, culturais e politicas. Assim as principais teorias
e normas do direito internacional latino-americano derivaram, menos da
vizinhanga que de outros elementos comuns. A realidade de instituigBes
pouco estdveis, sujeitas a contendas fregiientes, orientou no desenvolvi-
mento do asilo politico. Na mesma forma, e para restringir o exemplério,
as doutrinas Calvo e Drago tiveram por fundamento fatores econémicos.

Resultante de proximidades politicas, ideoldgicas, econbmicas, téc-
nicas ¢ estratégicas mais do que a simples vizinhanga territorial, o regio-
nalismo responde a internacionalizagdo de atividades, cuja execugao ndo
mais pode ser eficientemente cumprida pelos Estados, isoladamente.
Gautron indica, para ilustrar essa afirmativa, a seguran¢a e o desenvolvi-
mento econdtnico, técnico e cultural, entre as necessidades a serem atingi-
das pela co-atuagiio regional, orientando, mesmo, para a unificagdo politica
dos pafses agrupados em zonas geopoliticas (29).

A contigiiidade fisica ¢, todavia, fundamental em questdes a serem
resolvidas por forga do fator geogrifico, tais como a preservagao do meio
ambiente, o uso dos rios internacionais, a exploragio dos recursos maritimos.

Qualquer que seja o motivo prevalente, o regionalismo, do ponto de
vista cratolégico, é meio para concentragio de poder e, portanto, para se
criar normas jurfdicas internacionais. Isso, alids, j4 ficou explicito nas refe-
réncias ao DIP europeu e ao latino-americano. E preciso mencionar tam-

bém o direito internacional publico socialista, conseqiiente ao regionalismo
dosg paises do Leste, com essa orientacio oolitica,

aises do Leste, com essa orientagdo poli

A tais regionalismos corresponde o pluralismo juridico no DIP. Con-
soante observa Gautron, “a maior parte da doutrina admite a coexisténcia
de vérias ordens juridicas, mais ou menos hierarquizadas, esperando que

os diversos direitos particulares estejam contidos no direito internacional
universal {ou o mais préximo da universalidade)” (3%).

Q fato juridico regional pode se restringir, apenas, 3 interpretacdo e &
aplicagdo do DIP, de acordo com as especificidades das diferentes regides,
Doutra parte, as normas nelas criadas — como ocorreu, por exemplo, no

(28) GAUTRON, Jean-Claude. Op. cit,, p. 7.
(29) GAUTRON, Jean-Claude. Op. cit., pp. 18-9,
(30) QGAUTRON, Jean-Claude. Op. cit., p. 21.
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diteito do mar — tendem a influir sobre as universais, indicando os rea-
justes estruturais necessdrios, a {im de permitir que melhor se adaptem aos
miltiplos fatores de variagSes locais.

Se houve o trinsito para um pluriverso, em que ragas e civilizagbes
diversas se encontram em um quadro cada vez maior de relagdes, € impres-
cindivel admitir as diferencas e respeitd-las, mediante o trinsito de um’
sistema juridico internacional de elaboragio centralizada para outro plura-
lista, democritico, capaz de realizar, de fato, a universalidade do DIP.

8. As modificacbes na estrutura mundial e crise nos poderes dominantes

Como assinalado, o sistema internacional atravessa, desde o término
da Segunda Guerra Mundial, por uma série de notdveis alteragdes, gerando
crise nos poderes dominantes ¢ redistribuigiio de poder, a nivel planetério.
Para melhor encaminhamento das propostas a formular, € conveniente
artolar essas mudangas, pelo menos as mais importantes, e analisé-las,
sinteticamente.

As inovagdes técnicas, principalmente nos meios de comunicagio pro-
vocam a coagulacdo do mundo (3'), pela facilidade de contatos ¢ rapidez
de locomogdo fisica.

Apds a criagio da ONU, disseminam-se as instituigdes supranacionais,
algumas a nivel universal (p. ¢., UNESCO) e outras regionais, todas atuan-
tes. A exempio destas, reduzindo o &mbito de autarquia das decisOes esta-
tais, difundem-se as relagdes ¢ entidades transnacionais, principalmente
através de organizagOes criadas para atuar em Ambito que ultrapassa as
fronteiras dos Estados (3%).

Esse tltimo fendmeno influi em prol do regionalismo. Conforme expde
GARCIA-PELAYQ, para tratar com o atual sistema transnacional, os Es-
tados precisam de uma politica de adaptagdo, a qual, quando ndo € pra-
ticada por uma superpoténcia, exige agdo interestatal a nivel regional. Desse
modo, escreve o autor espanhol, “de um lado, se acresce a drea de ago
do Estado, com a participagio nas decisbes da entidade regional ¢ nos
recursos de variada ordem gerados pela integragio, de outro, se diminui
a drea de autodeterminagfio porquanto certas decisGes e competéncias passam
3 organizagio regional, enquanto outras devem realizar-se de acordo com
as pautas estabelecidas por esta” 3%).

{31y VIRALLY, Michel, Le droit international en question. Archives de Philo-
sophie du Droit, Paris, Sirey, 8 155, 1963,

(32) GARCIA—FELAYQO, Manuel. Sociedad ¥ politica {ransnacionales. In:
Las Transformaciones del Estado Conlempordneo. 3* ed., Madrid, Alianza, 1982,
PD. 132-56.

(33) GARCIA—PELAYO, Manuel. Op. cit., p. 155,
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Os Estados atuam cada vez mais no setor econdmico, e envolvem-so
com financiamentos internacionais. Perpassa-se por grave crise financeira,
determinadora de instabilidade social, em funcdio das grandes dividas con-
trafdas pelos pafses em vias de desenvolvimento e subdesenvolvidos. Em
contrapartida, algumas das nagSes da origem desses capitais endurecem com
os devedores. Procedem a uma revisdo das normas sobre solugdo de confli-
tos, pretendendo ser legitima a rendncia & imunidade de jurisdigdo, por
parte dos Estados tomadotes de empréstimos. E a tese da soberania restrita
aos atos de império, ndo alcancando os atos de gestdo. Segundo essa teoria,
as empresas estatais e também outras entidades nacionais, inclusive os ban-
cos centrais, n30 gozam de imunidade jurisdicional, podendo ter seus bens
penhorados no exterior (3%).

A ascensfio do Terceiro Munde e suas reivindicages por uma ordem
internacional mais eqiiitativa, bem ainda o regionalismo, foram objeto de
consideragbes anteriores. Acrescente-se a maior solidariedade internacional,
como resultado do medo nuclear, Por igual, a interdependdncia em aumento,
pela vulnerabilidade crescente dos paises industrializados, quanto ag abas-
tecimento de matérias-primas.

E possivel apontar, nas ultimas décadas, sinais de debilitamento nos
poderios norte-americano e soviético, Constatam-se desafios politicos (p. e.,
Cuba e Iugosiavia), e até militares (p. e., Vieind e Afeganistao). No campo
econdmico, devem ser indicados dois processos de redistribuigao do poder
no sistema mundial, como adequadamente os designa CELSQO LAFER. “Q
primeiro” — escreve esse autor — “ocorreu na década de 60, enire os pai-
ses industrializados, e foi conseqiiéncia da erosdo da primazia americana e
da importincia crescente do Japdo e da Comunidade Européia no processo
de criagdo e transferéncia internacional de recursos. O segundo aconteceu
na década de 70, quando o controle da oferta de petréleo pelos seus grandes
paises produtores provocou uma nova redistribui¢io do poder no sistema
internacional, Desta vez, a favor de alguns paises subdesenvolvidos, em
detrimento dos paises industrializados, de economia de mercado — parti-
cularmente o Japdo e a Comunidade Européia — e também dos demais
paises subdesenvolvidos” (*%).

Por iltimo, a reaproximacdo entre Estados Unidos ¢ Unido Soviética,
saudada por alguns como o término da guerra fria, com abertura de novas
rotas para O asseguramento do progresso ¢ da paz mundiais. O “novy
mishleniye” (novo pensamento), raiz da atual conduta soviética, se baseia

(34) WALD, Arnoldo. A renegociagio da divida externa e o respeito & soberania
nacional. Revista de Informagdo Legislaliva. Brasilia, Senado Federal, 25 (97):
103-10, jan./mar, 1988.

{35) LAFER, Celso. O Comércio e as Relagbes Internacionais. Sdao Paulo, Pers-
pectiva, 1977, p. 52.
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“na idéia de que a beira do século XXI ndo se pode apostar na hegemonia
bipolar das duas superpoténcias. E preciso atuar com mais desenvoltura
no cenério, com novos atores, como Japdo, China, a Europa Ocidental se
unificando e as poténcias capitalistas emergentes no Terceiro Mundo” (%%},

A América Latina necessita de adotar estratégias juridico-politicas indis-
pensdveis para obter posi¢Bo mais favordvel, nesse quadro de mudangas
estruturais tdo profundas.

9. O regionalismo latino-americano e o DIP

O regionalismo ndo é a panacéia das relagdes internacionais. No entan-
to, frente a um mundo onde o fato internacional tem importincia sempre
mais acentuada e no qual ocorrem fen6menos de redivisao do poder, ¢
alternativa de elei¢o, para criar algum poder, de natureza democrética, a
partir da cooperagiio dos paises unidos pela geografia e por madltiplos inte-
resses ¢ tradicSes comuns. A América Latina com seus problemas seculares
de espoliagio e dependéncia em prol das poténcias exteriores, tem de unir
seus recursos, para formar poder conjuntamente e, assim, reafirmar suas
particularidades, criar condi¢Bes para obter a real independéncia econdmica
e lutar por um sistema normativo internacional mais adequado.

Em primeiro lugar, sem descartar a atual Organizagio Pan-Americana,
cumpre aperfeicoéd-la mediante a inclusdo do Canadd. E preciso, todavia,
manter posigio autdnoma frente aos Estados Unidos. Essa tendéncia, acen-
tuada ap6s a Segunda Guerra (*"), se explica pelo fato de aquele pafs ter-se
erigido “em tutor das Américas, sem possuir qualquer titulo juridico para
isso™ (*), descumprindo, na pritica, com as funcbes decorrentes desse
papel.

A este respeito, assinala OLIVEIRA LIMA:

“A protegdo que visam os Estados Unidos s6 poderia revelar-se em
qualguer sentido interesseiro. Os Estados Unidos nunca a exerceram gene-
rosamente em prol das outras repidblicas do continente, deixando despojar
a Argentina das ilhas Malvinas ¢ anuindo sem protesto s usurpagdes bri-
tdnicas por arbitramento na bacia do Orenoco e na do Amazonas” ().

Nio foi apenas no século passado, que a politica norte-americana em
relagdo aos vizinhos do Sul revelou-se a favor dos ingleses. Idéntica posigao
sucedeu na Guerra das Malvinas. O secretdrio naval dos EUA, de 1981 a

(36) FOLHA DE SAQ PAULO, Sko Paulo, 29 de msalo de 1988, p, A-17,

(37) JAQUARIBE, Hélio. O Novo Cendrio Internacional: Conjunto de Estudos,
Ri¢ de Janeiro, Guanabara, 1986, p. 331.

(38) MELLO, C. D. A 1971 V. 1. p. 257. .
(39) LIMA, Manuel de Oliveira. Op. cit., p. 45.
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1987, John Lehman, em recente entrevista A televisdo britdnica, afirma tex-
tualmente:

“A Gri-Bretanha teria tido que se retirar das Malvinas se os EUA
suspendessem a sua ajuda. Em meu julgamento, o resultado da guerra teria
sido bem diferente se ndo fosse o fluxo de informagBes secretas, de logistica,
apoio técnico ¢ de comunicacBes e material como os duzentos mfsseis
“Sidewinders” dos EUA para a Real Marinha britdnica” (*°).

Na observagio de EDUADO PRADO, “por mil modos se revela o
desprezo americano pelos “irm@os” do Sul do continente”, Refere esse autor
que no pedestal da estdétua de Washington, na Capital daquele pafs, o escul-
tor pds uns baixos-relevos simbélicos, com as figuras de Hércules e seu
irmao Ificles, representando, segundo os guias turisticos da cidade, a Améri-
ca do Sut e a América do Norte. *Aquela é & cobardia, a fraqueza de Ificles,
e esta é a majestade divina de Hércules” (*).

Autores americanos apresentam seu pais como profundo respeitador de
regras de conduta internacionais e reclamam que as demais nagdes da Amé-
rica, principalmente nos Gltimos tempos, intentam maior liberdade de agdo,
colocando em divida “normas antigamente consideradas obrigatérias” ou
“as interpretam de uma forma nova” (*%), De certo, a considerag@o pelo DIP
¢é mais efetiva do que a pelo préprio direito interno, usado para proposta
a Manoel Antonio Noriega, apontado pelos EUA como traficante de drogas,
para deixar o governo do Panam4. Eis os fatos, na versdo da Revista Veja:

“Além de fazer uma série de concessGes e aceitar negociar com o ditador
panamenho — acusado de tréfico de drogas, assassinatos politicos e fraude
eleitoral —, os Estados Unidos acabaram ouvindo de Noriega um sonoro
ndo a uma quase submissa proposta americana para a safda do poder.
“Q texto desse acordo poderia ter sido escrito pela mie de Noriega”, chegou
a comentar um funciondrio do governo americano, ironizando as facilidades
oferecidas ao ditador. De fato, a proposta era de pai para filho. O governo
americano concordaria em cancelar os dois processos que correm contra
ele desde fevereiro nos Estados Unidos por tréfico de drogas, e Noriega
poderia abandonar o poder e a farda com todas as honras militares, no dia 12
de agosto préximo, seu quinto aniversdrio no posto de comandante da
Guarda Nacional” (%),

De semelhante desconsideracio para com os valores juridicos, ressumbra
sua desvalia. B mais um motivo para os paises da América Latina recusarem
as solugbes prontas, os pratos feitos a titulo de normas do DIP.

(40) SEIDL, Anténio Carlos. BBC exibe 8 vida de oficlal inglés mutilado nas
Malvinas, Folha de Sdo Paulo, Sio Paulo, 31 de malo de 1988, p. A-16.

(41) PRADO, Eduardo. Op. cit,, pp. 153-4.

(42) RONNING, C. Neale, Op. cit, pp. 2-3.

(43) VEJA. Tempo perdido. Sao Paulo, abril, 20 (22): 47, 1* jan. 1888
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C. CAUBET, escrevendo acerca das possibilidades de éxito das “nacgbes
periféricas” voltadas A alteragio do sistema juridico internacional, afirma
dependerem da sua conscientizago, de sua oposi¢io e de sua agdo. O primei-
ro desses fatores resulta de compreenderem que as normas questionadas
foram impostas para proteger os interesses dos “paises centrais”; j& o
segundo, exige que oponham a cultura prépria 3 exterior, com a procura
de solugGes jurfdicas autdnomas, inseridas dentro das préprias tradicbes
culturais (**). E para tanto, é preciso aglutinar forgas, atuando conjun-
tamente.

Uma pequena amostragem evidencia as diversas questGes possiveis de
tratamento jurfdico a nivel regional. Recorde-se a imprescindivel integragao
econbmica, com a regulagio das relagGes comerciais, exigindo complexa
normatividade, inclusive tributdria e de solugdo de conflitos. Apontem-se,
ainda, a preservagio do meio ambiente, o uso dos rios internacionais, as
bacias fluviais comuns, a cooperagdo técnica, a cultural e o emprego pacifico
da energia nuclear.

E verdade que existem vérias Américas Latinas, bastando observar os
Estadqs mindsculos, na América Central, e outros enormes, como o Brasil.
Jaguaribe identifica, segundo o nivel de desenvolvimento, trés grupos:

“(1) alto nivel comparativo de desenvolvimento: Argentina, Brasil
e México;

(2} nivel médio de desenvolvimento: Chile, Colémbia, Cuba, Equador,
Peru, Uruguai e Venezuela;

{3) baixo nivel comparativo de desenvolvimento: paises da América
Central e do Caribe, Bolivia e Paraguai” (%9).

Para obter uma coalizdo firme, é preciso respeitar as naturais diferen-
¢as, fundamentando a agio coletiva na “idéia de uma reciprocidade genera-
lizada, cujo objetivo seria o de permitir a cada um dos parceiros a possibi-
lidade de encontrar o seu interesse pessoal no funcionamento da alianga,

de tal modo que o interesse comum sempre se confunda com o interesse
de todos™ (*%),

O Brasil parece haver tomado consciéncia da importincia desse direcio-
namentc da politica externa, ao passar a atuar segundo as linhas de uma
“latino-americanizacdo” de seu relacionamento internacional (*). O episédio

(44) CAURBET, C. G. Op. cil,, p. 184

(45) JAGUARIBE, H. Op. cit, p. 329.

{46) LAFER, Celso. Op. cit., p. 61,

(477 BARROS, Alexandre de 8. C. A formulagfo e Implementaciio da politica
externa brasileira, o Itamaraty e os novos atores. In: MUNOZ, Heraldo e TULCHIN,
Joseph 8., org. A América Lating e a Politica Myndial, Sio Paulo, Convivio, 1986,
PD. 26-42,
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das Malvinas confirmou a reduzida confianca que se pode ter na protegdo
norte-americana. As pesadas exigéncias no caso da divida externa mostraram
“a0 pobre povo brasileiro como foi vendido aos banqueiros internacionais
e como sua soberania ndo passa de patacoada de oratSria barata que
ninguém pode mais levar a sério” (*%).

Apesar de que “o problema fundamental da nossa pétria” — e de toda
a América Latina — “é a sua escravizagdo secular ao capitalismo inter-
nacional” (*?), é preciso sublinhar a essencialidade de politicas nacionais,
conjuntas com a regional, para as modificacBes estruturais internas (*%),
capazes de extirpar as causas endégenas dessa situagdo. Para obter democra-
cia e justiga a nivel externo, é preciso construi-la internamente.

Discorrendo acerca do problema da dependéncia dos paises periféricos,
ALAIN LIPIETZ niio encontra, sob o prisma da ciéncia econdmica, nenhum
destino exterior, nenhuma lei geral do capitalismo que fixe a uma nagéo o
seu lugar dentro da divisfio internacional do trabalho. “A menos” — conclui
— “que se chame destino exterior o peso do passado inscrito na estrutura
social” (°*1). P. BRAILLARD e P. SENARCLENS, apds dissecarem o tema
do imperialismo, chegam a afirmativa semelhante:

“E absurdo negligenciar o papel que desempenham os fatores endégenos
no subdesenvolvimento de muitos pafses do Terceiro Mundo, em particular,
dos fatores sociais, politicos e culturais (*%). Urge, pois, agir sobre eles, com
firmeza, para adequé-los aos fins indicados.”

9. Concluséo

A inexisténcia de um aparelho coercitivo mundial, capaz de obrigar ao
cumprimento da norma juridica internacional, justifica a assertiva de que

. TAIT crsmnomin mawf ahooswads oa ne cwen Bagsas  atandneses As  wnds
O Lir JOOCNT 3CTIa OUSvivaul dv ad ouac 1IvELad adhuvivii, Ut oul

equilibrado, 3s justas pretensdes de todos os membros da comunidade
universal. Se essa meta & dificil de alcangar, somente é possivel aproximar-se
dela por meio de um Poder democritico, e este passa, no momento, pelo
regionalismo.

(48) BARROSO, Gustavo. Brasil: Colénis de Bangueiros (Histéria dos emprés-
timos de 182¢ a 1934). 3¢ ed., Rio de Janeiro, Clvilizacio Brasileira, 1935, p. 118.

49 BARROSO, Gustavo. Op. cil, p. 115,

(50) MAIA, Napoledo Nunes. Sistemas e Modelos de Desenvolvimento — Enfoque
Interdisciplinar. Fortaleza, Cearte, 1885, pp. 182-3.

(1) LIPIETZ, Alaln. L'imperialisme, ou la béte de V'Apocalypse. Les Temps
Modernes, 447: 764 oct. 1883.

(61) BRAILLARD, Philippe e SENARCLENS, Plerre. O Imperialismo. Trad. de
José Paulo Costa Pinto. 8.1. Buropa — América, sd., p. 137
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SUMARIO

I — Dogmdtica ¢ epistemologie — Algumas consideracses
metodologicas. II — Dogmdtica e ideologia — A legitima-~
¢do das estruturas jurtdicas. III — Funcdo socigl da
dogmdtica — Os paradoxos da legitimacdo instifucional.

I — Dogmdtica e epistemologia — Algumas consideragbes metodoldgicas

A abordagem do tema da funcdo social da dogmitica juridica exige
algumas consideractes preliminares de natureza epistemolégica cuja impor-
tincia se faz tanto mais presente quanto se proponha a relacionar o tema
da fungdo social com o problema da legitimagdo institucional das estruturas
juridicas. Vejamos assim o que podemos entender por dogmética juridica.
Aproximando-nos de seu uso mais generalizado, €, na esteira de WARAT (1),
dirfamos que a dogmatica juridica é a “atividade que tem a pretensdo de
estudar o direito positivo vigente sem construir sobre o mesmo juizos de
valor. E a tentativa de formular uma teoria sistemética do direito positivo
baseada em sua aceitagfio acritica, e que, mediante a elaboragdo conceitual
do direito estabelecido, explicitaria sua coeréneia, denotando a pseudoldgica
que o ordena.”

Neste sentido a dogmdtica se propde com fundamento em uma légica
positivista, a descrever a ordem legal da maneira mais isenta de sorte a
desvincular os conceitos juridicos da “irracionalidade” do subjetivismo
axiolégico de cada um. Afirma-se, portanto, como criadora de construgdes
tedricas que se fundamentam na distingZo entre o plano descritivo € o planc
prescritivo; o plano das explicagBes e o plano dos argumentos justifica-
dores. Na expressio de BOBBIO (*), procede a uma confusio mais ou menos

(1) WARAT, Luis Alberto, Ensino e Saber Juridico. Rio de Janeiro, Eldorado
— Tijues, 1977.
(2) Cf. BOBBIO, Norherto. Contribucién o la Teorin del Derecho. Trad. e orga-

nizacio de textos a cargo de Alfonso Ruiz Miguel. Valencia, Fernando Torres
Editor, 1980, p. 105.
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generalizada entre “formalismo juridico e formalismo ético”. O direito
assim é concebido como um fendmeno mais ou menos universal cujas
estruturas normativas possuem uma articulagdo natural de base imanente
ao real, o que, em ultima andlise, impde sobre a dogmética, enquanto ciéncia
juridica, a tarefa de, descrevendo estas relagBes, explicitar o direito como
objeto dessa investigagfio. Dai o interesse dos juristas em geral pelo estudo
da “natureza juridica” dos “institutos” de direito, a preocupagdo em cons-
tituir séries conceituais, como direito subjetivo, direito de propriedade,
direito das coisas etc., a divisdo do direito em dois grandes ramos, o piblico
e o privado, enfim, uma sistematizagdo tedrica cuja preocupagdo maior
parece ser a da produgiio de um discurso juridico universal dotado de uma
completude 16gica, manifesta na elaboragdio de tratados, por exemplo.

A dogmética constrbi-se assim, através de enormes redes paralelas de
seches cujas malhas abarcam e delimitam o universo ontolégico dos “insti-
tutos” juridicos, o que, de resto, nos conduz & constatagio de uma dualidade
légica em todo o fendmeno juridico, pela qual se é ou néo juridico con-
forme se esteja ou ndo inserido nas redes de conceitos.

Neste quadro muito amplo, cuja caracteristica bdsica € a concepgdo
do direito ora como norma, ora como realidade empirica, ¢ que a dogmética
enfrenta o seu dilema metodoldgico. Daf a proposta de autores como
KELSEN em tratar o direito a partir de sua especificidade maior: o man-
damento normativo contido nas normas jurfdicas. Trata-se, em um certo
sentido, de uma tentativa de despir a investigagdo juridica de toda carga
ideolégica no sentido de predilegdes valorativas, sociolégicas, politicas etc.

Por isso, hd que falarse, com relagio a KELSEN, de uma Teoria
Pura do Direito e ndo de uma Teoria do Direito Puro. Todavia, o pro-
blema que se coloca é o de saber se de faio é possivel formular uma teoria
ideologicamente neutra, sem se¢ reproduzir, ainda que veladamente, uma
série de argumentos petsuasivos que, em ultima anélise, instauram uma
espécie de “socializagdo” do conjunto de valores aceitos pelo Estado. Esta
¢ wma questdio metodoldgica que antecede a propria anilise dos padrdes
de dissemina¢io do conhecimento cientifico postulados pela dogmética e
que, é bom que se ressalte, produziram ao longo do tempo algo semelhante
a uma perversdo axiolégica da proposta kelseniana, como alids nio poderia
deixar de acontecer. Explico-me: se, de um lado, a proposta de KELSEN
assume a necessidade metodolégica de uma investigag@io juridica pura, no
sentido de uma validagio auto-referente das normas pelo sistema jurfdico;
de outro, a dogmédtica, em sua pretensfo ontolégica universelizante, por
assim dizer, retira a validade do plano normativo para situéla no mundo
do real. Isto &, a distingdo operada pelo neo-kantismo de KELSEN entre
mundo natural e mundo normativo é misturada pela dogmética na aceitagho
da validade dos conceitos normativos como um problema de natureza des-
critiva e ndo de carfter prescritivo, Outra nfo foi a razdo pela qual BOBBIO
se referiu & confusio operada pelos juristas, em geral, entre formalismo
ético e formalismo juridico. O primeiro, impondo sobre a dogmética a ne-
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cessidade de uma valoragio na aplicagido e até mesmo nas premissas do
pensamento jurfdico. E o segundo, entreabrindo para o direito a possibilidade
de uma investigagdo que, na perspectiva positivista de N. BOBBIO (¥), se
lIhe aptesenta como uma teoria cientifica, eis que estabelece uma ética e um
certo método para conhecer o fendmeno juridico. O problema, no entanto,
é saber sc o método j& n3o traz consigo uma ética de justificacdo de sua
escolha € as implicagdes que dai podem nos chegar.

Deixemnos, no entanto, a andlise da opgdo metodoldgica kelseniana ape-
nas como fator que, por assim dizer, ilumina a nossa preocupagio maior com
os parimetros de construgio do pensamento dogmético. Ora, admitindo-se a
distingdo proposta por VIEHWEG (!} entre modos dogmitico e zetéico de
pensar, podemos extrair algumas conclusdes que nos interessam de perto.
De inicio constatamos que a nogo de dogma esta intima e etimologicamente
ligada ao sentido do ato de doutrinar, isto &, sob um certo 4ngulo o pen-
samento dogmatico estd fundamentalmente preocupado em orientar a ag@o
humana. E ¢ este compromisso com a a¢do que faz do pensamento dogmé-
tico um pensamento onde ndo pode haver ditvidas, sob pena da agdo ficar
paralisada. Vale dizer, a nogiio da ddvida e o compromisso com a agdo, ou
methor, a eliminagdo da didvida tendo em vista 0 compromisso com a agéo
¢ que orientam a movimentacdo do pensamento dogmatico de forma bipo-
larizada: 1 — estabelecidas as premissas, estas ndo podem ser alteradas;
2 — comprometido com a agdo social, 0 pensamento ndo questiona o fun-
damento racional-valorativo da sua proposta. Essa “‘standardizagio” dos
valores que orientam a agdo &€ que levaria um autor como LUHMANN(®)
a falar em uma interrupcdo na reflexividade ad infinitum dos valores quando
da positivagdo normativa do direito, o que, em outras palavras, equivaleria
a assumir as normas juridicas enquanto mandamento de natureza dogmsé-
tica, isto é, comandos que ndo admitem ordens contririas. S@o, por essa
razio, premissas que determinam pontos de partida sobre os quais nfo
pode haver dividas, embora se tenha, ao menos ao nivel da especulagdo
filoséfica, a certeza de que sé ha dogma porque hd didvida; houvesse a
evidéncia da realidade a conhecer, ndio haveria dogma, sendo axioma. A di-
mensdo ideolégica do problema com que se defronta a dogmética jurfdica
reside exatamente no fato de que, em fun¢io de um estruturalismo positi-
vista de ambigdes ontolégicas, que impregnou ao longo do tempo a anélise
dos juristas dogmaticos, propde-se o dogma como se fora axioma, o pres-
critivo como se fora descritivo, o argumento persuasivo como se fora
explicativo.

Diziamos, no entanto, que, em face ao pensamento dogmético,
VIEHWEG (%), propde 0 modo zetético de pensar como aquele modo cujas

(3 Cf. BOBBIO, Norberto. Op. cif, p. 108.

(4) Cf. VIEHWEG, Theodor. Tépice e Jurisprudéncig. Brasilia, Imprensa Nacio-
nal, 1979,

(5) LUHMANN, Niklas. Positive law and ideology. In The Differenciation of the
Society. New York, 1982,

() VIEHWEG, Thecdor. Op. cit.
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premissas 580 ¢ serdo sempre e continuamente questionadas, razdo pela qual
este ndo possui nenhum compromisso, seja para com a agfio, seja para com
suas proprias premissas. Por conseguinte, a possivel construglio de um
direito sem dogma se situa exatamente aqui no sentido de uma dialética
ndo mais de natureza hegeliana, que apontaria para uma sintese final, mas
de uma dialética que remonta a Aristdteles e sobre a qual se poderia consta-
tar como (nica ortodoxia o prépric movimento heterodoxo da dialética.
Ora, precisamente o que se pretende de um ponto de vista sociolégico ndo
¢ tanto assumir uma perspectiva zetética em sua plenitude, o que nos
conduziria a um raciocinio eternamente circular, mas o de admiti-la enquan-
to fundamento de uma construcio analitica e de um discurso cient{fico que,
por isso mesmo, se pretende aberto, compreensivo e responsdvel., Neste
sentido, analisar a dogmética juridica hoje exige, do observador mais atento,
a consciéncia epistemoldgica de que a teoria delimita o objeto que elabora,
imprime, na expressio de WARAT ("), “sua particular marca teérica ao
objeto, seleciona, filtra, elege e delineia, em conformidade com o arsenal
analitico que utiliza este mesmo objeto”.

Dessa forma, qualquer conhecimento, por mais objetivo que parega,
jamais é a reprodugao da ordem real. Quando muito, se poderia dele falar
como uma “representagio” ou ““aproximagéo” do objeto real, que lhe serve
de perspectiva e referéncia. Por isso, falamos em discurso aberto, responsével
¢ compreensivo, o que, em dtltima instncia, nos lembraria POPPER (%)
quando diz que a ciéncia ¢ “um saber lacunoso”. Todavia, poder-se-ia
argiiir, & luz do arsenal analitico de que se vale a dogmética juridica ¢ “2
12 KELSEN", de que o direito néo trabalha com fatos, mas com normas, ou
ainda, segundo LUHMANN, de que o direito, exatamente em fungéo de sua
dimensdo normativa, coloca-se como a garantia de expectativas contraféti-
cas. Vale dizer, nfio importa o que €, mas o que deve ser. E 0 que deve ser
legitima-se por si $6, sem referéncia a0 mundo da causalidade. Néo obstante,
como adiante veremos, a legitimagdo do discurso juridico néo se tem limi-
tado a referéncias normativas em cadeias hierdrquicas, mas antes a dogm&
iica tem feito seu objeto de ncgmmagao institucional uma série de outtos
mecanismos em cima dos quais se tem obtido retdrica e substantivamente a
obediéncia politico-juridica.

11 — Dogmditica e ideologia — A legitimagdo das estruturas juridicas

Mas, afinsl, em que consistem as relagdes que poderiam ser estabele-
cidas entre o discurso juridico proferido pela dogmidtica e a ideologia domi-
nante? Como se justifica o discurso juridico perante seus destinatérios?
BOBBIO aponta-nos pars uma misceléinea operada na prixis juridica entre
as nogbes de formalismo ético e formalismo juridico, através da qual se
identifica uma concepgio legalista da justica, que nos conduz, afinal, &
justificagdo do ordenamento juridico independentemente do fato de que o
conteddo das pnormas seja este ou aquele. A justica de uma norma nfio

(7) WARAT, Luis Alberto, Op. cit,, cap. 1 Epistemologia e Direito.
(8) POPPER, Karl. Logic of Scientific Discovery. London, 1959,
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estaria assim nesta ou naquela prescrigao, mas simplesmente no fato de
a norma ser ou ndo legal. Para LUHMANN, no entanto, a ideologia desem-
penha, nesta perspectiva, um papel justificador de extraordindria importén-
cia através de um processo interno de perversio valorativa. Neste sentido,
entendidos os valores enquanto pontos de vista que selecionam a opgéo das
aches e a ideologia como elemento neutralizador dos valores divergentes,
diriamos que, através da avaliagdo dos valores, a ideologia desempenha, com
relagio ao direito, uma dupla fungdo: de um lado, exerce uma fungioc
programatica ou instrumental, pela qual direciona a escolha dos valores
normativos, e de outro, mediante uma fun¢io simbélica, incorpora simbolos
que acionam os destinatdrios da norma juridica, no sentido de uma aceita-
cdo acritica das decisSes proferidas pelo sistema juridico. Tal perversdo
valorativa torna os valores varidveis a partir de um “standpoint” ¢ a avalia-
¢do ela mesma reflexiva., Os valores normativos passam assim a ser enien-
didos e instrumentalizados a partir de um ponto de referéncia cujas premis-
sas estdo, por assim dizer, imunes s criticas. Ora, outro ndo é o funda-
mento de todo o modo de pensar dogmitico. Consegiientemente, ndo € de
estranhar que a dogmética e a ideologia andem, no final das contas, bem
préximas uma da outra. Temos, pois, no modelo luhmanniano de legitima-
¢iio do direito, de um lado, a ideologia enquanto elemento de consolidagéo
da perversio valorativa, e, de outro, as normas como programas de agdo. A
interagdo complementar e integradora que se possa estabelecer entre ambas
é responsével pela estabilizacio funcional das relagdes juridicas. O direito
se Jegitima, pois, institucionalmente, na medida em que € capaz de produzir
uma atitude de prontiddo generalizada no sentido da aceitagdo mais on
menos acritica das decisdes do sistema juridico (®). Em um certo sentido,
substitui-se 2 tensdo de gual decisdo ocorrerd pela certeza de que wma
decisdo serd proferida, o que, em outras palavras, significa admitir a legiti-
magiio pela racionalidade formal em detrimento da racionalidade material.
Isto €, ndc importa o gue, mas como; a forma aqui néo ¢ estéril, ela possui o
conddio de legitimar através de seus procedimentos formalizadores as estru-
turas juridicas.

Poderse-ia, no entanto, indagar até que ponto esta nogiio de legitima-
¢do ndo se constitul em uma espécie de saber tecnoldgico, na medida em
que assume os valores dominantes como premissas de um raciocinio preten-
samente descritivo. Dito em outras palavras, o que nos parece hoje funda-
mental indagar é até que ponto a assungio de um modelo epistemolégico
impermedvel & critica, em que pese a sua aparente abertura para uma refle-
%80 problematizadora, ndo atua afinal como um modelo, cuja tarefa especi-
fica niio é apenas de encobrir relagBes sociais ¢ de poder, de um ponto de
vista estritamente politico, mas talvez, antes e sobretudo, a de produzir a
ilusdo funcional de que o saber dogmdtico é aberto e responsavel, de onde
a sua dimensiio ideoldgica. A “ciéncia juridica™ aparece assim como um
saber indiferente s relagdes de poder. A politica € vista como o campo
do “irracional” objeto da “sistematizagdo” e “racionalizagio™ juridicas,

() LUHMANN, Niklas. Legitimagio pelo Procedimento. Brasilia, Ed. UnB, 1980.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 26 n. 102 abr./jun, 1989 121



cujo fruto maior, ao fim, é o surgimento de uma instincia ideoldgica, sobre-
tudo na medida em que esta atribui significacGes discutiveis 2 realidade
social, plasmando-a na expressdo do Prof. WARAT (), com um discurso
“reificante, a-histérico, ¢ com pretensdes de generalidade e universaliza-
¢d0”. A dogmdtica implica, assim, uma “saturacdo ideoldgica” no conheci-
mento jurfdico que, ndo obstante, proporciona com isso um efeito de iden-
tidade entre o saber e a realidade concreta. Isto €, a construgdo analitica é
vivida como se fora a prépria realidade social considerada.

Tudo isso nos conduz no limite & seguinte constatacdo: se a legitimi-
dade das estruturas juridicas se reduz a capacidade de que dispSe o poder
de ser efetivo, seja pela obteng@o do consenso — o0 que nos parece impossf-
vel em sociedades fracamente integradas e com baixo coeficiente de parti-
cipago politica —, seja pela adesdo meclinica & “evidéncia” institucional
das relagbes de poder, toda estrutura politicojuridica & legitima conquanto
se faga obedecer, o que, de resto, muito se aproxima do que anteriormente
denominados, com base em HABERMAS ("), de saber tecnocrético.

Por outro lado, apor um valor a-histérico, porém continuamente pre-
sente na dialética do justo e do injusto como o referencial legitimador das
estruturas normativas, em uma perspectiva fundamentalmente jusnaturalista,
s¢ nos apresenta como uma solug@o utépica e idealizante na medida em que
ndo resolve, historicamente, o problema da legitimagio das estruturas juri-
dicas. Daf o dilema em que se encontra a dogmética juridica e que nos leva
a falar em paradoxos da legitimagAo institucional. A idéia de crise, pois, é
tanto mais nitida conquanto se reconheca que ala e reproduz, quer w0 nivel
epistemolégico, na auséncia de parimetros definitivos para a anflise da
idéia de legitimidade — o que, alids, nos coloca a indagagfio se, de fato, a
nogio de legitimidade ndo é ela mesma uma falsa questio — quer ao nivel
educacional, onde a dogmética, em GMima instincia, desenvolve e reproduz
o seu saber. Passemos, pois, & analise mais detida da questéo.

Il — Funcido social da dogmdtica — Os paradoxos da legitimacdo
institucional

Admitida, pois, a impossibilidade, quer de uma justificagio dltima
dos sistemas normativos com base em um valor transcendente, do tipo justi-
ga, por exemplo, quer de uma legitimag8o institucional, com fundamento
afinal na efetividade do poder, a questdo da legitimagdo das estruturas
sociais normativas assume uma dimensdo aporética. Isto é, ndo € possfvel
sair do problema sem um momento prévio de opgfio e de arbitrio, no
sentido de uma selegdo entre alternativas que se ndo sdo incompativeis, séo,
pelo menos, divergentes. Daf a saida para uma dimensao pragmética da
nogdo de legitimidade, como um “jogo-sem-fim”, proposta pelo Prof.

(1) WARAT, Lufs Alberto. O sentido comum teérico dos juristas. In Condog-
mdiica. Floriandpolis, Almed, 1961,

(11) HABERMAS, Jirgen e LUHMANN, Niklas. Theorie der Gesellschaft oder
Sozigltechnologie: Was Leistet die Systemforschung? Frankfurt, 1971,
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TERCIQ SAMPAIO FERRAZ JR. (**), como {inica maneira de assumir o
cardter aporético do discurso dogmético. Ora, estas conclusdes parecem
levar-nos a um certo relativismo quanto & questdo da legitimidade, alids,
bem préximo da perspectiva positivista. O direito torna-se, entdo, um ins-
trumento de controle ¢ de manipulagdo, o que entreabre para nds a dimen-
sdo “tecnolégica” do saber juridico a que nos referfamos anteriormente.
Em outras palavras, a dogméatica langa m&o de um arsenal analitico, por
meio do qual e através de sutis mecanismos de persuasdo, impde signifi-
cagbes como legitimas, dissimulando as relagdes de forga que estdo no
fundamento desta forga, e que, em dltima andlise, exercem sobre os desti-
natirios do saber juridico aquilo que BORDIEU e PASSERON(*®) chama-
ram de um “poder de violéncia simbélica”.

Os problemas que dai decorrem para o estudo da fung@o social da
dogmatica, com particular énfase no ensino juridico, podem ser assim
genericamente situados em dois planos: no primeiro, coloca-se aquilo que
o Prof. JOSE EDUARDO FARIA (Y denominov de dilema hamletiano
da dogmitica juridica: “a angustiante escolha entre adaptar-se as condi-
¢Oes sbcio-econdmicas emergentes, assumindo tarefas com dimensdes até
entio ignoradas pelo legislador liberal, e para as quais teria de substituir
a inspiracio individualistica dos c6digos tradicionais por solugdes meta-
individuais, ou manter suas caracteristicas ortodoxas, correndo, assim, ©
risco de perder por completo sua fungio social de fornecedor de certeza,
seguranca, liberdade e igualdade formais”. E, num segundo plano, situa-se
aquilo que nés poderiamos chamar de um impasse epistemolégico na repro-
dugdo pedagégica da cultura juridica, na medida em que os estudantes, de
uma maneira geral, sio objeto de uma espécie de educacfio ‘‘domestica-
dora”, através da qual se instila valores e construgdes analiticas da reali-
dade, cujo cardter anacrénico fica tanto mais evidente quanto mais a socie-
dade se moderniza, aprofundando com isso o dilema de Hamlet a que se
vé submetida a ciéncia dogmitica. Fica clara, portanto, a impossibilidade
da separagdo entre educagdo e politica, de um lado, e a ingenuidade de
se encarar a crise do ensino juridico como um problema de ordem mera-
mente pedagdgica, de outro.

Vive-se, com efeito, o problema de saber quais os limites éticos im-
postos & aceitaco passiva da crise de identidade da dogmidtica juridica.
Vale dizer, & possivel a construgiio de um modelo tebrico de reprodugéo
das relacdes sociais e juridicas onde nfio haja violéncia simbdlica e a pro-
blematizagio dos simbolos e das regras seja uma constante? Ou talvez

antes, existe sociedade onde a experiéncia histérica tenha comprovado a

(12) FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Teoria da Norma Juridica: Enseio ge Prag-
mdtica do Comunicagdo Normative. RJ, Forense, 1978,

(13) BOURDIEU, Pierre e PASSERON, Jean Claude, La Reproduction. Paris,
1270.

(14> FARIA, José Eduardo. Direile, modernizacfio e autorilarismo: wmudanca
stcip-econdmice x liberalismo juridico-politico. Sio Paulo, Tese de Doutoramento
apresentada & Faculdade de Direito da USP, 1981,
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possibilidade de uma ‘‘situagio comunicativa ideal”, como nos aponta
JURGEN HABERMAS? (**) Para utilizar o préprio c6digo cientifico de
HABERMAS, ¢ possivel as sociedades prescindirem de seus “principios
organizacionais” enquanto elementos que lhe conferem identidade, ou até
mesmo assumir, como o proprio cardter, a heterodoxia da problematizagho
dos simbolos?

Em sociedades em desenvolvimento e altamente estratificadas é certa-
mente muito dificil responder afirmativamente a estas questSes. Tanto mais
quando se tem em conta que a complexidade e a diferenciagio funcional
das sociedades de massas impdem a necessidade de regras de organizagio
e de um minimo — e eu me arriscaria a dizer um méximo — de violéncia
simb6lica na regulagéio dos conflitos — que assim se véem institucionali-
zados — e, por via de conseqiiéncia, na positivagio do direito.

O que todas estas indagagSes nos apontam, todavia, & talvez aquilo
que poderiamos chamar de dimensdo ética dos sistemas normativos que,
assim, funciona como uma espécie de continuo contraponto & dinfmica
das relagSes juridico-sociais, a0 mesmo tempo em que pde a descoberto
os, assim chamados, paradoxos da legitimagdo institucional. A idéia de
crise, pois, que permeia toda a nogio de paradoxos de legitimagdo, se
manifesta nos distirbios persistentes de integragiio do sistema social e do
subsistema juridico. Contudo, ndo nos referimos aqui aquela nogéio sisté-
mica de crise cujos limites de explosio estfio, por assim dizer, controlados,
no sentido de uma légica sincrénica com os objetivos tltimos dos sistemas
sociais. Ndo se trata, assim, apenas de um problema de contradigbes aci-
dentais na dinimica das relagGes sociais intra-sistémicas, mas, sim, de con-
tradi¢Ges estruturalmente inerentes que, por isso mesmo, se colocam em
diacronia com a existéncia continua dos parmetros de justificagéo institu-
cional dos sistemas juridicos.

As respostas para esse dilema certamente se situam ao nivel das
proprias contradigdes paradigméticas da ciéncia e filosofia juridicas. Neste
sentido avangar na contradigdo € avangar na ciéncia. O que fica, no
entanto, como residuo infinito de perplexidade para os juristas dogméticos
€ uma questdio até certo ponto ambigua, porquanto coloca, de um lado, a
necessidade de uma justificagdo ética dos dogmas em razdio mesmo de sua
natureza dogmética e, de outro, apresenta as contradi¢hes estruturais dos
sistemas normativos como um impasse & construgdo analitica da prépria
nogdo de legitimagdo institucional. Como ficamos? A aporia é ainda maior
se assumimos a reflexividade axiolégica ad infinitum da nogéio de legitimi-
dade, como quis o jusnaturalismo. Talvez por essas e outras razdes é
que a antinomia proposta por WEBER entre racionalidade formal e racio-
nalidade material seja posta como o fundamento de um dilema que £ tanto
maior conquanto se apresente nas malhas conceituais de uma *‘ciéncia”
dita dogmitica.

(15) HABERMAS, Jilrgen. A Crise de Legitimacio do Cepitalismo Tardio, RJ,
Ed. Tempo Braslleiro, 1980.
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SUMARIO

1 — O entranhamento autoritariste na vide nacional
2 — Fragilidade e intermiténcia do estado de direito mo
Brasil. 3 — As correlagfes substanciais do habeas-corpus
e do mandado de seguranca na coniencdo aos abusos do
Poder Piblico. 4 — Despropositada auséncia de recorri-
bilidade por denegaclo de medida Uminar. § — Compro-
missos judicidrios na contencdo dos despotismos e incre-
mento das lberdades. 6 — As caracteristicas liberais ou
autoritdrias em conformidade com os recursos previsios.
7 — Sustacdo de liminar e da erecucdo de sentfenca con-
cessivg em mandado de seguranca.

1. O entranhamento qutoritariste na vida nacional

O Brasil acasalou desde a fase colonial, expandindo-se apds & indepen-
déncia, arraigados métodos autoritaristas, que nunca se debelaram de todo
e se t&m amoldado a cada estrutura organizacional estabelecida, encolhen-
do-se, por vezes, sem jamais serem extirpados.

Certo que podem ser apresentados periodos mais amainados, mas que
ndo possuem durabilidade, defrontando-se com recidivas de mandonismos
que se disseminam pelas vertentes oficiais ¢ em seus acumpliciamentos oli-
garquicos.

Pode-se verificar que foi no segundo Império quando se experimentou
maior calmaria e vertiginoso ciclo progressista, tanto que o ambiente se tor-

nou propicio & fermentagdo e & acolhida de reformas sem que fossem
obstadas ao nascedouro.

Experimentou a nagdo um surto inovador no campo politico, em épo-
ca que ainda se revelava permedvel aos esbanjamentos absolutistas.
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Aqui a Monarquia democratizou-se, embora nas camadas elitistas diri-
gentes, abrindo margem ao surgimento do sistema parlamentarista, caben-
do ao préprio Imperador promover o revezamento e o equilibrio das for-
¢as politicas.

Nao temos contado com democracias de prolongada longevidade.

Mais acertadamente se pode afirmar que temos desfrutado de intermi-
tentes perfodos democréticos, sem eliminar a estrutura autoritarista muito
resistente.

Deve-se atentar no sentido de que o desmantelamento democrético no
se corporifica apenas com a supressdo das investiduras eletivas, com o
eclipse dos governos representativos.

A mentalidade autoritarista tem permitido a infiltragio nos novos sis-

temas que despontam, exibindo as adaptagdes as contingéncias hitSrico-
sécio-culturais,

Pouco depois comegam a reaparecer os compressores instalados no
aparelhamento estatal, espraindo-se pela sociedade, banalizando-se os abu-
808 pubhcos asfixiando-se o senso critico coletivo, ampliando-se os prote-

cx:lmdsmos que arrastam em sua cauda os previlégios bastardos da impu-
nidade

Cada perfodo de recesso democritico implica no desenlace do sistema
de interdependéncia de poderes, acarretando o reaparecimento de hegemo-
nias incontroldveis e intolerantes,

Na tealidade, arma-se um dominio exclusivo que aniquila as técnicas
de reciprocos controles que ficam suntuosamente proclamadas.

Em cada expansdo despética, a liberdade e a igualdade ficam descon-
fortdveis e inseguras, recebendo apenas sobras permitidas, dosadas com
os caprichos dos agentes disseminados mas malhas da dominagdo piblica.

A aquisi¢do de caracteristicas onipotentes em redutos oficiais torna a
ordem piblica incapacitada de transmitir indiscriminadas protegGes, dire-
cionando-se a responsabilidade apenas para delimitar as condutas indivi-
duais, sem que possa conter os desempenhos das autoridades, que se des-
vinculam de controles que as atinjam.

A ordem juridica, desprovida de controles igualitdrios, aplicéveis em
todas as dire¢des, converte-se em mero instrumento para ampliar os manan-
ciais repressivos, assegurando o cumprimento da legalidade autoritéria que
adquiriu positivagio no direito pdblico remendado.

Se a letra da lei, ostensivamente consagra estipulagles autoritaristas,
ter-se-4 que observar o texto escrito com suas provisOes restritivas, acarrve-
tando novos critérios interpretativos, coadunando-se ao sentido do regime
politico instaurado, com o apoucamento da liberdade.
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Por isso, nio & mais a liberdade que encontrard prevaléncia, deixan-
do o intérprete de inclinar-se in dubio pro libertate, para exprimir in dubio
pro auctoritate, formando uma cadeia de dominag&o pretensamente infalfvel
¢ arrogantemente incontrastivel.

Para simplificar, o Estado de Direito é desmontado, passando a ordem
juridica a exprimir-se fluidamente, sem valores consistentes e coerentes, tudo
a depender de movedigos caprichos dos governantes, mais ofensivos por
contarem com os instrumentos de envolvimento técnico-eletrnicos de co-
municacSes de massas,

Assim, embora as instituigdes judicidrias subsistam, retiram-lhes vita-
tidades essenciais, ficando sem margem para contraposicio &s opressoes
legalizadas, dada a auséncia de substrato de legitimidade que possa ser
invocado.

2. A fragilidade e a intermiténcia do Estado de Direito no Brasil

Restauradas as instituigdes democraticas, nunca se cumpre completa
depuragio dos elementos autoritaristas embutidos nas ordens politica e juri-
dica.

As esperangas sio reanimadas ao ressurgimento representativo, apare-
cendo por vezes adicionados institutos, objetivando tornar mais eficientes
e duradouras as reconquistas politicas.

A Constitui¢io de 1934 consubstanciou inovagdes, demandando con-
ferir autenticidade ao processo eleitoral, de modo a torné-lo capaz de refle-
tir a genuina vontade do povo, passando 0s encargos ao Poder Judiciario,
com a criagdo da Justica Eleitoral.

Transplantou-se do México o “Juicio de Amparo”, nacionalizado sob
o nomem juris de mandado de seguranga, com a especifica destinagdo cons-
titucional-processual de enfrentar os abusos de poder de autoridade, desde
que se nao referissem a liberdade de ir, vir ou permanecer.

Introduziu-se também o aparelhamento judicidrio na intervengio fe-
deral para coibir as distor¢bes em desfavor das autonomias estaduais, pra-
ticadas ao longo da velha Reptblica (1889-1930).

Ampliava-se, assim, o lastro de controle jurisdicional, a demonstrar
que se pretendia excluir certas matérias de facciosismo politico, deslocando
as responsabilidades a um setor piblico preparado para manter-se imu-
nizado aos entrechoques politicos, desde que os seus membros ndo esta-
vam dependentes de periédicas renovagdes, contando com garantias que
predispunham & sua neutralizago.

Contudo, a montagem constitucional de 1934 teve efémera duragio,
afundando-se a Nacio em demorado periodo ditatorial, em que as con-
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quistas ou eram formalmente dizimadas ou ficavam, de fato, reduzidas a
inoperfncia, figurando como letra morta, ndo passando de verdadeiras frau-
des constitucionais.

Teve-se que aguardar em compulséria inércia a restauragdo democré-

tica, através da Constituicgo de 1946, que imprimiu novos avangos nas
ordens politica e jur{dica.

Muitas excrescéncias subsistiram #s mudangas empreendidas; outras
deformagfes foram posteriormente suscitadas, as vezes por intermédio de
leis ¢, em certos momentos, até mesmo pela via judicial.

Quer dizer, em alguns momentos nic houve tempestiva cauterizagio
pelos Poderes Legislativo e Judicidrio para compelirem a recuos ou abri-
rem alentos progressistas.

Inegdvel, e isso é da mais alta releviincia historica, que em precedente
época ficou-se a dever ao judicidrio o alargamento de alcance do habeas
corpus através de fecunda construgdo jurisprudencial, para que outros di-
reitos ndo ficassem desamparados de prestimosa tutela jurisdicional.

E lamentivel que as contingéncias normais néo tivessem permitido o
reforgamento do sistema defensivo das liberdades, através do judge-made-
law.

Essa posigic de vanguarda, assumida pelp Judicifirio, mostrou uma dis-
posigio reformista sintonizada com as liberdades coletivas, para nfio dei-
xar o homem comum desprotegido, ao aguardo da produgdo legiferativa
que ndo estagnava acompanhando as prementes necessidades da coletivi-
dade brasileira.

Por isso mesmo se tem que compreeender que o reingresso do Pafs
na trilha democrética, nfo podia ficar circunscrita na recolocagdo em fun-
cionamento das instituigbes representativas,

AOUILATI ji Y=, it

Observara OLIVEIRA VIANNA ser necessério que o Judicifirio “te-
nha pelo Brasil toda a penetrag@o e acessibilidade que o ponha a toda hora
e a todo momento ao alcance do jeca mais humilde e desamparado, néo
precisando ele — para té-lo junto a si — de mais do que um gesto de sua
mio ou de uma palavra de sua boca num apelo” (*}.

Teve-se a lastimar que as instituigdes judicidrias ndo tenham sempre
prosseguido nesse rumo, ¢ assim fortalecido 2 mentalidade democrética,
sendo plausivel admitir que, se assim tivessem continuado, teriam melhor
servido & coletividade, dando-lhe proteg@es mais eficazes, reduzindo a pro-
pensdo ao abuso de poder que muito se alastrou pelo Brasil em niveis in-
suportéveis.

(1) VIANNA, Oliveira. Instituicfes Politicas Brasileiras. Rio de Janeiro, Livraria
José Olympio Editora, 2* ed., 1955, vol. II, p. 689.
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3. As correlapbes subsianciais do habeas corpus e do mandado de segu-
ranga na contengdo dos abusos do Poder Piblico

E momento a que s¢ dedique reflexdo sobre a natureza geneticamente
entrelagada do mandado de seguran¢a ¢ do habeas corpus.

Ainda hoje a linguagem da Constituicio vigente deixa vertida a deli-
mitagio do campo de incidéncia do mandado de seguranca, em termos de
protegdo a direito liquido e certo contra abuso do poder, ao que escapar
da esfera do habeas corpus.

Niao se trata de interligacio meramente formal, pela vizinhanga no
sistema constitucional, mas de profunda afinidade substancial, em relagdo
de complementaridade, tendo-se, assim, por primeiro, em silenciosa opera-
¢do l6gica, de verificar se comporta cu ndo o cabimento do habeas corpus,
antes de tomar a diregio do mandado de seguranga.

Ambos os institutos se identificam por seus préstimos voltados contra
abusos de poder de sutoridade.

Era preciso que jamais ficassem descuradas nem prejudicadas essas
afinidades nos disciplinamentas processuais destinados a viabilizar as duas
garantias fundamentais para que surtissem eqiiivalente rendimento social
nas protegdes is liberdades.

Passou o legislador ordindric 2 fazer incursges disciplinendo o man-
dado de seguranga, algumas vezes restringindo a disponibilidade judicidria,
deixando em certas ocasiGes escapar a despreocupagdo com a liberdade,
demonsirando maior enternecimento pela autoridade.

Por diplomas esparsos foi pouco a pouco dissociando-se ¢ mandado
de seguranga dos perfis do Cédigo de Processo Civil. E cada vez que assim
procedia, o legislador cometia amputagio de algum aspecto que se reve-
lava prestimoso & liberdade, quando se acrescentava algo para privilegiar a
autoridade no contexto da relago processual estabelecida.

O instituto que se antecipara e florescera em terreno superior & lei
comegavs a ser podado, em seus conteiidos liberais, por leis que o procura-
vam tornar mais afeicoado aos interesses autoritarios.

Rompeu-se o postulado de eqitidade no &mbito da relagio processual,
instalando-se situagdes privilegiantes ds autoridades que entram em cena,
acoimadas de proceder abusivo, néo se dispensando o mesmo tratamento aos
que impetravam garantias a direitos,

Pondere-se com DANIEL COELHO DE SOUZA:

“A vontade politica nas democracias é impessoal e chietiva.
Q individuo ou os individuos, no enfeixarem em suas macs qual-
quer parcela de poder, ndo o fazem por si, como guias ou chefes.
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Sao depositdrios de um poder alheio ¢ suas virtudes se aferem
ndo pelo que possam representar, mas pelo que mantenham de
fidelidade aos ditames da vontade geral” (%).

Com a nova Constituigio as correlagies se empliam, passando a defi-
nirse a drea de incidéncia do mandado de seguranga pela exclusdo des
matérias suscetiveis de protegio, antes circunscritas ao habeas corpus, e
por diante, com o habeas data.

O alcance do habeas daie estd indicado no art. 5.°, LXXII;

“aj pars agsegurar o conhecimento de informacSes relativas
a pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de da-
dos de entidades governamentais ou de caréter pdblico;

b) para a retificagio de dados, quendo ndo se prefira fazs-
lo por processo sigiloso, judicial ou administrativo.”

Propicia-se a0 individuo de nacionalidade brasileira acesso a infor-
magles e cadastros pessoais, ecumulados em cadastros piiblicos, de modo
que possa © interessado conhecer de averbagbes existentes, contando com
remédio para ilidir os contelides no que tenham de inverazes ou distorcidos.

No planc das garentias foi ainda inclufdo na alinea 1.XII, do refe-
rido art. 5.°, o mandado de injungéo, aplicdvel sempre que a falta da norma
regulamentadora torne invidvel o exercfcio dos direitos de liberdades cons-
tiitélc:'ionai e das prerrogativas inerentes & nacionalidade, A soberania e A
cidadania.

Foi, realmente, meritdria a preocupacio constituinte, prevendo duas
novas categorias de remédios constitucionais-processuais para enfrentar dis-
torgdes ou omissdes danosas do Poder Piblico.

“A injungfo — explica WILLIAM BENNET MUNRO — € uma or
dem especifica a que scja dada ou ndo dada uma coisa” M.

Acumularam-se exemplos de inércia do legislador na previséo de nor-
mas que permitam a executoriedade de postulados constitucionais, ficando
estes como pecas seméfnticas, sem efeitos concretos para os beneficidrios
disseminados na coletividade.

E sobremodo 1til a implantaghio de remédio desde que se prenuncie
iddneo a suprir o prolongado estado de omiss@o legal, fazendo desencadear
a tramitagio de projeto de lei.

Certo &, pois, ubi jus, ibi remedium,

(2) BQUZA, Danlel Coelho de. InferpreiugGo e Democracis. Sko Paulo, Editora
Revista dds Tribunals Ltda., 1679, p. 144,

(33 MUNRD, William Bennst. The Gopernament o} the United Slatesr National,
and Local, New York, the Macmillam Compsny, 5 ed., 1859, p. 558.
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RONALDOQ TAMOYO y SALMORON admite a inversdo do axioma,
que poderia ser assim enunciado, na compreensio britnica: “donde hay
remedy , hay right” (*).

Que o remédio € necessdrio, ndo resta diivida, mas impGe aquilatar
se a matéria, como vem sendo consagrada, deveria integrar o controle
jurisdicional ou o controle parlamentar.

Originariamente, coube aos monarcas anglo-saxdes editar normas onde
havia lacuna legal, com invocagéo da equity, suprimindo-se a omissao, im-
plantando-se os disciplinamentos demandados.

Explica WILLIAM R. ANSON a férmula usual na Inglaterra:

“Na Magna Carta, o rei prometeu nZo recusar ¢ nfio fazer
esperat justica a ninguém; também nos séculos XII ¢ XIV, quem
quer que desejasse obter tal satisfagdo que as cortes de justiga
ndo lhe podia assegurar, dirigia uma peticio ao rei no Grande
Conselho em que estava o Parlamento, ao inicio, considerado
como em sessdo. As leis mesmo se fizeram como jd vimos, duran-
te longo tempo, por petigdes dirigidas pelos Comuns ou Clérigos
em Conselho. Os particulares se dirigiam ao rei “em seu Grande
Conselho ou Parlamento”; a opinido geral era que "“Todas as
vezes que por causa de pobreza, do poder do adversdrio, por
insuficiéncia da lei, ou por qualquer outra causa andloga, o peti-
ciondrio ndo podia obter protegfio, a Corte Suprema do Parla-
mento devia colocar ao dispor dos interessados remédio pronto
e eficaz” (°).

A integracdo no controle jurisdicional parece inadequada, pois ndo
se trata de matéria que possa ser suprida por elastecimentos exegéticos,
valendo-se do principio da eqiiidade.

Nz hipétese,_‘se cogita, basicamente, de compelir o Legislativo a pro-
mover & elaborago de lei que assegure a executoriedade de preceitos cons-
tituctonais, pendentes de regulamentagdo.

Nio se compadece com a atividade jurisdicional definir os contetidos
das normas ou estabelecer os seus balizamentos, pois é assunto de cardter
inconfundivelmente politico, e nem mesmo terd versatilidade em estipular
ptazos para cumprimento da injungdio, por quanto o processo legislativo
tem também suas regras procedimentais e cronometragSes a observar, que
ndo podem ser preteridas ou danificadas pela intromissio judicidria.

{4) SALMORON, Ronaldo Tamoyo. Introduccién al Estudic de la Constituicion.
Universidad Auténoma, México, 1977, p. 56.

(58) ANSON, William R. Lot et Pratique Constitutionnetle de UAngleterre. Trad.
de C. Gaudillon, Paris, V. (6) Giard E, Briére, 1005, vol. IT, p. 427T.
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Corre-se o risco de vertficar depois que o pretendido remédio adotado
parh wasegurar executoriedade a normas constitucionais ficou, ele prdprio,
destitufdo de aplicabilidade, tornando-se impraticdvel, por causa do figu-
rino seguido.

Por que o constituinte ndo aproveitou a iniciativa de qualquer cidaddo
para fazer deflagrar o controle politico, a ser exercido perante os préprios
érgios legislativos, podendo assumir, logo de saida. o caréter de iniciativa
legiferativa, via popular?

O Legislativo, em desempenho constituinte, ndo se apercebeu ou néo
confiou em suas préprias atividades operativas, desviando a matérie so
Judicidrio quando a instituigho parlamentar deveria reconhecerse apta a
acudir o reclamo de produgdo legal, fazendo tramitar a iniciativa de qual-
quer cidaddo brasileiro, provendo s injungio que lhe fosse diretamente
assestada, convertendo-a em eto propulsionador da elaboragdo legal.

Sobre revelar-se essa inversio dotada de major margem de exeqiiibili-
dade, importaria em fomenter a participagio popular, compondo um sis-
tema atticulado com as artérias parlamentares.

O sistema anglosaxbnico manteve a interveniéncia construtiva da
jurisdictio no Ambito exclusivo da equity, distendendo a aplicagio das nor-
mas dotadas de vigéncia, na solugdio de conflitos pendentes, sem interferir

na producdo legisiativa.

Sempre s¢ estd 8 admitir no Brasil o alargamento da atividade juris-
dicional, fazendo-a penetrar em todos os sftios, sem que se tenha dedicado
compativel preocupagiio em controles aplicdveis na prdpria esfera judicié-
ria.

Por nenhum povo foram os ingleses excedidos na demonstragio de
senso prético no tratamento a direitos, sernpre prevendo remedies pera en-
frentar qualquer agdo ou omissdo lesiva proveniente da esfera piblica,
abrangendo a atividade jurisdicional.

Mais uma vez a palavra de ANSON € trazida & colagao:

“As vias de recurso contra 0s excessos d¢ jurisdigio sdo os
Writs of Prohibition de Certiorari e de habeas corpus afetados a
Alta Corte de Justica. O processo de julgamento, 8 emisséio de
uma sentenga podem ser impedidos por um Writ of prohibition;
uma sentenga pode ser cassade por um Writ of Certiorari; o
individuo privado em sua liberdade pode recuperé-la em virtude
de um Writ o} habeas corpus™ (%).

£ preciso, assim, que a fungdo jurisdicional receba sempre renovados
estfmulos e controles para suportar a extensdo de responsabilidades, pro-
porcionando ao jurisdicionado a protegiio contra abuso de poder.

(6} ANSON, ap. cit, vol. I, p. 4D,
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4. JI!?es'propositada auséncia de recorribilidade por denegagdo de medida
iminar

Firmou-se despropositado entendimento da irrecorribilidade de inde-
ferimento da medida liminar. Enquanto esse entendimento era passivamen-
te assentado, a legislagdo passava a inserir medidas protecionistas 3 euto-
ridade, prevendo a suspensividade de liminar concedida e mesmo da exe-
cugdo de sentenga concessiva, através de despachos de Presidentes dos Tri-
bunais que se correlacionavam 2 matéria questionada.

Por que motivo foi afastada a possibilidade de qualquer modatidade
recurséria do indeferimento da medida liminar ¢ se passou a admitir, em

rigns progressivo, o controle correcional e instantdneo em favor da auto-
ridade?

E sinal evidente de que dominava a postura em prol da autoridade
(pro auctoritate) ¢ desfalecia a garantia da liberdade.

Em certos momentos histéricos, de acordo com o temperamento do
regime, essa inversio era incontorndvel, mas n@o serd certo que assim sem-
pre subsista, pois quando a democracia volta a afirmarse passa a sobre-
levar a preocupagio com a liberdade.

Que razdes induzem 2 persisténcia do desequilibrio diante do sujeito
passivo, ¢ indiferenga pelo paciente do abuso de poder?

Mercce acompanhada a reflexio de A. DE LAPRADELLE:

“Q Estado é soberano, mas, no Estado moderno, esta sobe-
rania, simples emanagdo das vontades individuais, cncontra no
individuo seu principio ¢ seu fim. Se¢ o Estado € soberano, ndo
o ¢ por ecle mesmo, ¢ pelo individuo. Sem divida, o individuo
deve ao Estado mais de um sacrificio pela conservagio da Patria
no extcrior, sua liberdade, sua vida; pela conservagfio da ordem
no interior. sua obediéncia ao imperativo Icgal, mas, por seu ladg,
o Estado tem, em relagio ao individuo, deveres. Deve respeitar
nele seu principic e seu fim” (7).

De sorte que, ainda que se tivesse por necessiria ¢ até mesmo impres-
cindivel colocar ao dispor da autoridade estatal um procedimento para
intentar a sustagdo de¢ medida liminar concedida ¢ da prdpria executorie-
dade da sentenca com julgamento de mérito, licito seria reconhecer tam-
bém houvesse, ndo por mera questdo de simetria 16gica, mas por eqiiidade
do tratamento &s partes, um procedimento em que fossem contrabalangadas
as razoes de Estado ¢ as razdes de liberdade, pois o mandado de seguranca
foi instituido para conter o abuso de autoridade pdblica que tem expressdo
alarmante no Brasil.

(I LAPRADELLE, A, Cours de Droit Constitutionnel, Paris, A, Pédone Aditeur,
1912, p. 495, ’
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Mas sempre prevalece o interesse solitdrio da autoridade, mesmo nos
instantes em que estd sub judice, por argiigdo de abuso do poder.

E, portanto, bastante nitida, a propensdo pela autoridade, revelando
preconceito autoritarista e desaprego a situagdes emergenciais nos infortd-
nios da liberdade.

Por que na situagiio focalizada ndo se contrabalangou o interesse da
autoridade com a garantia da liberdade, deixando esta sem qualquer proce-
dimento acessivel, sem qualquer modalidade de recurso, sem equivalente
controle hierdrquico?

Afinal, ndo se devia subestimar a ocorréncia de necessidade premente
do impetrante de ter a sua postulagiio liminar reexaminada, dando margem
a que o 6rgao de segundo grau pudesse aquilatar da existéncia de pressupos-
tos de admissibilidade, com ensejo também de considerar haja “relevante
fundamento e do ato impugnado puder resultar a ineficdcia da medida, caso
seja deferida” conforme a letra do art. 7.°, II da Lei n.° 1.533, de 31 de
dezembro de 1951.

N#io deveria ser subtraido o poder de reapreciagio de algum Obrgéo
judicidrio superior que merece estar habilitado processualmente a evitar,
com presteza que por erro ou defeito de apreciagio fiquem definitivamente
frustradas as situagdes expostas pela parte credora de amparo premonitério.

Nio é plausfvel conduzir-se & abdicagiio desse poder revisor imediato,
pois isso equivale a negar & instincia superior o poder de impedir ou res-
guardar, em tempe hébil, o direito atingido por afrontoso abuso de poder.

Dir-se-4 que a matéria é colocada ao nivel discricionério do 6rgéo judi-
cifrio — Juiz ou Relator — e por isso n&o estaria exposta 3 superposi¢io
de controle jurisdicional.

Escreve . PINTO ANTUNES:

“O poder discricionirio, o poder de policia, denominada
fungdo polftica, sdo, sem ddvida, residuos da famosa razéo de
Estado, que conseguem, ainda, eximir-se da disciplina imediata da
lei. Mas dia a dia a técnica legislativa vai reduzindo o arbitrio
individual e sujeitando ao principio da legalidade as invocadas
liberdades dos poderes priblicos™ (%).

Todavia, nessa linha de estudo é impréprio cogitarse de interdigiio de
controle judicial, desde que hd de ser aplicado na prépria esfera do Poder
Judiciério, inerente ac poder hierdrquico. Ao contrério, cada poder no seu
especffico campo funcional deve manter controle hierdrquico sobre os atos
discricionérios de autoridades inferiores, para escoimar erros e evitar situa-
¢Oes abusivas e irrepardveis.

(&) ANTUNES, J. Pinto, Da Limitagdo dos Poderes. 8o Paulo, 1950, p, 31.
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Nunca serd correto supor a infalibilidade nos desempenhos dos homens
revestidos de autoridade publica, sempre devendo ser aplicadas técnicas de
freios e contrapesos, de uns poderes sobre outros, ou internamente nas
proprias instdncias de cada poder como atividade que é insepardvel da
superioridade hierdrquica. Nem se afigura razodvel excluir irremediavel-
mente o deslocamento tempestivo da promogfo liminar, para prevenir situa-
¢do juridica, evitando se torne irreparavel a lesdo argiiida.

Afinal, a marca da decisdo liminar € essencialmente juridica, desde que
constam requisitos de admissibilidade.

Neste ponto, merece considerada a ligio de KARL ENGISCH de que
“o dominio da livre discriiio é pequeno e principalmente limitado & ativi-
dade administrativa. A chamada discricionariedade judicial em grande parte
ndo € livre. Trata-se, antes, na maioria dos ¢asos, de conceitos normativos
que exigem na verdade uma valoragdo, a qual, todavia, ndo é uma valoragéo
pessoal, mas uma valoragio objetivamente valida, com um s6 sentido” (*).

Logo, essa valoragdo juridica ndo pode ser exclusiva de um dnico julga-
dor, tendo de ser conferida em outros graus de jurisdigio pela possibilidade
de erros que demandem reparagdo, ndo somente quando hé concessdo
descabida, como se deixa de conceder o que merecia atendimento de acordo
com as pautas objetivas em lei. Em ambas as situages nfo se justifica possa
a autoridade de menor porte examinar os pressupostos de fato e de direito
sobre o cabimento da medida liminar, e nio os possa rever, em idbneo
tempo, a autoridade judicidria de maior altitude, que se pode defrontar
com situagdo de irreparabilidade.

E preciso recolocar a protecdo A liberdade em condigdio de enfrentar
prontamente os abusos de autoridades, por a¢o ou omissdo, dentre as quais
se devem incluir os préprios juizes.

Por que a atividade jurisprudencial construtiva ndo previu ainda con-
trole sobre a irreparabilidade em caso de denegagio de liminar, ou quando
esta € suspensa pelo préprio juiz, sem causa imputdve! ao impetrante?

Ora, se na concepgiio de poderes domina o principic de ser necessério
subsistam controles de uns érgéos sobre outros, é incorreto deixar de prever
uma técnica aplicdvel 3 situagdo exposta. E o que menos se pede & o que
€ mais préprio na circunstincia € que esses controles sejam disparados pelo
Er()prio Poder Judicidrio, mediante provocagdo dos interessados.

Por isso questionava Francisco S4 Filho:

“E quem guardard a Constitui¢do contra as usurpacbes do
préprio Judicidrio — Quis custodiet ipse custodes?” (19),

(9) ENGISCH, Karl. Introducdo ao Pensemenio Juridico. Trad. de J. Baptista
Machado, Lishoa, 3* ed, Fundagfio Calpuste Gulbenkian, p. 184

(10) BA FILHO, Francisco. Relegfes entre os Poderes do Estado, Rlp de Janeiro,
Editor Borsoi, 1959, p. 202.
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Sem divida, h4 de ser o préprio Judicidrio, através de sua estrutura
organizacional escalonada, tanto quanto acontece nos escaldes do Executivo
e, de forma horizontal, no Legislativo, pela dualidade de 6rgéos de equiva-
lente nivel, que deve aplicar o reexame da matéria susceptivel de controle.

RUI BARBOSA aponta a rota a ser cumprida no Ambito mesmo do
processo jurisdicional, argumentando que cada les@o de direito sempre deve
ter compativel procedimento judicial para expungir a ofensa.

Diz o notivel paladino da liberdade no Brasil “que o principio de
direito comum, muitas vezes secular entre os anglo-saxdnicos e transmitido
pela jurisprudéncia inglesa 3 americana, ndio permite haja agravo ao direito
particular, sem a correlativa reparagio legal: where there is a wrong, there
is a remedy” ().

A vingar esse entendimento em terras brasileiras, origindrio das nagdes
anglo-saxonicas, terd que ser desenvolvida uma terapia eficaz, ndo importa
o nomen juris que lhe apliquem, conquanto fique instaurado um sistema de
protecgio.

O direito da parte ndo pode ser suméria e irreparavelmente imolado em
razdo de escassa acuidade ou de evidente erro do magistrado que conheceu
originariamente do mandado de seguranca. Merece aproveitada a orientagfio
britdnica que, embora ndo possua Constitui¢do codificada, tudo sempre tem
feito para elastecer a protegio & liberdade, sem a deixar menosprezar,

Diz A. SAINT GIRONS que “toda a Constituigdo inglesa conduz ao
triunfo da liberdade legitima do cidadio, isto é, da justica. Todos os poderes
sdo organizados com esse objetivo e a autoridade judicidria, guardid da
liberdade e da propriedade dos cidaddos ingleses, encontra sua independén-
cia e seu prestigio na ConstituicGo em sua expressio total” (1%).

Compulsando-se A. V. DICEY, tem-se ensejo de acompanhar o estudo
comparativo de protegdo a liberdade entre os franceses e os ingleses, como
segue: .

“Um observador poderia duvidar que um bom niimero de
suas liberdades ou de seus objetivos estejam, mesmo hoje, tdo
bem protegidos na Republica francesa quanto na Monarquia ingle-
sa. Ao contrério, percebe-se, através da Constituigao inglesa, essa
inseparivel relagdo entre os meios de garantir um direito e o pré-
prio direito que € intrinseco da legislagdo judiciéria.

Partindo desse ponto de vista, o axioma ubi jus ibi remedium
torna-se alguma coisa de muito mais importante do que uma sim-
ples proposicao tautolégica. No que toca ao direito constitucional,

(11) BARBOSA, Rui. Of Atos Inconstitucionais do Congresso e do Ezxecutivo
ante a Justica Federal. Rlo de Janeiro, Companhia Impressora, 1983, p. 140,

(12) GIRONS, A. Saint. Manuel de Droit Constitutionnel. Paris, L. Larese et
Forcel, 1885, pp. 526/7.
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este axioma significa que os ingleses — cujos esforgos edificaram
gradualmente complicado conjunto das leis ¢ instituigbes que cha-
mamos Constituigdo — dedicaram-se com muito mais empenho
em buscar remédios para garantir os direitos individuais, ou (o
que € 2 mesma coisa, apenas considerada sob outro ponto de vista)
em prevenir males definidos, do que em redigir uma declaragio
dos direitos do homem ou dos direitos dos ingleses.

Os atos de habeas corpus nio declaram nenhum principio,
nao definem nenhum direito, mas, na pratica, valem uma centena
de artigos constitucionais garantindo a liberdade individual” (*3).

5 — Compromissos judicidrios na confen¢do dos despotismos e incremento
das liberdades

Necessario no Brasil tenha o Judicidrio apostolar devotadamento ao
verdadeiro aprimoramento democrdtico, pela parte que lhe tocar perante a
sociedade, alargando os seus horizontes interpretativos em prol da liberdade,
nao os estreitando com o aumento do quinhio autoritarista, nem se aco-
modando 3s exigéneias ou idiossincrasia dos governantes; nio se arvoran-
do em penitente defensor do erério, nem palmilhando roteiros de automa-
¢bes técnico-burocratizantes; ndo se enfileirando mecanicamente a prece-
dentes anacrbnicos. Deve demonstrar sensibilidade em cada caso, compre-
endendo que por trds de cada litigio existem pacientes, tanto quanto o faz
o médico em seu oficio, reconhecendo que, além da doenga, deve haver
tratamento personalizado de cada doente. Somente assim procedendo, esta-
ré apto a compartilhar das afli¢des alheias e reforgar a confianga coletiva
em seus homens publicos.

A Constituigao de 1934 introduziu o mandado de seguranga. Mas,
logo ao nascedouro, segundo narrativa de CASTRO NUNES, foi recebido
“com derrotismo”, e dizia que *exagerou-se o risco, mais imagindrio do
que real, de o transformar em panacéia para todos os males, tabu que,
langado certa vez, passou a ser repetido para justificar a sua denegacdio
ou ndo conhecimento, ficando assim sem um remédio preventivo e herdi-
co muitas situagGes juridicas gue o comportariam, porque testzita a inda-
gacio a uma quaestio juris perfeitamente soluciondvel sem menor esforgo
de prova” (1),

Ao invés de haver atitude de balizamento ao expansionismo autorita-
rio, demonstrou-se uma preocupagio em refrear a protecdo a direitos, pa-
recendo mais que se temiam arrebatamentos andrquicos, incabiveis quando

(13 DICEY, A. V., Introduction ¢ UEtude du Droit Constitutionnel. Trad. de
André Batut et Gaston Jéze, Parls, V. Giards E, Britére, 1902, pp. 177/8.

(14) NUNES, Castro. Do Mandado de Seguranca e Outros Meios de Defesa contra
o Poder Piblico. Rio de Janeiro, EdigAo Revista Forense, 5% ed., 1956, p. 31,
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se trata de individuos que n#@io estio fazendo justica pelas préprias méos,
mas procurando eliminar atos desplticos com a intercessdo judicidria, e
nfio por instigagdes revolucionérias. '

Contudo, a Constituigiio de 1934 j& demonstrava stlida compreenséo
do alcance que atribufa ao mandado de seguranga, néio somente por reco-
nhecer a sua vinculagéo genética ao habeas corpus, mas no haver tomado
este como referencial para demarcar o campo de incidéncia, retalhando
entre 08 dois institutos contemplados, ambos com recurso ordindrio para
o Supremo Tribunal Federal, em caso de sentenca denegatéria da impe-
tragdo.

Alojando-os na competéncia recursal ordindria do Supremo Tribunal
Federal, estava tracando pela via constitucional a amplitude dos efeitos
e prescindindo de admissibilidade na instincia originédria, bastando concre-
tizado o estado de sucumbéncia, para completo exame dos aspectos fécticos
e juridicos questionados.

Essa recorribilidade ordinéria somente aproveita ao impetrante desfa-
vorecido pela denegagdio. A autoridade impetrada restaria procurar abrigo
em recurso extraordindrio, observados os pressupostos de sua admissibilida-

?e, restringindo-se 0 exame apenas As questdes juridicas, ndo a aspectos de
ato.

A Carta de 1937 omitiu qualquer alusdo ao mandado de seguranca,
suprimindo-o das garantias individuais e, por conseqiiéncia, da recorribili-
dade ordinéria, pois o instituto perdera qualificagdo constitucional.

Com a redemocratizacio, através da Constituigao de 18 de setembro
de 1946, reaparece o mandado de seguranga no capitulo dos direitos e
garantias individuais e reinstaura-se a recorribilidade ao Supremo Tribunal
Federal do habeas corpus e do mandado de seguranca.

A Constitui¢go de 24 de janeiro de 1967 respeitou a posigdo do manda-
do de seguranca ao lado do habeas corpus, entre os direitos e garantias indi-
viduais, ¢ reafirmou a recorribilidade ordindria, sempre em apoio a situagies
sucumbentes de decisGes denegatérias.

A Carta de 1969 deixou persistir o mandado de seguranga, deslocando
o recurso ordindrio do Supremo Tribunal Federal para o Tribunal Federal
de Recursos.

Acompanhando-se a evolugio constitucional do mandado de seguranca
em solo brasileiro, verificar-se-4 que em todos os perfodos democréticos
sempre o amparo se voltava em favor dos impetrantes, como pacientes de
abusos de poder, contando ainda com o recurso ordinério ao Supremo Tri-
bunal Federal, para néo deixar exaurida, sem dltimo apelo, as decisGes
denegatdrias.
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Esse paralelismo nos critérips recursérios mereceu de PONTES DE
MIRANDA expressivo comentério:

“A Constituigdo de 1967, como a de 1946, sintetizou a com-
peténcia em relagio ao mandado de seguranga de modo que se ope-
rou, a respeito desse remédio, a evolugdo decorrente da constitucio-
nalizagdo do remédio e do principio da federalidade da constitucio-
nalizagiio dos recursos juridicos processuais. Se a Gltima instincia
denegou, isto &, entregou prestagdo jurisdicional negativa (julgou
sem atender ao pedido) cabe o recurso para o Supremo Tribunal
Federal.

Isso significa que a Unifio s6 reputa exaurida a competéncia
recursal se a decisdo foi positiva; quer dizer: se a ‘“Gnica’ ou “dlti-
ma’ instincia que examinou sem ser o Supremo Tribunal Federal,
concedeu a ordem de Aabeas corpus ou o mandado de seguranga
(duas agbes mandamentais). £ a tinica ou dltima instancia, por-
tanto, para conceder, ndo para denegar. Todavia, ndo cabe o
recurso ordindrio em mandado de seguranga se nenhuma regra
juridica federal € invocada” (*%).

Contemplando-se o quadro geral, apura-se que somente as duas Cartas
outorgadas em perfodos republicanos, de 1937 e de 1969, condensaram sub-
tragdes na trajetéria do mandado de seguranga, refletindo o espirito autori-
tirio que as norteava.

A Constituicdo de 1988 condensa em seu art. 5.° prote¢des contra
abusos de poder, interligando o habeas corpus, o mandado de seguranga e
mais agora o habeas data, nos incisos LXIX e LXX. E retoma a posigdo
cléssica na protego jurisdicional com relag@o a essas garantias provendo-as
de recursos ordinirios para o Superior Tribunal de Justiga, a ser implantado.

Por conseguinte, maculando a evolugdo do habeas corpus e do manda-
do de seguranga, apenas as duas Cartas outorgadas de 1937 ¢ 1969, como
dito, deixaram de traduzir a marcante preccupaco com 0s que estio expos-
tos a abusos de poder de autoridade, para cuidar que estas néo fossem
insistentemente molestadas, através de recursos ordindrios, aplicéveis somen-
te s decisGes denegatdrias.

6 — As caracteristicas liberais ou autoritdrias em conformidade com os
recursos previstos

Ap6s a recepgio do mandado de seguranga pela Constituigao de 1934,
coube & Lei n.® 191, de 16 de janeiro de 1936, regular o seu processo,
dispondo sobre o cabimento de recurso, a ser intentado no prazo de cinco
dias, “da deciséio que indeferir in limine o pedido ou que ao final conceder

(15) MIRANDA, Pontes. Comentdrios & Constituicdo de 1967, Sho Paulo, Editors
Revista dos Tribunais, 1967, pp. T2/3.
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ou denegar 0 mandado”, consoante disposto no art. 11. Acrescentava que o
recurso ndo tinha efeito suspensivo, “subindo, porém, nos préprios autos
origindrios”. O legislador ndo demonstrou preccupagio sobre a tipicidade
do recurso, mas por ndo acatretar a imediata devolugdo # superior instincia,
abrindo ensejo & relevagdo pelo jufzo @ guo, agrupava-o tecnicamente na
categoria do agravo de peticao.

Esclarega-se que o § 2.°, do invocado art. 11, conduzia ao recurso ordi-
nério para ¢ Supremo Tribunal Federal, nas hipdteses do art. 76,11, ae b,
da Constituicdo de 1934, ¢ a recurso extraordindrio nas hipdteses do art.
76, 111,

O Cédigo de Processo Civil, de 18 de setembro de 1939, silenciou, por
completo, sobre a modalidade de recurso pertinente, tendo o saudoso
THEMISTOCLES CAVALCANTI a opinifio de que a omissdo enunciativa
fazia-o interpretar sobre a figura da apelagdo a ser aplicada.

A Lei n° 1.533, de 31 de dezembro de 1951, ji sob a égide da Consti-
tuicdo de 1946, filiou-se expressamente ao agravo de petigdo, como recurso
aplicdvel, na regra transcrita:

“Art. 12. Da decisdo do Juiz, negando ou concedendo o
mandado, caberd o recurso de agravo de petigio, assegurando-se s
partes ¢ direito de sustentagfo oral perante o Tribunal ad quem.
Parigrafo Unico. Da decisdo que conceder o0 mandado de segu-
ranca, recorrerd o juiz ex officio, sem que esse recurso tenha efeito
suspensivo.”

Verifica-se, pois, ¢ acréscimo havido quanto a adogiio do recurso de
oficio das decisGes concessivas do mandado de seguranga, constando, porém,
que nessa hipétese n@o haverd suspensividade de efeitos,

E o caso de indagar: em que hipStese haverd suspensividade, se esta
néo estd sendo admitida na hipbtese de concessfo, mesmo tendo a seu
favor o recurso de oficio?

Demonstrada fica a infiltragio do pendor liberal no novo diploma,
cuidando em deixar expressamente estabelecida a obrigatoriedade do duplo
grau de jurisdigdo, em casos de acolhimento do mandado de seguranga,
tornando-se desptoveitose & autoridade, nem por isso obteve suspensividade
de efeitos, ficando apenas a contar com o efeito devolutivo.,

Ficara claro que em caso de denegag@o, persistia o estado de litispen-
déncia até o esgotamento completo do exame de mérito.

A Lei n.® 4.348, de 26 de junho de 1964, comprimiu a executoriedade
das decisSes concessivas de mandado de seguranca, quando versavam sobre
outorga ou adiglio de vencimentos, ou ainda reclassificagiio de funcionérios,
atribuindo efeitos suspensivos aos recursos voluntarios ou ex officio.
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Ngo era apenas a reducgio na efetividade do ato jurisdicional, produ-
zido em primeiro grau, como um retardamento em desfavor do paciente
ao se defrontar com abusos de poder, restando, assim, favorecido o apare-
lhamento estatal, em detrimento, ainda que temporério, do postulante a
garantia individual.

Nova época, regime politico diferente, nova concepgdo de poder, maior
inclinagio pela autoridade, menos desvelo pela liberdade.

O novo Cédigo de Processo Civil, consubstanciado na Lei n.° 5.869,
de 11 de janeiro de 1973, ndo absorveu o mandado de seguranga.

Com a Lei n.2 6.014, de 27 de dezembro de 1973, no mesmo ano de
vigéncia do Cédigo de Processo Civil, cumpriu-se a primeira etapa de ajusta-
mento de vérios diplomas esparsos ao sistema processual vigente, sendo de
logo atingidos os arts. 12 ¢ 13 da Lei n.° 1.533, de 31 de dezembro de
1951, sendo que o art. 12 mencionado passou a ter a seguinte redago:

“Art. 12. Da sentenga negando ou concedendo mandado
cabe apelaciio.

Parégrafo tinico. A sentenga ficara sujeita ac duplo grau de
jurisdi¢do, podendo, entretanto, ser executada provisoriamente.”

Pouco depois, a Lei n.° 6.071, de 3 de julho de 1974, dilatou adapta-
¢ciio ao Cédigo de Processo Civil, atingindo a mais dois dispositivos, compor-
tando agora mencionado o pardgrafo tinico do art. 12 logo acima transcrito,
novamente alterado para a redag@o seguinte:

“A sentenga que conceder o mandado fica sujeita ao duplo
grau de jurisdi¢do, podendo, entretanto, ser executada Pproviso-
riamente.”

Pela férmula precedentemente adotada, todas as sentengas em mandado
de seguranga, concessivas ou denegatdrias, ficam obrigatoriamente sujeitas
ao duplo grau de jurisdi¢do. Quer dizer, a obrigatoriedade da afetagdo
recurséria ao juizo ad quem projetava-se, por igual, sobre as decisGes que
acolhiam ou desacolhiam o mandado de seguranga.

A redugdo superveniente ao pardgrafo tnico do art. 12 da Lei n.° 1.533,
de 31 de dezembro de 1951, manteve a obrigatoriedade ao recurso unica-
mente na hip6tese da sentenga concessiva do mandado de seguranga, desa-
parecendo a obrigatoriedade nos casos de denegacdo, que passariam a de-
pender de apelagio voluntiria.

Mas esse processo adaptativo ao sistema processual civil, cumprido pelas
duas citadas leis, extirpou o agravo de petigio inserido no caput do art. 12,
com ajustamento ndo apenas 2 nomenclatura do Cédigo mas aos principios -
de uniformizagio dos conteiddos, dos significados e dos efeitos corres-
pondentes. :
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Por isso, & provisoriedade de execugdo concessiva, em virtude da regra
da suspensividade de efeitos inerentes & acolhida do recurso de apelaggo.

A integragdo ao sistema de recursos consagrados no Cédigo de Processo
Civil tinha por incontornfvel conseqiiéncia o enquadramento as regras perti-
nentes & apelacd@o, contidas no art. 520, verbis:

“Art. 520. A apelagfio serd recebida em seu efeito devolu-
tivo € suspensivo. Seré, no entanta, 56 no efeito devolutivo quando
interposta de sentenga que:

-------------------------------------------------

Nenhum dos cinco itens contempla o mandedo de seguranca, nem hé
qualquer lei superveniente aos dois citados diplomas que atribufam o recurso
de apelagio ao mandado de seguranca, retirando-¢ do alcance da duplicidade
de efeitos contemplados pelo art. 520 do Cédigo de Processo Civil.

O que restou foi o disciplinamento por dois diplomas legais consecuti-
vos, levendo & integragio do mandado de seguranga ao Cédigo de Processo
Civil, tornando-¢ suscetivel de apelagiio sem qualquer regra superveniente
que o dispense da duplicidade de efeitos.

Houve supressic do recurso obrigatrio ds decisdes denegatéries.
Derrogou-se, assim, a regra da obrigatoriedade advinda com a redasdo origi-
néria da Lei n.° 6.014/73, mas conservou-se na integra, sem restrigio que
sempre deveria provir a duplicidade de efeifos nos recursos voluntédrios de
sentenca denegatéria de mandado de seguranca.

Havendo sucumbéncia em detrimento do impetrante, terd este, tanto
quanto o impetrada, vale dizer, terdo todas as apelaghes concernentes
a0 mandado de seguranga recebimento obrigatério nos efeitos devolutivo e
suspensivo.

Néo € matéria sujeita & discrigio judicial, pois as excegbes concernen-
tes ao recebimento em efeitos apenas devolutivos estio exaustivamente
especificados pelo legislador.

O alargamento das excegBes deve encontrar suprimento em lei, nfo
podendo msult_ar de elastério judicial, escapando, assim, ao libito construtivo
;ioa 6rgios judicantes que se néo podem eximir das casufsticas demarcagdes
egais.

Adverte razoavelmenie KARL ENGISCH que “o juiz, no estado legalis-
ta, ndo pondera os interesses segundo a sua fantasia, mas vinculado a solu-
cles da.t:;as ao conflito pelo legislador., Vale o principio da fidelidade
i Lei” (%),

(18) ENGISCH, Xarl. Op. cif, p. 311,
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Estando a matéria cerrada, ndo comportando desvio interpretativo, terd
que haver cumprimente ao disposto no art. 520 do Cédigo de Processo
Civil, o que se ndo h4 de fazer por mero apego literal, por fetichismo & lei,
mas porque esse resultado decorre de continuada decantagdo evolutiva,
sempre que ocorre reconquista de trilha liberal, com exorcizagdes de impure-
zas autoritaristas, voltando o mandado de seguranga a ser alvo de interpre-
tagdo mais generosa pela liberdade e mais rigorosa contra autoridades que
cometem abuso de poder.

A permuta do agravo pela apelacdo nao teve resultados apenas seménti-
cos, a refletir mudanga de nomenclatura.

Eliminou o juizo de relevagio, devolvendo 2 instdncia superior o co-
nhecimento da matéria decidida, trancando, a partir de entéo, inovagdes no
juizo de origem.

Deu-se, primeiramente, o catdter de obrigatoriedade aos recursos, mas
corrigiu-se, depois, para que o sentido obrigatério fosse restringido as deci-
sOes concessivas para imprimir controle recursal em feitioc compulsério.
Porém, abriu margem que vitorioso o impetrante pudesse ser admitido a
realizar execugdo proviséria. Ainda deixou ao dispor da parte, nessa
extens@io liberalizante, o recurso de apelagdo, desde que se haja tornado
sucumbente, ficando em razio dessa modalidade de recurso sujeito ao
amparo da suspensividade, prorrogando-se o estado de litispendéncia, admi-
tindo pudesse advir reforma da decisdo, sem risco de tornar-se in6cua.

Pelo sentido histérico na reconstituigdo procedida ao decurso do presen-
te estudo, é imperioso tocar, ainda que tangencialmente, na Exposicio de
Motivos da lavra do inclitc mestre ALFREDO BUZAID, no t6pico seguinte:

“Era indispensdvel apontar essa auséncia de unidade, espe-
cialmente porque vérias leis extravagantes serdo atendidas pela
reforma do Cédigo, devendo-se submeter-se s normas que regem
o novo sistema de recursos. Ndo se justificava que, tratando-se de
acdes, gozassem de um tratamento especial, com recursos préprios,
diferentes daqueles aplicados &s a¢les em geral. Na tarefa de
uniformizar a teoria geral dos recursos, foi preciso ndo s6 redu-
zi-los, atendendo a razdes priticas, mas até suprimir alguns, cuja
manutengdo ndo mais se explica & luz da ciéncia. O projeto aboliu
os agravos de petigdo e no auto do processo” (*7).

Verifica-se que a liberdade foi gradualmente recuperando o espago que
perdera como elemento predominante na destinagdo do mandado de segu-
ranga, porque este se constitui uma garantia de cardter constitucional, com
a finalidade de amparar direitos piblicos subjetivos que sairam das raias
do habeas corpus.

(17 Exposicio de Motivos do C6digo de Processo Civil, Capitulo V, ftem 28,
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E ndo se descurou que nessa polariza¢do i liberdade opunha-se-lhe
manifestagdo abusiva de autoridade, que se procura conter, fazendo-a retor-
nar aos padrdes juridicos de responsablhdade

Agora nfio é mais fase em que a autoridade continue a encontrar preva-
léncia no &mbito do mandado de seguranga, pois renasceu o cuidado maior
com a liberdade. As novas leis traduzem diferenciagBes identificadas ao
espirito do regime que passou a vicejar. E as leis anteriores, inspiradas em
outras perspectivas desfavoréveis 2 liberdade, devem receber um surto inter-
pretativo renovador, coadunando-se ao espirito do regime que se procura
consolidar, ndo apenas em termos institucionais, mas na mentalidade dos
governados ¢ dos governantes distribufdos pelos diferentes poderes.

A matéria foi esmeradamente analisada por ALIPIO DA SILVEIRA
quando ressalta:

“Em geral, a interpretacio das leis estd subordinada ao es-
pirito do regime em que surgiu a lei.

Porém, é importante notar, a interpretacdo das leis pode ir
contra o espirito que informou a organizagdo de um determinado
regime politico, contemporfineo ao surgir da lei interpretada, e
obedecer, ao contrdrio, a outro espirito ou tendéncia, mais de
acordo com as necessidades ou sentimentos do momento em que
se faz a interpretacio” (%),

Ao intérprete caberd expandir a mensagem renovadora na atividade
hermenéutica que seja chamado a cumprir, com a sensibilidade histérica dos
acontecimentos refletidos na sociedade do tempo presente. O que se néio hé
de admitir é um bloqueio na linhagem exegética, ficando sempre a transpi-
rar versOes retrospectivas que nao mais se acomodam aos quadros juridicos
que devem passar a verter novo espirito.

iclativa cahival ng Ana 0 intérnrata
ACAGELL YWy WOLILTY Wi Jlﬂ u\i W lllL\llrl\'l—U

(D\

Se houve inovagdo no campo leg

embargue o progresse, impondo que as regras do passado e residuos juris-
prudenciais continuem a balizar o presente que deve encontrar novas confi-
gurages juridicas.

Bastante ponderada a palavra de JOSE MARIA RODRIGUEZ
PANTAGUA:

“A fungfio da lei e a do juiz ndo hao de ser discordantes, mas
harmdnicas e complementares. O que o Ieglslador nao pode prever
nem legislar, pode e deve ter em conta o juiz & vista do caso
concreto. Porém, a atividade do juiz sobretudo como a entendemos
em nossos paises continentais, ndo pode permanecer desligada das

(18) SILVEIRA, Alipio da. O Fator Politico-Social na Interpretacio das Leis,
S&o Paule, 1946, p. 307,
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pautas que lhe sio marcadas pela lei. Que esta é insuficiente &
algo que entendemos, hoje nio sepode duvidar, contudo, isso néo
autoriza a exclui-la dos limites a que alcanca”™ (*%).

Nesse caso, como € para o bem da liberdade que as leis foram mais
recentemente mudadas, cumprindo a miss@o de integragiic no sistema pro-
cessual civil, acarretou que o recurso de apelagdo fosse prevalecer em seu
duplo efeito, principalmente por ser mais benéfica, ndao por ser recusada e
descumprida, nio cabendo, de modo algum, armagdes de resisténcia, mas
pacifica consagracio judicial, pois a sociedade no seu todo revela maior
afeicdo aos designios fiberais ¢ nfo aos resguardos demasiados, a privilégios
de autoridades, quando estdo sendo acoimadas de praticas de atos abusivos.

E necessério ter sempre presente a reacdio dialética inerente aos regimes
politicos, compreendendo que quanto mais cresce a autoridade mais fica
reduzida a liberdade, e vice-versa, quanto mais se dilata a liberdade mais
se encerra a autoridade em suas apropriadas competéncias.

A coexisténcia harméfnica nesse processo dialético que se trava entre
a liberdade e a autoridade, somente serd concretizdvel as expensas da res-
ponsabilidade que € a contribuigdo inerente ao Estado de Diteito, tanto
aplicdvel com 0 mesmo respeito as condutas individuais e aos desempenhos
publicos.

A atividade gravitacional, exercida pelo Cddigo de Processo Civil
sobre as leis referentes ao mandado de seguranga, conduziu ao abandono
do agravo de petigdo, passando a apelagdo a se constituir o recurso idoneo
para enfrentar as sentengas concessivas ou denegatérias, granjeando, sempre
e sempre os efeitos devolutivos e suspensivos, por forga da peremptbria
estipulagdo contida no caput do artigo 520 do invocado Cddigo de Pro-
cesso Civil.

Deve o intérprete seguir atitude recomendada por KARL ENGISCH,
“pondo de parte idéias preconcebidas, ele tem de considerar-se como ser-
vidor das concep¢les sociais, éticas e culturais, e nfo pode pretender ser
reaciondrio nem revolucionario” (2%,

Assim, se a parte vitoriosa submete-se & execugdo provisdria, em
decorréncia da possibilidade de modificar-se o julgamento por for¢a da
apelagio interposta, da mesma maneira, cumprindo-se a regra de isonomia
entre as partes, terd, também, o impetrante sucumbente de amparar-se na
suspensividade de efeitos, para que possa também divisar posterior exe-
qiiibilidade de superveniente decisdo que o possa favorecer. Em ambas as
situagSes, a suspensdo de efeitos impregnada na apelagiio, resguarda,
equitativamente, a autoridade piiblica e a pessoa que esteja a pugnar pela
tutela do seu direito malferido.

(190 PANIAGUA, José Maria Rodriguez. Ley v Derecho — Interpretacién y Inte-
gracién de la Ley. Madrid, Edutorial Tecnos, p. 104,
(20) ENGISCH, Karl. Op. cit, p. 324
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Ressalte-s¢ que o cariter suspensivo aplicdvel & apelagao nfo advém
de ocasional interpretagdo, tendo sdlidas raizes doutrindrias.

Nesse sentido, deve ser trazido & colagdo o insuplantdvel magistério
de JOAQ MONTEIRO:

“O mais acertado é, portanto, dizer ad instar do que fize-
mos com 0s agravos, que sé nos casos expressos em lei € que a
apelagdo deve ser recebida somente no efeito devolutivo.

Assim, a falta do efeito suspensivo fica sendo a excegiio,
consoante os principios gerais do processo. Pois qualquer recurso
nio € um remédio que tende a suspender os efeitos da matéria
enquanto a causa nao se completa na instincia superior?

Era assim que se entendia no direito romano, em cujo sistema,
o efeito suspensivo provinha do préprio fato da interposigdo da
apelagdo. Dai a regra do fr. 1. pardgrafo 1. Nihil innovari appella-
tione interposta, (XLIX, 7):

Recebida a apelagdo, nada se deve praticar até que a apelagéo
seja decidida. Recepta auten appellatione tandit nihil erit inno-
vandum quandii de appellatione fuerit pronunciatum.”

E complementa adiante, de modo enfatico:

“Fique, pois, inabaldvel aquela tese: A apelagdo é sempre
suspensiva, salvo nos casos em que a lei the d& o efeito devo-
lutivo somente — Pereira e Souza, pardgrafo CCCXIII” ().

A aplicagdo do efeito suspensivo & apelagdo traz a nota cléssica de
consagracdo, a que se veio conjugar a legislagdo vigente que se tornou
aplicdvel ac mandado de seguranga, integrando-o ao sistema do Cédigo de
Processo Civil brasileiro, sem haver qualquer regra especifica que o exima
da incidéncia da norma geral do artigo 520, sobre a aplicagéio dos efeitos
devolutivo e suspensivo,

7 — Sustagdo de liminar e da execugio de sentenga concessiva em mandado
de seguranca

A Lein’ 191, de 16 de janeiro de 1936, que regulamentou o mandado
de seguranga, incluido na ordem juridica brasileira pela Constituigio de
1934, consagrou em seu artige 13, regra com o seguinte teor:

“Nos casos do artigo 8.°, pardgrafo 9.° e artigo 10, poderd o
Presidente da Corte Suprema, quando se tratar da Justica Federal,
ou da Corte de Apelagdo, quando se tratar de decisao da Justica
local, a requerimento da pessoa interessada, para evitar lesao

(21) MONTEIRO, Joho. Teoria do Processo Civil e Comercial, Rio de Janeiro,
Ofieina Grafica do Jornal do Brasil, 42 ed., 1825, pp. 574/5.
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grave & ordem, 4 satide ou & seguran¢a piblica, manter a execugao
do ato impugnado até julgamento do feito, em primeira ou segun-
da instancia.”

Basicamente, o que se estd a cogitar é da suspensio de efeitos da
medida liminar ou da sentenga concessiva, ficando a execugBo para ser
feita ap6s o definitivo trénsito em julgado.

Por esse preceito inscreve-se o contrele hierdrquico sob a suspensdo
liminar e susta-se a execu¢io do mérito, enquanto ndo for a espécie des-
lindada em grau superior.

A parte piiblica tem, assim, vigoroso ponto de apoio de ordem admi-
nistrativa, refletindo-se na temporédria privagio dos efeitos da sentenga ou
da providéncia premonitéria atribuida aos impetrantes.

A parte integrante fica exposta & privagdo das decisdes que a bene-
ficiam, valendo-se nessa interpretagdo a autoridade impetrada de despacho
convencional emanado do respectivo Presidente do Tribunal,

Necessdrio fosse estabelecida situacdo de cquilibrio para nfo deixar
a0 desamparo Os impetrantes, ¢xatamente com as garantias contempladas
na Constituicdo, dando-se-lhes amparo com a liminar e com a sentenca da
mérito.

Vé-se que a autoridade piiblica ndo se acostou a recurso judicial do
qual emergisse eficdcia suspensiva. A sua pretensdo ficou no admbito da
hicrarquia administrativa, internamente no aparetho judicidrio. E pura e
simples suspensdo, como exetcicio de controle administrative, diante de
pressupostos de ordem publica aflorados, e exatamente isso. Ndo € conse-
qiiéncia adesiva a recurso interposto.

Nio se trata, pois, comporta esclarecido, de acolhimento a recurso
exercitado pela pessoa juridica de direito piblico, mas de um requerimento
provocando controle hierdrquico, sem condicionamento 4 regra do con-
traditdrio.

E umea solicitagdo oficial, um pedido que se ndo submete aos padrdes
formais inerentes ao contencioso judicial, mas como exercicio do direito
de petigBo ou de representagio, emanado de pessoa juridica de direito
puablico interno, nem exigindo a qualidade de representante ad judicia.

Pode formuld-lo a prépria autoridade em diregdo imediata ao Pre-
sidente do Tribunal, a quem cabe, de modo exclusivo, acolher ou desa-
colher o pedido, desencadeando o controle hierdrquico no ambito interno
do Judicidrio, suspendendo ¢ ato decisério, liminar ou de sentenca con-
cessiva.

Nio cogitou a lei, deve ser esclarecido, de imprimir caracteristica
recursal, ndo consorciando & prévia audiéncia da parte adversa, para que
seja expedido o despacho suspensivo.
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Suprime-se, temporariamente, a eficicia do ato judicante até que a
matéria se devolva ao Tribunal correspondente e receba julgamento do
recurso interposto.

Ad, sim, 0 processo reencontra-se a seus padrdes tipicamente jurisdi-
cionais, obedecendo as regras de tramitagdo até o seu desfecho.

O Cédigo de Processo Civil de 1939, incorporou a matéria no artigo
328, que assim veio concebido:

“A requerimento do representante da pessoa juridica de
direito piblico interessada ¢ para cvitar lesdo grave a ordem, &
safide ou & seguranga publica, poderd o Presidente do Supremo
Tribunal Federal ou do Tribunal de Apelagio, conforme a com-
peténcia, autorizar a execugdo do ato impugnado”,

H4 diminuta modificagdo, apenas de cunho redacional, tendo reper-
cussdo sobre a legislagdo anterior quando cabia ao Presidente “manter a
execugdo do ato impugnado até o julgamento do feito, em primeira ou
segunda instincia”. Pela redagio do Cédigo, anunciava-se a competéncia
do Presidente para “autorizar a execugéo do ato impugnado™,

No mais, tudo era a mesma coisa, sem qualquer condicionamento
procedimental, tudo ficando na oficializagdo do pedido diretamente ao
Presidente do Tribunal respectivo.

Com a Lei n® 1.533, de 31 de dezembro de 1951, desponta o artigo
13, a0 modo seguinte:

“Quando o mandado for concedido ¢ o Presidente do Supre-
mo Tribunal Federal, do Tribunal Federal de Recursos ou do
Tribunal de Justica ordenar ao Juiz a suspensdo da execugdo da
sentenga, desse seu ato caberd agravo de peticdo para o Tribunal
a que presida.”

Nesse diploma ndo houve alteragdo da natureza da atividade suspen-
siva pelo Presidente do Tribunal, reconhecida por sua caracteristica poli-
tica, em resguardo as denominadas razdes de Estado.

Suprimiu-se a referéncia a requerimento da pessoa juridica de direito
publico, embora tenha ficado implicita, pois a suspensividade ndo se ha
de fazer de oficio, por espontinea avaliacio de seu cabimento pelo Pre-
sidente do Tribunal.

E certo que a decisio concessiva do mandado de seguranga estava
exposta ao recurso obrigatério deslocando-se a matéria de qualquer modo
4 superior instincia. Todavia, no interregno da remessa ao recebimento
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da espécie em grau mais elevado, aflorava o interesse da pessoa juridica
de obstar a execu¢do, o que ndo seria alcancado incontinenti com o recur-
so de oficio, que nao incorporava o caréter suspensivo.

Era de mister, portanto, houvesse uma iniciativa ou provocagio oficial
da entidade piblica ao Presidente do competente Tribunal, para que pu-
desse advir o ato de sustagiio da execugdo da sentenga concessiva,

Observa-se, no entanto, que o despacho suspensivo emanado do Presi-
dente do Tribunal passou a ser suscetivel de agravo de peticdo, instaurando-
se por essa forma uma modalidade de controle caracteristicamente jurisdi-
cional, contra o ato administrativo encampando razdes de Estado.

A Lei ne 2,770, de 4 de maio de 1959, vedou a outorga da medida
liminar em qualquer categoria de procedimento judicial, visando a liberagéo
de bens ou mercadorias, ou coisas de procedéncia estrangeira, condicionan-
do a execug8o de sentenca liberatéria ac oferecimento de garantias para
ressarcimento do valor, em caso de ser tornado, a qualquer tempo, insubsis-
tente o julgado. N&o se mencionava textualmente o mandado de seguranga,
mas, pelos perfis estabelecidos, a norma proibitiva estava a abrangé-lo.

Abriam-se, como visto, restrigdes a instantaneidade da protecio judicial,
peculiar ao mandado de seguranca, quanto ao habeas corpus, ainda bem
que sem repercussio na liberdade individual, atingindo apenas os aspectos
patrimoniais, para bloquear distorgBes que comegaram a emergir em seqiién-
cia perturbadora.

A Lei n° 4.348, de 26 de junho de 1964, ampliou os cuidados com o
poder publico, sem conservar proporcicnal desvelo pela liberdade, levando-
se em conta tratar-se de uma garantia constitucional-processual erguida ao
direto proveito do mais qualificado valor da sociedade democratica.

Houve uma escalada de restri¢des, a comegar pela que consta do art.
1.°, b, prevendo a caducidade da liminar ao transcurso do lapsc de 90 (no-
venta) dias, a partir da data da respectiva concessio, abrindo ensejo 2
dilatagao por mais 30 (trinta) dias, em caso de comprovado acimulo de
processos em pendéncia de julgamento.

Na situagfio contemplada a focalizagio legal somente procurou recom-
pensar a2 autoridade impetrada, premiando-a com a extingdo da eficdcia
da liminar, sem condicionar a que o retardamento no deslinde da causa
fosse provocado por agdo ou omissao derivada do impetrante.

Se a demora promanar de atividade procrastinadora da autoridade
impetrada? — ¢ hipdtese que nfo pode ser de todo afastada.

Ird a autoridade impetrada recolher o beneficio da expiracdo da liminar
pelo ato desleal praticado no contexto do processo.
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Acaso tenha o retardamento por causa, sobrecarga ou mesmo morosi-
dade judicial, ficil serd ao magistrado averbar a nota de aciimulo de proces-
s0 para nio deixar transparecer o seu proceder omissivo.

Admitamos também tenha concorrido para o atraso no julgamento o
6rgio do Ministério Piblico. Poder4 este invocar alguma circunsténcia de
forga maior, tal como eventual acimulo de servigo que possa comprovar?

Claro que essas escusas ndao devem ser vulgarizadas, nao podendo o
Ministério Piblico, € muito menos o Juiz, invocé-las sem fundadas razdes,
principalmente quando o Juiz est4 abonando a sua prdpria transposigdo de
prazo.

Nio pode ser indulgentc.com as prdprias omissdes e intolerante com
as demoras oriundas do Ministério Piblico, pois estas sdo suscetiveis de
demonstragio, desde que o Juiz as requisite ou abra margem 2 comprovagao.

O tratamento ndo pode ser desemparelhado ¢ descompassar-se, consi-
derando-se que o Ministério Piblico interfere no mandado de seguranga na
condicdo de custos legis.

Disso cuidando, ha que se atentar ao que pondera FREDERICO
MARQUES:

“Dentro da relagao processual, atua o Ministério Pdblico,
quando custos legis, como sujeito do processo, mas em posi¢io
de todo sui generis. £ ele af pars adjointe do Direito francés,
ou o titular de uma atuagfio processual acesséria, como fala
CARNELUTTI. Cumpre-lhe ativar a jurisdigdo, suprindo omissOes
das partes e procurando fazer respeitada a ordem jurfdica.

Como fiscal da lei, o Ministério Piblico tem as vestes de
parte em relagdo ao que faz, e se avizinha da fungéo do juiz, no
tocante ao motivo de agir,

O interesse que ele encarna é o da legalidade” (*3).

Os atrasos imputéveis ao Juizo e ao 6érgao do Ministério Piblico devem
ser examinados por idéntico critério, sem indulgenciar o Judicidrio e incul-
par o Ministério Piiblico, nio cabendo a justificagio para um e nem ao
menos colocar em discussdo para o outro, usando os trinta dias disponiveis
a prorrogagio.

Alids, absolutamente, ndo se afigura admissivel, e constitui imperti-
néncia e exibicionismo autoritarista expor o 6rgido do Ministério Piblico a
uma descabida atitude censéria.

Ademais é preciso convir que no podem as partes litigantes suportar
a transmissibilidade da situa¢iio omissiva que se haja produzido & sua
revelia.

(22) MARQUES Frederico. Instituicdes de Direito Civil. Rlo de Janeirg, Compa-
nhia Editora Forense, 1* ed., 1958, pp. 222/3.
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Por isso mesmo, o art. 2.°, da lei em apreciag@o, prevé deslize proces-
sual imputavel ao impetrante, quando este esteja a ‘‘criar obstdculo ao
normal andamento do processo, deixar de promover por mais de 3 (trés)
dias os atos e diligéncias, ou abandonar a causa por mais de 20 (vinte)
dias”,

Af se configura realmente uyma situagio que justifica, e mesmo exige,
desde que devidamente caracterizada, a decretago da perempgdo ou cadu-
cidade da medida liminar, ex officio ou a requerimento do Ministério
Piblico. Por conseguinte, & sangfo vem contra o impetrante por se confi-
gurar a sua conduta culposa. Observe-se que se consorciam nessa posicio
vigilante o juiz e o Ministério Pdblico, investindo contra o impetrante,
exatamente para evitar colha indevidos proveitos em seu proceder culpaso.

Essa medida, sim, tem objetivos de elevado alcance ético, escoimando
o abuso da parte no processo.

Mas na regra do art. 1.%, b, o elemento sancionador atinge o direito
do impetrante, celebrando essa confraternizacio de interesses, entre o agente
publico impetrado e as autoridades judicidrias,

E em rumo autoritirio que depde contra o diploma legal pela descom-
pensagio causada ao direito individual, dando-lhe um prejuizo, por estarem
as razdes erroneamente direcionadas.

De outro lado, se o cancelamento da liminar correlaciona-se a fato
omissivo do impetrante, ndo deve o Juiz decidir sumariamente, sem audién-
cia prévia a0 interessado, pois o sentido contraditério deve acompanhar o
magistrado em todos os momentos, demonstrando por ele o mais sacros-
santo respeito, pelo seu porte constifucional e universal consagragd® no
atual estigio civilizatério.

A prudéncia € a atitude que afasta a arrogéncia e se acasala com a sen-
satez, como o demonstra CELSO AGRICOLA BARBI:

“Entendemos que o principio do Cédigo deve ser também
aplicado ao caso do mandado de seguranga, apesar de nfio serem
hipSteses iguais, isto porque o principio é o mesmo; a infrcia
por si s6 ndo deve levar a uma conseqiiéncia irremovivel, deve-se
dar ao impetrante oportunidade de suprir sua omissdp np prazo
de 24 horas, evitando, assim, 2 extin¢ao da liminar.

Acresce, ainda, que a liminar, nos termos da Lei n.® 1.533, s6
deve ser concedida na- hipétese de que sua ndo admissSo possa
tornar ineficaz o mandado, caso concedido efinal. Assim, a ex-
tingiio da liminar é conseqidncia gravissima, podendo eventual-
mente, tornar initil a sentenca final favordvel, o que mostra que
a absolvigdo de instincia prevista no Cédigo ¢ medida mais bran-
da que ela, apesar de ser, por sua vez, providéncia sumamente
Onerosa.
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A legislagio processual deve ser interpretada de modo sis-
temético, mesmo quando contida em textos diversos, Se negar-
mos a possibilidade de o impetrante suprir a sua omissio no
caso do art, 2.° da Lei n.° 4,348, estaremos dando tratamento
mais rigoroso, exatamente onde a interpretagfio sistemética acon-
selha tratamento igual para nio dizer mais brando. Daf nossa
conclusdio de que, nos casos daquele artigo, deve-se aplicar a
norma do art. 202 do Cédigo de Processo Civil, dando-se opor-
tunidade ao impetrante para sanar sua omissao” (%),

Efetivamente, nio deve o magistrado petder a serenidade que sempre
lhe € exigida, conduzindo-se por incompativeis arrebatamentos, principal-
mente em se tratando de uma garantia do porte do mandado de seguranga,
passando a cometer desmandos, a pretexto de corrigir omissGes, deixando
marca registrada de imaturidade, expondo-se a que a vaidade prejudique
a lucidez e o equilibrio, por se deixar inflamar de pernicioso autoritarismo,
em face de afogueamento psicolégico ou de transferéncias trauméticas, prin-
cipalmente se a demora nao puder ser imputsvel 2o impetrante sobre o qual
vai recair a sangfo.

Por {ltimo o comentado diploma legal exprime o dever a que ficam
submetidas as autoridades notificadas da concessao de medida liminar, de
levarem ac conhecimento do ministro respectivo e do representante da pes-
soa juridica interessada, no prazo de 48 horas, de modo que possa ser cons
siderada a necessidade de ser postulada a sua suspenséo.

Por mais uma vez, reafirma-se a reserva de competéncia hierdrquica,
de teor administrativo, quanto a0 modo de exercitagio, através do Presi-
dente do Tribunal, prevendo-se o prazo de dez dias para que seja mani-
festado agravo de petigdo contra a medida de sustagdo ao plendrio do Tti-
bunal.

Vai-se, portanto, expandindo a preocupagfio acautelatria na diregéio
da autoridade, desviando-se do impetrante, como se ndo fosse este ¢ desti-
natfirio da garantia, na inversdo 6tica que muito se difundiu no Brasil.

Encolhe-se a visdo liberal, expandindo-se em nivel crescente, o pro-
tecionismo autoritdrio, que nunca fica apenas no cendrio das normas jurf-
dicas, na produgdo legislativa seqiienciada, e perturba ¢ deforma a pos-
tura do intérprete que acompanha ¢ alastra esse surto menos propicio ao
direito e aos que pretendem obter a tutela, solenemente prometida nos es-
bogos constitucionais contra abuso de poder de autoridade.

Verifica-se que o resguardo pela autoridade nas leis e nos processos
exegéticos cresce na razdo direta do alastramento autoritério, o que signi-
fica dizer que o actimulo e o reforcamento da aplicacdo das razdes oficiais

(23) BARRBI Celso, Do Mandado de Seguranca. Rio de Janeiro, Forense, 2¢ ed.,
1966, pp. 128/9,
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nio decorrem da diminuigéio dos abusos de poder, pois estes cada vez mais
s¢ propagam em {ndices alarmantes.

Chegou-se A vigéncia do Cédigo de Processo Civil e este niio se en-
volveu em disciplinamento sobre o mandado de seguranga.

Antes, porém, de perfazer um ano em sua vigéncia, a Lei n.° 6.014,
de 27 de dezembro de 1973, iniciou-se, segundo consta do frontispicio do
diploma, a adaptagio ao Cddigo de Processo Civil, estabelecendo no art. 12,
ser a apelagdo o recurso apropriado sobre as sentencas concessivas ou dene-
gatérias de mandado de seguranga, suprimindo, assim, o agravo de petigiio.

E no pardgrafo dnico condensou dois postulados:

a) a duplicidade do grau de jurisdicao concernente ao man-
dado de seguranca;

b) a titulo de excecdo admitiu a execugdo imediata das de-
cisdes concessivas, havendo pendéncia de recurso, dando-lhe o
carater provisério.

E por que o carfter provisrio imposto as decises concessivas de
mandado de seguranga?

Em razdio precisamente da adogdio da apelacdo posta ao dispor de su-
cumbente, com as implicagdes provenientes do Cédigo de Processo Civil em
que se integrava,

E a conseqiiéncia de maior monta era o alcance do duplo efeito, devo-
lutivo e suspensivo, como conseqiiéncia da interposicdo do recurso de
apelacdio em caso de concessio ou de denegacio.

A lei a0 cumprir a integragfio no Cédigo de Processo ndo fez distingao
alguma.

Renasce a preocupaciio, airibuindo prioridade & causa da liberdade,
guarnecendo-se o impetrante sucumbente com efeito do estado de litispen-
déncia, 0 que coincide com o cardter temporiério da execugdo.

Pela Lei n.” 6.071, de 3 de julho de 1974, nova modificagéo é empreen-
dida no enunciado do paridgrafo tinico do art. 12, ainda no cumprimento
do objetivo de ajustamento ao figurino do Cédigo de Processo Civil, em
uma nova etapa, bastante préximo da anterior, asseverando que a sen-
tenca concessiva de mandado de seguranga € sujeita ao duplo grau de juris-
diggo, admitindo a execugfio a titulo provisério.

Em caso de denegacdo foi descolada a cldusula da obrigatoriedade
do recurso, que sempre terd de ser voluntdrio, pelo sucumbente ou pelo
Ministério Piblico no exercicio da fungao de custos legis, aplicando-se,
porém, o efeito suspensivo, por nfio constar qualquer regra excludente &
regra geral do art. 520, do Cddigo de Processo Civil.
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A autoridade se ampara na suspensividade ao interpor a apelaglio e
pelo controle hierdrquico, via Presidente do Tribunal, enquanto o impe-
trante que se expde & luta contra o abuso de poder, fica acobertado com a
suspensio do efeito inerente A apelagdo, tendo de ser mantido imodifi-
cével o statu quo pelo préprio efeito inerente ao recebimento da apelagio,
porque a dupla eficdcia impbe-se ex vi legis.
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Acumulacdo de cargos e proventos?

Oznt DAMASCENO FrRREmA
Procurador da Fazenda Nacional

I — A acumulacdo de proventos

Assunto que j4 vem suscitando indagagdes, inclusive na imprensa (%),
¢ o de aposentados do servigo publico cxercerem cargos ou empregos na
Administracio Federal, frente 4 nova Constituigdo,

E que a Carta de 1967, no art. 97, § 3.9, ressalvava aos aposentados
o exercicio de mandato ¢letivo, de um cargo em comissao ou contrato para
servigos especializados. E a Emenda n.° 1, de 17-10-69, reafirmava a exce-
¢io em seu art. 99, § 4.°, his verbis:

“8§ 4.° — A proibigdo de acumular proventos ndo se aplica
aos aposentados, quanto ao exercicio de mandato eletivo, quanto
20 de um cargo em comisséio ou quanio a contrato para presta-
¢80 de servigos técnicos ocu especializados.”

Q art. 93, § 9.°, da mesma Constituigdo, dispondo semelhantemente,
tornava licito aos militares reformedos a acumulagio de proventos com
a remuneragio paga pelo exercicio de uma daquelas fungdes, ou, ainda,
da fungfo de magistério,

N S PO JEpR PR

A falta de qualquer disposigho similar no texto constitucional vigente,
surgem perplexidades. E indaga-se se subsiste hoje proibigéo sobre os ina-

tivos; e, se proibidos de acumular, ndo lhes assiste excegdo alguma.

Eis a questdo, que passamos a examinar.

11 — O problema na Constituicdo de 1946

A Constituigdo de 1946 ndo cogitava da acumulagdo de proventos.
Existia, apenas, o art. 182, § 5.°, que .prescrevia ser vedado ao militar,
seja reformado ou em atividade, a percepgdo de proventos enquanto rece-
besse remuneracdo de outro cargo,” permanente ou tempordrio.

(1) V. Coluna “Vida Nova" no Jornal do Brasil, de JOAO GILBERTC LUCAS

COELHO, publicagdes de 20 e 28 de sstembro, 20 de outubro ¢ 2 de novembro do
fluente.
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Comentando o dispositivo, PONTES DE MIRANDA (®) ensinava que
qualquer “que seja a remuncragio de cargo permanente ou temporério,
o militar, que o aceitou e exerce, somente percebe essa remuneragio, ainda
se reformado”.

Alids, houve quem invocasse referido art. 182, § 5.°, para inadmitir
a acumulagdo a aposentados civis, defendendo a tese segundo a qual, pelo
regime da Constituigio de 1946, s6 seria permitida a acumulagdo de pro-
ventos se resultante de cargos legalmente acumulaveis na atividade.

O equivoco é manifesto,

Nao havia paragonar ambas as situa¢des, do militar e do civil, abso-
lutamente distintas. A posigdo do militar & sui generis, Como ocbserva
CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA (%), jurista de nomeada e intér-
prete, dos mais autorizados, de questdes de acumulago de cargos, a veda-
Ao existente na 4rea militar, a rigor, n3o entende com o regime da acumu-
lagdo, mas, sim, com o da incompatibilidade. Em virtude da fungdo que
exerce, o militar é indisponivel, ndo podendo exercer outra atividade, muito
menos cargo civil. Dai, por certo, a incompatibilidade, extensivel, pela

Carta de 1946, & situacio de inatividade. A proibicao de acumular € outra
coisa.

Nesse sentido € a orienta¢do de nossa Magna Corte, jd na vigéneia da
Constituigdo de 1969, reputando ndo aplicdveis aos militares as regras
constantes do art. 99 da Carta Federal, presente a condigio funcional
especial desses servidores. Disso d4 testemunho JOSE CELSO DE MELLO
FILHO (*:

“Q STF decidiu que o preceito consubstanciado no art. 99
da Carta Federal, que estabelece excegdes ao principio geral da
inacumulabilidade de cargos ou fungBes, ndo se aplica aos mili-
tares: “A condicio funcional dos militares é especifica ¢ distinia
dos servidores civis, ndo se thes podendo atribuir a qualificagéo
de funciondrios pablicos. A acumulagdo de cargos civis por mili-
tares tem regéncia especifica no texto constitucional (art. 93 e

(2) PONTES DE MIRANDA, Comentdrios & Constituicdo de 1946, 3* ed, Ed.
Borsoi, Tomo VI, n? §, p. 268, escélio ao art, 182,

(3) CORSINDIO MONTEIRO DA SILVA, “Os Militares no Regime de Proibigho
de Acumular (Até o Advento da Repiiblica)”, Revista de Servige Publico, DASP,
vol. 94, n? 2, malo e junho de 1962.

(4) Constituicio Federal Anotada, 2% edigio ampliade, 1986, Ed. Saraiva, p. 282,
escolio ao art, 93 da Carta de 1968.
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pardgrafos)...” (RT], 98.188). Os militares da ativa, como re-
gra geral, ndo podem afastar-se do exercicio de suas fungbes para
o desempenho de cargo piiblico civil, estranho & sua carreira.
Em carfter excepcional, no entanto, a Carta Federal permite o
afastamento temporario do militar da ativa, nomeado para cargo
publico civil... De outro lado, e hoje, sob a égide da Carta
em vigor (1969), torna-se licito ao militar inativo (da reserva
ou reformado) acumular proventos com a percepgdo de remu-
neracdo decorrente do exercicio de fungfo de magistério...”
{nossos os grifos).

A vedag@io de acumular proventos nunca constou da Constitui¢io de
1946, Tratou da questdo apenas a Lei n® 1.711, de 28-10-52, cujo art.
192, dentre outras excegdes ¢ sem consubstanciar proibicdo alguma, per-
mitia, ao revés, a acumulagio de proventos previstas legalmente. Jd o art.
10 do Decreto n.° 35.956, de 2-8-54, configurando vedagdo efetiva, passou
a s6 admitir a acumulagio de proventos se provenientes de cargos legal-
mente acumuldveis.

Dita restrigdo, contudo, foi fulminada no Judicidrio. O Egrégio Tri-
bunal Federal de Recurso, julgando o Agravo em Mandado de Seguranga
n° 25.187-GB, em sessfio plendria de 18-3-63, deu pela inconstituciona-
lidade do dispositivo em acérddo cuja ementa foi publicada no DJ, de
21-3-63 (p. 571), e do qual sfo de destacar os seguintes trechos dos votos
dos Ministros MARCIO RIBEIRO, relator, e CUNHA VASCONCELLOS:

“A decisdo ficou redigida nestes termos (I€}. O que ficov
a ser resolvido neste Tribunal foi a questdo da constitucionalida-
de, ou ndo, a meu ver, nfo do Estatuto, mas do Regimento.
Entendo que é inconstitucional o art. 10 do Decreto n.® 35.936,
quando diz: '

“A acumulagdo de proventos de inatividade, resultante
de aposentadoria ou disponibilidade, ou destes com a retri-
buigdo de atividade, s6 é permitida quando proveniente de
cargos acumuléveis, ressalvados os casos decorrentes do dis-
posto no art. 24 do Ato das Disposigoes Transitdrias.”

E inconstitucional na referéncia que faz A aposentadoria,
referéncia que o Estatuto dos Funcionrios Piblicos ndo contém
¢ que a Constituigido repele. Para os préprios magistrados a Cons-
tituigdo s vai até a disponibilidade quando regula a acumulagio.”
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E, mais adiante, no voto do Ministro CUNHA VASCCGNCELLOS:

“Tenho sustentado, em vérios votos nesta Casa, que a Cons-
tituigdo nunca proibiu a acumulagiio de proventos. O que o art.
185 tem em vista ¢ o interesse do servigo quanto a seu venci-
mento, tanto que ¢ogita da compatibilidade de hordrios.”

Como se vé&, o fundamento da decisao € o de que a Constituigdo de
1946 vedava a acumulagio de cargos, mas ndo & acumulagiia de proventos.
Dai a inconstitucionalidade, embora pensemos ter sido o caso, na hipétese,
de mera ilegalidade, visto tratar-se de decreto que desbordou frente 2 lei
que ele regulamentava, nio se algando, assim, o conflito a nivel de violagio
a normas constitucionais (%).

De resto, € quanto & escorreita exegese em torno da Carta de 1946, na
matéria, merece especial relevo o concludente acérdao proferido pela 2.
Turma do Egrégio Supremo Tribunal Federal a 27-8-1957, no julgamento
do RE n.° 34.054-DF, relator o Ministro VILLAS BOAS (%):

“E possivel acumulagdo dos proventos de aposentadoria com
os subsidios de deputado ou senador.

As normas de cardter restritivo devem sempre aplicar-se na
medida da forga de sua expressdo. O art. 185 veda a acumulagéo
de cargos. Nio se refere, como seria de toda a conveniéncia, a
reuniGes de vantagens pecuniirias. Assim, ndo hd como proibit
que o aposentado, que se torne membro do Poder Legislativo,
perceba simultaneamente os proventos da inatividade e os subsi-
dios pelo exercicio do mandato.

Ao militar, que se equipare, para certos efeitos, aos funcio-
nfrios piblicos, € defeso receber a remuneragiio do seu posto, se
aceita cargo estipendiado estranho 2 sua carreira {art. 182, § 5.9).
Mas, em relacdo ao servidor civil, ndo h4 sendo a proibigio de
acumulagdo de cargos (arts. 185 e 48). Por outro lado, ndo apon-
tou a recorrente qualquer aresto que haja dado ao invocado art.
185 interpretagao diversa da que se encontra no recorrido.”

(6) V. ac.do STF, sessio pleniria, de 20-5-87, Rp n? 1.266-2, relator Min. CARLOS
MADEIRA, que ndo conheceu representagio contra decreto regulamentar, por
configurar & hipétese caso de ilegalidade, a ser examinadc em caso concreto e
nfio em agfio direta, uma vez que Inexiste Inconstitucionalidade contra regula-
mento (in DJ, de 26-68-87).

6) In RTJ, vol. 82, p. 89,
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II1 — As Constituigdes de 1967/69 e a atual

Como evidenciado, nunca houve em texto algum constitucional a mf-
nima alusdo i acumulagfio de proventos de servidores civis. S6 a partir da
Constitui¢io de 1967 € que se fez referéncia & matéria, e assim mesmo
estabelecendo consentimento ao inativo civil (art. 97, § 3.%), ou ao militar
(art. 94, § 6.°), para exercer funcdes especificas, sem incorrer na vedagio
acumulat6ria. Ditas normas foram transplantadas para a Constituigio de
1969, a constituirem, respectivamente, os arts. 99, § 4.°, ¢ 93, § 9° E ¢
texto tecnicamente, méxime no tocante A referida proibigdo, s expunha
a criticas (7).

Quidquid est, isso hoje nem mais existe. A nova Constituigdo, vigente
a partir de 6 de outubro de 1988, mantendo a tradicional proibigdo de
acumulacdio de cargos, com algumas modificages, silencia, por compieio,
sobre os inativos civis e militares.

Dispoe o art. 37 da atual Carta Federal, nos incisos XVI e XVII,
his verbis:
“XVI — ¢ vedada a acumulagio remunerada de cargos pd-
blicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios:

2) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro técnico ou cien-
tifico;

¢) a de dois cargos privativos de médico;

XVII — a proibigio de acumular estende-se a empregos e
fungdes e abrange autarquias, empresas piblicas, sociedades de
economia mista e fundagGes mantidas pelo Poder Péblico;”

Nas disposi¢Oes transitdrias, hé, ainda, as scguintes ressalvas:

“Art. 17. Os vencimentos, ... (omissis)

§ 1° E assegurado o exercicio cumulativo de dois cargos
ou empregos privativos de médico gque estejam sendo exercidos
por médico militar na administragiio piiblica direta e indireta.

§ 2.° E assegurado o exercicio cumulativo de dois cargos
ou empregos privativos - de profissionais de satide que estejam
sendo exercidos na administragio pidblica direta ou indireta.”

1) V. CORSINDIO MONTEIRO DA 8ILVA, “C Regime de Acumula¢ho e de
Incompatibilidades no Servigo Phblico Federal”, palestra proferida na primeira

semana de estudos juridicos da Fae. de Direito de Cuiabi. Imprensa da Univ,
Fed. de Coias, Setor Universitirio.

K. Inf. legisl. Brosilia o. 26 =, 102 «br./jun, 1989 159



Quanto aos militares, o art. 42, § 4.2, estabelece:

“O militar da ativa que aceitar cargo, emprego ou fungdo
pablica tempordria, ndo eletiva, ainda que da administra¢o indi-
reta, ficard agregado ao respectivo quadro e somente poders, en-
quanto permanecer nessa situacdo, ser promovido por antiguida-
de, contando-se-lhe o tempo de servigo apenas para aquela pro-
mogao e transferéncia para a reserva, sendo depois de dois anos
de afastamento, continuos ou nao, transferido para a inatividade.”

Vé-se, pois, tratarem as normas transcritas apenas de situacdes em ati-
vidade. A proibigdo de acumular alcanga cargos, fungGes e empregos. Ndo
contempla os aposentados. E o regime de incompatibilidades a que alude
o art. 42, quanto aos militares, ndo mais inclui os inativos. Liberou, pois,
a nova Carta os que estdo na inatividade, quanto ac exercicio de um outro
cargo ou emprego.

A expressdo proventos — releve-se o truismo — tem sentido legal pré-
prio, especffico, absolutamente distinto de remuneragdo. Define-a JOSE
CELSO DE MELLO FILHOQ, ao assinalar constituir tal termo “o nomen
juris que se dd & remuneragio paga, pelos cofres piblicos, aos agentes
em situagdo de inatividade” (). Do mesmo sentir PONTES DE MIRAN-
DA, ao observar que, “quando o funciondrio pdblico se aposenta, o que
lhe toca, em soma, sdo os proventos da aposentadoria” (*).

Justamente por isso é que, quando da elaboragdo da Carta Constitu-
cional, no projeto das Comissdes Teméticas, houve tentativa isolada, que
nao vingou, de se incluir no texto a palavra proventos. £ o que se v& da
redagdo daquele projeto, conforme nos foi possivel extrair do livro Projetos
de Constituigdo (Quadro Comparativo) elaborado pela Assessoria Legisla-
tiva do Senado e do Prodasen (%), verbis:

“E vedada a acumulagdo remunerada de cargos, funges
ptiblicas, empregos e proventos, exceto:

I — a de dois cargos” ...

A expressdo, contudo, ficou expungida da Carta, acolhida que foi a
Emenda Supressiva 1P-19194-7 da lavra do nobre Senador Nelson Carneiro,

(8) Op. cit., 2¢ ed. ampliada, 1886, p. 314.

(8) Comenidrios G Constituicdo de 1967 e Emenda n® 1, de 1969, Ed. Forense,
1987, Tomo III, p. 622, escolio mo art. 102,

(10) Projetos de Constituiggo (Quadro Comparativo), 1* Vice-Presidéncia do
Senado Federal -~ Senador JOSE IGNACIO FERREIRA.
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apresentada ¢m plendrio, e que mereceu do relator o seguinte parecer
favordvel:
“Concluimos pela aprovagdc da emenda por considerarmos,
como ¢ autor, medida do mais elevado espirito de justiga.”

Merece lido, a propésito, o seguinte trecho da justificagiio oferecida
lapidarmente pelo insigne autor da emenda:

“... O que & preciso ¢ reabrir o servico pdblico a todo e
qualquer cidaddo nele inativado, desde que prestante e dtil ao ser
vigo. Sem isso a aposentadoria se constitui em castigo, quando
4 sua instituicio preside a idéia de prémio. A prevalecer a situa-
¢80 reinante, cidaddos prestantes e sauddveis estariam sendo con-
denados & inércia, com magros proventos, €, portanto, condenados
a se sentirem velhos... E sentirse velho é que é ser velho,
pois a senectude ndo exisie para o homem enquanto busca, como
disse ROSTAND. A busca é que tem o conddo de algar o idoso
acima da adversidade faial do fato biclégico.”

Evidencia-se, assim, & saciedade, eslarem hoje totalmente livres os
inativos, scjam civis ou militares. Pelo regime da atual Lei Fundamental,
faculta-se-lhes o reingresso nmo servico publico, até mesmo em quadros
permanentes, mediante concurso de provas e titulos. Ndo se cogita mais,
em hiptese alguma, da acumulagfio de proventos. Esta a vontade soberana
do constituinte, ao acclher aquela emenda supressiva,

Nao se ignora que o apelo a0 pensamento do legislador, como métoda
de interpretagdo, tem de ser utilizado com reservas, porque a lei tem
autonomia prépria, que se separa de seu criador, E ele, porém, legitimo
no presente caso, onde subsistem em seu prol vdrios outros fatores de
hermenéutica, como, dentre outros, o elemento icleclégico, com o qual
busca o intérprete exegese que permita, na expressio de MANUEL A.
DOMINGUES DE ANDRADE, “que a norma seja emtendide no sentido
que melhor responde 4 consecugBo do resultado que quer obter”, perscru-
tando-se “'as necessidades praticas da vida e a realidade social” (11).

Tem “o direito de ser interpretado inteligentemente: ndo de modo a
que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, v4 ter
a conclusdes inconsistentes ou impossfveis” — sfio os ensinamentos, tam-
bém, de CARLOS MAXIMILIANO (*%).

{11) Ensgio sobre a Teoria de Interpretagdo das Leis, colegio “Styvdivim” ne 7,
b, I, p. 141,
{12) Hermenéutica ¢ Apiicagdo do Direito, Ed. Forense, 1079, n% 179, p. 179.
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Ora, a prevalecer a tese da proibigdo, configurado estaria o mais
desabalado dos absurdos. Imagine-se um sem-nimero de especialistas e
técnicos de primeira plana, no exercicio de cargos fundamentais no Gover-
no, a se verem, de uma hora para outra, dispensados das atividades que
até aqui vinham cxercendo sob o pilio das jd citadas excegdes da Consti-
tuiclo pretérita. E tudo por forga de uma esdrixula interpretagio dando
pela continuidade de uma suposta restrigdo, de resto imprépria e mani-
festamente injusta.

Sobre constituir injustificivel retrocesso, até mesmo em termos sociais,
a exegese estaria a estabelecer completa ruptura com o sistema anterior,
que, excepcionalmente embora, objetivava a viabilizar o recrutamento de
inativos qualificados para, na drea de suas especializagbes, continuarem

a prestar seu inestimdvel concurso juntc 4 administragio sem o Snus de
eventual perda dos respectivos proventos.

Leia-se, a respeito, o seguinte lance do eminente Dr, LUIZ RAFAEL
MAYER, atual Presidente do Supremo Tribunal Federal, no Parecer
n.° L-72, emitido em 28-7-73, quando ilustrava o cargo de Consultor-Geral
da Repiiblica:

“A linha predominante que reflete o pensamento do consti-
tuinte é a de propiciar, com maior flexibilidade, venha o servico
ptblico a contar com a colaboragiio de especialistas, técnicos e
cientistas, indispensiveis ao desempenho de ingentes ¢ requinta-
das tarefas a que o Estado contemporineo se propde, de maneira

indeclindvel, como propulsor e participante do desenvolvimento
econdmico e social, imperativo do momento histérico, Assim, as

novas proposigdes constitucionais (as dos citados arts, 97, § 3.°,
e 94, § 6.° da Constituicdo de 1967, transplantadas para os
arts. 99, § 4°, e 93, § 9.°, da Constitui¢gio de 1969) atendem
a novas realidades da vida e a concepghes da agfo estatal e
administrativa com que sequer sonhava o liberalismo do século
passado, que informou a primeira Constituigio republicana” (1%).

Improcedente, pois, ¢ nascida da irreflexo de algum acaso & a idéia
absurda de se tolher o inative prestante e 1itil, ainda mais sob o color de
uma desacumula¢ao danosa, afinal, ao Pais. Seria implantar o caos na

administracao. A Nagho n@o poderia mais contar com a proficua atuagio
de virios Senadores e Deputados, que sofreriam o 6nus da perda de seus

(13) Parecer L-072, publicade no D.O. de 5-12-75, pag. 16.255.
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proventos; e ficaria privada da prestimosa colaboragiio de muitos outros
especialistas, inclusive militares experimentados, até mesmo em areas de
seguranga. Convenhamos, nem se pode pensar em tamanho descalabro, a
que se opotia o préprio espirito do instituto da acumulagfio, cuja finalidade
béasica e precipua, como bem assinala HELY LOPES MEIRELLES, ¢
“impedir que um mesmo cidaddo passe a ocupar virios lugares ou a exercer
vérias fungles, sem que as possa desempenhar proficuamente embora per-
cebendo integralmente os tespectivos vencimentos” (**). Justamente sob
esse aspecto nfo apresentam os inativos impedimento ou incompatibilidade
alguma. Estdo disponiveis, pois que desligados da atividade anterior pela
qual se inativaram.

Semelhante proibigdo, sem diivida, ndo é s6 inane juridicamente, Agre-
diria, em nome de principios abstratos ndo suficientemente esclarecidos, a
prépria realidade do Pais, e nada hd mais trdgico para o espirito, ensinava o
filésofo WHITEHEAD, do que “uma hipétese ndo sancionada pelos fatos”.

Como ji observava CAIO TACITO (**), ninguém pode contestar a
“justeza da pergunta de RUI: “Suponhamos a coexisténcia de um curso
de bacteriologia e um instituto consagrado is investigagSes deste ramo de
estudos. Seria acaso mais proveitoso & sociedade, nesses dois servigos, dis-
tribui-los entre um préitico sem teoria ¢ um teorista sem prética, do que
reuni-los num Pasteur, num Xoch, num Osvaldo Cruz, num Carlos
Chagas?”.”

Temos de exorcizar o vezo enraizado de ver em tudo e por tudo
acumulagdes ilicitas. Nem tem cabimento a ojeriza infundada com que
alguns, soi disant defensores da moralidade piiblica, se manifestam quando
tratam do assunto. Nada tem de¢ anormal referida dlhia, que & até 1itil ao
servigo piblico. O que interessa é que o inativo se dedique e dé tudo de si
para ¢ cabal desempenho das tarefas, para o que, aliis, estd mais bem
aparelhado, tal a experiéncia obtida.

Sublinhe-se, outrossim, estarmos diante de uma questio juridica. E a
interpretacdo de um texto constitucional reclama os mesmos processos de
hermenéutica apliciveis as demais normas juridicas, atendendo-se, sobre-
tudo, a0 escopo visado pelo constituinte, bem assim & méxima odiosa res-
tringenda, segundo a qual, como Mo presente caso, o intérprete tem que

(14) Direito Administrativo Brasileiro, 11% ed., 1985, p. 372,

(15) “A Acumulacio de Cargos na Constituichio do Brasil”, in RDP n? 7, janeiro
de 1869, Ano II, p. 16.
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afastar qualquer interpretaggo extensiva. HELY LOPES MEIRELLES bem
evidencia que “a proibigdo de acumular, sendo uma restrigio de direito,
ndo pode ser interpretada ampliativamente” (1%).

Niéo é, portanto, lcito ao intérprete opor restrigBes arbitrérias, mas
revelar, quanto ao caso, ségundo os verdadeiros principios de hermenéu-
tica, todo o contelido légico que deriva da letra e espirito da Constituigio
— pressupostos, na matéria nem sempre observados, ndo sabemos por que
fases, tempo e lugar.

IV — Consideragbes finais
Nada mais se faz mister dizer para evidenciar a total liberagdo dos
aposentados,

Sob qualquer prisma por que se considere a questdo, ndo h4 mais
dividas. A Constituigio atual ndo profbe a acumulagéio de proventos.

De resto, é para notar-se que se configuraria iluséria qualquer ten-
tativa de introduzir, por via meramente legislativa, nova restrigdo aos apo-
sentados.

Veja-se que até mesmo as excegdes A vedagdo de acumular constantes
% s

do transcrito art. 37, XVI, letras “a” a “c”, séio insuscetiveis de amplia-

¢do. No Projeto Final da Comissdo de Sistematiza¢do (*7), ou no “Projeto
de Constituigdo A”, conforme expressdo do emérito Constituinte AFONSO

ARINOS a0 justificar sua Emenda Substitutiva n.° 2P-01087-3, apresen-
tada em Plendrio, abria-se “uma tnica excegéio, no art. 19, das DisposicGes
Transitdrias, para o exercicio de dois cargos privativos de médico’”; e reme-
tiam-se “as demais situages para lei complementar” (sic). Acontece que,
com a aprovagdo de referida emenda, passou o texto a estabelecer taxati-
vamente as excegdes, ndo mais deferindo a lei o poder de reguié-las. Cons-
tituiu-se numerus clausus. O rol constitucional & inamplidvel, como inam-
plidvel € a proibigdo em si, méxime para alcangar os proventos, a vista,
por igual, da precitada Emenda Supressiva 1P-19197-7, do eminente Se-
nador NELSON CARNEIRO.

Nio héd omissfio, como poderia parecer 4 primeira vista. A atual Car-
ta repele qualquer nova condigBo, seja ela restritiva ou liberalizante, a
néo ser que se viesse a alterar, por Emenda Constitucional, a redagio do
mencionado preceito.

(18) HELY LOPES MEIRELLES, op. cit.,, p. 373.
(17) V. Projetos de Constitui¢lio, cit., p. 81,
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Estatuto da Magistratura

Ministro SYDNEY SANCHES

Supremo Tribunal Federal

1. A Constituicio Federal de 1967, com a redagio dada pela Emenda
Constitucional n.° 1, de 1969, estabelecia no art. 112 — O Poder Judicidrio
¢ exercido pelos seguintes Orghos:

I — Supremo Tribunal Federal;
Il — Tribunais Federais de Recursos e Juizes Federais;
Iil — Tribunais e Juizes Militares;

IV — Tribunais e Juizes Eleitorais; Tribunais ¢ Juizes do Trabalho;
Tribunais € Juizes estaduais.

A Emenda Constitucional n.* 7, de 13 de abril de 1977, dentre outras
coisas, alterou essa ordem, encaixando, em segundo lugar, o Conselho

Exposigio feita no Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo, em
“Painel” sobre “Constituicic Federal' — Poder Judicidrio — Estatuto da Magis-
tratura”, realizado no dia 17 de fevereiro de 1989.
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Nacional da Magistratura, como um dos 6rgios de exercicio do Poder
Judicidrio e mantendo os demais.

Acrescentou-lhe (ao art. 112) o pardgrafo dnico, in verbis:

“Lei complementar, denominada Lei Orgénica da Magistra-
tura Nacional, estabelecerd normas relativas & organizagiio, ao
funcionamento, a disciplina, as vantagens, aos direitos e aos deve-
res da magistratura, respeitadas as garantias e proibicGes previstas
nesta Constituigao ou dela decorrentes”.

2. A 14 de margo de 1979, a Lei Complementar n.° 35, denominada
Lei Orglnica da Magistratura Nacional, distribuiu suas disposigdes em 10
titulos, dedicados, respectivamente, pela ordem, ao Poder Judicidrio, as
garantias da magistratura ¢ s prerrogativas do magistrado, & disciplina
judicidria, aos vencimentos, vantagens e direitos dos magistrados, &4 magis-
tratura de carreira, ao Tribunal Federal de Recursos, & Justiga do Tra-
balho, & Justica dos Estados, & substitui¢io nos tribunais, #s disposigGes
finais e transit6rias.

3. Tais titulos desdobraram-se em capitulos, que cuidaram dos érgdos do
Poder Judicidrio, tribunais e magistrados; das garantias da magistratura;
dos deveres do magistrado, das penalidades, da responsabilidade civil, do
Conselho Nacional da Magistratura; dos vencimentos e vantagens pecuni-
rias, das férias, das licengas, das concessdes e da aposentadoria; do ingres-
50, promogio, remogdo e acesso, na magistratura de carreira; do Tribunal
Federal de Recursos; da Justica do Trabalho; da Justica dos Estados,
especificamente de sua organizagdo judicidria, dos Tribunais de Justica,
dos Tribunais de Algada e da Justica de Paz; da substituigdo nos tribunais;
e das disposi¢des finais e transitérias.

4. O simples enunciado dos titulos e capitulos permite constatar que a
Lei Orgénica da Magistratura Nacional nfio tratou apenas de direitos e
deveres dos magisirados, pois cuidou, também, da organizagdo e funcio-
namento dos ¢Orgdos do Poder Judicidrio. Vale dizer, preocupou-se ndo
apenas com os membros do Poder Judicidrio, mas também com a prépria
organizagao e funcionamento da institui¢do, como determinara o pardgrafo
Gnico do art. 112 da Constituigio Federal de 1967/1969, introduzido pela
E.C. n° 7/77.

5. A Constituigdo Federal de 1988, no art. 92, indicou os 6rgios do Poder
Judicidrio, excluindo a referéncia ao Conselho Nacional da Magistratura,
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instituindo o Superior Tribunal de Justica, os Tribunais Regionais Federais
e mantendo os demais 6rgios previstos na Constituicio Federal anterior.

E, logo em seguida, no art. 93, estabeleceu: lei complementar, de
iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispord sobre o Estatuto da Magis-
tratura, observados os principios que enunciou em onze incisos, cuja leitu-
ra evidencia que ali também nfo se tratou apenas de direitos e deveres
dos magistrados, como exigiria um Estatuto da Magistratura, no sentido
mais estrito do termo Estatuto, mas, também, de questOes ligadas 4 prépria
organizacio do Poder Judicidrio ¢ funcionamento de seus 6rgdos, ndo s6
quanto ao ingresso € movimentagio na carreira {promogio, remogdo, acesso
aos tribunais), mas também quanto & forma de certos julgamentos (sessOes
pablicas, decisGes fundamentadas, presenca, ou ndo, de partes e ou advo-
gados) (inciso IX), decisSes administrativas dos tribunais motivadas (inci-
s0 X), as disciplinares tomadas por voto da maioria abscluta; possibilidade
de 6rgao especial em tribunais com nimero superior a vinte ¢ cinco mem-
bros, inclusive com indicagfio de suas atribuigdes (administrativas ¢ juris-
dicionais da competéncia do tribunal pleno) (inciso XI).

6. A meu ver — falo sempre em nome pessoal, é claro —, a expressdo
Estatuto da Magistratura, empregada no caput do art. 93 da Constituicao
Federal de 1988, diante dos principios que manda observar, nos incisos I
a XI, ndo difere, substancialmente, daquela empregada na Constituigdo
anterior: “Lei Orglnica da Magistratura Nacional”.

Assim, o futuro “ESTATUTO DA MAGISTRATURA NACIONAL”
deve tratar de matérias de que pode cuidar a LOMAN, ou seja, estabelecer
normas relativas a organizagiio e ao funcionamento do Poder Judicidrio
nacional, 4 disciplina, ds vantagens e aos deveres da magistratura, respei-
tadas as garantias e proibigbes previstas na Constituigao ou dela decor-
rentes, observados, também, os principios que nela se expressam ou se
contém (mesmo implicitos).

E claro, pois, que o0 ESTATUTO niio pode invadir competéncias legis-
lativas exclusivas da Uni@o, no &mbito da Justica Federal, em sentido amplo,
nem dos Estados, no &mbito da Justica local.

Esse entendimento, permitird que o ESTATUTO, além de regular
direitos ¢ deveres dos magistrados, cuide também da organizagéio do Poder
Judicidrio nacional, no campo das normas gerais, ensejando-lhe uma certa
uniformidade, em sua expressdo global, o que ndo prejudicard o atendi-
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mento das peculiaridades setoriais, regionais, ou locais, que devem ser
respeitadas, enquanto ndo se mostrem incompativeis com a Constituigio
Federal e com o Estatuto nacional.

Nio estou dizendo que o Estatuto deve maunter ou reproduzir a Lsei
Orgéinica da Magistratura Nacional, mas apenas que pode dispor sobre as
matérias ali tratadas, observada a nova Constitui¢io Federal.

Devo acrescentar: ndc me parece aceitivel que o Constituinte de 1988,
ao se referir, no art. 93, logo em seguida ao elenco dos 6rgios do Poder
Judicidrio (art. 92), ao Estatuto da Magistratura, quisesse aludir apenas
a0 regulamento dos direitos e deveres dos membros de uma corporagéo
(a magistratura) e n8o ao que seria principal — a organizagdo e o funcio-
namento do Poder Judicidrio nacional, a que eles servem.

De resto, ao mencionar Estatuto da Magistratura, em linguagem
abreviada e substitutiva da expressio “Lei Orginica da Magistratura
Nacional”, embera ndo o tenha conceituado, nem indicado sua érea de
atuacdo, nem por isso a Constituicdo de 1988 excluiu, de modo explici-
to ou implicito, aquela que foi objeto de indicagdo expressa no pardgrafo
tnico do art. 122 da Constitui¢io Federal de 1967/1969, com a Emenda
n® 7/77.

Penso também que ndo se deve desprezar a oportunidade politica de
uma organizacdo verdadeiramente democritica do Poder Judicidrio nacio-
nal, o que aconteceria, se viéssemos a minimizar a expressdo Estatuto da
Magistratura para nele s6 se abrangerem direitos e deveres dos magistrados.

Entendo, a esse respeito, que a Constituigio fixou as bases, a estrutura
do Poder Judicidrio nacional, ¢ quer que o mais seja tratado messa Lei
Complementar nacional (Estatuto) e na legislagdo federal ou estadual (inclu-
sive constitucional}, tudo em perfeita harmonia.

7. PFeitas essas consideragbes de ordem estritamente pessoal, passo ao
exame de algumas questdes.

Como j4 ficou dito, a Emenda Constitucional n.° 7, de 1977, encaixou
entre os Orgdos de exercicio do Poder Judicidrio, em segundo lugar, o
Conselho Nacional da Magistratura,

Na verdade, n3o exercia ele atividade jurisdicional, nem mesmo admi-
nistrativa (em sentido amplo), dentro do Poder Judicidrio. Cuidava apenas
de um dos aspectos administrativos, ou seja, da disciplina de seus membros.
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Eliminado que foi, porém, pela nova Constitui¢do, do elenco dos
drgios de exercicio do Poder Judiciério, isso significa, necessariamente, que
nfo deva mais existir como drgdo disciplinar?

Se o Estatuto da Magistratura deve regular, ao menos, direitos e deveres
dos magistrados de toda a Nagdo brasileira, deve cuidar também das san-
¢des imponiveis, pelo descumprimento de tais deveres. E, sendo assim,
ndo deve tratar também da criacio de um Orgdo, de dmbito nacional, que
possa impor tais sangdes?

Isso invadiria a drea de competéncia da legislagiao ordindria, em termos
de disciplina judicidria federal e estadual? Mesmo que o Estatuto nacional,
criando um orgio disciplinar nesse &mbito malor, preservasse a édrea de
atuagac dos drgdos disciplinares federais ou estaduais?

Essas s@o questGes que requerem meditacdo maior e aprofundado
debate.

De qualquer maneira, se se concluir que um ¢rgao disciplinar da ma-
gistratura, de &mbito nacional, pode ser criado no futuro Estatuto penso que
ele 56 havera de ser composto por magistrados.

Se para os militares nfio h4 disciplina externa, se para os parlamen-
tares, durante o exercicio do mandato, ndo hi controle externo disciplinar,
se este também ndo existe nas dreas do Poder Executivo, na Igreja, nos par-
tidos politicos, nos sindicatos, nas entidades associativas, inclusive dos
advogados, promotores de justica e delegados, se as instituigBes a que ser-
vem igualmente ndo sofrem essa fiscalizagio externa, nio vejo razio para
s6 a magistratura se sujeitar a ela. Tanto mais porque lhe pode afetar a
independéncia no exercicio da jurisdigdo, o que, obviamente, ndo é bom
para o povo.

De qualquer maneira, se se concluisse que os magistrados deveriam so-
frer controle disciplinar externo, entdo que ele fosse possivel em todas as
freas da administragdo pfblica, inclusive do Executivo ¢ do Legislativo,
mesmo durante o exercicio dos mandatos.

Mas a Constituigio, como sabemos, ndo cuidou disso. E até afastou
proposta de controle externo da magistratura.

8. Embora tenha dito, de infcio, que o Estatuto da Magistratura Na-
cional, como verdadeira Lei Orgénica do Poder Judicidrio Nacional, possa
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fixar normas gerais a serem observadas, no &mbito da Justica Federal (em
sentido amplo) e da Estadual, penso, todavia, e por isso mesmo, que ndo
deve descer a mindcias, como fez a Lei Orgénica da Magistratura Nacional,
regulando até a competéneia de Tribunais e de seus Srgdos internos (Tribu-
nal Federal de Recursos, Tribunais de Justica ¢ Tribunais de Algada).

Essa matéria, a meu ver, afora 0 que foi estabelecido na Constituigdo,
deve ficar relegada 2 legislagiio ordindria federal ou estadual. Quanto a
esta (ltima inclusive de naturcza constitucional {Constituicdes estaduais)
(arr. 125, § 1.9).

9. Outra questdc sumamente importante é a relativa as decisdes ad-
ministrativas dos Tribunais, mesmo em matéria de vencimentos, vanta-
gens pecuniérias, contagem de tempo de servigo, com relacdo a seus mem-
bros e juizes que lhes sao vinculados. E enorme a disparidade de tratamento
que os Tribunais, com interpretagbes mais rigorosas ou menos rigorosas,
dfio para essas questdes, 0 que ensejz a quebra de uma uniformidade dese-
javel, um descontentamento generalizado entre os magistrados, e sérias re-
percussdes na opinido pidblica, desgastando a imagem do Poder Judicidrio
¢ de seus membros, o que também ndo é bom para o povo, que precisa
confiar em suas instituigGes.

Como enfrentar, porém, essa matéria, em face da autonomia adminis-
trativa dos Tribunais?

E curioso notar que. diante de certas questdes administrativas, ligadas
principalmente a essas matérias, alguns Tribunais Estaduais ¢ Federais pre-
ferem aguardar uma posigdo do Supremo Tribumal Federal, ¢ seguem sua
orientagio, outros, porém, optam por seus proprios caminhos.

Seria aceitdvel, na opinido dos magistrades, inclufdos os integrantes
de Tribunais, a idéiz de um érgao administrativo nacional para tratar des-
ses temas? Isso seria bom ou mau para o Peder Judicidrio brasileiro? Isso
¢ possivel, em face do atual ordenamento nacional? Se se concluir que sim,
¢ o Estatuto da Magistratura nacional o instrumento adequado para tratar
da matéria?

Estao ai, também, graves questfes a serem dirimidas,

10. Aos eminentes colegas, que eventualmente se sintam intranglii-
los com as ccgitagdes que estou fazendo, relembro que sio meras cogi-
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tagGes de momento e estritamente pessoais, € que o futuro Estatuto da Ma-
gistratura depende apenas de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, con-
forme a maioria formada entre seus onze ministros. Mas, obviamente, pode
ser alterado, em qualquer ponto, pelo Congresso Nacional, ao qual, pelos
meios adequados, os Tribunais e as entidades associativas dos magistrados
farao chegar suas propostas suas aspiragBes, suas reivindicagbes.

De resto, o préprio Supremo Tribunal Federal, através de sua E. Pre-
sidéncia, procurou obter sugestdes de todos os Tribunais e também da As-
sociagdo dos Magistrados Brasileiros.

E esta, depois de ouvir as entidades congéneres estaduais, regionais
ou setoriais, elaborou anteprojeto que ji foi entregue ao presidente do Su-
premo Tribunal Federal e ao presidente da Comissdo designada para pre-
parar 0 texto a ser debatido na Corte, para encaminhamento (do que for
aprovado) ao Congresso Nacional,

11. O anteprojeto da Associagdo dos Magistrados Brasileiros tem
onze titulos, dedicados, respectivamente, pela ordem, as disposices intro-
dutérias, &s garantias e prerrogativas, aos deveres, vedagbes e incompati-
bilidades, ao ingresso na magistratura, ao reingresso (mediante reintegra-
¢do, readmissdo e reversfio), ao aproveitamento, a0 tempo de servigo, &
promogdo, a0 acesso e 4 remogdo, 4 permuta, & aposentadoria e disponibi-
lidade, aos vencimentos e vantagens (pecunidrias ¢ ndo pecunidrias), a
disciplina da magistratura, ¢ s disposigdes finais e transitérias.

Brevemente a Comissdio do Supremo Tribunal Federal estard reunida
para os primeitos estudos. E as sugestes dos Tribunais e das entidades as-
sociativas dos magistrados, incluidas as da Associagio dos Magistrados Bra-

sileiros, serfio levadas na devida consideragio.

11-A. Apenas observo, por ora, que também o anteprojeto elaborado
pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros ndo tratou apenas de direitos
e deveres dos magisirados, Vale dizer, ndo deu & expressdo “Estatuto” o
sentido mais estrito. Tanto que se ocupou de temas tipicamente relaciona-
dos com a instituigdo, ou seja, com o Poder Judicidrio e nio apenas com
seus membros.

Assim, por exemplo, ao incluir entre as prerrogativas do magistrado
(art. 10) “ser elegivel para os cargos de direciio do Tribunal que integre
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como titular” (inciso VIII) ndo deixou de interferir na composigdo diri-
gente do 6rgdo colegiado do Poder Judiciério.

No art. 36 tratou do quinto constitucional, reservado (nos Tribunais
Regionais Federais, nos Tribunais de Justiga, de slgada militares dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Territérios) aos membros do Ministério Pd-
blico e de advogados. Enfrentou ai, também, tema institucional, ligado a
acesso de ndo magistrado aos Tribunais. Ndo assim, de direitos e deveres
de magistrados.

No § 1.° desse artigo do anteprojeto da Associagdo dos Magistrados
Brasileiros cuidou da lista séxtupla enviada pelos drgdos de representagio
de classe (dos membros do Ministério Pdblico e advogados) ao Tribunal,
da redugéio a uma lista triplice, por este, ¢ do envio ao Poder Executivo
para nomeagdo. E no § 2.° da alternatividade no preenchimento das vagas
respectivas. Tudo matéria estranha a simples direitos e deveres dos ma-
gistrados.

No art. 37 ainda cogitou de vaga de desembargador oriundo do Mi-
nistério Piiblico ou da Advocacia, nos Estados onde houver Tribunal de
Algada, e mandou observar, no preenchimento, a classe de origem (§§ 1.°
e 2.9, tudo questdo estranha a simples direitos e deveres dos magistrados.

O anteprojeto da Associagdo dos Magistrados Brasileiros, no art. 78
das Disposigbes Finais e Transitorias estabelece: nos tribunais com ndmero
superior a 25 (vinte e cinco) julgadores, as fungdes administrativas referi-
das nesta lei, e de competéncia do Tribunal Pleno, poderdo ser exercidas
pelo respectivo ¢rgéo especial.

No art. 79 diz que, nos tribunais do trabalho, as matérias adminis-
trativas e disciplinares setdo deliberadas exclusivamente pelos seus mem-
bros vitalicios.

No art. 2.°, o anteprojeto ndo inclui entre os magistrados os Jufzes
de Paz. Mas no art. 80 regula matérias relacionadas com os Juizes de Paz.

Como se vé, também a Associagio dos Magistrados Brasileiros, ao me-
nos em alguns ponto, ndo encarou a palavra “Estatuto”, como simples
regulamento de direitos e deveres dos magistrados, mas, com um signifi-
cado mais amplo, de lei de organizagio do judicidrio nacional.
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A Constituicao de 1988 e o0
Tribunal de Contas da Unido

Ministre LuciaNno Braxpio ALVES DE Souza
Do Tribunal de Contas da Unifo

SUMARIO

1. Introdugdo. 2. O TCU e a Constituinie. 3. As novas
competéncias do Tribunal, 4. Um conirole mais abran-
gente de pessoal. 5. Um mandamento inovador. 6. A
descentralizacfo de recursos. 7. O Tribunal e o0 Poder
Legistativo: agdo conjugada, 8. A nova composicdo do
Triburngl. 9. Reforcando os sistemas de conirole interno.
10. O cidaddo: agente controlador. 11. O Ministério
Piblico junto ao TCU, 12. Uma nova Let Orglinica para
ol TCU, 13. Um desafio com daia marcada. 14. Con-
clusdo,

1. Introdugao

O sistema de fiscalizagdo vigente até e Constituigdo de 1967, alids
previsto, em suas linhas gerais, no (C6digo de Contabilidede da Unido
gue vigorou durante quatro regimes constitucionais — os de 1891, 1934,
1937 e 1946 — tinha sob sua algada tdo-sé os registros prévio e posterior
des despesas ¢ da tomada de contas de exatores quanto 4 receita e despesa,
e tesoureircs € pagadores, nestes tltimos casos atentos especialmente ao
pagamento das despesas fixas do pessoal permanente.

E oportuno ressaltar que, na Constituigio de 1946, o Tribunal de
Contas da Unido nao tinha competéncia para realizar auditorias in loco;
os ordenadores da despesa da Administragiio Direta ndo estavam sujeitos
a tomada de contas, salvo nos casos de desfalque, desvio ¢ outras irregu-
laridades de igual porte; os atos da despesa estavam obrigados, como j4
assinalado, ao registro prévio ou posterior ou A tomada de contas; e os
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A

contratos administrativos, que interessavam & receita e & despesa, eram
previamente registrados.

Anote-se que a agdo do Tribunal, dirigida 4 fiscalizacdo da adminis-
tragdo financeira, preocupava-se essencialmente com a legalidade dos atos
de gestao.

Tivemos a seguir o sistema constitucional de 1967, que previa a rea-
lizagdo de inspegbes, subsidiando o julgamento das tomadas de contas dos
tesponsdveis por bens e dinheiros piblicos.

Desde entao, 20 longo de mais de vinte anos, os Ministros do Tribunal
de Contas da Unifo enalteceram, em congressos, palestras, conferéncias,
entrevistas e nos votos proferidos nas SessGes Plendrias, a importdncia da
Institui¢Bo. A experiéneia adquirida no exercicio da alta fungdo de que
estavam investidos levou-os também a sentir que, para o pleno desempenho
de suas atribuigdes, impunha-se dotar o érgdo de competéncias sem as quais
a agdo que lhes cabia desenvolver tendia forgosamente a se frustrar.

De fora, professores, administrativistas, publicistas e outros represen-
tantes da sociedade brasileira faziam eco a esse justo anseio, exigindo dos
poderes piiblicos a ampliagdo das prerrogativas constitucionais e legais
do TCU.

Baseavam-se todos numa constatagdo evidente: os dispositivos de con-
trole de que dispunha ¢ Tribunal davam-lhe apenas a faculdade de aplicar,
nos casos que exigiam sua agdo sancadora, sangbes de efeito simbdlico,
quando muito de sentido puramente moral,

O quadro que se desenhava diante de todos era, pois, deveras preo-
cupante: o crescimento tentacular da méaquina administrativa assumia
proporgles gigantescas e tornava a presenga do Estado cada vez mais
acentuada na vida dos cidadfos; em contrapartida, os controles ptblicos
mostravam-se débeis e carentes de mecanismos Ageis ¢ eficazes.

Sobrevém, em fevereciro de 1987, a convocagioc da Assembléia Nacio-
nal Constituinte. Esse fato propiciou ao Sistema Tribunais de Contas, gragas
3 compreensdo e ao espirito inovador dos Senhores Parlamentares Cons-
tituintes, ter suas competéncias e atribuigbes reinscritas na nova Carta de
forma significativamente ampliada e fortalecida.

A esse respeito, penso que o Tribunal, Institvigdo quase secular, pre-
sente em todas as Constitui¢des republicanas, com suas responsabilidades
assim revigoradas, estard cada vez mais capacitado a corresponder is justas
expectativas de toda a comunidade, que nele vé& o guardifo do Erdrio,

2. O TCU e a Constituinte

As novas normas constitucionais relativas a Corte correspondem sos
almejos de seus integrantes e daqueles que, recente ou mais remotamente,
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a dignificaram, todos indistintamente voltados para o fiel cumprimento de
suas 4rduas e nobres tarefas, sempre com vistas ao bem piblico.

Longo foi o caminho vencido para se atingir esse desiderato. Podemos
assinalar como marco bésico e inaugural o 13.° Encontro dos Tribunais de
Contas do Brasil, realizado em Salvador, em 1985. Ali se constituiu Comis-
sdo, integrada por representantes dos Tribunais de Contas dos Estados, dos
Municipios e da Unifo. Seu objetitvo era oferecer sugestdes ao debate
constitucional, que entio se imiciava, no tocante &s competéncias das
Cortes de Contas; e demarcar mais claramente o campo de atuagdo do
sistema de controles piblicos. Tencionava-se evitar com isso posi¢bes insti-
tucionais mal definidas ou propostas irreais. ‘

Na Constituinte verificamos que uma das grandes dificuldades para
se chegar ao texto ora vigente residiu no fato de que a Segéo “Da Fiscali-
zagdo Contébil, Financeira e Orcamentdria” constou ac mesmo tempo da
pauta de duas ComissBes Tematicas — Do Sistema Tributdrio, Orgamento
¢ Finangas, e Da Organizacio dos Poderes e Sistema de Governo com as
respectivas Subcomissdes: de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira e do
Poder Legislativo.

Esse fato — a tramitac@o simultinea da mesma matéria em duas Co-
missdes — gerou dificuldades de redagdo e delongas que as Assembléias
Constituintes Estaduais poderdo perfeitamente contornar, aproveitando a
experiéncia da Constituinte Nacional.

Os integrantes daqueles dois mencionados 6rgdos técnicos demons-
traram, indistintamente, interesse e espirito publico a fim de produzirem o
texto mais adequado. Resultaram, todavia, disposicies conflitantes, com
sérios reflexos para a correta compatibilizagio na Comissao de Sistemati-
zagiio. Mercé, porém, de entendimentos processados em clima de seriedade
e responsabilidade, chegou-se a um denominador comum, atendendo as

prescri¢bes constitucionais aos anseios da sociedade e as proposigOes da
Corte de Contas

Uit LA uiiiGise

As atividades da Assembléia Nacional Constituinte desenvolveram-se,
assim, de modo a consagrar o conceito do Sistema Tribunais de Contas
junto ac Poder Legislativo e perante a Nagéo.

3. As novas competéncias do Tribunal

Observa-se, de logo, que o Tribunal julgard, sem ressalvas, as contas
de todo o universo de 6rgdos da Administragio Direta ¢ das entidades da
Administracdo Indireta. Controlard, em suma, de forma irrestrita, todos os
gastos oriundos de recursos priblicos, todas as contas da Unido em seus
aspectos contdbil, financeiro, or¢amentdrio, operacional e patrimonial.

A inclusdo, pela primeira vez, do controle operacional — medida alta-
mente louvdvel — permitird a avaliagdo do desempenho da gestiio ptiblica,
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nao somente da legalidade, legitimidade e¢ probidade de seus atos, como
também da economicidade dos valores aplicados, comparando dispéndios
efetivados e resultados colhidos.

Deferiu-se ao Tribunal, agora em dispositivo constitucionalmente ex-
presso, o julgamento das demonstragdes contibeis das empresas de cujo
capital a Unido participe, mesmo em cardter minoritdrio ou igualitdrio. Ao
contrério do regime anterior que, em nivel de legislagao ordindria (Leis n.°*
6.223/75 e 6.525/78), restringia a fiscalizagio aos casos em que a Unifio
fosse detentora da maioria das agGes com direito a voto.

Lei ordindria ou ato préprio do Tribunal disporé quanto 2 forma de

controle dessa participacdo estatal ndo majoritdria no patriménio das socie-
dades.

A prerrogativa de julgamento de contas esté, pois, claramente definida
no inciso II do art. 71. Deve prestd-las quem quer que “utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos”, confor-
me preceitua o pardgrafo tnico do art. 70.

O Tribunal é, em sintese, érgao piblico de controle externo, investido
de poder jurisdicional, prépric e privativo, em todo o territério nacional,
sobre matérias do seu rol de atribuigGes, detidamente explicitadas.

Reinscreve-se, ainda, na Lei Magna, a iniciativa do TCU de realizar
inspegdes, auditorias e levantamentos expeditos, sobre as vérias modalida-
des de controle, nas unidades administrativas dos Poderes da Unido e demais
entidades ¢ organizagGes publicas.

Trata-se de agdo a ser o mais possivel multiplicada, porquanto com ela
exercita-se o controle concomitante ou preventivo dos gastos piblicos, o que,
de forma eficaz, evita, na origem, irregularidades ou desperdicios sempre
condendveis. Os Tribunais, por esse meio, desenvolvem intensa agio peda-
gogica, orientando e recomendando, ou exercitando o poder inibidor de
priticas indevidas.

Em outra elogidvel medida, estendeu-se igualmente a fiscalizagdo do
TCU as contas nacionais das empresas supranacionais, até entdo desobriga-
das de controle nesse nivel. Assim, expressiva parcela de investimentos
publicos em empreendimentos estratégicos, a exemplo da Itaipu-Binacional,
da COLBRAS (Petréleos-Colombo-Brasileiros S/A), ambas com 50% de
capital nacional, e bancos internacionais, estard sob vigilante e atento
acompanhamento do Tribunal.

Mantém-se, na nova Carta, tal qual existente na anterior, uma das
atribuices mais relevantes da Corte: oferecer parecer prévie as contas
anuais do Presidente da Repiblica, a serem julgadas pelo Congresso Nacio-
nal, € elaborar, como de praxe, relatério sobre a gestdo econbmica, orga-
mentéria, financeira ¢ patrimonial da Unido.
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Nessas contas sucessivas, o Colegiado do Tribunal analisa ¢ Orgamen-
to da Unido e sua execugdo, alinhando aspectos do desempenbo das politi-
cas do Poder Executivo. Isso possibilita ao Congresso Nacional exercer o
mais alto estdgio do Sistema de Controle — a avalia¢do politica — ao exa-
minar e propor medidas com vistas aos ajustes das estratégias e prioridades
governamentais; ao investigar a fidelidade ou os desvios da execugdo de
planos e projetos aprovados; ao argiiir aspectos capitais de utilidade e razoa-
bilidade dos gastos efetuados; ou, diversamente, ao questionar despesas
eivadas de prodigalidade, intencional ou nfo, divorciadas do interesse
nacional.

4. Um controle mais abrangente de pessoal

Quanto ao controle de pesseoal, novas e extensas competéncias foram
aditadas, notadamente o registro das concessdes de aposentadorias ¢ pensdes
na Administragio Indireta {(autarquias) e dos atos de admissdo de pessoal
em ambas as Administragbes (Direta e Indireta), inclusive fundagGes.

De notar que a incumbéncia preceituada acrescerd — aos 20 mil
processos do género, até agora registrados anualmente pelo Tribunal (17
Ministérios), outros tantos referentes a 136 autarquias. Scme-se a isso, apés
a adog¢do do regime Unico ja previsto, 0 exame semelhante atinente a 112
fundagGes.

No que diz respeito ao registro das admissGes, a qualquer titulo, ndo
¢ demais lembrar que atualmente séo um milbdo e meio de funciondrios e
servidores publicos, 0s quais constituirfio o cadastro bésico a ser implantado
nob'}'CU. Serd o passo inicial para ¢ controle efetivo do ingresso de agentes
publicos.

Evidenciado estd que o legislador constituinte de 1988 se preccupou
sobremodo com os controles da espécie. Cobra relevo a insergio de itens
redutores de gastos ¢ a obrigatoriedade de concurso piblico para ingresso,
tanto no setor estatal direto quanto no indireto,

Efetivamente, conforme j4 constatou o Tribunal, o controle dessa 4rea
& um desafio, necessitando urgente ordenamento, procurando-se evitar, sem
prejuizo da eficdcia da fiscalizagiio, a hipertrofia do apareiho de controle.

Neste sentido, consciente da expectativa favordvel que tal normativo
gerou na opinifio pdblica, a Corte vem desenvolvendo estudos e programas
de agdo que contemplam, além da imprescindivel desburocratizagdo no
exzme do assunto, a introducic de sistema eletrdnico de processamento de
dados,

Faz oportuno ressaltar, ademais, que os atos de admissdo de pessoal,
apds a Constitui¢o recém-promulgada, estdo intrinsecamente ligados ao
que preceituam o seu art. 169 € o art. 38:do Ato das Disposices Transits-
rias. Esses dispositivos impSem severas restrigoes e intransponiveis limites
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& execugio de dispéndios dessa natureza, alcangando nd@o s6 a Unido, mas
também os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios.

Indispensdvel, pois, dada a complexidade da matéria, que os nossos
Tribunais promovam um intercAmbio de sugesiSes e idéias, de todo valioso.

5. Um mandamento inovador

Além dessas competéncias acrescidas, outro mandamento também
inovador confere ao Tribunal a fiscalizegio de renGncia de receitas e, em
conseqiiéncia, a vigildncia sobre a utilizagdo de incentivos fiscais.

Matéria que j4 vem merecendo especial atengdo do Corpo Deliberativo
€ o aprimoramento dos mecanismos destinados a propiciar uma melhor e
mais abalizada avaliagio dos sistemas de incentivos fiscais, consubstancia-
do;lg%sTFundos de Investimentos Regionais e Setoriais — FINOR, FINAM
e .

Os resultados das auditorias programdticas realizadas constituiram
verdadeiro diagnéstico. Revelaram distorgdes, abusos e irregularidades,
resultantes, em boa parte, da precariedade e morosidade dos instrumentos
de agao fiscal.

Entretanto, o seu maior mérito foi despertar amplos setores da socie-
dade brasileira para a discussdo da validade das aplicagfes incentivadas,
ou subsidiadas, em éreas e setores privilegiados, em detrimento de outras
regides, carentes de servigos bdsicos de saiide, habitagdo, saneamento, edu-
cagdo €, hoje mais que nunca, de seguranga urbana, todas fungdes tipicas
¢ prioritérias de governo, devidas & comunidade.

Reconhecida e destacada na nova Carta Magna a fiscalizagio de
rentincia de receitas, indispensével se faz agora aperfeicoar normas legais
e rotinas administrativas tendentes a garantir o 8xito de projetos beneficia-
dos por estimulos e subsfdios dessa forma recolhidos, os quais, em 1988,

atingiram o expressivo valor de 150 bilhoes de cruzados (padrdo monetd-
rio vigente & época).

6. A descentralizagdo de recursos

Colocam-se, a partir de 5 de outubro, sob rigoroso e permanente
acompanhamento do Tribunal os recursos transferidos pela Unifo, mediante
convénio ou outro instrumento congénere, a Estado, ao Distrito Federal, a
Municfpio, ou a érgiio e entidade a eles vinculados.

Esses recursos assim negociados — Cz§ 130 bilhSes no ano transato
— visam a atender ao salutar principio da descentralizagdo, sob forma dele-
gada, na execucdo da atividade publica federal, notadamente dos projetos
¢ programas de interesse social € comunitério reciproco, de caréter nitida-
mente local. Cumpre-se, portanto, o preceituade no DL n.° 200/67.
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Todavia, tem apurado o Tribunal que, apesar dos instrumentos seve-
ros de controle interno, em seus virios estigios, de que dispbe a Adminis-
tracdo Central, o controle tem-se revelado frigil e deficiente, notadamente
na andlise de planos de aplicagdo, na vigildncia do fluxo de dota¢des a apli-
car ¢ na avaliagio dos resultados dessa forma obtidos.

Dai, passar, recentemente, o TCU a exigir, dos agentes federais repas-
sadores dessas verbas, atestado expresso da boa e regular aplicagdo dos
recursos pactuados. E no caso de irregularidades, omiss@o na comprovacio
de contas, desvio de finalidade do ajustado, ou, ainda de persistente inadim-
pléncia ou negligéncia dos entes beneficiados em cumprir cléusulas essen-
ciais conveniadas, tem o TCU decidido seja assinado prazo para a com-
provagdo das contas ou a devolugdo dos recursos. Tem igualmente deter-
minado a suspensdo de movos convénios; e, exauridas essas providéncias,
ordenado a instauragdo imediata de Tomada de Contas Especial, com a
identificagio de responsédveis e a quantificagdo de débitos.

Alids, a propdsito da utilizagdo desses vultosos recursos repassados ou
negociados, sou favordvel a dupla fiscalizacdo: o controle sobre quem os
repassa, conjugado ao controle sobre quem os recebe e aplica.

Por esse meio, hd de se garantir a eficiéncia da atividade federal des-
centralizada e, ji agora, a eficdcia do dispositivo constitucional ora inau-
gurado.

7. O Tribunal e o0 Poder Legislativo: Acdo conjugada

Determina-se, de ouira parte, a aplicagio de san¢des aos responsdveis
por ilegalidade de despesas ou irregularidade de contas, prevendo-se¢ multas
proporcionais ao dano causado ao Erdrio, ao invés das cominagdes irrisérias
até aqui vigentes. Trata-se de conquista de hd muito cobrada pelos Tribu-
nais de Contas e pelo contribuinte na defesa dos dinheiros da Nagfo,

Pela sua relevincia e por tratar-se de imperativo constitucional, a
matéria seré objeto de definicfio precisa na futura Lei Orgénica do Tribu-
nal de Contas da Unido, a ser promulgada. Nos estudos em curso, ji con-
substanciados em anteprojeto, em fase de debates, no &mbito do Colegiado
do TCU, antecipam-se indicagBes de penalidades, varidveis em funcdo da
natureza e gravidade da infracho ou danos dela decorrentes. Assim, pro-
pOe-se, entre outras, multa proporcional ao prejuizo causado, tema que,
pela sua complexidade, hd de merecer de todos nés cuidadosa reflexdo no
sentido de bem situé-la; inabilitag8o tempordria ou definitiva para o desem-
penho de cargo comissionado ou mesmo para o exercicio de fungdo piblica,
quando o gestor cometer grave infringéncia & legislagdo e normas vigentes;
e seqiiestro de bens dos responséveis por dividas néo liquidadas.

E bom acentuar que as decisbes da Corte de que resultem imputacdo
de débito ou multa terdo constitucionalmente eficicia de titulo executivo,
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Disposicbes altamente moralizadoras foram incluidas no texto consti-
tucional, consolidadas nos incisos IX, X e XI e paragrafos do art. 71. Des-
taquem-se as referentes a despesas origindrias de contratos — um dos prin-
cipais instrumentos da atividade administrativa — quando impugnadas pelo
Tribunal ¢ comunicadas ao Congresso. Terd este o prazo de 90 dias para
manifestar-se, implicando o siléncio no prestigiamento da decisdo do TCU,
contrariamente ao antes preceituado, em que o decurso de prazo convali-
dava o dispéndio tido como irregular.

Como sabemos, na Constituigio de 1967 o Tribunal, verificando a ile-
galidade de despesa decorrente de contrato administrativo, solicitava ao
Congresso determinasse a sua sustacdo, Este dispunha de 30 dias para
deliberar, sob pena de tornar-se insubsistente a impugnagdo.

O periodo era demasiado exiguo para o exame pelas Comissdes Téeni-
cas das duas Casas do Congresso Nacional, e conseqiiente votagio. Dai
redundar tornar-se legal despesa tida como ilegal, pela simples fluéncia do
tempo.

Hoje, inverte-se a regra. S¢ o Congresso ndo se manifestar em 90 dias
o Tribunal resolverd a respeito.

Qutro ponto a enfatizar € o concernente “zo ¢xame analitico e peri-
cial” do endividamento externo brasileiro, a ser promovido por Comissio do
Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, em obediéncia
a expressa disposi¢io constitucional transitdria,

Oportuna, sem davida, essa iniciativa, no momento em que o Pafs, em
todos os escalbes governamentais, discute, aqui ¢ no exterior, 0 problema
de sua divida junto a instituigSes financeiras internacionais. Indispensével
por isso prepararse o TCU para essa importante colaboragdo.

Alids, o entrosamento com o Congresso Nacional estd definido com
precisdo na Carta Magna, em diversos de seus dispositivos. No art. 72, §§
1.° e 2.2, por exemplo, € estabelecido estreito relacionamento com um dos
orgaos de maior relevincia do Congresso: a Comissao Mista Permanente de
Senadores e Deputados. A ela se deferitam prerrogativas da mais alta signi-
ficagdo na andlise de funcdes e metas governamentais.

De igual modo, estdo previstas nos incisos IV, VII, XI ¢ § 4.° do art.
71, atividades que bem comprovam as afinidades de agfio do Tribunal de
Contas e do Congresso Nacional, co-participes que sdo na vigilancia do
Tesouro Nacional.

Consolida-se, dessa forma, o pleno inter-relacionamento de duas insti-
tuigbes, que perseguem os mesmos ideais.

8. A nova composigic do Tribunal

Ao definir a Constitui¢do, no art. 73, a composigdo do Tribunal, sua
competéncia jurisdicional, os novos critérios e requisitos para o preenchi-
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mento dos cargos de Ministro, estende-lhe os impedimentos, garantias e
prerrogativas dos integrantes do Superior Tribunal de Justiga.

Permanece o TCU com sua tradicional composicio de nave Ministros,
mantida em boa hora a vitaliciedade, pois representa, ndio privilégio pessoal,
mas condigéio indispensdvel ao bom desempenho das altas responsabilidades
de que sdo investidos os membros das Cortes de Contas.

Ardua foi a tramitagéio deste t6pico, em razdo, conforme j4 assinalado,
de ter sido tratado concomitantemente em comissdes distintas, o que gerou
descoincidéncia de pontos de vista, afinal superada.

Por sua vez, como dito, ampla € a competéneia jurisdicional do TCU,
abrangendo todo o territério nacional, a par das previstas no artigo 96, que
conferem a necesséria autonomia para o Tribunal gerir e organizar matéria
de sua algada interna,

Bem definidos estdio os requisitos para a nomeagéio dos Ministros.

Quanto aos critérios de escolha, porém, levantaram-se, desde logo,
algumas dttvidas,

Assim, indaga-se: como proceder na escolha do tergo reservado ao
Presidente da Repiblica, com aprovagdo do Senado Federal? Seriam
primeiramente indicados pelo Tribunal o Auditor, seguido do membro do
Ministério Piblico, ou o escolhido pelo Presidente da Repiblica? E os dois
tergos destinados ao Congresso Nacional? Seriam eles selecionados ap6s
esgotado o primeiro tergo? Ou seria estabelecida a alternincia na selegdio
dos nomes?

Pergunta-se mais: o efetivo exercicio por mais de 5 anos exigido na
ConstituigBo alcanga aqueles que jé integravam o Tribunal anteriormente
a 5 de outubro de 19887

S&0 essas algumas das questdes a dirimir, interpretar ou regularmentar.

9. Reforcando os sistemas de comtrole interno

Sfo ainda confirmadas ou acrescidas, e definidas em nivel constitu-
cional, as finalidades dos sistemas de controle interno dos Poderes Exe-
cutivo, Legislativo e Judicidrio.

Impde-se, dessa forma, um perfeito encadeamento dos drgios de
controle interno, nio importando sua natureza, com o controle externo, a
cargo do TCU. '

Isso porque situam-se eles dentro, e nio fora do reduto das contas; por
exigéncia constitucional (art. 74, § 1.9, estfio eles agora obrigados, “sob
pena de responsabilidade solidéria™, e cientificar ao controle externo quais-
quer irregularidades ou ilegalidades apuradas. Desse modo, dardo apoio ao
Tribunal para uma agio pronta na identificacio de administradores ina-
dimplentes, ou na corregdo tempestiva de atos ilegitimos ou lesivos go

Y

patrimdnio estatal e & poupan¢a popular.
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Assim agindo, corretamente integrados, ambos os controles se comple-
mentam numa inica relagdo operacional.

Criam-se, com essa cadeia sistémica, condi¢Ges indispensdveis ao
controle maior, situado em plano préprio e soberano, que, em nome do
povo, compete ao Parlamento exercitar, sobre as receitas e despesas da
Nagido.

10. O cidaddo: Agente confrolador

Nesse elenco, atentemos agora para o § 2.° do artigo 74, verbis: “Qual-
quer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unifo”.

Esse preceito, agora inserido na Constituigio, tem inegdvel sentido
democrético e configura inestimével conquista do cidaddo, a quem se defere
agiio presente e participativa no controle dos dinheiros piblicos. Simboliza,
em verdade, o espirito que norteou a elaboragéio da nova Carta da Rep(blica,

Essa contribuigdo, de todo valida, deverd constar, devidamente ordena-
da, do préximo Estatuto Orgénico — como disse, em elaboragio —- incor-
porando, inclusive, experiéncias acumuladas durante a vigéncia de ResolugSes
editadas pelo Tribunal e disposi¢des do atual Regimento Interno. Instituto
da méxima relevincia, deverd ser disciplinado com toda preciséo, a fim de
preservar, em sua inteireza, o nobre sentido que o inspirou,

11. O Ministério Piblico junto ao TCU

Ressalte-se, neste ponto, a institucionalizagdo, também em plano cons-
titucional, do Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas da Unido,
Resultou ela de sucessivos e prolongados contatos com parlamentares,
relatores e lideres partidérios, no sentido de bem posicionar e discernir
peculiaridades & singularidades do Ministério Piblico que atua junto ao
Tribunal, como integrante da Corie de Contas e nio uma ramificagiio do
Orgiio Federal que funciona junto ao Poder Judicidrio. E o que ratifica o
artigo 130 da Lei Magna, confirmando uma longa, quase centenéria, prética
do direito brasileiro.

A propésito, na Sessdo Plendria requerida com a finalidade de regis-
trat a promulgacio da constituigdo de 1988, assim se pronunciou o Procura-
dor-Geral junto ao TCU, Professor Francisco de Salles Mouréo Branco:

“Consagra-se, destarte, a tradico firmada desde 1892 (cf.
Decreto n.° 1.166), quando concebido este Orgéo do Ministério
Publico como integrante mesmo do Corpo Deliberativo do Tribunal,
e, a seguir, de forma inalterada, como parte integrante da mesma
Corte, sem que jamais se tenha cogitado de subordinagdo deste
Ministério Pdblico ao TCU...”
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12. Uma nova Lei QOrgénica para o TCU

Evidencia-se assim que o Tribunal de Contas da Uni#io teve elastecidas,
e de muito, suas responsabilidades.

Em contrapartida a esse acréscimo de deveres, impSe-se-nos, desde logo,
elaborarmos uma Lei Orgdnica 4gil e moderna, inovadora de trimites e
procedimentos, incorporando técnicas ¢ métodos expeditos de agdo, condi-
zentes com nossas realidades.

Nessa nova Lei Orginica — cujo anteprojeto fomos honrados pela
Presidéncia do Tribunal de relatar, inclusive as emendas e sugestGes que,
em ndmero considerével, estdo sendo apresentadas — hdo de estar priorita-
riamente definidas e conceituadas a natureza e a finalidade da Iastituigio
de Contas, e caracterizada sua posi¢io na organizagiio do Estado. A seguir,
enunciadas as competéncias jurisdicionais e de fiscalizagio dos atos dos
arrecadadores de receitas e ordenadores de despesas.

Por outro lado, ao tratar da organizagio do Tribunal, deverd incluir
dispositivos asseguradores de meios materiais e de recursos — humanos e
financeiros; aqueles contemplando a ampliagdo dos quadros de pessoal
técnico-administrativo, adequadamente remunerado ¢ treinado, apto a en-
frentar as miltiplas e complexas tarefas impostas; estes, os financeiros, com-
pativeis com os cusfos do controle, portanto proporcionais aos montantes
dos valores e bens sujeitos a fiscalizagdo, e resguardados de aleatérios
cortes no curso da execugio orgamentéria, inviabilizadores da eficaz e efi-
ciente agfo do controle.

Refletindo com exatiddo o sentido de relevéancia e urgéncia exigidas
para esse novo Estatuto, ao retomarmos as atividades plendrias neste exer-
cicio, assim se manifestou o Senhor Ministro Carlos Atila:

*. .. proponhoc assumirmos o compromisso de dedicar plena,
total e completa prioridade, em nossos trabalhos, 3 elaboragéic do
projeto da nova Lei Orgénica do Tribunal, de tal forma que o
Congresso Nacional possa soberanamente voti-lo ainda em 1989
¢ que sua sangio pelo Senhor Presidente da Repfiblica seja erigida
em principal evento comemcrativo do Tribunal, em homenagem
ao Centendrio da Repdblica.”

13.  Um desafio com data marcada

Vé-se, pelo que acabamos de afirmar, que os integrantes dos Tribu-
nais de Contas tém motivos suficientes para se rejubilarem com a atual
Lei Maior.

Chegou-se a este resultado mercé da reciproca compreensdo, entre
membros da Corte de Contas e Constituintes do Brasil, tendose como dnico
propésito o atendimento do interesse pdblico, a defesa do Erdrio.

R. Inf. legisl. Brasilia o, 26 n. 102 ebr./jen. 1989 183



O texto de 1988 explicitou e acrescentou, significativamente, a abran-
géncia e a qualidade, mais diversificada, das competéncias dos érgdos de
Controle Externo. Em sintese, os Tribunais de Contas agora podem mais.

Poder mais representa, necessariamente, actéscimo de compromissos,
nio s6 perante o Legislativo, como em face da opinido pdblica.

Os Tribunais de Contas saberdo corresponder s expectativas geradas,
jamais se omitindo no cumprimento de obrigagdes acrescidas em conse-
qiiéncia de atribuicGes agregadas.

_Esse o verdadeiro desafio que o Sistema Tribunais de Contas, hoje
mais do que no passado, harmonicamente entrosado com o Legislativo, tem
diante de sua consciéncia.

E um desafio com prazo temporal, na medida em que, na sua sabedo-
ria, a Constituigio de 88, no Ato das Disposi¢cies Transitérias, antecipa
uma revisdo do texto vigente ao término de um decurso de cinco anos. De
passagem, recordemos, também, que a Carta Politica poderd a qualquer mo-
mento ser alterada, na forma de rito preestabelecido, dessa forma aperfei-
goando-se com a prética, consolidando-se com seu exercicio, num obstinado
esforgo de aprimoramento dos avangos conquistados em tdo memorével
jornada.

A revisio prevista ndo omitird, certamente, a avaliagio do desem-
penho dos Tribunais de Contas. Positivo esse desempenho, mais ainda se
fortalecerfio as Instituigdes de Controle Externo.

14. Conclusdo

Foi longa, ardua, mas afinal proveitosa, a jornada percorrida pelo
Sistema Tribunais de Contas do Brasil — 2 frente o Tribunal de Contas
da Unifo — em busca do necessdrio e urgente alargamento de suas com-
peténcias, visando a um melhor controle dos dinheiros piblicos. Essas
compeiéncias estdo hoje reinscritas na estrutura constitucional do Pafs.

Para regulamenté-las faltam as leis complementares e ordindrias que
serfio, por assim dizer, o perfeito e juridico acabamento dessas normas
tdo ansiosamente esperadas e tdo oportunamente promulgadas em 5 de
outubro de 1988,

Em conseqiiéncia, impde-se agora a indispensivel mobilizagio de todo
o Sistema no sentido de tornar realmente efetiva, eficaz e eficiente sua agdo
controladora dos gastos relativos aos tecursos otlundos do Tesouro Nacio-
nal. Essa fiscalizagdo —— nunca serd demais repetir — hd de ser irrepreensi-
vel nos trés niveis de governo: o federal, o estadual ¢ o municipal.

Nesse particular, 0 momento é pois de auspiciosa expectativa. Por isso,
86 hd um caminho a trithar: o de irmos ao encontro das justas aspiracdes
de austeridade, exagfo e rigor de toda a sociedade brasileira.
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1. [Introdugio

Que a minha primeira palavra seja de agradecimento pela honra de ter
sido escolhido como um dos palestrantes deste Simpdsio, que leva a marca
de seriedade e proficiéncia do Instituto dos Advogados de Minas Gerais.

(*) Palestra feita em 5-12-88, no Simpédsio de Direito Constitucional, promovido
pelo Instituto dos Advogados de Minas Gerals,
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Em segundo lugar, seja-me permitido supor que a escolha do tema
que me coube neste Simpdsic — Tribunais Regionais Federais e Juizes
Federais. Tribunais ¢ Juizes Estaduais. Juizados Especiais — tenha sido
pelo fato, honroso para mim, de que hd 28 anos, embora ndo magistrado,
colaboro com o *“Poder Judicidrio” do meu Estado, na sua parcela de
fun¢do administrativa,

Finalmente, devo declarar que procederei aqui, sem faltar ao respeito
com os ilustres participantes deste Simpdsio, com a simplicidade que me
é caracteristica, alids por ineréncia e limitagio, € com a qual ouso ensinar
a querida T.G.E, aos meus ndo menos queridos alunos da “Milton Campos”,
muitos dos quais tenho a alegria de ver neste auditério. Ndo vou fazer
conferéncia! Simplesmente, pretendo realizar, com a ajuda da mesa e dos
ouvintes, um estudo coletivo, a comegar por um breve histérico do Poder
Judicidrio brasileiro desde o Império; a sua biparti¢io em federal e esfa-
dual na Republica; uma rdpida referéncia &s seis ConstituigBes nacionais
precedentes; aqui e ali um pequeno tempero comparativo, com sabor de
Portugal e dos Estados Unidos, cujas organizagGes judicidrias nos tém
influenciado através dos tempos; e, principalmente, examinar, em tom infor-
mativo, o tratamento dado & Justica Comum federal e estadual e aos
Juizados Especiais no Brasil de 88.

2. Breve Histérico (Império)

A unicidade de poder, caracteristica dominante do Estado Unitério,
fez com que a Justica brasileira, durante toda a nossa histéria imperial,
fosse macional, ndo se podendo, obviamente, falar, durante os reinados dos
dois Pedros, o tempestuoso e o calmo, em dois ambientes judicidrios. Assim
£ que a Constituicdo Imperial de 1824, outorgada pelo filho de D. Jodo VI,
em seu Titulo V, Capitulo II, tratando do Poder Executivo, estabelecia,
no art. 102, que, entre as principais atribuigdes do Imperador, estava a
de “nomear magistrados”. E a mesma Carta, a de maior longevidade na
histéria constitucional brasileira, no seu Titulo VI, a cuidar do Poder
Judicial, decretava, no art. 158, que “para julgar as causas em segunda
instdncia (haveria) nas ptovincias do Império as Relagdes que (fossem)
necesséirias para comodidade dos povos”. E no art. 163 estatuia que “na
Capital do Império, além da Relagdo que (deveria) existir, assim como nas
mais provincias, {(haveria) também um tribunal com a denominagio de
Supremo Tribunal de Tustica, composto de juizes letrados, tirados das
relagdes por suas antigiiidades, e (seriam) condecorades com o tftulo de
Conselheiros”.

Com base nestes dispositivos constitucionais é que D. Pedro II criou,
através do Decreto Imperial n.° 2,342, em 6 de agosto de 1873, o Tribunal
da Relagdo de Minas Gerais ¢ o dotou, para sua instalagdo, em 3 de feve-
reiro de 1874, de sete Desembargadores e dos necessirios serventudrios,
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conforme se pode ver de documentos originais expostos na “Meméria do
Judicidrio Mineiro”, recém-inaugurado no Tribunal de Justica.

Tal Justica nacional, como se sabe, é a que se adota em Portugal,
Estado Unitério, conforme dispde o Titulo V da Constitui¢do da Repiiblica
Portuguesa, notadamente nos Capitulos II e III. Ali (art. 220), expressa
e até didaticamente, se ensina que os juizes dos tribunais judiciais “formam
um corpo $6”, evidenciando a unicidade do Poder Judicidrio portugués.
E ali também se vé (arts. 212 a 214) que a Justica portuguesa ¢ distribuida
por uma linha s6 de tribunais, que comega pelos tribunais de primeira
instdncia espalhados por ... comarcas no territério nacional (continental
¢ insular), passa pela segunda instdncia nas RelagGes (de Lisboa, Porto,
Coimbra ¢ Evora), que sdo Grgdos regionais e chega ao drgao superior da
hierarquia judicidria, que é o Supremo Tribunal de Justiga, sediado em
Lisboa. Tudo isso, sem prejuizo do Tribunal Constitucional, competente
precipuaments para apreciar a inconstitucionalidade e a ilegalidade, caracte-
rizando o sistema de controle misfo de constitucionalidade, eis que tal
importante &rgdo é formado por representantes dos trés grandes ramos
do Poder do Estado.

3. Breve histdrico (Republica: 1890 a 1988)

Com a proclamagio da Repiiblica em 1889 ¢ a adogdo da Federagdo,
inspirada na criagdo norte-americana de 1787, o Brasil passaria a viver
sob a dualidade dos trés 6rgdos do Poder, em dois planos de governo
— o federal e o estadual —— caracteristica dominante da forma de Estado
idealizada por HAMILTON, MADISON e JAY.

De fato, mesmo antes da promulgacdo de nossa primeira Constitui¢do
Republicana j4 se criara a Justica Federal no Brasil. A propdsito, escreve
VLADIMIR SOUZA CARVALHO: “Numa demonstragio de que o Gover-
no Provisério ndo queria perder tempo € que, mesmo antes de a Assembléia
Constituinte reunir-se, surge o Decreio n.° 848, de 11-10-1890, com o qual
se organizava a Justica Federal, e, até o fim do més de janeiro de 1891,
muito antes da promulgagio da Constituiglio, consoante noticia FELISBER-
TO FREIRE, estavam nomeados todos os juizes seccionais dos Estados e
toda a magistratura do Pafs, de acordo com a reforma instituida”.

E a nossa primeira Constituigio Republicana, encampando a reforma
do decreto, estabeleceu, em seu art, 55, que o Poder Judicidrio da Unido
teria por érgios um Supremo Tribunal Federal e tantos juizes ¢ Tribunais
Federais, distribuidos pelo Pais, quantos o Congresso criasse. E o art. 56
determinava que o Supremo Tribunal Federal compor-se-ia de 15 juizes,
nomeados pelo Presidente da Repdblica entre cidadaos maiores de 35 anos
de notdvel saber e reputagio, sujeitada a nomeagio i aprovagdo do Senado.
Qs Juizes Federais também deveriam ser nomeados pelo Presidente da
Repiblica, partindo a indicagdo do Supremo Tribunal.
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A essa Justica Federal “comum” de primeira instincia competia julgar
as causas que se fundassem em dispositivo da Constitui¢do e todas aquelas
propostas contra o Governo da Unifio e deste contra os particulares; tam-
bém os pleitos entre Estados estrangeiros e cidaddos brasileiros ¢ as questSes
de direito maritimo e navegagdo; os crimes politicos, e, curiosamente, a
:inaneira americana, os litigios entre um Estado-Membro e os habitantes

0 outro.

Sintética, se a compararmos com o texto expansivo de hoje, e verda-
deiramente federal, em contraposigio 3 Constituigio muito mais nacional
que temos agora, a Carta de 1891 deixava que os Estados-Membros orga-
nizassem, autonomamente, os seus préprios judicidrios. Limitava-se o pri-
meiro Texto Fundamental Republicano, mesmo com as emendas de 1926,
a proibir, no art. 62, que as Justicas dos Estados interviessem em questdes
submetidas aos Tribunais Federais e vice-versa. E, ji caracterizando o
Supremo como um Tribunal mais nacional que exclusivamente federal,
determinava, no art. 60, § 1.°, que a ele caberia julgar, em dltima instin-
cia, os recursos das sentencas das justigas estaduais:

a) quando se questionasse sobre a vigéncia, ou a validade das leis
federais em face da Constituicdo € a decisdo do Tribunal estadual lhes
negasse aplicacdo;

b) quando se contestasse a validade das leis ou de atos dos governos
estaduais em face da Constituicdo ou das leis federais ¢ a decisio do
Tribunal estadual considerasse vilidos esses atos e essas leis impugnadas;

¢) quando dois ou mais Tribunais estaduais interpretassem de modo
diferente a mesma lei federal; e

d) quando se tratasse de questdes de direito criminal ou civil inter-
nacional.

1934

Mantida a forma federativa de Estado, também permaneceu a duali-
dade na Justica Comum, com os arts. 78 a 81 da Constituicio de 1934,
dentro do Titulo I (da “Organizacio Federal”) a tratarem dos Juizes e
Tribunais Federais e o art. 76, que cuidava da “Corte Suprema”, a esta-
belecer que o excelso pretério, com a nova denominagio de influéncia
americana, tinha competéncia para julgar, em grav de recurso extraordind-
rio, causas decididas pelas justicas locais em matéria de inconstitucionali-
dade ou questionamento de validade ou vigéncia de lei federal, entre outras.

O interessante aqui, dentro dos limites de nosso assunto, & verificar-se
que as expresses “Justicas locais” e “Cortes de Apelagdo de Estados
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diferentes” s&o as inicas referéncias feitas aos Judiciarios estaduais no
Titulo “Da Organizagdo Federal”,

Tsto porque a Constituigio de 1934 dedicou um titulo inteiramente
separado, o Titulo kI, para tratar, no art. 104, das normas bésicas da
Justica do Estado, com remissido a alguns preceitos da Justica Federal, tais
como garentias e impedimentos dos magistrados, deixando a organizagdo e
a legislagio judicidrias dos Estados-Membros para seus préprios legisladores
constituintes ou ordinérios.

1937

A Carta do Estado Novo, outorgada por Getilio Vargas em 10 de
novembro de 1937, extinguiu a Justica Federal Comum cde Primeira Ins-
tincia. No seu art. 107 ficava estabelecido que, excetuadas as causas de
competéncia do Supremo Tribunal Federal (denominagio restaurada), todas
as demais seriam da competéncia da Justica dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Territérios. E o art. 108 esclarecia que as causas propostas pela
Unido ou contra ela seriam aforadas em um dos Juizes da Capital do Es-
tado em que fosse domiciliado o réu ou o autor.

Seis dias depois da entrada em vigor da nova Carta, o Decreto-Lei
n.? 6, de 16-11-37, dava o “golpe final”, no dizer de VLADIMIR SQUZA
CARVALHO, ao prescrever secamente que ficavam extintos os cargos de
juizes federais nos Estados, no Distrito Federal e no Territério do Acre
e os dos respectivos escrivies e demais serventudrios.

E o art. 109 preceituava que das sentencas proferidas pelos Juizes
de primeira instincia nas causas em que a Unidio fosse interessada como
autora, ré, assistente ou opoente, haveria recurso direfamente para o Supre-
mo Tribunal Federal.

Em decorréncia dessa flagrante quebra de uma das caracteristicas do
federalismo, qual seja a quase total extingdo da dualidade judici4ria, ex-
tinguiu-se, tarabém, a dualidade processual, passando a competir privati-
vamente & Unifdo legislar sobre o direito processual {art. 16, inciso XVI).

1946

A Constitui¢do de 18 de setembro de 1946, restauradora da Demo-
cracia no Brasil, manteve a extingiio da Justica Federal Comum de primeira
inst@ncia, mas criou, na estrutura do Judiciério Federal, o Tribunal Fede-
ral de Recursos, competente para julgar, em grau de recurso, as causas
decididas em primeira instincia pelos jufzes estaduais, quando & Unido fos-
se interessada como autora, ré, assistente ou opoente, exceto as de faléncia
(art. 104, II, a}. A composicdo do TFR seria de nove Juizes, nomeados
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pelo Presidente da Repdblica, depois de aprovada a escolha pelo Senado
Federal, sendo 2/3 entre magistrados ¢ 1/3 entre advogados ¢ membros
do MP, dentre brasileiros maiores de 35 anos, de notdvel saber juridico
e reputacio ilibada.

O art. 105 ja estabelecia que a lei poderia criar, em diferentes regides
do Pafs, outros Tribunais Federais de Recursos. O que nunca foi feito...

Quanto aos Judicidrios estaduais, a Constituicio de 46 dedicou-lhes
um titulo especial de um s6 artigo, o 124, com XII incisos. Destaca-se af
a prescricio da inalterabilidade qiiingiienal das organizagSes judicidrias
estaduais e a possibilidade de criagdo dos Tribunais de Algada.

Assim, criou-se, em 1965, o Tribunal de Algada de Minas Gerais,
instalado em 31 de maio do mesmo ano.

1965

Ainda sob a égide da Constitui¢do de 1946, mas j4 dentro do regime
de exceciio imposto pelo “Golpe de Estado” de 31 de margo de 1964, sur-
ge o Ato Institucional n.* 2, de 27-10-1965, alterando a redagfio do art. 105
da Constituicdo, acima mencionado, que passou a ter a seguinte redagao:
“Os juizes federais serfo nomeados pelo Presidente da Repdblica dentre
cidaddos indicados na forma da lei pelo Supremo Tribunal Federal”,

Recriava-se a Justica Federal Comum de Primeira Instincia e, ao mes-
mo tempo, proibia-se a criagdo de “outros” Tribunais Federais de Recur-
s0s. A Lei n.® 5.010, de 30-5-1966, viria organizar a Justica Federal de
Primeira Instincia.

i967

A Congstituigdo de 24 de janeiro de 1967, outorgada pelo Congresso
Nacional, sob a pressdo do “Governo Revolucionério”, dedicou a Segio I
do Capitulo VIII, destinado ac Poder Judicifrio, aos 6rgdos judicidrios
federais, dela constando, no art. 107, inciso II, os Tribunais Federais de
Recursos (no plural) e os Juizes Federais, reservando a Se¢io VIIT & Jus-
tica dos Estados. Assim, a dualidade judicidria integral, nas duas instin-
cias comuns, ja adiantada pelo Ato Institucional n® 2 ¢ pela Lei n.° 5.010,
acima referidos, ganhou, mais uma vez, o stafus constitucional, com a pos-
sibilidade da criago de outros Tribunais Federais de Recursos, além do
sediado em Brasilia.

O art. 116 fixava a composicio do TFR ja existente em 13 Miniséros,
nomeados pelo Presidente da Repiblica, aprovada a escolha pelo Senado
Federal, sendo oito recrutados entre magistrados (sem distingfo federal ou
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estadual) e cinco entre advogados e representantes do MP, todos maiores
de 35 anos, de notével saber juridico e reputagfo ilibada.

E o § 1.° do mesmo artigo facultava a lei complementar criar mais
dois Tribunais Federais de Recursos, um em Pernambuco e outro em Sio
Paulo, fixandolhes a jurisdicio e o nimero minimo de componentes
(Ministros).

A permissdio constitucional para criagio de tribunais “inferiores” de
segunda instincia na Justica Estadual seguiu mantida no art. 136, § 17,
alinea a.

1969

A Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de setembro de 1969, editada
pela Junta Militar de Governo, tio abrangente que costuma ainda ser, en-
ganosamente, chamada de “Constituigdo” de 1969 instituiu a dualidade ju-
dicidria comum (federal e estadual) no mesmo artigo, o 112, onde figu-
ravam, entre os Orgios do Poder Judicidrio (jA agora nacional), os Tribu-
nais Federais de Recursos e Juizes Federais (inciso II) ¢ os Tribunais e

Jufzes Estaduais (inciso VI).

As magistraturas federal e estadual passaram a ser tratadas em espa-
¢0 comum, nos artigos 113 e 114,

O artigo 121 ¢ seu § 1.° do texto original, foram repetidos no art.
116 e seu § 1.°, do texio emendado, no tocante & composicic do TFR
de Brasilia e & possibilidade de criagio de mais dois TFRs, em Pernam-
buco e Sdo Paulo.

Digno de mengdo é o art. 123 que, com seu pardgrafo finico, estabe-
lecia o concurso pablico para o ingresso na carreira da magistratura fede-
|
Tal.

No tocante aos Tribunais e Juizes Estaduais, bem maior passou a ser
o seu tratamento na Constituigdo da Repablica, em detrimento da autono-
mia estadual.

1977

A Emenda Constitucional n.° 7, de 13 de abril de 1977, um dos “vo-
lumes” do *“‘pacote de abril de 77", editado pelo Presidente ERNESTO
GEISEL, sutilmente passou para o singular a expressdo “Tribunais Federais
de Recursos”, constante do art. 112, inciso III, determinando a existéncia
de um s6 Tribunal Federal de Recursos e modificou-lhe substancialmente a
composicEo no art. 121, dizendo que o Tribunal Federal de Recursos com-
por-seda de 27 Ministros vitalicios, nomeados pelo Presidente da Reptbli-
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ca, sendo quinze dentre Jufzes Federais, indicados, em lista triplice, pelo
préprio Tribunal; quatro dentre membros do MP federal; quatro dentre
advogados; e gquatro dentre magistrados ou membros do MP dos Estados
e do DF, precedida a nomeagio de aprovagiio da escolha pelo Senado Fe-
deral.

Da competéncia dos Juizes Federais foi retirado o julgamento das
causas de direito maritimo e de navegagdo, inclusive a aérea.

As causas em que a Unifio fosse parte (autora, ré, opoente ou assis-
tente), através da administragdio direta, entidade autirquica ou empresa
plblica federal, exceto as de faléncia, continuavam sendo a matéria de
maior peso na competéncia da Justica Federal comum.

4. A Constituicdo de 1988

A Constituicdo Brasileira de 5 de outubro de 1988, em seu Titulo IV
(Da Organizagido dos Poderes), Capitulo III (Do Poder Judicidrio), inclui
no mesmo artigo, o 92, a Justica Federal Comum (inciso III) e a Justiga
Estadual (inciso VII), além de criar um 6rgdo novo, o Superior Tribunal
de Justiga, que, ao lado do Supremo Tribunal Federal, faz com que dois
sejam os 6rgdos que podemos chamar de Judicidrio nacional, j4 que as
duas altas cortes podem rever, conforme se sabe, decisGes tanto da Justica
Federal quanto da Estadual.

A respeito do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica, jé foi feita neste Simpdsio a exposicdo abalizada do Des. SALVIO
DE FIGUEIREDO TEIXEIRA.

Assim, este desprentensioso trabalho vai cuidar, como determinado
pela Coordenagiio, das estruturas constitucionais da Justica Federal e da
Justica Estadual, enquanto justigas comuns ou ordindriss. E, ao final,
far-se-4 referéncia aos chamados “Juizados Especiais”,

3. Qs Tribunais Regionais Federais

A nova Constituigio da Repiblica, a mais abrangente de todas de
nossa histSria, retomando a idéia da regionalizagiio dos tribunais federais,
extinguiu ¢ Tribunal Federal de Recursos e criou, em seu lugar, os Tribu-
nais Regionais Federais.

Entendo ser engano afirmar-se, como varios periédicos tém afirmado,
que o Tribunal Federal de Recursos foi substituido pelo Superior Tribu-
nal de Justica. Na verdade, o que ocorre é que o art. 27, § 22, inciso I,
do Ato das Disposi¢Ges Transitérias determina que, na composigfo inicial
do STJ, sejam aproveitados os atuais Ministros do Tribunal Federal de
Recursos. Trata-se af, portanto, do aproveitamento humano mas niio de

192 R. Inf. legisl. Brasilia o. 26 n, 102 abr./jun. 1989



transferéncia de competfncia do TFR para o STJ. Com efeito, como j#
visto neste Simpésio, a competéneia do novo tribunal superior — o STJ
— vem muito mais do STF.

Ja a competdncia dos criados Tribunais Regionais Federais ¢ pratica-
mente 8 mesma do cessante Tribunal Federal de Recursos, conforme se
vé no art. 108 da nova Constituigao, segundo o qual cabe aos TRFs:

*“I — processar e julgar originariamente:

a) o8 juizes federais du drea de sua jurisdipdo, incluidos os
da Justica Militar e da Justica do Trabalho, nos crimes comuns
¢ de responsabilidade, ¢ os membros do MP da Unido, ressalvada
a competéncia da Justica Eleitoral;

b) as revisGes criminais e as agles rescisérias de julgados
seus ou dos julzes federais da regiGo;

¢) os mandados de seguranca e os habeas data contra ato
do préprio Tribunal ou juiz federal;

d) ve habeas corpus, quando a autcridade coatora for juiz
federal;

e) os conflitos de competéncia entre juizes federais vincula-
dos ao Tribunal;

I — julgar, em grau de recurso, as causas decididas pelos
juizes federais e pelos jufzes estaduais no exercicio da competéncia
federal da 4rea de sua jurisdigio.”

Comparando-se o texto acima com o art. 122 da Constituigio de 1967,
que trazia a competéncia do TFR, verifica-se quc poucas sdo as mudangas,
quais sejam: a incluséio, na competéncia originaria dos TRFs, alinea g, do
julgamento dos componentes da Justica Militar e a ressalva expressa &
exclysio dos componentes da Justica Eleitoral: na alinea b, o acréscimo
necessario da expressdo “ou dos juizes federais da regido”; na alinea ¢, o
aparccimento do habeas data, nova garantia constitucional criada no art. 5.°,
inciso LXXII; nas alincas ¢ e d foram excluidos os mandados de segu-
ran¢a ¢ habeas corpus contra Ministros de Estado, agora na competéncia
do ST]; na competéncia recursal, didaticamente se explicou que as causas
decididas pelos juizes estaduais, no-exercicio de competéncia federal, tam-
bém sobem para o TRF respectivo, conforme a drea de jurisdigho.

Segundo o art. 107, os Tribunais«Reglonais Federais serdo compostos
de, no minimo, sete juizes (note-se que-o titulo de Ministro foi substituido),
recrutados, quando possivel, na respective regifio ¢ nomeados pelo Presi-
dente da Reptblica dentre brasileiros com mals de 30 e menos de 65 anos,
sendo um quinto dentre advogados tont mais de dez anos de efetiva ativi-
dade profissional ¢ membros do MP federsl com mais de dez ancs de
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carreira ¢ os demais, mediante promogdo de juizes federais com mais de
cinco anos de exercicio, por antigiiidade ¢ merecimento, alternadamente.

O parédgrafo dnico estabelece que a lei disciplinard a remogdo ou a
permuta de juizes dos Tribunais Regionais Federais e determinard sua
jurisdigio e sede.

J4 o § 6.° do art. 27 das Disposiges Transitérias dispde que ficam
criados cinco Tribunais Regionais Federais, a serem instalados no prazo
de seis meses a contar da promulgagdo da Constituigio (portanto, até 5 de
abril de 1989), com a jurisdi¢do que lhes fixar o Tribunal Federal de Recur-
sos, tendo em conta o nimero de processos e sua localizagio geogréfica,

E o § 7.° diz que até que se instalem os Tribunais Regionais Federais,
o Tribunal Federal de Recursos exercerd a competéncia a eles atribuida
em todo o territério nacional, cabendo aquela corte em extingio promover
a instalagio dos novos tribunais e indicar os candidatos a todos os cargos
da composigdo inicial, mediante lista triplice, podendo desta constar juizes
federais de qualquer regido.

De acordo com a Resolugio n.° 1, de 6 de outubro de 1988, o Tri-
bunal Federal de Recursos fixou assim as sedes, as respectivas jurisdigBes
e o nimero de componentes dos futuros Tribunais Regionais Federais:

a) TRF — 1.* Regido: — Sede: Brasilia; jurisdigio: Distrito
Federal ¢ Estados do Acre, Amapd, Amazonas, Bahia, Goiés,
Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Piauf, Rondénia,
Roraima e Tocantins (18 juizes);

b) TRF — 2. Regido: — Sede: Cidade do Rio de Janeiro;
jurisdicdo: Estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo (14 jufzes);

¢) TRF — 3. Regido: — Sede: Cidade de Sdo Paulo; juris-
digdo: Estados de Sdo Paulo ¢ Mato Grosso do Sul (18 jufzes):

d) TRF — 4* Regido: — Sede: Cidade de Porto Alegre;
jurisdi¢io: Estados do Rio Grande do Sul, Parané e Santa Cata-
rina (14 juizes);

¢) TRF — 5.* Regido: — Sede: Cidade do Recife; jurisdi-
¢io: Estados de Pernambuco, Alagoas, Ceard, Paraiba, Rio Gran-
de do Norte e Sergipe (10 jufzes),

Entendo que a regionalizacio da segunda instdncia da Justica Federa)
Comum n#o merece criticas, a nfo ser, talvez, quanto & localizaciio das
sedes ¢ & divisfio do territdrio nacional. Mas o principio, em si, da regio-
nalizagio (como jA acontece hd muito tempo na Justica Eleitoral e na
Justica Trabalhista), com a aproximagio maior entre o litigante ¢ o préprio
Judicidrio e o evidente desafogo do atual Tribunal Federal de Recursos,
concentrado em Brasilia, ¢levado, sem raziio, & categoria de tribunal supe-
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riotr, quando, na verdade, ele & a segunda instidncia da justica federal comum,
no mesmo nivel dos Tribunais de Justica dos Estados, é fator positivo.

Cito, como subsidio, a opinifio de JOSE CARLOS PIMENTA, pro-
fessor de Direito Constitucional da PUC-MG e Procurador da Repdblica
em Minas Gerais: “Com a criagio dos Tribunais Regioneis Federsis, ague-
les processos que iam em grau de recurso para o TFR irdo para os Tri-
bunais Regionais Federais. S6 depois de julgados pelos Tribunais Regionais
€ que poderd haver recurso para o STJ cu para o STF. A esperanga é de
que se agilizem o5 julgamentos em 2.* instincia, em grau de apelacho
de um modo geral no ambito da Justica Federal. O que se verifica hoje
€ que sio 27 Ministros do TFR para dar conta do nimero de processos
do Brasil todo; entic hd uma morosidade, um empertramento no TFR
por isso” {Minas Gerais, 1°-9-83, p. 6).

QOutro nido foi o pronunciemento da ilustre Comissdo Especial desta
Instituto em janeiro deste ano: “A celeridade da Justica deverd benefi-

ciar-se com a descentralizagio edotada na criagio de Tribunais Regionais
Federﬂ.i.s."

A experiéncia da regionalizagio da Justiga Federal de 2.* instincia
nos Estados Unidos j& € antiga e vitoriosa, L4 existem 13 circuitos judi-
cidtios federais: 12 séic regionais e um é nacional. Os 12 circuitos regionais,
sediados, respectivamente, em Washington-DC, Boston-MA, New York-NY,
Philadelphia-PA, Richmond-VA, Mew Orleans-LA, Cincinnati-OH, Chice-
go-IL, St. Louis-MO, San Francisco-CA, Denver-CO e Atlanta-GA, com
um total de 180 juizes, tém, cada um, uma Corte de Apelagdes que julga
os recursos das sentencas dos juizes federais das respectivas regides, cha-
mados “juizes distritais”. Em Washington-DC situa-se, também, um circuito
especial que dispbe de uma Corte ‘de Apelagdes, criada em 1982, para
julgar principalmente os recursos em causas sobre patentes, comércio inter-
nacional e agbes indenizatérias contra o governo da Unido.

E interessante lembrar que, nos termos do art. Il da Constituicdo dos
Estados Unidos, a justiga federal & competente para julgar todas as contro-
vérsias em que a Unido € parte, ou aquelss entre dois Estados-Membros,
entre um Estado-Membro ¢ um cidadio de outro Estado ou entre cideddos
de um mesmo Estado versando sobre terras situadas em outro Estado.
E ainda todes as causas baseadas em dispositivos da Constituicio Federal
e em leis ¢ tfratados federais.

6. Os Juizes Federais

No Brasil, os juizes federais da Justica Comum, de ecorde com o
art, 109 da Constituicdo de 1988, aflo competentes pera processar e julgar,
principalmente: -

I — as causas em que 8 Unifio; entidade autfrquica ou empresa pibli-
ca federal forem intergssadas ne condigho de autores, rés, mssistentes ou
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oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas
3 Justica Eleitoral ¢ & Justica do Trabalho.

Vé-se, ai, que as excegles & competéncia da Justica Federal comum
sdo as seguintes: @) causas falimentares; b) causas de acidentes do trabalho
{que sdo da Justiga estadual); e ¢) causas sujeitas & Justiga do Trabalho (e
isto € novidade, pois, pela Constituigdo de 1967, a Justica Federal de
1." instincia era competente para as causas trabalhistas em que a Unido
fosse parte);

Il — as causas entre Estado estrangeiro ou organismo internacional
e Municipio ou pessoa domiciliada no Brasil (igual a 67);

111 — as causas fundadas em tratado ou contrato da Unidic com
Estado estrangeiro ou organismo internacional (igual a 67);

IV — os crimes politicos e as infragdes penais praticados em detri-
mento de bens, servigos ou interesse da Unifio, excluidas as coniravengies
e ressalvada a competéncia da Justica Militar ¢ da Justiga Eleitoral (as
novidades ai estdo nas expressbes “infragBes penais” e a exclusdo das
“contravengdes”, ¢ € curioso assinalar que tais mudangas decorreram da
construgdo jurisprudencial do STF, conforme chama a atengio JOSE CEL-
SO DE MELO FILHO, em seu Constituigdo Federal Anotada);

V — os crimes previstos em tratado ou convengdio internacional,
quando, iniciada a execugio no Brasil, o resultado tenha ou devesse ter
ocorrido no estrangeiro, ou reciprocamente (redago melhor que em 67);

VI - os crimes contra a organizagiio do trabalho e, nos casos deter-
minados por lei, contra o sistema Jinanceire e q ordem econdmico-financeira
(o correspondente inciso da Const. de 67 falava em ‘‘crimes contra a
organizagdo do trabalho ouw decorrentes de greve™);

VII — os habeas corpus em matéria criminal de sua competéncia ou
quando o constrangimento provier de autoridade cujos atos nio estejam
diretamente sujeitos a outra jurisdigo (acho desnecesséria a expressdo
criminal, copiada de 67, j4 que habeas corpus é, por si, assuntc penal);

VIII — os mandados de seguranga e os habeas data contra ato de
autoridade federal, excetuados os casos de competéncia dos tribunais
federais (redacdo melhor que a de 67 e a novidade ai fica por conta da
mencio ao habeas data, nova garantia individual);

X — os crimes cometidos a bordo de navios ou aeronaves, ressal-
vada a competéncia da Justica Militar (igual a 67);

X — os crimes de ingresso ou permanéncia irregular de estrangeiro,
a execugho de carta rogatdria, apds o exequatur, ¢ de sentenga estrangeira,
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apbs a homologaciio (exequatur e homologagiio que sfio da ocompetBncia
do STF — act. 101, h), as causas referemtes 2 nacicnalidade, inclusive
a respectiva opgéo, € A naturalizagiio (igual a 67);

X1 — q disputa sobre direitos indigenas (inciso novo, em decon*éncia':
do art. 232 da prépria Constituigio de 88).

7. A Justica Estadual

A Constituigho brasileira de 1967 dedicava um artigo, o 144, com
sete incisos, seis pardgrafos e set¢ elineas aos “Tribunais e Juizes Esta-
dusis”. A atual Constituigio reserva ao mesmo assunto dois artigos, o 125
e 0 126, o primeiro com quatro perigrafos e o segundo com um {nico
pardgrafo. L& eram 14 dispositivos; aqui sfio s6 sete.

Acontece que muitas das “‘Disposigdes Gerais” do Poder Judicidrio,
contidas nos arts. 92 a 100 da atual Constituigio, com vérios incisos,
pardgrafos e alineas, siio apliciveis tanto & Justica Federal como a Estadual.
Podemes dizer que hé umas espécie de unidade de magistratura dentro da
dualidade da Justica.

Cuidaremos aqui dos dispositivos especificos da Seggo VIII, reservada
2 Tustica Estadual, fazendo as devidas temissGes as disposigdes gerais,
quando pertinentes aos &rgios do Judicidrio dos Estados-Membros,

Assim, o art. 125, caput, estabelece que os Estados organizardo sua
Justi¢a, observados os principios estabelecidos na ConstituigZo.

Isto significa, loge de inicio, que as Justicas esteduais terdo que se
submeter obviamente ac Estatuto da Magistratura, lei complementar de
iniciativa do Supremo Tribunal Federal (art. 93).

O Estatuto, que i4 foi objeto de conferdncia neste Simposio, conterd
normas sobre ingresso na magistratura, promog8o, afericio de merccimen-
to, apuragio de antigiidade, acesso a0s tribunais de segundo grau, previ-
sio de cursos oficiais de preperagBo e aperfeicoamento de magistrados,
vencimentcs, aposentadoria, obrigatoriedade de residéncia na comarca (que
me parece norma 3§ aplicivel 3 justica comum estadusl de primeirz ins-
tincig, jd que a desinéncia “comarca” lhe € peculiar}, remogao, publicida-
de dos julgamentos, fundamentacgio de decisSes e formagio de Srgdos espe-
ciais em tribunais com mais de 25 julgadores (incisos T a XI do art. 93).

No tocanie a0 acesso 208 tribynais de 2.° grau, importante pera a
Justica estadual é 2 norma contida -p9-inciso II1 (do art, 93) que manda
apurar a antigiidade na dltima entrdncla ou, onde houver, no Tribunal
de Algada, quando se tratar de prossogiio!pere o Tribunal de Fustica, obser-
vado o disposto no inciso Il ¢ de acordo.com & classe de origem.

R Inf. legisl. Brosllia ao. 26 n. 102 : abei/len. 1989 197



Entre os preceitos do citado inciso II € digno de nota o que estd na
sua alinea a, verbis: “é obrigatéria a promogdo do juiz que figure por trés
vezes consecutivas ou cinco alternadas em lista de merecimento. A alinea
a do inciso I do art. 144 da Constituiciio de 67 fixava a obrigatoriedade
da promogio para o juiz que figurasse cinco vezes consecutivas na lista de
merecimento.

A expressdo “‘classe de origem”, mencionada no inciso 111, in fine,
¢ altamente inovadora, eis que, doravante haverd promogiio do membro do
quinto da Algadas para a Justica, na vaga de sua prépria classe.

O art. 94, repetido, em parte, no tocante aos Tribunais Regionais Fe-
derais (art. 107, inciso I) mas, sem ddvida, que a eles aplicdvel integral-
mente, inova substancialmente, ac determinar que os membros do quinto
serdo indicados aos Tribunais, aos quais concorrem, em lista séxtupla orga-
nizada pelos 6rgdos de representaciio das respectivas classes (MP ou OAB).
De posse dessas listas séxtuplas, o tribunal competente fard lista triplice,
enviando-a a0 Executivo, que terd o prazo de vinfe dias (prazo constitu-
cional) para nomear um dos trés integrantes da lista. '

O ert. 95 trata das garantias da vitaliciedade (apds dois anos de exer-
cicio no 1.° grau), inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos e,
também, no seu parédgrafo dnico, dos impedimentos impostos aos jufzes.
Garantias & impedimentos comuns a todos os magistrados, federais ou es-
taduais,

Voltando & Segdo VIII, prépria do Judiciario estadual, o § 1° do
art. 125 determina que a competéncia dos tribunais serd definida na Cons-
tituicdo do Estado, sendo a lei de organizagdo judicidria de iniciativa do
Tribunal de Justica. Louvdvel tal dispositivo que leva 2s ConstituicGes
estaduais (poder constituinte decorrente) a atribuigiio de fixar competéncia
dos tribunais estaduais € ndc a uma lei federal ou nacional, como a fami-
gerada LOMAN,

Nunca é demais lembrar que o artigo 144, caput, da Constituigéo de
1967, nem referéncia fazia as Constituigdes estaduais.

O art. 70, dltimo das Disposigdes Transitérias da Constituicdo de 88
ressalva: “Fica mantida a atual competéneia dos tribunais estaduais até
que 2 mesma seja definida na Constituigdo do Estado...”

O TIMG, ao aplicar imediatamente a nova Constituicio no tocante &
nomeaciio ¢ promogio de jufzes, entendeu que ai se trata de competéncia
jurisdicional e nio de atribuicdes administrativas de self-government.

Elogifivel € o § 2.° do art. 125, espelhando o disposto no art. 103,
na seglo prépria do STF. Tal artigo, que ja deve ter sido examinado neste
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Simpdsio, trata de argiiicio de inconstitucionalidade em tese, dando-lhe
muito mais vigor, ¢ foi, indubitavelmente, inspirado no art. 281 da Cons-
tituigAo portuguesa. Assim reza o art. 103: “Pode propor a aglio de incons-
titucionalidade:

I — o Presidente da Repdblica;

II — a Mesa do Senado Federal;

II1 — a Mesa da Cémara dos Deputados;

IV — a8 Mesa de Assembléia Legislativa;

V — o Governador de Estado;

VI — o Procurador-Geral da Repiblica;

VII — o Conselho Federal da OAB;

VIII — Partido politico com representagio no Congresso

Nacional;
I¥ — Confederacio sindical ou entidade de classe de &m-
bito nacional”.

Pois bem, 0 mencionado § 2.° do art. 125 estabelece que cabe acs
Estados a instituigio de representagBo de inconstitucionalidede de leis ou
atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituigiio Estadual,
vedada a atribuigdo da legitimacdo para agir a um unico drgdo.

Mutatis mutandis, isto quer dizer que a argiiicio de inconstitucionali-
dade em tese no &mbito estadual poderd e devera ser, finalmente, regulamen-
tada a contento.

QO § 3° do mesmo artigo 125 possibilita que todos os Estados, cujo
efetivo da respectiva policia militar seja superior a vinte mil elementos, te-
nham os seus Tribunais de fustica Militar, 0 que era vedado pela alinea
d do § 1.° do art. 144 da Constituigo de 1967, com a ressalva do art. 192,
localizado nas Disposicoes Gerais e Transitérias daquela Carta.

Finalmente, o art. 126 estatui que, para dirimir conflitos fundiarios, o
Tribunal de Justiga designara jufzes de entrdncia especial, com competéncia
exclusiva para questGes agrdrias e, no seu pardgrafo tnico, estabelece que,
sempre que necessério & eficiente prestagio jurisdicional, o juiz far-se-4 pre-
sente no local do litigio.

Trata-se, obviamente, da preocupscBo do constituinte com as questSes
de terra sempre causadoras de sérios conflitos. Dai parecer-me correto que
o Tribunal designe um juiz de entsdncia especial, o que, vale dizer, um
magistrade experimentado e livee des pressbes locais. Importante também
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salientar que o procedimento da “inspegdio judicial” do CPP ou “exame ju-
dicial” como o chamou LOPES DA COSTA, ganhe posi¢do de norma cons-
titucional no citado parégrafo dnico.

B. Juizados Especiais

Os constituintes brasileiros de 88, baseando-se na sedimentada experién-
cia norte-americana dos “small claims courts” e institucionalizando a infor-
mal criagdio brasileira dos “juizados de pequenas causas”, estabeleceram, no
art. 98 da atual Constituigéo, que a Unifio e os Estados crigrdo (o tom é
quase imperativo) juizados especiais, providos por juizes togados, ou toga-
dos e leigos, competentes para a conciliagdo, o julgamento e a execugdo de
causas civeis de menor complexidade e infragdes penais de menor potencial
ofensivo, mediante os procedimentos oral ¢ sumarissimo, permitidos, nas
hip6teses previstas em lei, a transacéio e o julgamento de recursos por tur-
mas de juizes de primeiro grau.

Embora nio tivesse sido aprovado o parégrafo tinico deste artigo, cons-
tante do “Projeto B” da Constituigio e que permitia 2 lei “criar, ainda, jui-
zados de pequenas causas, em grau Gnico de jurisdigdo competentes para
conciliagdo e julgamento de causas civeis de pequena relevncia, definidas
em lei, e para julgamento de contravengdes”, o art. 24, inciso X, inserido
no Titulo I1I — “Da Organizagdo do Estado” — estabelece que compete
a Unifio, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
criagiio, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas.

Assim, segundo o Des. SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, em in-
teressante e substancial entrevista publicada no Minas Gerais, de 23 de no-
vembro de 1988, nada impede que, paralelamente com os Juizados Especiais
a serem criados nos termos da Constitui¢do, sejam mantidos, j4 agora ampa-
rados na lei, os “Juizados de Pequenas Causas”, que tanto servigo vém pres
tando h4 um ano e meio em Minas Gerais, concorrendo para minorar 0s
problemas angustiantes da morosidade da Justica e da propria carestia,
Penso, nesta altura, ndo set necessério mais falar sobre “Juizados Especiais”
e tomo a liberdade de recomendar que, para maiores informagdes sobre este
tépico, seja lida a mencionada entrevista.

9. Conclusédo

Agradecendo penhoradamente pela atengdo que todos me dispensaram,
julgo que cumpri, dentro de minha capacidade, a tarefa que me foi passa-
da pela Coordenagdo do Simpésio e, desta vez, ndo posso citar Camdes,
quando disse: “Se mais tempo houve mais falara”. Mesmo que tempo hou-
vesse, a mim me faltariam mais “engenho e arte”.
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Poder constituinte estadual

ADNLSoN ABREU Dariam

Professor Tituler da Faculdade de Direito
da PUC/SP

Conforme dispBe o art, 11 das Disposiges TransitGrias da Constituigio
Federal: “Cada Assembléia Legislativa, com poderes constituintes, elabo-
rari a Constituicio do Estado, no prazo de um ano, contado da promul-
gagdo da Constituicio Federal, obedecidos os principios desta”. Embora
o Texto se refira claramente ao exercicio de “poderes constituintes”, o fato
de tais poderes serem exercitadog pela Assembléia Legislativa tem gerado
algumas controvérsias,

Da mesma forma, a referéncia 3 necessiria observincia dos “princi-
pios” contidos na Constituigo Federal tem gerado alguma divida quanto
aos limites da liberdade da constituinte estadual.

Importa saber, portanto, quais s@o as consegiiéncias préticas da afir
magdo da existéncia de um poder constitvinte estadual e da colocagio dos
princfpios da Constituicdo Federal como condicionantes da atuagdo dos
Deputados estaduais constituintes.

Primeiramente, é preciso fazer uma distingdo muito clara entre poder
constituinte ¢ poder constituido. A Assembléia Legislativa de cada Estado,
durante um certo periode de tempo, ird exercitar, simultancamente, ambos
os poderes, mas sem que eles se confundam, sem que as regras que deter-
minam ¢ funcionamento de cada um deles possam ser combinadas ou
fundidas em um tnico texto.

A Assembléia Legislativa, investida de poderes constituintes, caberd,
apenas e tao-somente, elaborar a Constituiciio Estadual, Feito isto, ela auto-
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maticamente perderd seus poderes constituintes recebidos do art. 11 das
Disposi¢oes Transitérias da Constitui¢do Federal. Depois de pronto o Texto
Méximo Estadual, a Assembléia Legislativa ndo mais terd poderes consti-
tuintes, restando-lhe apenas a possibilidade de alterar a Constituigio Esta-
dual com base e na forma que sobre isso vier a ser disposto no préprio
Texto por ela elaborado.

O mais importante, porém, € ressaltar que, enquanto no exercicio dos
poderes constituintes e exclusivamente para o fim especifico de elaborar
a Constituicdo Estadual, a Assembléia Legislativa e os Deputados Consti-
tuintes ndio sofrerdo as limitagdes que a Constituicio Federal estabelece
para o Poder Legislativo. Isto porque, em tal caso, ndo estarfio no exerci-
cio do Poder Legislativo, ndo esterdo em situagdo de igualdade com os
demais poderes, mas, sim, estardo no exercicio de um poder fundante,
atuando diretamente como representantes do povo de cada Estado, no
exercicio de um poder de representagio outorgado diretamente pela Consti-
tuigio Federal, em nome do povo.

Isto significa que, no exercicio dos poderes constituintes, a Assembléia
Legislativa dever4 cuidar da organiza¢io do Poder Péblico na esfera esta-
dual, dispondo livremente sobre a composi¢do e funcionamento tanto do
Executivo, quanto do Legislativo e, ainda, do Judici4rio, desde que observe
¢ respeite os principios estabelecidos pela Constituigdo Federal.

Em sintese, a Constituinte Estadual é um poder constituido diretamente
pela Constituicdo Federal que, no plano estadual, est4 fora e acima dos
poderes constituidos estaduais, exatamente porque serd o poder constituinte
de todos eles.

Por outro lado, enquanto essa mesma Assembléia Legislativa estiver
exercendo seus poderes constituidos de fiscalizagio da administragdo pabli-
ca ¢ de produgio de leis ordindrias, ela deverd observar as disposicBes
relativas & autonomia e independéncia de cada um dos poderes constitui-
dos, ndo podendo imiscuir-se em assuntos privativos do Executivo e do
Judicidrio,

Se € muito fécil distinguir as atividades inerentes ao poder constituinte
das agOes pertinentes ao poder constituido, 0 mesmo ndo ocorre no tocante
a distingdo entre os principios constitucionais ¢ as simples normas isoladas.
O problema comega pelo fato, perfeitamente observivel, de que, contra-
riando a orientagdo unénime da doutrina mundial, no Brasil costuma-se
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dar mais valor ao texto expresso de uma simples norma, até de terceiro
ou querto escaldo, do que aos principios constitucionais.

Seja permitido lembrar o que foi dito por um experiente, culto e
respeitado Desembargador do Tribunal de Justiga de Séo Paulo, comen-
tando o verdadeiro preconceito existente contra os princfpios. Disse ele
que, na pritica forense, quando o advogado fundementa seu pedido em
um principio “é porque ndo tem direito”.

Nio € o caso de se reproduzir, aqui, a formidével licio sobre o valor
da nogéo de princfpio, exposta por GERALDO ATALIBA em seu precioso
livio sobre Repdblica e Constituicao (Ed. RT, 1988, pp. 5 e segs.), bas-
tando transcrever um pequeno trecho relativo aos principios bésicos e fun-
damentais da Constituicio Federal, que condicionam toda a legislago,
abrangendo as préprias emendas 3 Constituicdo, as Constituiches Estaduais,
as leis complementares e a legislagdo ordindria: “toda lei emanada de quais-
quer Orgdos constitufidos do Pais hd de submeter-se 43 balizas ¢ limites
contidos na Constituic@o, e, sobretudo, tender a realizar (assegurando-lhes
a sua eficicia, na maior- plenitude possivel) os principios constitucionais,
dos quais a FederagSo, a Republica e a tripartigdo do poder comparecem
em posigio singularmente relevante (porque fundamentais e bésicas de todo
o sistema)”.

E preciso, por conseguinte, eét'ender que ndo se pode tomar cada
dispositivo isolado da Constituighio Federal como um modelo obrigatério
a ser servilmente copiado pela Conmstituicio Estadual, dado que isso se
chocaria frontalmente com o princfpio federativo, que {vale repetir) €
bésico e essencial de todo o sistema.

Fique perfeitamente claro que, se a Constituigio Estadual néo pudesse
organizar o Poder Ptblico diferentemente daquilo que é feito pela Constitui-
¢80 Federal, atendendo 2s pecullaridades de cada Estado, obedecendo ape-
nas aos principios da Constitui¢ho Federal, ela nem mesmo teria razio de
existir.

Depois de mais de vinte anoe de centralismo absoluto, de concentragdo
total do poder nas méios do Executivo Federsl, depois de consolidado um
hébito de subserviéncia a todas:es vontades do governo central, é até cho-
cante falar-se em independéncia des poderes e, principalmente, em auto-
nomia dos Estados para decidir, com liberdade, sobre os assunios de seu
interesse. Mas esta € a nova realidede que emerge do novo Texto Consti-
tucional.
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MICHEL TEMER, em seus Elementos de Direito Constitucional (Bd.
RT, 5.* ed., 1989, p. 89) é muito enfitico ao afirmar a liberdade do poder
constituinte estadual, que deve obediéncia ndo a literalidade das normas
da Constituigio Federal, mas apenas a seus principios, cuja obrigatoriedade
de ohservaciio tem por objetivo assegurar a unidade nacional. Diz ele que
o constituinte federal mostrou-se muito atento ao principio federativo, deri-
vando dai a previsdo de Constituigdes Estaduais: “Por ser Federagiio € que
as Constituigbes estaduais sdo textos normativos hierarquicamente superio-
res a todos os demais, que a eles se submetem’.

Em resumo, ndo se podem aplicar a produgdo da Constituigdo Estadual
as mesmas limitagBes existentes para a produgdo da legislagio ordindria
estadual.

De resto, a observincia da literalidade das normas da Constituigdo
Federal levaria até mesmo a uma impossibilidade de funcionamento da
constituinte estadual. Com efeito, se fossem tomados como de competéncia
privativa do Chefe do Executivo aqueles assuntos que a Constituigio
Federal (art. 61, § 1°) elenca como de iniciativa privativa do Presidente
da Repiblica, muito pouca coisa restaria a ser tratada pela Constituigdo
Estadual.

Com relagdo 2 organizacdo do Poder Judicidrio estadual (assunto que
ji tem ensejado muita polémica) é preciso separar aquilo que pode ser
estabelecido livremente pelo constituinte estadual, daquilo que the & defeso
alterar por apresentar-se como principic da Constituigdo Federal.

Evidentemente, é obrigatéria a existéncia de um Poder Judicidrio
Estadual por forga do principio da tripartigio do poder. O érgio de cipule
da Justica estadual haverd de ser, obrigatoriamente, o Tribunal de Justiga,
porque assim estd disposto no Texto Federal. Ndo obstante caiba & Consti-
tuicdo Estadual definir a competéncia de seus tribunais (art. 125, § 1.°),
ela j4 estd proibida de, por qualquer forma, esvaziar, diminuir ou enfre-
quecer o Tribunal de Justica, pois isso violaria a Constitui¢io Federal.

Entretanto, com relagdo a outros tribunais, necessariamente inferiores,
estd livre a Constituicdo Estadual para criar ou extinguir o que lhe aprou-
ver. Evidentemente estd-se supondo a sensibilidade e o bom-senso das cons-
tituintes estaduais, que certamente ouvirfo todas as partes necessérias &
administracio da Justica e, especialmente, 0 povo, destinatdrio dltimo da
prestagio jurisdicional.
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Nesse sentido, manifesiou-se o eminente professor e Juiz Federal em
S&o Paulo, AMERICO LACOMBE em trabaiho publicado sob o titulo “Os
Tribunais Estaduais”, numa coletinea de estudos sobre A Constituipdo
Brasileira (Ed. Forense Universitaria, p. 254}, enfocando, especificamente,
os Tribunais de Algada: “'A Constituigdo Federal nao prevé, deixando ai
gbsoluta liberdade para a Constituicio Estadual, a criagdo dos Tribunais
de Algada e nem mesmo s¢ esses Tribunais de Algada funcionarfo na
realidade como algada ou serdo tribunais especializados. Af fica a critério
de cada Estado™.

Enfim, cabe a cada Estado conmservar ou alterar a estrutura judiciéria
existente no tocante a tribunais inferiores. Em caso de alteragio, seja qual
for a denominagio adotada, seja qual ior o critério escothido (algada, espe-
cializago, regionalizaciio), algumas pautas, alguns principios devem ser
observados, como € o caso do chamado quinto constitucional, previsio no
art. 94 da CF para os “Tribunais dos Esiados™ genericamente. Ou seja,
existe liberdade, mas niio absoluta.

Ja se argumentou, entretanto, que a Constituigdo Estadual n@o poderia
dispor sobre o Poder Judicidrio estadual ou que, ao [azé-lo, ndo poderia alte-
YAr & organizagio existente, dado gue, conforme disposto no art, 96, 1I da
Constituigdo Federal, compete privativamente ao Tribunal de Justiga propor
diretamente ao Foder Legislativo qualquer alteragdo da ordem existente e,
especinlmente, a ctiagio ou extingdo de tribunais inferiores.

Ora, clato esifi que a organizagio existente nao ¢ esta que, hoje, stual-
mente existe, mas, sim, a que vier a ser estabefecida pela Constituigio Esta-
dual, mesmo porgue ndo se pode confundir Poder Legislativo com Poder
Constituinte.

A Assembléia Legislative, enquanto estiver funcionando no exercicio
dos poderes constituintes de que foi nvestida, estd fora e acima dos poderes
constituidos, nao havendo sentido em falerse de inicimtiva privativa, de
quem quer que seja, no tocante a normas constitucionais. A constituinte &
bastante em si; ndo depende da provocagho de ninguém para orgamizar o
Poder no dmbito estadual.

Essa mesma Assembléia Legislativa, uma vez concluida & elaboragio
da Constituigio Estadual, ndo mais teré qualquer possibilidade de alterar a
organizacio ¢ funcionamento do Poder. Judicidrio, sendo mediante proposta
do Tribunal de Justica, dado que, nessa obwslo, ela ndo mais estard investl
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da de poderes constituintes, mas serd um simples érgéo do Poder Legislativo,
e, nessa condigfio, deverd observar as regras inerentes & harmonia e inde-
pendéncia dos poderes constituidos,

Com as devidas adaptagdes, tudo que foi dito aqui serve também para
o poder constituinte municipal. Cada Cémara Municipal, durante um certo
periodo de tempo, por forga do art. 11, pardgrafo vinico, das Disposi¢Bes
Transitérias da Constituigio Federal, estard investida de poderes extraordi-
nérios para organizar o Poder Pdblico no dmbito municipal, observados os
limites estabelecidos no mesmo dispositivo acima referido, mas com plena
liberdade, no sentido de que, enquanto estiver funcionando como poder cons-
tituinte, ndo depende nem estard limitada por suposta iniciativa privativa do
Executivo.

Em sintese, nio se pode confundir poder constituinte com podetr cons-
tituido, nem se podem aplicar ao poder constituinte as limitagdes aplicadas
aos poderes constituidos, dado que aquele esta fora e acima de todos estes.
O poder constituinte niio pode deixar de organizar os poderes constitufdos,
estabelecendo normas que assegurem a harmonia e independéncia recfproca
entre eles, por forca do principio da separacdc do poder. A liberdade de
organizagéo dos poderes € bastante ampla, por forga do principio federativo,
e, em caso de ddvida quanto a algum aspecto especifico, a solugio deve
ser encontrada & luz ¢ em consonfincia com o mesmo principio federativo,
que serve de suporte tanto para as Constituiges Estaduais quanto para a
Lei Orginica de cada Municipio.

Seja permitido, para finalizar, uma referéncia & sabia ligio de RAUL
MACHADO HORTA (“Natureza do Poder Constituinte do Estado-Mem-
bro”, RDP, 85/61):

“As normas centrais, que partem da Constituigio Federal,
ndo podem absorver o terreno da auto-organizacio do Estado-
Membro e devem coexistir com as normas constitucionais auténo-
mas de auto-organizag@o. A conversdo da Constituicio Federal em
Constituigdo total — a Gesammtvetfassung — na terminologia de
HANS KELSEN —— subverteria a natureza do Estado Federal”.

A sabedoria e a oportunidade dessas palavras ganham ainda maior
relevo ao se considerar a orientag@o politica dos constituintes, claramente
transferida para o texto da Constituigiio, no sentido de descentralizar o
Poder, restaurar a federacdo e fortalecer as unidades cujo conjunto harmé-
nico integra e forma a Unido Federal.
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1. Introdugdo. A crise do direito, a necessdria revisao das fontes e a con-
veniéncia de uma reflexido sobre a fungdo atual da autonomia privada

Reiteradas afirmagdes e uma generalizada convicgdo de que o direito
estd em crise ('), causando nos juristas um estado de perplexidade e incer-
teza que os torna vulnerdveis ao sentimento comum de anglistia contempo-
rénea (%), e a certeza de que, ao refletir sobre essa crise, mister se torna dedi-
car significativo espago ac tema das fontes do direito, pois que reciproca-
mente implicadas a prépria concepgio do direito e a teoria das fontes (%),
tornam conveniente, se N80 necessaria o jusprivatista, ume reflex@o sobre
a autonomia privada, enfrentando o problema de saber se, ¢ em que medida,

(1) A crise do direlto é um processo que se evidencia de vérios modos. Uns
afirmam que o direito estd em declinic (GEORGES RIPERT, “Le Qéclin du
droit” in Etudes sur ig Législution Contemporaine, Paris, L.GD.J. 1949), outros
pregam o seu desaparecimento (K. STOYANOVITCH, “La théorle marxiste du
depérissement de I'Etat et du droit”, Archives de Philosophie du Droil, n® 8,
Paris, Sirey, 1963, E. B. PASUKANIS, La Théorie Générale du Droit et le Mar-
risme, Paris, EDI, 1970 ¢ a corrente marxista em geral}, tude isso como produto
da inseguranca gerada pelo desenvolvimento do direito no apés-guerra € & COr-
respective intlacio legislativa, a atestar que, mais do que nunca, ¢ raclonalismo
juridico obedece as lels de um racionallsmo econémico e aos imperativos politicos
vigentes. Outros reconhecem que o direito reduziu o seu campo de atuacfo e 8
sua prépria importdncia, perdendo a dogmética o seu ideal de panjurismo (JEAN
CARBONNIER, “L’hypothése du non-droit, Archives de PFhilosophie du Droit,
n® 8, Paris, Sirey, 1963), em face do crescimento das demais ciénclas soclals,
Outros ainda contestam o préprio sistema juridico e o funclonamento do Poder
Judicidrio, pondo em evidéncia Bs contradicdes entre o discurse do direito e a
sua pratica, sedimentando-se a opinifo de que o direito e a justica nfo corres-
pondem as condigies ds vida atual. Podem identificar-se nesse posiclonamento
critico, de modo geral, trés questSes: a contestagho da ideologis juridica subja-
cente ao direito atual, isto &, 8 tendéncia a justificar a existéncia e a eficécia
do ordenamento juridico com base em valores morals que apenas ocultam os
valores politico-econfmicos ¢ os sistemas de pensamento que verdadeiramente lhe
servem: de suporte ideolégico (FRANQOIS RIGAUX, Introduction & la Science
du Droit, Bruxelles, 1975, MICHEL MIAILLE, Une Introduction Critiqgue uu Droit,
Paris, Maspero, 1976, ANDRE-JEAN ARNAUD, Les Juristes face 4 la Société, du
XIXe Sidcle ¢ nos Jours, Paris, P.UYP, 1975; o préprio funcionamento da justica
contenciosa, que se limita 4 tentativa de pdr fim a conflitos de interesses sem
malor Interesse em transiormar a situacho juridica que ¢ determina; e & prépria
importancia das leis. como normas gerals, superadas pelas normas Individuais
e concretas da atividade administrativa e convencional (Cfr. PAUL ORIANNE,
Introduction au Systéme Juridigue, Bruxelles, Bruylant, 1882, pp. 7 & 1T). E
ainda, BRUNO OPPETIT, L'Hypothése du Déclin du Droit e CHRISTIAN ATIAS,
“Une crise de légitimité Seconde” in Droits, Revue Francaise de Théorie Juridigue,
4, Paris, P.UYF., 1386, Cfr. ainda CASTANHEIRA NEVES. O Direito como alter-
nativa humana. Notas de reflexfio sobre o problemg atual do direifo, conferéncla
proferida no IV Congresso de Direito Comparado Luso-Brasileiro, Rio de Janeiro,
setembro de 1987.

(2) JEAN CARBONNIER, Flexible Droit, Paris. L.GD.J, 5 éd. 1983, pp. 1563
& Begs.

(3) CASTANHEIRA NEVES, Fontes do direite in Polis-Enciclopédia Verbo da
Sociedade e do Estado, vol. 2, LisboasS. Paulo, 1984, p. 1514, Cfr. R, LIMONGI
FRANCA, Formas e Aplicagdo do Direito Positivo, 8. Paulo, Revista dos Tribu-
nals, 1969,
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esse principio pode realizar-se como fonte de direito, em face do conflito
atual da doutrine individualista com as tendéncias sucials que mantém em
aberto a velha opocigéo entre a idéia individual e a idéia sccial no direito
privado. Além disso, a apregoada crise do dircito abrange também a proble-
mética da autonomia privada, s¢ bem que de forma diversa, e até surpreen-
dente, pois, se de um lado limita crescentemente o seu exercicio e alcance,
pela presenca atuante do Estado nos setores de natureza econdmica, por
outro lado reafirma a sua importancia e fungdo comn o 'recrudescimento
da mistica contratual” (*), e o uso crescente do negéeio juridico, o instru-
mento por exceléncia de sua realizacdo,

Justifica-sc ainda a escolha do tema pelo reduzido interesse que tem
suscitado nas obras juridicas de Portugal e do Brasil (%) diversamente do
que se tem verificado em outros sistemas onde a produgdo bibliogréfica é
realmente expressiva ("), Razdes de natureza histdrico-cultural, a encobrir
valores politicos e até religiosos, devem poder justificar tal posicionamento
doutrindrio, que nfo ¢ coaduna, porém, com O processo de intensa Tenova-
giio legislariva que vem marcando o direito portugués e o direito brasileiro
das tltimas décadas.

(4 OR.LANDO GOMES, Novos Temas de Direitn Civil, Rio de Janeiro, Forense,
1963, p. 83.

{5) ANA PRATA, A Tulelu Constitucional da Autonomia Privedq, Colmbra,
Livraria Aimedina, 1882, p. 5; v. ainda, MARIO BIGOTTE CHORAO, Temas
Fundamenigis do Direito, Colmbra, Livraria Almedina, 1986, pp. 251 e segs, No
direito brasileiro, ORLANDO GOMES, Autonomic privada in Enciclopédia Saraiva
do Direito, vol. 9, 8. Paulo, 1977, p. 258: FRANCISCO DOS SANTOS AMARAL
NETOQ, Dg Irretroatividade da Condigdo Suspensiva, Rio de Janeirg, Forense,
1984, pp. 43 ¢ gegs., € zinda, “A autonomia privada come poder juridico”, in
Estudos Juridicos em homenagem qo Professor CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA,
Rio de Janeiro, Forense, 1684,

(8) Cfr. entre outros, para o direito alemfio, KARL LARENZ, Alpemeiner Teil
des deutschen Bilrgerlichemn Rechts, 4. Anflage, Miincher, 1877, VERLAG CH.
BECE, psr. 2, 11, ¢); WERNER FLUME, Allpemeiner Teil des deutschen Bir-
gerlichen Rechts, Das Rechisgeschift, 2. Anflage, Berlin-Heidelberg, Ney York,
1975, p. 1; FRANZ BYDLINSKI, Privatautonomie und objektive Grundlogen der
verpfcichtmden Rechtsgeschifies, Weln, 1967; FRITZ VON HIPPEL, Das Probiem
der rechisgeschiiftlichen Privatautcmomze Berlin, 1936; ALFREDQ MANIGK, Die
Privatautonomie in Aufbau der Rechisquellen, Berlin, 1935; HANS MERZ, Pritg-
tautonomie heute. Grundsarz und Wirklich Keif, 1970; para o direito italiano,
LUIGI FERRI, L’Autonomia Privata, Milano, Giuﬂ'ré, 1859, EMILIO BETTI,
“Autonomis Privata”, Novissimo Digesta Italiano, Torino, UTET, 1974; BSAL-
VATORE ROMANO, Autonomia privats, Riv, Trim. Dir, Pubbl., 1958, V1. LUIQI
CARIOTA-FERRARA, Il Negozio Giuridico nel Diritto Privato Italiano, Napoll,
Morane Editore, 1948; SALVATORE PUGLIATTI, “Autonomia privata”, Enciclo-
pedia del Diritto 7V, Milano Gluffré, 1959; FRANCESCO SANTORO-PABSARELLI,
L’Autonomia dei Privaii nel Diritto dell’'Economiz, Seggi di Diritto Civile, Napol,
Case Edit. HUGENIO JOVENE, 1961, I, GIUSEPPE STOLFI, Teoria de! Neégazio
Giuridico, Padova, 1947; RENATD SCOGNAMIGLIO, Contributo alla Teoria del
Negozio Giuridica, Nepoli, Casa Edit. EUGENIO JOVENE, 1960; para o direito
francés, por todos, JAQUES GHESTIN, Traité du Droit Civil — le Contrat, Parls,
LGDI, 1980; para o direito espanhol, JOS® ANTONIO DORAL Y MIGUEL ANGEL
DEL ARCO, El Negocio Juridico, Madrid, Trivium, 1882; FEDERICO DE CASTRO
Y BRAVO, Xl Negocio Juridion, Madrid, INGY, 1971
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Por sua formagio histérico-filosdfica, a explicitar-se adiante, a autono-
mie privada “problematiza as relagdes entre a vontade ¢ a norma”’, levanda
a concepgoes doutrindrias diversas, conforme se polarize sobre a primeira;
de natureza subjetiva, em que se se d4 proeminéncia s0s interesses do agen-
te, ou sobre a segunda, em que se visam os interesses gerais da comunidade,
realcados pelo cardter objetivo da declaragio normativa. E liga-se aindas, ¢
portanto, ao conceito de poder ou de autoridade, que também s vincula a0
de liberdade. Fundamenta-se, assim, a afirmativa de que o tema escolhido,
na problemética de sua existéncia ¢ eficdcia atual, apresenta-se comum b
vérios campos de direito, passando da filosofia & teoria geral, e desta & dog
mética juridica, suscitando questdes e problemas virios que se perspectivam
conforme o posicionamento ideoldgico e metodoldgico do jurista-intérprete,

Embora reconhecendo que o problema da autonomia privada transcen-
de o campo do direito civil, considerando-se este como abrangente de todas
as relagdes privatisticas (7}, e diretamente se ligue & temdtica das fontes do
direito, devemos limitar-nos aqui & matéria civilista que, tendo por base o
fundamento a pessoa humana (®}, ¢, indiscutivelmente, o habitat natural do
tema e, em termos mediatos, 3 consideragao de seu instrumento de realive-
8o, o negéeio juridico, o campo onde se levanta, precisamente, o probiema
fundamental de sua eficdcia e de seus limites, ou ainda, a autonomia ptivadd
como principio e o negécio jurfdico como processo ou modo constitutivo de

sua positivagdo ().

O entendimento de tais questdes deve partir, inicialmente, de um perfil
histdrico, como expressdo de uma experiéncia que se protrai ao longo dos
séculos de existéncia dos chamados povos cultos, 0 que nos fornece os eles
mentos necessérios & percepgio da génese, desenvolvimento, cristalizacio e,
finalmente, declinio do conceito, isto pelo advento da sociedade tecno-indus-
trial onde se afirma monopolisticamente o poder de intervengio do Estadd,
para depois chegar a outro perfil de natureza ldgica, em que se considere -a
hip6tese de um ordenamento jurfdico que privilegie ou se bascie na vontade
particular. A isto se conecta a chamada autonomia negocial, que pressuple
definir o negdcio juridico como ato € como instrumento de autonomia priva-
da, como euto-regulamento dos proprios interesses do agente, em suma,
como fonte normativa {'?). '

Na consideragdo de todos esses aspectos, todavia, levantado o fio de
continuidade histérica da experiéncia juridica focalizada, que viu nascer o

(1) SANTORO-PASSARELL], Doulrine Generall del Diritio Civile, Napoll, EU-
GENIO JOVENE, % ed., 1971, p. i85, ) .
(8) HERNAMNDEZ OIL, EI Concepio del Derecho Civil, apud FEDERICO PUIG
FERNA, Compendio de Derecho Civil Espaflol, I, Madrid, Ediclones Plramide 3-A,
19786, p. 31,

(9) CASTANHEIRA NEVES, op. cit, p. 1.566. Com poaigho diverss, ANTONIO
JUNQUEIRA DE AZEVEDCQ, Nepdcio Juridico. Existéncia, Validads ¢ Efivdcig,
8. Paulo, Saraiva, 1074,

{10} LARENZ, op. cit, p. 33; FLUME, ¢p. olf, pp. 1 € stgs.
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conceito de autonomia como expressio do poder jurigeno dos particulares,
¢ristalizado nas estruturas coerentes, unitdrias e hierarquizadas da dogmé-
tica positivista, deve utilizar-se uma perspectiva funcional prépria, na qual
o direito seja produto da experiéncia juridica geral (e ndo de uma classe)
livre, inovadora, realistica e, acima de tudo, pluralistica, na eleigdo e na
concretizagdo normativa de seus valores. Ora, num sistema aberto tém
cada vez mais importincia as fontes extralegislativas (**), contrariando-se
assim um dos mais caros dogmas do positivismo, a lei como finica ou prin-
cipal fonte do direito. E abrem-se as portas para os pluralismos sociais, poli-
ticos e juridicos, expressos em correlatos subsistemas, todos inter e comple-
xamente relacionados entre si (*2). E nesse aspecto de vinculagBes que situa-
mos a aulonomia privada, como principio normativo-juridico fundamento
da civilistica contemporinea, em fun¢do do debate que se trava entre a
tendéncia individualista e a tendéncia social (**), do que se infere a hipdtese
de que o que estd em crise ndo € propriamente a autonomia em si, mas uma
determinada concepgéo ou perspectiva sua.

2. Pressupostos conceituais. O papel da vontade na nomogénese juridica.
Vontade, liberdade, autonomia da vontade e autonomia privada

A atividade espiritual do homem desenvolve-se de dois modos diversos,
o conhecer e o querer. Pela primeira, apreendem-se os objetos, faz-se a sua
captagiio mental ('*); pelo segundo, exercita-se uma faculdade em diregio
a um fim ou valor.

Sob o ponto de vista psicoldgico, a vontade é, assim, uma faculdade
espiritual do homem que manifesta uma tendéncia, um impulso para algo,
a realizacdo de um valor intelectualmente conhecido.

Mas nao sd psicologicamente se pode apreciar a vontade. A ética, a
filosofia, o direito, sGo outros campos de conhecimento em que a vontade
se torna objeto de consideragio.

Eticamente, a vontade traduz-se em uma atitude ou disposigio moral
para querer algo. Metafisica ou filosoficamente, é uma “entidade a que se
atribui absoluta subsisténcia e se converte, por isso, em substrato de todos
os fendmenos” (%),

(11) NORBERTO BOBBIO, Dalla Struttura alla Funzione, Nuovi Studi di Teoria
del Diritio, Milano, Ed. Comunita, 1977, p. 51.

(12) ORIANNE, op. cit.,, pp. 145 e segs.

(13) GIOELE SOLARI, Filosofia del Diritto Privato, I, Individualismo e Diritto
Privato, Torino, Giappicheli, 1859, pp. 24 e segs.

(14 JAIME M. MANS PUIGARNAU, Ldgica puara furistes, Barcelona, Bosch,
Casa Editerial S/A, 1973, p, 1687, WALTER BRUGGER, Diciondrio de Filosofia,
trad. portuguesa de Antonio Pinto de Carvalho, 8. Paulo, Herder, 1962, pp. 557
e 558.

(15) FERRATER MORA, Diccionario de Filosofia, Buenos Aires, Ed. Sudameri-
cana, 5* ed, 1965, II, p. 919,
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A vontade aparece, assim, como um motor, impulsionando e dirigindo
o movimento em todo o reino das faculdades (*%). Em razio do fim proposto,
a vontade move-se a si mesma.

Para o direito, a vontade reveste-se de especial importincia pela cir-
cunstincia de constituir-se em um dos principais elementos do ato juridico.
Manifestando-se de acordo com os preceitos legais, a vontade produz deter-
minados efeitos, criando, modificando ou extinguindo relagdes juridicas,
caracterizando, assim, a vontade juridica.

Vontade psicoldégica e vontade juridica ndo séo, porém, coincidentes.
Enquanto que a psicologia conhece a vontade como “tipo especial de ten-
déncia psiquica, associada & representagic consciente de um fim e de meios
eficientes para realizd-lo”, estudando-a no campo do ser, o direito aprecia-a
no campo do dever ser, 1o campo da dogmétice juridica, reconhecendo-a
como fator de eficécia jurfdica nos limites & na forma estabelecida pelo sis-
tema normativo. Para o direito, portanto, a vontade tem grande importincia
na génese dos direitos subjetivos, sendo critério diferenciador dos fatos e
atos jurfdicos, e critério doutrinério de justificaciio desses mesmos direitos.

A possibilidade, faculdade, que o individuo tem de atuar de acordo com
sua vontade chama-se liberdade que, no direito, tem grande importéncia
pelos limites que se pdem & sua atuagfo (sendo um conceito plurivoco, de
extrema complexidade, a liberdade pade apreciarse sob diversos &ngulos,
como liberdade natural, como liberdade social ou politica, como liberdade
pessoal e como liberdade juridica, que é a que nos interessa) (17).

A liberdade juridica &, portante, a possibilidade de a pessoa atuar com
transcendéncia juridice (*®). Se encarada sob ¢ ponto de vista do sujeito,
realiza-se no poder de criar, modificar ou extinguir relagdes juridicas; se
encarada objetivamente, é o poder de regular juridicamente tais relagdes,
gando-lhes conteido e eficcia determinada, reconhecida e protegida pelo

ireito.

A esfera de liberdade de que o agente dispGe no &mbito do direito
privado chama-se autonomia, direito de reger-se por suas préprias leis.
Autonomia da vontade é, portanto, o principio de direito privado pelo qual
o agente tem a possibilidade de praticar um ato juridico, determinando-lhe
o contetido, a forma e os efeitos. Seu campo de aplicagfo &, por exceléncia,

(1) BERNARD WINDSCHEID, Diritto delle Pandette, trad. italiana de CARLO
FADDA e PACLO EMILIO BENSA, Torino, UTET, 1802, pp. 173 e sega.

(17) A liberdade é conceito plurfvoco, de exirema complexidade, Pode apreciar-se
sob diversos Angulos, como liberdade natural, como liberdmde social ou polftica,
como liberdade pessoal & coma linerdsds juridica. Cfr. FERRATA MOBA, op. ¢if,
I, p. 19; JOAQUIM DE SO0OUZA TEIXEIRA, “Liberdade”, in Polis-Enciclopédia
Varbo da Sociedade e do Estado, Lisboa, Editorial Verbo, vol. 3, 1085, pp. 1080 e
Begs.

(18) MANUEL GARCIA AMIQO, Instituciones de Derecho Civil, I, Parte Gene-
ral, Madrid, Editoriales de Derecho Reunidas 3/4, 1979, p. M.
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o direito obrigacional, aquele em que o agente pode dispor como lhe aprou-
ver, salvo disposigdo cogente em contrdrio. E quando nos referimos especi-
ficamente ao poder que o particular tem de estabelecer as regras juridicas
de seu préprioc comportamento, dizemos, em vez de sutonomia da vontade,
autonomia privada. Autonomia da vontade, como manifestagio de liberdade
individual no campo do direito, psicolégica ('*), autonomia privada, poder
de criar, nos limites da lei, normas juridicas (**). Se quisermos tornar mais
especifico o tema, podemos dizer que, subjetivamente, autonomia privada é
o poder de alguém de dar a si préprio um ordenamento juridico e, objetiva-
mente, o cardter propric desse ordenamento, constituido pelo agente, em
oposicao ao cardter dos ordenamentos constituidos por outros (*1).

A autonomia privada constitui-se, portanto, no &mbito do direito priva-
do, em uma esfera de atuagdo jurfdica do sujeito, mais propriamente um
espago de atuag@o que lhe é concedido pelo direito imperativo, o ordena-
mento estaial, que permite, assim, aos particulares, a auto-regulamentagéo
de sun attvidade juridica. Os particulares tornam-se, desse modo e nessas
condi¢des, legisladores sobre sua matéria jurfdica, criando normas juridicas
vinculadas, de eficdcia reconhecida pelo Estado, Tratando-se de relagGes
juridicas de direito privado, os particulares sfo os que melhor conhecem
seus interesses e valores e, por issc mesmo, seus melhores defensores (*2),

Diretamente conectada 3 concepgio da autonomia da vontade como
poder juridico estd a teoria normativa do negécio juridico, pela qual este,
como instrumento de realizagic da autonomia privada, ¢ declaragdo de
vontade criadora de normas juridicas.

3. Autonomia privada. Conceito e natureza, em uma perspectiva estrutural
e dogmitica

Por tudo o que foi dito, a autonomia privada surge como o poder que
0s particulares t8m de regular, pelo exercicio de sua prépria vontade, as rela-
¢bes de que participam, estabelecendo-lhes a respectiva disciplina juridica.

Sinbnimo de autonomia da vontade para grande parte da doutrina con-
temporiines, com ela, porém, nio se confunde, existindo entre ambas sensi-
vel diferenga que se reaiga com o enfoque do fenbmeno em apreco na pers-
pectiva da nomogénese juridica. Poder-se-ia logo dizer que a expresséo auto-
nomia da vontade tem uma conotagdo mais subjetiva, psicoldgica, enquanto
que a autonomia privada marca o poder da vontade de um modo objetivo,
concreto e real, como j4 referido,

(19) GIUSEPPE STOLFI, Teoria del Negozio Giuridico, trad. esp. de JAIME
SANTOS BRIZ, Madrid, 1858, p. XII.

(20) LUIGI FERRI, L’Autonomia Privata, Milano, Gluffré, 1959, p. E.

(21) BANTI ROMANO, Frammenti di un Dizionario Giuridico, Milano, Gluffrd
Editore, 1983, pp. 24 ¢ segs.

(22) GARCIA AMIGO, op. cit., p. 209,

R. Inf, legid. Brosdlia a, 26 n, 102 abr./jun. 1989 213



Sob o ponto de vista institucional e estrutural, uradiciondimente d:sn:ii
nante na teoria geral do direito, pois que se 12m preocupado mais o8 t de
cos em saber como o direito é feito do que, na verdade, para que
serve (2*); & autonomia privada constitui-s¢ em um dos principios fore
damentais em torno do que se organiza o sistema de thexw pnvaiio contem-
péeineo (*) num reconhecimento, pelo sistema juridico, da Fmstéhcta-’ de
sitn &mbito particular, uma esfers privada de atuagio com eficdcia normativa.
Trata-se, efetivamente, de uma verdadeira projegso, na ordem ']uridlce'_ do
personalismo ético, concepgdio axiolégica de pessoa como centro ¢ destine-
tério da ordem juridica privada (), sem o que a pessoa humana, embore
formalmente revestida de titularidade juridica. nada mais seria do que mero
instrumento a servigo da sociedade (*°).

Sob o ponto de vista técnmico, a autonomia privada funciona
como verdadeiro poder juridico particular, traduzido na possibilidade de o
sujeito agir com s intengo de criar, modificar ou extinguir situagSes juridi-
cas proprias ou de outrem. Tal poder nfo €, porém, originério. Deriva do
ordenamento juridico estatal, que o reconhece, e exerce-se nos limites que
esse fixa, limites crescentes pelo aumento das fungbes estatais em virtude

da stagem do Estade de direito para o Estado intervencicnista e assis-
tencial.

Quanto 4 sua natureza, a autonomia privada é verdadeiro poder juridi-
co que se ‘tradgz na possibilidade de o sujeito atuar para o fim de modificar
situagdes jurfdicas subietivas, préprias ou de outrem (3",

O poder jurfdico (**) realiza-se através da criagio de normas juridicas,
quer pelos pacticulares, no exercicio da autonomia privada, quer pelo Estade,
no exercicio da sua compeiéncia que a lei maior ihe confere ¢ regula. No
primeiro caso, o poder é normativo, e realiza-se através de negdcios juridi-
cos, podendo ser também n@o-normativo, atuando por meio de atos juridi-

cos em senso estrito, ou agdes materiais, que nAo constituem manifestagdes
dg attonomia. Die aualauar modn 0 noder inridica 6 comnea monifacensZn da
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capecidade juridica, pressuposto das relagbes e dos dircitgs subjetivos (*%).

Nio sendo furigdo do jurista o estudo do poder, seu. nascimento e
exercicio, interessa-lhe, porém, a relagiio que exisie entre ¢ poder ¢ o direito,

(33) BOBBIO, ¢p. &it, p. 8.
() PLUME, op. cit, b, L
{25) LARENZ, op. off, p. 28

(26; JOSE ANTONIC DORAL ¢ MIGUEL ANGEL DEL ARCO, £ Negorio
Juridico, Madrid, Trivium, p. i1 -

(21) VITTORIO FROSINTI, “Potere (Teorfa Genersle)”, in Novissimo Digesto
Ialigno, Torine, UTET, XITI, 1637, p. 40, .

(28} O poder juridico € o poder de estabelecer normas provides de sancéo. Ofr.
do AUTOR, op. cil,, pp. 39 & segs.

(28} BANTT ROMANO, op. cit, p. 202,
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duas faces da mesma moeda, pois o poder nasce da norma juridica e produz
normas, e a norma nasce do poder e produz outros poderes (3%).

Tal correlacio justifica o interesse do jurista pelas questdes que a génese
e o exercicio do poder levantam. considerando-se que o exercicio da au-
tonomia privada é uma questdo de exerciciu de poder, dentro dos limites ¢
na esfera de competéncia que o ordenamento juridico estabelece. Ora, o
problema da autonomia privada. na sua existéncia e eficdcia, & apenes um
problema de limites {*").

As normas juridicas nio nascem do nada. Elas sempre resultam de um
processo de constitui¢do e positivacao do direilo, em que se destecam os @tlos
praticados pelos sujeitos no oxercicio do poder juridico que o sistema lhe
confere, O direito s cxiste ¢ é eficaz, portanto, em virtude de um poder que
o cria e legitima, sendo que no dmbiw das relagdes pessoais e patrimoniais,
os particulares detém o chamado poder negocial, que exercem como os
negécios juridicos. Esse poder que aos particulares se reconhece de estabele-
cerem, por ato de vontade propria, a disciplina juridica das relagdes de que
participam, é o que se denomina, como acima referido, de autonomia
privada. Difere da autonomia ptiblica no sentido de scr esta um poder atri-
‘butdo ao Estado, cu a seus drgdos, dz criar dircitos nos limites de sua compe-
téncia, com o lim de protegiio dos interesses fundamentais da sociedade.
Seu dbijetive € de naturezs publica ¢ seu poder € originario e discriciondrio.
Y& na autonomia privada, os interesses sdo particulares ¢ seu exercicio ¢
ma_n_ifestacﬁo de liberdade, derivado e »econhecido pela ordem estatal. Seu
Instrumento € o negdcio juridico.

4. Fumdamentos da autonomia privada. A liberdade ¢ o personalismo
ético

Bundamento ou pressuposto du autonomia privada ¢, em lermos imedia-
108, a liberdede como valor juridico. e, mediatamente, a concepgao de que
¢ individuo é & base do edificio sociel e juridico e de que a sua vontade,
livremente manifestada, ¢ instrumento de realizagao de justica. Coroldrio
-dessn concepedo € negdeio juridico como fonte principal de obrigagfcs.

QOra o direito civil é o ordenamento juridico dos interesses e das rela-
goes juridicas privadas, [undado no principio da igualdade dos homens
perante a lei, elaborado histérica e continuamente em torno do reconhecimen-
to de uma esfera de soberania individual que tem suas evidentes manifesra-
¢3es no principio da liberdade, com referéncia & pessoa, na propriedade, com
referéncia aos bens, e no contrato, com referéncia 3 atividade econdmica

{300 BOBBIO, Studi per una Teoria Generale dei Diritto. Tortho, Giappichells,
1970, p. 88, Cf. dn AUTOR, pp. 40/41.

{31) FERRI, op. cit, p. 5.
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das pessoes (). Pode assim caracterizarse como sendo aquele. setor do
ordenamento jurfdico em que se exercila ou realiza a autonomia reconhecida
aos sujeitos de direito, ¢ que se constitui em principio fundamentsl embora
limitado pelas modernas exigéncias de sociabilidade ¢ do bem comum.

QO principio da autonomia privada baseis-se, portanto, ou tem como
pressuposto a liberdede individual (**) que, filosoficamente, se entende como
a possibilidade de opcdo, como liberdade de fazer ou de livre arbitrio, ou
ainda, sociologicamente, comc auséncia de condicionamentos materiais ¢
saciais. Sob o ponto de vista juridico, a liberdade € o poder de fazer ov nlo
fazer, a0 arbitrio do sujeito, todo o ato nfio ordenado nem peoibido por
lei (%) &, de modo pasitivo, € o poder que as pessoas tim de optar entre o
exercicio ¢ o nio exercicio de seus direitos subjetivos (). A liberdade con-
siste, portanto, sob o ponto de vista juridico, em uma faculdade de optar
entre o exercicio ou néo dos direitos subjetivos ou das faculdades de que
o agente dispde. Da liberdade juridics, ou liberdade como direito, distin-
gue-se 2 liberdade da vontade, liberdade como poder (**). Como diteito, &
liberdade & faculdade de opgdo entre etos nem ordenados nem proibidos,
como poder ¢ a faculdade de atuacio dentro da esfera juridica.

A liberdade, como valer juridico, permite ao individuo a atuagho com
eficdcia jurfdica, cu methor, a atuagéo livre com transcedéncia jur{dica (*")
que se concreta em duas manifestacdes fundamentais, uma, subjetiva, que
€ o estabelecimento, modificagio cu extingéio de relacOes jurfdices, ¢ outra,
objetiva, que é a normativizagio ou regulagdo juridica dessas relmgSen.
Cenfiguram-se, desse modo, duas facetas da Liberdade juridics, uma, & libes-
dade de criar, modificar ou extinguir relagdes jurfdicas, cutra, a de estabe-
lecer as normas juridicas disciplinadoras desta atividade, que € a autonomia
privada, definfvel, enfim, como poder juridico de criar, nos Limites legal-
mente estabelecidos, normas de direito,

A autonomia privada significe, assim, que o ordenamento estatal deixa
um espago livre ao exercicio do poder juridico dos partticulares, eepago cese
que € a esfera de atusgiio com eficéicia juridica. Reconhsce-se, portanto,
que, tratandoss de relagSes furfdicas de direito privado, sko os particuls-
res que melhor conhecem sous intereeses e a melthor forma de regulé-los
juridicamente,

{31 ROBARIO NICOLO, "Dirtito civile”, in Enciclopadic del Diritto, Vol XII,
D. o0, CEBARE GRAMSETTI ¢ UGO CARNEIVALIL, “Diritto civile”, In Novissimo
Dipesto Italiano, apendice II, pp. 1150 & segn.

{3%) STOLFL op. e loc. off.

{M) EDUARDO GARCIA MAYNEZ, Filaeofia de! Derecho, México, Edltorial
FPorrua 8/A, 194, p. 389.

{36) Idem, p. 391,

(3 Idem, p. 304.

{37 GARCIA AMTIQO, op. cif, . 207,
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O principio da autonomia privada estd hoje submetido a um processo
de revisdo critica, em que s¢ manifesta a redugio do campo de sua aplica-
¢%0, embora permanega como esséncia do negécio juridico, perticularmen-
te de sua principal categoria o contrato, dentro de um navo sistema econd-
mioo, & economia conceriada pela intervengio crescente do Estado. Tal
crise €, porém, mais quantitativa do que qualitativa.

5. A formacdo histdrica do conceito. Fatores morais, politicos e econd-
micos que presidiram & sua formagdo

O principio da autonomia privada é histdrico e relativo, no sentido
de que fatores de véria natureza, nomeadamente de ordem moral, politica
¢ econdmics, contribuiram para a sua configuragdo histdrica, até sz con-
rubstanciarem no princfpio fundamental da ordem juridica privada. A com-
precmsfio de sua naturezs ¢ funcfio exige, assim, o conhecimento prévio
des condicSes histSricas ¢ culturais em que surgiu ¢ se desenvolveu.

" Pode-se considerar, de mancira geraimente aceita, que seu antecedente
imediato € o individualismo, doutrina segundo a qual se concede 3 pessoa
humana um primado, uma supervalorizaciio relativamente 4 sociedade. O
individuo como fonte e causa final de todo o direito.

Diferentes aspectos ou vertentes podem-se visualizar nessa doutrina,
todos eles diretn e conjuntamente lgados so processo de formagSo histd-
rica do conceito de eutonomia priveds, sob o ponto de vista estrutural, e
também quanto a funciéio que ele pode desempenhar no contexto politico-
juridico pertinente. Filosoficamente, o individualismo explica os fendme-
nos histdriccs ¢ sociais como decorrdncia da atividade “consciente o inte-
reesada dos individucs”. Nesse seatido, contrapSe-se 0 materialismo his-
trico que vé a "m&plicngio dos fendmenoce sociais nas correntes de massa
de origem puramente interessada ¢ material” (3*). Politicamente, o indivi-
dualismo opde-se ao estatismo ¢ & lotervengio do Estado. Poroutmlado
ople-se também a0 confcrmismo e-s0 tradicionalismo. Para ele, a socieda-
densoéumfnnem:immmoinﬂmmentodeumﬁmsupcmrm
individucs que a compbem. As instituicSes sociais devem ter por fim a feli-
cidade e & perfeiciio dos individuos-{™). Significa, entdo, o individualismo,

uma “tendéncia a colocar ar imstitulgBes politicas juridicas e sociais de um
po.[s a0 servigo dos intercases particulares dos individuos que compSem
a populagiio, de preferfncia aos ingmresses coletivos” (*%). Sob o ponto de
vista econdmico, ndvogaquooia&v&iodmgozardomﬁmmode}iber-
dade para atuar no campo econdmiga; Opbe-se, assim, ao dirigismo estatal,
e nesse particular, confunde-se com o liberalismo. Defende o livre jogo das

(38> MARCEL WALLINE, LIndividuglisme et 12 Droif, denxidme édition, Paris,
Bdition Domast, 1049, . 14

38 Idem, p. 15.
40) Idem, p. 18.
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atividades econdmicas individuais; com o minimo de intervencéo do Esta-
do no dominio ccondmico, limitando-se esse a garantir a liberdade de trie
balho ¢ do comércio e o beneficio da propriedade dos bens ('), foridica
mente, o individualismo apresenta-se como um sistema segundo o qual “as
normas juridicas sao ubra dos individuos ¢ nio da sociedade, ou mais exa-
tamente, um sistema juridico que resulta da atividade individual®.

Para DUGUIT, € uma doutrina de dirgito nalural que pretende fun-
der a legitimidade do direito objetive na nacessidade de gurantic os direi-
tos naturais inatos Jos individues (*9).

Em face da diversidade dec corcepedes dos autores, o individualismo
juridico pode considerar-se em fungado da teoria das fontes do direito, da
finalidade do direito, e em fungio do recenhecimento dos direitos inatos do
homem impestos 4 sociedade e por ela conhecidos e respeitados. Pode assim
conceber-se o individualismo juridico, primeiro, como “um sistema cm que
s¢ admite que o individuo € a vinica fonte de todas as regras do direito, a
causa final de toda atividade juridica das instituiges, notadamente do
Estado™. F, em segundo lugar, um sistema em que o individue seria a fonte
das repras de direito. ou de uma parie entre elas. Ou, ainda, vm sistema em
gue a legislagio sofre a influéncia do individualismo politico e consagra as
instituicbes mais favordveis ao individuo, sendo csta fltima a mais co-
mum {**).

Antecedentes encontram-se, ginda, uo proprio direito remnnn. np dhei-
to candnico, na escola do direito natural, na filosofia politica do coptrato
social e no liberaiismo ccondmico,

O direito romano consagrow a lex private como pHimeird forma de
cxpressdo do fus civile. A lex era uma declaragfo solent com_ valor de hor-
ma juridica. bescada em um acordo entre declarante e desrinatatio (*4).
Tinha por base um negécio particular, que se realizava quando alguém dis-
punha de uma coisa sua (lex rei suae dicia). A lex private era formna de ex-
pressic do direito privado, conforme disposta na Lei das XI1 Tébuss:
“uti lingua nuncapassil, ia ius”. Dcpoie da lféx privaa € nue surge a fov
publica, quando aprovada pelo pova, nos conifcios, uma proposta do magis-
trado. Consagrava, assim, o direito romeno ‘o poder jurigeno da vontede
individual. Logo cm seguida, o Cristianismo coloca o homem no centro das
reflexdes de ordem religiosa. filoséfica e social, e dogmatiza, no direito
candnico, a declaragdo de vontade como fonte de dbrigacbes juridicas. O
contratante é obrigado, por sua prépria consciéncia, r respeitar a palavra
dada, o que implica na reccssidade de o consentimento dos contratantes néd
estar viciado, donde a importincia dos viclos do consentimento (*%). B im-

411  TIdem, p. 20.

42y Idem, n. 26

43) Tdem, p. 27.

t44) SEBASTIAO CRUZ, Direito Romano, Coimbra, 1980, p. 202.

(45, ANTONIO FERRER CORREIA, Erro e Interpretagdo ne Teorla (o ‘Neglthh
Juridico, 3* Tiragem, Ceimbra. Livraria Almedina, 1985.
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portante, também, que nio se configure o enriquecimento injusto, donde as
idéias da lesfio e de usura consagrados pelos canonistas. E preciso, enfim,
que ndo se tenha dado a palavra por nada ou por uma causa ilicita ou
.imoral, donde a origem da teoria da causa, t3o importante no regime dos
contratos (*%). Reconhecendo como pecado a violagdo da palavra dada, o
direito candnico consagra o acordo de vontades como fonte de obrigagdes
morais ¢ religiosas.

Com os glosadores, principalmente BARTOLO DE SAXOFERRA-
TO (*"), firma-se o principio da autonomia da vontade do direito interna-
cional privado, reconhecido aos particulares o podet de escolher a lei apli-
cavel aos seus contratos. A vontade particular passa a estabelecer o critério
de solugdo dos conflitos de leis em matéria contratual e, assim, a ser fonte
de direito. £ também no direito civil que se passou a reconhecer a vontade
particular como peder de estabelecer as regras de sua atuagfo juridica, o
que se consagra no art. 1.134 do Cédigo Francés, segundo o qual “as con-
vengdes legalmente estabelecidas fazem lei entre as partes”. O que era
para os internacicnalistas uma no¢ao puramente t€cnica passou a ser para
os civilistas um conceito tedrico (*¥%), traduzindo a convicgdo de que “a von-
tade pode, como a lei, criar direito”.

Com a escola do direito natural, a idéia da origem divina do direito
substitui-se pela das liberdades naturais, que se consideram fundamento e
fim do direito. “Declara-se que existem leis da natureza descobertas pela
razio que devem dominar as legislagdes. Essas leis fundamentam e favore-
cem a sociedade dos homens. Ora ndo ha regra mais favordvel & sociedade
dos homens que aquela que consiste em dizer que se ¢ obrigado pelo con-
trato e porque se quis isso. O contrato é a manifestagdo da vontade huma-
na, e a liberdade contratual uma das liberdades naturais™ (*%).

Também a teoria do contrato social, de JEAN-JACQUES ROUSSEAU,
contribui, no plano filoséfico, para a teoria da autonomia da vontade. “O

JE B [T,

homem é naturaimente livre; a vida em sociedade exige, todavia, um certo
abandono desta liberdade, mas este abandono ndo se concebe senéio quando
livtemente consentido, nos limites e nas condiches que esse contrato
social determinou (°®). “Segundo essa teoria, a autoridade publica tem por

(46 ALEX WEIL et FRANCOIS TERRE, Droit Civil, les Obbligations, Paris
Dalloz, 1975, p. 51.

47) BARTOLO DE SAXOFERRATCO (1314-1357), o mais célebre dos pos-giosa-
dores ou conciliadores, um dos construtores do direito internacionsal privade, com
os principlos locus regit cetum, lex rei sitac. Cir. HAROLDO VALLADAO, “Auto-
nomia de vontade no direito internacional privado”, Revista de Direilo Compa-
rado Luso-Brasileire, Rio de Janeiro, Forense, I, 1982, p. 34.

(48) VERONIQUE RANOUIL, L’Autonomic de la Volonié. Naissance ¢! Lvolution
d’un Concept, Paris, PUF., 1080, p. 68.

(49) WETL et TERRE, op. rit, p. 51.

(500 BORIS STARK, Obligations, Paris, Librairies Technigues, 1972, p. 341,
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base a concordincia dos sujeitos de direito, unindo-se¢ uns aos outros pare
formar sociedade ¢ abandonando pelo contrato social uma parte dos diref-
tos subjetivos que a natureza lhe tinha dado. A vide em sociedade nlio seria
possivel se cada um quisesse exercer ao méximo sua liberdade individual,
sendo preciso renunciar a alguns direitos pelo contrato social”. A conven-
¢éio, o acordo, é a base de toda autoridade entre os homens, sendo que &
prépria autoridade piblica extrai seu poder de uma convengio,

Com a filosofia de KANT, que teve definitiva influéncia, a autonomia
da vontade adquire conotagio dogmética, passando a imperativo categbrico
de ordem moral, afirmando-se na Metafisica do Direito (1796) que "a von-
tade individual é a tinica fonte de tods obrigacdo jurfdica” (*!). Na Ale-
manha, suas idéias serviram de substrato & famosa Willenstheorie, ¢ na
Franga, a tradugfio de seu livro consagra definitivamente a autonomia da
vontade.

A prépria expressdo & tirada da obra Critica da Razdo Prética.

Argumentos decisivos da autonomia da vontade como principio ¢ for-
ma de poder juridico encontram-se ainda no campo econdmico, impondo-se
em toda a sua plenitude com a doutrina do liberalismo “pelo qual o livre
jogo das vontades particulares assegura o méximo de produgéo e os pregos
mais baixos, como efeito da livre concorréncia” (°%). O instrumento ¢ o con-
trato que deve ser preservado como produto da liberdade integral de suas
partes, afastados os obstfculos 2 livre circulagdo dos bens. E o principio do
laissez-faire, laissez-passer, laissez-contracter.

E, porém, na elaboragiio do Cédigo Civil francés que tal princfpio tem
a sua méxima positivagdo, realizando-se no art. 1.134, como acima refo-
rido, e efetivando os principios dele decorrentes, da liberdade contratual,
do consensualismo, da forga obrigatéria do contratual e do efeito relativo
do contrato.

Na Alemanha e na Ttflia, o notével desenvolvimento da douttina
levou o principio da autonomia da vontade a uma nova dimensio com
significado até diverso para alguns juristas (**) que passaram a conside-
ré-lo, objetivamente, como verdadeiro poder jurfdico dos particulares, de-
nominando-se, por isso, autonomia privada, poder de estabelecer normas
jurfdicas individuais para regulamentar sua prépria atividade jurfdica, ma-
nifestada a vontade por meio de figura especifica, 0 negdcio juridico.

{51) EMMANUEL KANT, Grundlung zur metaphysik der Sitten, trad, de Paulo
Quintela, S&o0 Paule, Abril Cultural, 1980, p. 144, Sobre a origem ds expressfo,
cfr. VERONIQUE RANOUIL, op. cit, pp. 42, 76 ¢ 84

(62) STARK, op. cit, p. 341,

(58) PIETRO BARCELLONA, Diritto Privato e Processo Economico, Beconda
edizione, Napoli, Jovene Editore, 1980, p. 43, Para Indicachio bibllogrifica de direlto
alemfio e itallano, cfr. do AUTOR, op. cit., Dp. 46, note 24, e 80, note €8,
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6. A funcio histérica da autonomia da vontade. Fundamento ideoldgico

A concepgéo tedrica da autonomia privada é produto do individualismo
que retine e consolida tendéncias anteriores j4 verificadas no direito romano,
no direito candnico, no contrato social e no liberalismo econdmico, e que
se manifesta, historicamente, no jusnaturalismo.

Seu fundamento bésico € a liberdade como poder juridico, e sua fungso
se deduz das condigdes econdmicas e sociais em que se firmou como poder
juridico. Importante, pois, para explicitar-se tal fung@io, ndo é propriamente
8 ideologia individualista do jusnaturalismo, mas o processo econSmico em
que nasceu e se desenvolveu o principio da liberdade, ou melhor, do poder
individual como fonte normativa.

Com o desenvolvimento do comércio e da indiistria, a divisiio do traba-
lho ¢ a especializegiio, aumenta o intercimbio de bens e servigos e o princi-
pio da autonomia da vontade torna-se extremamente til para o desenvolvi-
mento desse processo, acreditando o pensamento econdmico liberal, na sua
eXpressdo mais pura, que 2 lei econdmica da oferta ¢ da procura responde
aos interesses da sociedade.

Breve revisdo histérica mostra-nos que o dogma da vontade nasce
também do direito de propriedade. Na Idade Média, a fonte principal da
riqueza e produgdo era a terra, e o direito principal, a propriedade. A evolu-
¢élo politica e econdmica tornou, porém, distinta a propriedade da terra da
dos demais bens de produgdo, base do comércio e da inddstria, e de que
eram titulares os construtores da ecanomia capitalista, os burgueses, inte-
ressados no desenvolvimento do intercémbio comercial. Esse processo levou
4 jurisdicizaco das relagdes de troca, isto €, a um sistema juridico que per-
mitisse a livre circulacio dos bens ¢ dos sujeitos, na dinimica do préprio
sistema. A generalizacio das trocas configura uma nova forga, um novo
poder, que se destaca do direito de propriedade, ¢ que ¢, precisamente, o
poder da vontade que se realiza na liberdade de troca ¢ na liberdade de
atuagio no mercado, correspondente &0 que hoje denominamos de liberdade
de iniciativa econfmica.

A autonomia da vontade traduz o poder de disposigio diretamente
ligada a0 dircito de propriedade, dentro do sistema de mercado da circulago
dos bens por meio da troca, e de que o instrumento juridico préprio é o
negécio juridico. Essa autonomia significa, consegiientemente, que o sujeito
¢ livre de contratar, escolher com quem contratar e estabelecer o contetido
do contrato. A autonomia privada teris, assim, como fundamento prético, a
propriedade privada, e como fungfo, & lvre circulagio de bens (%4).

A vontade apresenta-se, desse modo, como o elemento fundamentsl da
dinémica do mundo juridico (**), donde a importéncia da sua faita ou dos
vicios da vontade, na teoria do negécio jurfdico.

(54} BARCELLONA, op. cit, p. 301.
(55) Idem, op. cit., p. 235.
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A autonomia privada reveia-se, portanto, como produto e como instru-
mento de um processo politico ¢ econdmico baseado na liberdade e na igual-
dade formal. com positivagio jurfdica nos direitos subjetivos de propriedade
e de liberdade de iniciativa econdmica. Seu fundamento ideoldgico €, por-
tanto, ¢ liberalismo, como doutrina que, entre outras formulagbes, faz da
liberdade ¢ principio orientador da nomogénese jurfdica no &mbito do
direito privadc, pelo menos no seu campo maior que é o do direito das
obriga;des. Com u intervengdo posterior do Estado, e a respectiva legislagéo
especial, limita-se a avtonomia da vontade & visa-se estabelecer outro tipo
de igualdade, a material. O principio da autonomia perde seu absolutismo,
mas, persiste ainda como principio bdsico da ordem juridica privada (**). O
interesse geral e a justica poem-se acima da liberdade individual, mas o
direita objetivo respeita o direito subjetivo, pois a superioridade daquele
direito néc € incompativel com o reconhecimento da autoncmia dos par-
ticulares, A questio é, apenss, de limites (°7). Permanece, como regra, a
liberdade de contratar ¢ de estabelecer o conteiido do contrato. A exceclo
¢ a intervengdio do Estado criando a obrigagiio de contratar e inserindo,
automaticamente, cldusulas ¢ pregos fixados (*), “‘justificando-se tom o
cardter excepcional das circunstancias que alteram o modelo concorrencial”.

7. Consegiiéncias jurfdicas da insergdo do principio da autonomia privada
1o sisiema furidico

Conseqiiéncias imediatas da aceitacio da autonomia priveda sfio, em
matéria constitucional, a garantia da liberdade de iniciativa econdmica, e,
10 campo contratual, que € o seu campo por exceléncia, os principios da
liberdade contratual, da forca obrigewéria dos contratos, do efeito relativo
dos contratos, do consensualismo e da natureza supletiva au dispositiva da
maioria das normas estatais do direito das obrigacoes, e ainda a teoria dos
vicios do consentimento. No campo sucesséria, = liberdade de testar ¢ de
estabelecer o contetido do testamento. E para os que aceitem a vontade
como poder juridico (autonomia privade), a concepgio normativa do negd-
cio juridico, a considerag@o do negdcio como fonte de normas juridicas.

A liberdade de iniciativa econdmica ¢ a expresséc da autonomia priva-
da no campo constitucional. Sio conceitos correlatos mas nfio coincidentes,
na medida em que a primeira focaliza o aspecto econfmico € a segunda, o
juridico, do mesmo fendmeno. havendo entre eles uma relaglio instru-
mental (*).

A liberdade contratual manifesta-se nos seguintes aspectos: liberdade
de contratar, de escolher as partes com quem contratar, de estabelecer o
conte'ida, a forma e os efeitos do contrato. O consensualismo significa que

(56) GHESTIN. op. cit, p. 118.
t67) PERRI. op. e loe. cit.
{58) BARCELIONA, op. cif,, p. 226.

(t9) PRANCESCO GALGANO, Rapporti Economici én Commentario della Cos-
tituzione o cura di Giuseppe Branca, Bologna, Zanichelll Editore, 1883, p. 6.
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hasta o consentimento, o acordo de vontades, para que o contralo s¢ cstabe-
[z¢a ¢ as obrigacdes nasgam, nio sendo preciso forma especial. Os vicios do
consentimento revestem-se de grande impornancia pelo fato de que, “se 0
consentimento ndo ¢ livee”, 2 manifestagio de vontade ¢ deleituosa e,
portania, anulivel. Por outro lade, ndo interessam os motivos da declaragéio
de vontade. Sendo o coniwraic manifestagdo de liberdade, ndo importam os
motivos que levaram a tal manifestagho. A vontads vale por ela mesmo,
sendo Jivite a respectivo vbjeto. O principio da orga obrigatdria dos contra-
tos significa gue, sendc a vomade particular autbnoma. cla cstadelece a
lei entre as partes contratantes, vinculando-se ao cumprimento das obriga-
¢oes estabelecidas por essa vontade. Jié o efeito relativo dos contratos signi-
fica. por sua ver. que u cficicia do contrato, as obrigagdes e us regras
estabelecidas para o seu cumprimeme produzem efeilos apenas entre as
participantes, as partes do contrato, nio afetando terceiros.

A autcnomic privada manifesta-sc ¢ realiza-se no campo das relagbes
iuridicas patrimoniais, que € o setor por excelércia da esfera de soberania
individuul, compreendendo ©s relagbes juridicas obrigacionais e us reais.
Seu instrumento é o negdcie juridico, fonte por cxceléncia das obrigagdes,
‘neluindo os contrates, as declaragdes unilaterais de vomade e, no campo
das sucessdes, o testamento, manifestagio volitiva com que a pessoa dispde
de scus bens para depois da sus morte.

Para 0s que vécm T.a vontade individual um poder jurigeno, aceitando
o principiuv da autonomia privada, o negécio juridico, seu instrumento, Lem
elicacia norma:iva, vale dizer, v manifestagdo de vontade ¢ fonte autdnoma
das regras juvidicas que, ao lado das cstabelecidas em lei, disciplinam,
regulam, as obrigagdes nascidas desse —egdcio. As regras que nuscem da
dectarccio de vontade sdo juridicas, do lado das que nascem do poder esta-
tal, ou Gos custumes. ou dos principios gerais do dircito. " Qualitativamente
téo ha difercnga entre as distintas fentes normacivas gue integram o comple-
¢ regulader a relagdo juridica concrets, winda que se ostabele¢a uma
hierarquia cntre a norma procedente de cada fonie™ (*). E no processo ce
revisao da tcoria.das fontes de direito, o negécio juridico, como expressao
da autonowmia privada, ¢ tido como “ato constitutivo de normatividade juri-
dica™, subordinado & lei mus ndo dela normativamente derivado ().

&.  As criticas & uutorontia da vontade. Argumentos de nutureza filosdfica,
moral ¢ econdmice

As mudangas econdmices ¢ sociais decerrentes da revolugao industrial
e tecnolégica, com a passagem de uma cconcmia agricola ¢ rural pera uma
industrial e urbana, causaram profundas alteragbes no sistem de direito
privado, dom o surgimento da empresa e de novas figures contratuais, con-
tratos-tipo € de adesdo, ¢ comsegiientes restrigbes & liberdade contratual,

(6d; GARCIA AMIGO, op. cif., . 2:15.
(81 CASTANHEIRA REVES, op. eif,, p, 1566
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tudo isso acompanhado de criticas & autonomia da vontade, a demonstrar o
seu declinio.

Tais criticas sfo, também, como os fatores que a fizeram crescer, de
ordem filoséfica, moral e econbivica,

Sob o ponto de vista filos6fico, constata-se facilmente que ac indivi-
dualismo se contrapfem as tendéncias sociais da idade contemporinea.
O homem & um ser social, vive necessariamente em grupo, do que lhe advém
inevitdveis relagbes e condicionamentos que reduzem a sua capacidade de
agir individualmente, no seu exclusivo interesse.

Sob o ponto de vista moral, tem ficado demonstrado que os principios
da liberdade e da igualdade, fundamentais no direito civil, nio se realizam
harmonicamente. A igualdade perante & lei é meramente formal; no campo
material, as desigualdades sd@o profundas, gritantes. O exercicio da liber-
dade contratual, por exemplo, pode levar os segmentos sociais mais carentes
de recursos e, por isso mesmo, desprovidos do poder de confronto ou de
negociagdo, a acentuados desniveis econdmicos, do que é exemplo a miséria
das classes menos favorecidas. E por isso que o Estado intervém no direlto
dos contratos, a fim de equilibrar 0 poder das partes contratantes, estabe-
lecendo normas imperativas em matéria de ordem priblica ou de bons cos-
tumes. O legislador limita, assim, & autonomia da vontade pars o fim de
proteger os pélos mais fracos da relagdo juridica patrimonisl, principal-
mente em matéria de contratos (locagao, empréstimos, seguros etc.).

Sob o ponto de vista econdmico, reconhece-se que ¢ individualismo
deu lugar o socialismo, em sentido amplo. Advoga-se a intervenglo cres-
cente do Estado na organizagio e disciplina dos setores bésicos da eco-
nomia, alegando-se a inconveniéncia, a impossibilidade até de se deixar
as forgas do mercado a condugiio da economia nacional, principalmente
nos pafses em vias de desenvolvimento, onde séio mais flagrantes as dispa-

ridades econdémicas e sociais. Sendo assim, os valores fundamentais da
ordem iurldics g seguranca a jv‘sﬁg, 0 hem comum a liherdade a igl_l_l__l-

AL RAMIRL JuilGiEy e WRL Gy [eoo LI gpind, LLLLLLLYRE R LE S g it ]
dade ¢ Ja paz social e?rigcm uma presenga cada vez maior do Estado atuante
no sentido de equilibrar as forgas econdmicas e sociais em conflito. Nlio se
admite mais a economia liberal, na sua forma mais pura, tipica do século
X1, que d4 lugar a uma economia concertada, com uma intervengdo cres-
cente do Estado. Essa intervengao realiza-se primeiro ne protecio das cate-
gorias sociais menos favorecidas, como os trabalhadores assalariados, ¢
depois, na organizaghc da produgdo e distribuico dos bens e servigos,
com um conjunto de medidas cuja disciplina juridica toma o nome de
ordem publica econdmica.

Finalmente, um argumento de natureza ideolégica. O principio da
autonomia da vontade encontra sua raz#o de ser na expressdo mais pura do
liberalismo econfmico, na época em que o Estado tinha uma funglio mais
politica do que econdmica ou social. Era o Estado de Direito, organizado
juridicamente para garantir o respeito ace dircitos individuals cm sua ple-
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nitude. Com & revolugio industrial e tecnolégica, e os problemas sociais
dela decorrentes, com guerras mundiais de permeio, surgiu o Estado sociel,
intervencionista, destinado a orgenizagéo e disciplina da vida econfimica,
protegendo os setores sociais mais desfavorecidos, e diligenciando no sen-
tido de criar iguais oportunidades de acesso aos bens e vantagens da socie-
dade contemporfnes. No rampo do direito privado. € a socializagio do
direito civil (5%).

9. A evolupdo do direito civil. A intervengdo do Estado e os limites da
auionomia privada

Sendo o direito civil produto histdrico de uma larga experifncia juri-
dica, tento no seu aspecto normativo quanto no de sua propria clabora-
;#0 cientifica, a sna dogmética atual refiete as profundas mudangas que a
revolugio industrial e tecnolégica €m ceusado na sociedade, tornando
mais complexas as suas relagles e mais especifica e assistemética a sua
disciplina juridica. E no quadro atual dessas mocificagGes, & nota caracte-
rigzica que sopressai, a marcar indelevelmente a civilistica contemporénea,
¢ a presenca crescente do Estado na disciplina da matéria de direito priva-
do, absorvendo-lhe cs principios cardeais em torno dos quais se edifica-
ram, ac loago dos séculos, a ciéncia ¢ o sistema do direito comum, dando-
lhe os foros de superioridade gue levariam juristas a efirmer estarmos em
face da publicizacio do direito civil (**).

O individualismo dos Oitocentos, resultante das concepgdes jusnatu-
ralistas e iluministas que tio bem se positivaram no Cédigo de Napoledo
¢ no B.G.B., nos quais & pesspa humana, com sua liberdade e autonomia,
era o centro por excelédncia do universo juridico, e o direito civil “a garan-
tia dos fins individusis relativos 4 familia e aos bens” (*), foi-se redu-
zindo gradativemente a partir do comego do século e, acentuadamente,
com a Segunda Guerra Mundial, mercd duma progressiva intervencio do
Estado, que limita a autonomia da vonmtade. quando néio & elimina total-
mente, as relagdes da microeconomia, A intervencio estatal na matéria
econdmico-jurfdica demonstra, assim, a definitiva superacio do individua-
lismo do séculc XIX, e a conseqiiente decadércia do liberalismo econbmico
e politico pela ingeréncia do Estado, com principios autoritérios, na eco-
nomia privade ¢ na vida juridics em geral (*%). Advoga-se o predominio
dos interesses gerais sobre os pacticuleres e sobrepSe-se o espirito da socia-
lidede ¢ da justiga social ao do puro individualismo dos Codigos Civis,
exigindo-se destes nic maiz a tradicipasl postura dogmitica adequada ao
Estado de Direito, mes o cardter insrumental de utilidade prépric do Es-
tado social. Ora a passagem do Estado hiberal para o Estado intervencio-

(& JEAN CARBONNIER, Droit Cipdl, 311* &dition, Paris, PUF., 1877, p. €8.
(83 RENB SAVATIER, Du Dro#f Civil au Droit Pubiic, Paris, L.Q.D.Y. 1850,
DD 13 & megn.

) QGRASSETTI, op, cit,, p. 1162,

(90) FRANCESCO MERSINBC, /! Comfraio ik gemere, 1, Milang, Giuffrd, 1983,
p. 8. .
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nista, com a sua crescente ingerncia na organizagio da vida econbmica,
conduz ao declinio da concepgdo liberal da economia e a uma conseqiiente
critica"ideoiégica do dogma da vontade, principalmente da doutrina mar-
xista (®9).

As conseqiientes ¢ inevitdveis modificacGes no sistema de direito civil
podem-se agrupar em trés significativas vertentes: 1) as fontes do direito
civil; 2) os seus institutos fundamentais (personalidade, familia, proprie-
dade, contrato e responsabilidade civil); e 3) a atuagio do Estado ¢ de
grupos intermediérios (partidos politicos, sindicatos, associagbes de consu-
midores etc.) nas atividades tipicamente de direito privado (*').

No que tange as fontes, além das modificagdes profundas que o Cé-
digo Civil sofreu, em grande parte derrogado por abundante legislagdo
especifica que lhe tomou a disciplina dos principais institutos, pondo em
cheque o ideal oitocentista da unidade legal do direito privado e levando
juristas de nomeada a constatar terse passado da era da codificagéio (*°)
para a dos microssistemas juridicos, hd um aspecto de suma relevéncia,
que é a consagragdo de principios constitucionais pertinentes ao direito
privado, diretivas bésicas de natureza constitucional sempre vistas como
normas programdticas sem eficdcia normativa, como os principios da liber-
dade, da propriedade, da iniciativa econdmica. Além de reconhecidos como
principios normativos, pois que incorporados a textos constitucionais mo-
dernos, como o italiano, o portugués, o brasileiro, o que os torna integran-
tes do sistema politico e lhes confere uma implicita garantia contra eventuais
abusos do legislador ordinério, tém o efeito de reduzir o campo das dife-
rengas entre o direito piiblico e o direito privado, hoje conjugados na agéo
comum de prover ao bem-estar social. Ora, se por um lado, vemos a redu-
¢fio ou anulagio do individualismo subjacente aos postulados liberais do
direito civil burgués, por outro lado, temos o reconhecimento constitu-
cional desses mesmos postulados, hoje revestidos de uma dimensao publica,
geral e funcional, no sentido de que, integrados na ordem econdmica e
social, se utilizem como instrumentos de desenvolvimento e justiga social,

Reconhecida constitucionalmente a liberdade de iniciativa econdmica,
indiretamente se garante a autonomia privada, em face da intima relagéio
de instrumentalidade existente entre ambas. Conceitos conexos, mas nao
coincidentes, a autonomia privada tem caréter instrumental em face da
liberdade de iniciativa econdmica, pelo que as limitagdes que a esta se
impdem também atuam quanto aquela. E esses limites sdo a ordem publica,
na sua espécie de ordem puiblica e social de dirego, sob a forma de inter-
vencionismo neoliberal ou de dirigismo econdmico, ¢ os bons costumes,

86) C. MASSINO BIANCA, Diritta Civile, Il contratto, Milano, Giuffrd, 1984,
p. 2%. :
(6T) GRASSETTI, ioc. cit.

(88) ORLANDO GOMES, “A Caminho dos microssistemes” in Novos Temas de
Direito Civil, pp. 40 e segs. NATALINO IRTI, L'Etd della Decodificazioni, Milano,
Gluffre, 1979, p. 27,
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as regras morais, sendo que o intervencionismo neoliberal nio se opde &
liberdade contratual nem & livre concorréncia, apenas visa evitar 2 que
for desieal. e a proteger o consumidor, enquanto que o dirigismo, opondo-se
a liberdade contratual, submete-a As exigéncias da planificagio econfémica,
imperativa ou indicativa (*).

Tudo isso implica na redugdo do dmbito de atuagic da autonomia
privada. Como principio fundamental da ordem juridica civil, teve maior
importéncia nas épocas de mais acentuado individualismo, mas com as
tendéncias sociais em matéria de contrato, a proliferagdo das leis especiais,
as crescentes restrigdes & liberdade contratual, decorrentes, como assina-
lado, da ordem ptblica, dos bons costumes, ¢ ainda, da boa fé, da eqiii-
dade, da estandardizagio dos contratos ctc., assistese & redugio de seu
campo, embora permanecendo como principio fundamental do direito
privado, aplicdvel nos setores em que o direito estatal permite, que €,
quase que exclusivamente, o direito das obrigagdes. O problema da auto-
nomia privada é, portanto e somente, um problema de limites como, por
exemplo, o dever ou a proibicio de contratar, a necessidade de aceitar
regulamentos pré-determinados, a insergio ou substituigio de cldusulas con-
tratuais, o principic da boa fé, os preceitos de ordem piblica, os bons
costumes, a justica contratual, as disposigbes sobre abuso de direito ctc.,
tudo isso a representar as exigéneias crescentes de solidariedade e de so-
cialidade.

10. A funcionalizacdo dos institutos de direito privado. A autonomia
privada numa perspectiva funcional. Conclusdo

Nio s& a constitucionalizaciio dos principios e dos institutos basicos
do direito privado t8m real significado para o nosso tema, na panorfimica do
direito civil moderno. Outro aspecto a salientar, nao mais no campo especifi-
ieo das fontes de direito civil, mas no da sua matéria concreta, € o da fun-
cionalizagio de seus principais institutos, a propriedade e o contrato, ambos

como expressdo de liberdade, o segundo, especificamente, da autonomia
privada,

Que significa a funcionalizagdo de tais institutos?

Deve-se, em primeiro lugar, dizer que, para a concepglio estrutural,
dogmaética, do direito, a ciéncia jurfdica ndo deve ocupar-se com as fungGes
desse, mas somente com os seus elementos estruturais, deixando-se a andlise
funcional para a sociologia e a filosofia ("). O recurso s cifncias sociais
para melhor compreenséo ¢ positivago do fenbmeno juridico revela, porém,
fntima relagao entre a teoria estrutursd do direito e o ponto de vista técnico-
juridico, de um lado, ¢ a teoria funcional do direito e o ponto de vista socio-
16gico, de outro. Ora, tal conexdo € uma das caracteristicas dos estudos juri-
{69) GHESTIN, op. cit. pp. 83/85; QERARD FPARJARD, Droit Economigue,
Parls, P.U.F., 1882, p. 70.

{70) BOBBIO, op. cit., p, $0.
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dicos contemporaneos, considerando-se essencial para o jurisia saber nio
'apenas como o direito ¢ feito, mas tambhém para o que serve, vale dizer,
a sua causa final. Assim aparece o conceito de fungBo em direito, deeignan-
do o papel que um principio, norma ou instituto desempenha no interior
de um sistema ou estrutura, de partes interdependentes ().

A referéncia & fungfio social ou econdmico-social de um principio, um
instituto, uma categoria juridica, nomeadamente a autonomia privada ¢ o
seu instrumento de positivagfio, 0 negécio juridico, significa o appraccio do
direito com ss demais cifncias sociais, 8 sociologia, a8 economia, a ciéncia
politica, a antropologia, numa resposta &s solicitagbes que a sociedade cop-
temporanea faz ao jurista, considerado nio mais como a “figura tradicional
de cultor do direito privado, ancorado aos dogmas das tradicionais caracterfs-
ticas civilisticas”, mas atento & realidede do seu tempo, a exigir-the uma
postura critica perante a inércie do sistema tradicional em prol de uma
ordem mais justa na sociedade (7%).

A funcionalizagao dos institutcs juridicos significa entdo que o direito
em particular ¢ a sociedade em geral comegaram a interessar-se pela eficéd-
cia das normas e dos institutos vigentes, ndo 86 no tocante ao controle ou
disciplina social mas também no que diz respeito & organizagio ¢ direclo
da sociedade, através do exercicio de fungDes distributivas, promocionais ou
inovadoras, abandonando-se a costumeira fungfo repressiva, principalmente
na relagdc do direito com a economia. Dai falar-se na fungfo econfinrico-
social dos institutos juridicos (**) inicialmente em matéria de propriedade e,
depois, de contrato. Representa, assim, a fungao econdmico-social a preocupa-
¢iio com a eficdcia social do instituto e, no caso particular da antonomia
privada, significa que o reconhecimento e ¢ exercicio desse poder, ap reali-
zar-se na promogio da livee circulagiio de bens e servigos e na suto-regula-
mentagiio das relagSes disso decorrentes, condiciona-se a utilidade social que
tal circulagiio possa representar, por ser ¢ meio mais adequado A satisfagfo
das necessidades sociais, com vistas ao bem comum e ac seu objetivo de
jpualdade material para todas em face das exigéneias de justiga social, idéia
essa que ‘‘se desenvolve paralelamente & evolugdo do Estado moderno como
ente ou legislador racional”(**}.

De tudo isso resulta que a funcionalizagie de um princfpio, norma,
instituto ou direito implica, na sua positvagio normmativa, no estabelecimen-
to de {imites que o ordenamento juridico, ou alguns de seus principics vin-
culantes, estabelecem ao exercicio das faculdades subjetivas (em face de
situagOes concretas) que possa caracterizar abuso de direito, como se verifice
na prépria estatui¢io do Cédigo Civil portugués, no seu art. 334.

(713 J. DURAQ BARROSO, Funpdc, Polis-Enciciopedia Verbo, 2, p. 1608.

(12) CASTANHEIRA NEVES O direita como alternativa humana, conferinois
no IV Congresso de Direito Comparado Luso-Brasileiro, Rip de Jansiro, 1087,
. 40,

l()-m Ofr. KARL RENKER, Die Rechtsinstiluie des Privatrechis und thrs soriale
Funktion, Tilbingen, J. C. B. Mohr “Paul Slebeck”, 1029, p. 46

(74} GINO GORLA, I! Contrgtto, Milano, Qlutfré, 1955, I, p. 363,
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Emprestar ao direito uma fungao social significa considerar que a socie-
dade se sobrepde ac interesse individual, o que justifica a agéo do Estado
no sentido de promover a igualdade material e acabar com as injustigas
sociais. Fungio social significa ndo individual, sendo critério de valorizagio
de situngbes juridicas conexas ao desenvolvimento das atividades da ordem
econfmica. Seu objetivo é o bem comum, o bem-estar econbmico coletivo.
A idéia de funcéio social deve entender-se, portanto, relagdo ao quadro
ideolégico e sistemético em que se desenvolve. Ideciogicamente, representa a
teorizacio do bem comum (™), abrindo a discusséo em torno da possibilidade
de se realizarem os interesses sociais, sem desconsiderar, ou eliminar até, a
propriedade privada. Sistematicamente, atua no dmbito dos fins bésicos da
propriedade, da garantia de liberdade e, conseqgiientemente, da afirmegéo
da pessos. E ainda historicamente, o recurso & fungdo social demonstra a
consciéncia politico-juridica de se realizarem os interesses priblicos de modo
diverso do até entdo proposto pela dogmadtica tradicional do direito privado,
liberal ¢ capitalista. Neste particular, pode-sc dizer que “revoga um dos
pontos cardeais da dogmética privatista, o direito subjetivo modelado sobre
a estruture da propriedade absoluta”, o que poderia sugerir uma certa incom-
patibilidade entre a idéia de fungdo social ¢ a prépria natureza do direito
subjetivo. Mas o que se assenta, ao final das contas, é que a fungdo social se
configura como principio superior ordenador da disciplina da propriedade e
do contrato, legitimando a intervencio legislativa do Estado e a aplicagdo de
normas excepcionais, operando ainda como critério de interpretagio das leis.
A fungiio social é, por tudo isso, um principio geral de atuago juridica, um
verdadeiro standard juridico, uma diretiva mais ou menos flexivel, uma indi-
cagdo programética que ndo colide nem ineficaciza os direitos subjetivos,
apenas orienta o respectivo exercicio ne diregic mais consentinea com o
bem comum e a justiga social. Podem assim coexistir o direito subjetivo e
0 standard juridico, e conceitos até entio considerados incompativeis, como
direito e fungdo, coexistem na realidade legislativa, em nivel de principios.

A teoria da fungdo econdmico-social dos institutos juridicos €, enfim,

nrndintn sintess dae domdfestoe astealloatoe o amdmae B e aim Tamrooe
PiVuUil SinWSe Gas (ChacnCias AxI0IW0EICaS COMCInporancas que ICVal &

chamada economia dirigida. E é precisamente o contrato, instrumento da

(T6) GALGANO, op. cit., p. 95, “Hiztoricamenie, o recurso & funcfio social serve
pars destacar ume dimensfc segundo & qual o aumento da compreenséo dos
poderes dos proprietdrios por efsito da intervencio do Estado & acompanhado da
convlegfio de que tal acontece pela necessidade de realizarem-se interesses piiblicos
de molo diversp do tradicional. Conceiiualmente, revoga um dos eixos da dogma-
tica privads, o do direlto subjetive modelado precizsamente scbre s estrutura da
propriedade mbsoluta. Ideologicamente, abre a discussio em torno da possibili-
dade de realizagho verdadelira de interesses soclaix sem eliminar-se integralmente
& propriedade privada dos bens”. STEFANO RODOTA, Rapporti Economici, p. 112.
Aocerea da fulcko da autonomia privads e do negdcio juridico no direito italiano,
cfr. RENATO SCOGNAMIGLIO, Coniribxto alis Teoria del Negozio Giuridico,
Napoli, EUGENIO JOVENE, 1858, pp. 100, 118, 44. Nesse direito, é clara s iden-
tidade das noghes de funcio ¢ de causa do negéelo juridico (segundo & concepgéio
objefiva) . a causa ¢ a fungfio econfmico-social que ocaracteriza o tipo do negécio
juridieo como ato ds autonomis priveds. Cfr. EMITICQ BETTI, Teoric Generale
del Negorio Juridico, Torino, 1960, pp. 183, 184,
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autonomia privada, o campo de maior aceitagdo dessa teoria, acolhida pri-
meiramente no Cédigo Civil italiano, art. 1.322, segundo o qual “podem as
partes determinar livremente o conteido do contrato nos limites impostos
por lei, e celebrar contratos atipicos ou inominados, desde que destinados
a realizar interesses dignos de tutela, segundo o ordenamento juridico”. Do
mesmo modo e de forma idéntica a consagra o Cédigo Civil portugués no
seu art. 405.°, ao dispor que as partes podem livremente fixar o contetido do
contrato, nos limites da lei, e celebrar contratos diferentes dos previstos no
mesmo Cédigo, completando-se esse dispositivo com o art. 280.° que fixa limi-
tes ao exercicio da autonomia privada, estabelecendo a nulidade do negécio
juridico contririo 3 ordem publica ou aos bons costumes. Por seu turno, o
projeto de Codigo Civil brasileiro dispde, no art. 421 que “a liberdade de
contratar seri exercida em razio e nos limites da funcao social do contrato”.

Consagrada assim a fun¢do econdmico-social do contrato e, implicita-
mente, a autonomia privada, reconhece-se, porém, que o exercicio deste poder
juridico, consubstanciado em um dos principios fundamentais da ordem juri-
dica contemporéinea de ideologia liberal, deve limitar-se pela ordem piblica
e pelos bons costumes, de modo geral, e em particular, pela utilidade que
possa ter na consecugio dos interesses gerais da comunidade, com vistas ao
desenvolvimento econdmico e ao seu bem-estar, promovendo a justia, na
sua modalidade distributiva ou na dimensdo de justiga social.

Ora é precisamente para esta dltima dimensdo que a autonomia privada
pode e deve direcionar-se. A idéia de justica que se realiza na dimenséo
comutativa, entre particulares, ¢ distributiva, entre os elementos da comuni-
dade, aparece agora com nova perspectiva, a justica social. Resultante da
conexdo entre a consciéncia moral e a consciéncia social, exige que a ordem
juridica se mantenha ligada & ordem moral, superando-se com isso o indi-
vidualismo juridico em favor dos interesses comunitrios, corrigindo-se os
excessos da autonomia da vontade dos primérdios do liberalismo. O direito
¢, assitn, chamado a exercer uma fungéo corretora ¢ de equilibrio dos inte-
resses dos vérios setores da sociedade, para o que limita, em maior ou menor
grau de intensidade, o poder juridico do sujeito, mas sem desconsiderd-lo,
j4 que ele &, em dltima aniélise, o substrato politico-juridico do sistema neo-
liberal em vigor nas sociedades democréticas e desenvolvidas do mundo con-
temporéineo que se caracterizam, precisamente, pela conjungéo da liberdade
individual com a justica social e a racionalidade econdmica.

Se bem que, do ponto de vista técnico-juridico, a autonomia privada
se apresente como principio jurigeno fundamental da ordem jurfdica privada,
profundamente limitada nas possibilidades de seu exercicio pela ingeréncia
do Estado na economia, hoje em dia menor pelo sentimento de privatizagio
e de desregulamentagiio que perpassa pelas nagbes desenvolvidas do mundo
ocidental, por outro lado, sob o ponto de vista politico, constitui-se em um
Ambito de atuag@o politico-juridico individual com eficdcia jurfdica, como
garantia de sobrevivéncia e realizagdo dos postulados bésicos de liberdade
e de reconhecimento do valor juridico da pessoa humana.
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Anteprojeto de lei sobre direito de autor

AnTdN1o CHAVES

Presidente do Instituto Interamericano de
Direito de Autor, Conselheiro da Interame-

rican Rar Aemr-inﬁnn antigo Diretor da

Faculdade de Direito da Univermdade de
Séo Paulo

Apés algumas tentativas anteriores que niio chegaram a termo, uma
comissdo de oito membros do Conselho Nacional de Direito Autoral
(CNDA), nomeada por Portaria do Ministéric da Cultura n® 178, de
4-3-1987 — da qual fizeram parte, em sua composigdo final, Hildebrando
Pontes Neto, Vice-Presidente do Conselho, que a presidiu; Marco Venicio
Mororé de Andrade, Luiz Gonzaga do Nascimento Jdnior, Daniel da Silva
Rocha, Fernando Rocha Brant, Pedrylvio Francisco Guimarfies Ferreira,
forge José Lopes Machado Ramos e Fldvio Antdnio Carneiro Carvalho —,
elaborou um texto, publicado no Didric Oficial da Unido, Segdo 1, de
25-10-1988, pp. 20.711 — 20.713, ¢ num folheto em 2.000 exemplares,
distribufdos “‘para conhecimento e debate piblico”.

Um projeto de lei, em matéria especializada, pode assumir duas moda-
lidades. Uma, por assim dizer, diddtica, ambicionando compreensio também
por parte dos leigos, com explicagBes e definigdes. Chegam mesmo alguns
paises, como Portugal, a verdadeiros Cddigo do Direito de Autor, Decreto-
Lei n.° 46.980, de 27-4-1966, recentemente revisto pelo Dec.-Lei n.* 63, de
14-3-1885; como é a Lei de 1987, de Cingapura, com seus 245 artigos,
além de um anexo; como é o Projeto de Lei do Panam4, de 1986, com seus
279 artigos.

Outra, mais técnica, mais 4gil, mais moderna, sem preocupacdes dessa
natureza, dirige-se diretamente aos aplicadores da lei, tragando as diretrizes
que exige para sua aplicagfio, sem deﬁmgoes sempre perigosas, a ndo ser
as indispenséveis.

A atual lei brasileira, com seus 134 artigos, pertence & primeira moda-
lidade; o aludido anteprojeto inscreve-se na segunda,
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Mais do que sucinto, seco, lapidar, com técnica apurada ¢ redagéio
muito mais esmerada e precisa, enfrenta e aponta solugOes para os problemas
fundamentais com poucas palavras, com as quais pde termo a discussdes
infindas, como, por exemplo, ao restringir o autor & “pessoa fisica criadora
da obre intelectual”, com isso eliminando qualquer ilusdo, mesmo em casos
especificos, de a pessoa juridica reivindicar auforia, Ou como, quando, no
art. 8.°, elimina ddvidas e sofismas, deixando claro que “as diversas formas
de utilizagiio da obra siio independentes entre si e cada uma delas necessita
de prévia autorizagiio do autor”.

O que ndo deixa de consubstanciar uma evolugao, que alcanga a prépria
estrutura da lei, que, por ser feminina, néio pode fugir a um regime de ema-
ﬁogrqcmento que lhe proporcione linhas adequadas aos padrdes estéticos de

je.

Escapa as finalidades deste rdpido escor¢o uma andlise minuciosa de
cada um dos dispositivos propostos.

Limitemo-nos, portanto, 3 mengdo de mais algumas de suas caracterfs-
ticas essenciais.

Diregitos conexos

Como ¢ sabido, apés longa luta, € vencendo resisténcias, os artistas
intérpretes ¢ executantes conseguiram ver amparadas suas “criacles” num
compartimento separado das leis de direito de autor, sob a denominagiio
em epigrafe, ou mesmo, como ¢ o caso do Brasil, com lei especial 2 parte.
Mas, pela brecha por essa forma por eles aberta infiltraram-se as gravadoras
de discos, as empresas de radiodifuséio, o direito 3 imagem, o direito de
arenz, o software, até mesmo, algumas nas grandes convengdes internacio-
nais, e mantém, aguerridos, seus bastides, sem embargo des criticas as mais
veementes, que ndao admitem qualquer criagdo numa graveedo ou numa
transmissio através de aparethos eletromagnéticos.

Q anteprojeto dd nao um, mas dois passos avangados: incorpora de
uma vez, como direito de autor, o do intérprete e/ou executante com rela-
¢do & sua interpretacio e/ou execugdo (art. 2.°, § 2.°) e coloca para fora de
seu Ambito os demais “penetras”.

Elimina assim essa deselegante conexidade: ou se &, ou niio £, autor,
sem meios-termos.

Resta saber se, na discuss@o do anteprojeto, resistiric nossos parla-
mentares s pressdes dos poderosissimos setores interessados.
Inadmissibilidade de cessbes de direitos autorais

Grande parte das controvérsias em matéria de direito de autor & gerada
pela cessdo, muitas vezes irrefletida, que d4 margem a arrependimentos
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tardios. A Lei n.° 6.533, de 24-5-1978, que regula o exercicio das profisses
de ertistas e de técnicos em espetdculos de diversdes ndo permite, em seu
art. 13, “‘a cesséo ou promessa de cessdo de dircitos autorais ¢ conexos
decorrentes da prestagéo de servigos profissionais”, acrescentando ¢ paré-
grafo tnico serem cevidos os direitos autorais e conexos dos profissionais em
decorréncia de cada exibicBio da obra.

O anteprojeto fulmina de nuiidade 2 cessdo de direitos autorais, contra-
riando assim a atuel minuciosa regulamentacio dos arts. 52-56.

Salutar, por outra lado. ¢ art. 8.°, intimamente relacionadc com o
anterior, ao deixar bem claro que as drversas formas de utilizagdo da obra
sfo independentes entre si e cada uma delas necessita de prévia autorizagiio
do autor,

Registro

Mandando que as despesas cdo registro sejam pagas pelo requerente,
acaba o art. 23 do anteprojeto com a demagégica gratuidade do art. 19 da
lei em vigor, que serve apenas para incentivar a providéncia ccm relagdo
8 obras de apoucado valor.

Direitos morais

Sdo enumerados em redagdo wmais sintética do que o art. 25 da atual,
pele art. 24 do anteprojeto:

I — paternidade;
11 — nominagao;
111 — ineditismo;
1V — integridade:
V — destinagéo;
V1 — autorizagio de uso;
V11 — modificagdo;
VIT1 — suspensiio de utilizegdo.
Direitos patrimoniais
Se & obra intelectual for produzida em cumprimento a dever fun-
cionel cu a contrato de trabalhc ou de prestacac de servigos, dispdc a

atuel lei. art. 36, caput, os direitos do autor, salvo convenciio em contrério,
pertenceréic a ambas as pertes,

E uma justica que ndo chega a ser sequer salombrica, pois empresd-
rio algum deixard de prevalecer-se de sua condicio de parceiro contratual
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mais forte, impondo o que bem entender, como se o dispositivo nfio exis-
tisse.

O art. 27 do anteprojeto parte pelo principio oposto, € coerente com
o principio do art. 2.°, de que autor é a pessoa fisica criadora da obra inte-
lectual, reconhece que ““C direito patrimonial do autor é independente da
remuneragdo pela prestagiio de servigos profissionais”.

Asseguram ainda: o art. 28, a participagio do co-autor na explora-
$a0 econdmica da obra coletiva; ¢ o art. 29, ser devido o pagamento dos
direitos autorais em cada utilizagio da obra.

O art. 80 da Lei n. 5.988, salvo as fatidicas trés palavras “convengéio
em contrario”, comete o absurdo de admitir que o autor de obra pldstica, a0
alienar o objeto em que ela se materializa, transmita aoc adquirente o direito
de reproduzi-la ou de expd-la ac piblico. Parece até que, por distragio ou
erro de imprensa, que ninguém até hoje se deu ao trabalho de corrigir,
foi omitida a particula negativa.

Exorbitando o principio das estreitas lindes da obra de arte pléstica,
restabelece o art. 30 que “A aquisi¢do de original ou c6pia da obra nfio
confere ao adquirente os direitos patrimoniais do autor”.

O anteprojeto elimina mais um absurdo da lei vigente: o art. 46 que
limita a 15 anos a protegdio das obras encomendadas pela Unido, pelos Es-
tados, Municipios e Distrito Federal.

Limitagoes

O escritor e o artista, em sua mesa de trabalho, em seu atelier, no pal-
co ou diante de um microfone, contrafazem um pouco Deus, na senhoria
absoluta de suas criages, que podem divagar por todas as dimensdes, pas-
seando tranqiiilamente pelo passado, pelo futuro, pelo espago terreno o
interestelar, sem barreiras.

Mais poderoso do que ele, 6 o legislador, que tio logo pretenda
aquele comunicar ao publico suas criagdes, o aferrolha numa série de
restrigles,

Nao se contenta, em todas as latitudes, em estreitar, no tempo, ©
exercicio desse direito: faculta a utilizagio da obra intelectual, indepen-
dentemente de qualquer remuneragdio, numa longa série de hipéteses, para
as quais é sempre invocado um duvidoso interesse piiblico, num plano
inclinado que, se ndo for sabiamente contido, ameaga nio apenas estiolar
a justa recompensa que merece a produgdio intelectual, como ainda dard
ensejo a mil e uma formas de locupletamento indevido.

Tais diferentes restrigdes costumam agrupar-se ao redor de duas exi-
géncias: da vida coletiva; de cardter cientifico, diddtico ou religioso.
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A principal delas — a execrada censura — pAassOu 8 SOr EXpPressa-
mente proibida pela Constituigio de 5-10-1988, que, depois de garantir,
no item IX do art. 5.° a liberdade da expressdo da atividade intelectual,
artfstica, cientifica ¢ de comunicagio, repete, no art, 220 ¢ seus dois pri-
meiros pavdgrafos, néo sofrerem qualquer restricio a manifestagdo do
pensamento, a criag8o, a expressdo e a informagdo, sob qualquer forma,
processo ou veiculo, nenhuma lei podendo conter dispositivo que constitua
embaraco & plena liberdade de informacgdo jornalistica, “vedada toda e
qualquer censura de natureza politica, ideoldgica e artistica™.

Nio podia a proposta de novo texto fazer de menos do que eliminar
as referéncias &s exigbncies de natureza cientifica, didética ou religiosa, as
informagdes de imprensa, 8s obras de arte existentes em logradouros pabli-
cos. Mas talvez tenha exagerado em nfo ressalvar os discursos pronuncis-
dos em reunifes piblicas as reprodugbes de um s6 exemplar para uso pes-
soal, ds demonstragOes para clientele, 3s execugBes e representaghes no
recesso do lar, & utilizagSio para prova judicidria ou administrativa, as
pardfrases ou parddias, s reproducbes, execugbes e representages desti-
nadas a excepcionais.

Por outro lado, a coleboracio das autoridades piiblicas para garantia
dos direitos autorais nas execugdes piiblicas € exigida no art. 4t do ante-
projeto com mais rigor, “'sob pena de responsabilidade”, do que no ant. 73,
§ 2°, da lei atual, e com mais técnica do que o art. 73, caput.

Manda ainda o § 3.° do aludido anteprojeto interdite a autoridade
policial, a requerimento do auior, qualquer utilizacfio de obra nfio autori-
zada.

Cessbes. Concessoes. Contratos

O contrato de utilizagic ¢ dos mais importantes, determinando o
art. 42 do anteprojeto suas especificagles; as complementares se a moda-
lidade for a reprodugfio; bem como as de transmissdo ou retransmissfio ¢
fulminando .de nulidade o art. 43 a opgio ou preferéncia para “outra
modalidade de utilizagho. da obra, diversa da contratada™.

Indica o art. 44 as seguinies concessdes mediante as quais poderf ser
contratads a exploracio econfnica da cbra:

I — gestdo econdmico-finanoeive pelos prazos previstos na lei;
IT — venda de exemplieres ou ingressos;

TIT — locaghio de espago ou tempo para mensagem publicitéria;
IV — locagiio de exemplares para uso privado.

Embora nada meis do que justo, muma época de inflagdo descontro-
lada, que o pagamento dos dircitos swmorais em funcéo de receita difria

R Inf. legitl. Brosiia u. 26 = 102 she./jun, 1989 235



seja efetuado no die seguinte & realizegio da mesma (§ 2.°), ¢ que & im-
portincias ndo pagas no prazo sejam objeto de corregiio monetfriz ¢ juros
(8 3.°), seré de dificil aplicagio prética preste o empresério-gestor, na vigén-
cia de todos os contratos, as contas mensais ao autor exigidas pelo § 1.°

Prazos

Uma criagéo literdria ou artistica, por muito pesscal, serpre reflete
& época e 0 meio em que foi prodnzida. A dindmica dos dias de mais
do que nunca exige que tenha uma divulgagio, tanto quanto poesfvel, ime-

diata: um original mantido por uma empresa s¢m editoragio ¢ sem devolu-
¢io envelhece rapidamente e, divulgado com ¢ atraso, chega & comprome-
ter 0 bom nome do seu autor, assim como toda gravacio tem seu momsento
“mégico” de transmisado conveniente ao pdblico, em condi¢des idoais.

Substitui o anteprojeto o truismo do art. 29 da Lei n.° 5.988 que “ou-
torga’ ao autor o que sempre foi dele, “o direito de utilizar, fruir ¢ dispor”
de sua obra pela afirmaco do caput do art. 45 de que ‘'A exclusividade
pere & exploragéc da obra depende de cldusula expressa ¢ prezo determi-
nado”. Prazo esse que ndo excederd, discrimina o0 § 1°, de conformidade
com a naturcza da obra ou modalidade de utilizac@o: 20 dias pars as obras
jornalisticas; 180 para as publicitdrias; 2 anos para as ¢dicdes gréficas e
para as fonogréficas; trés para as videofonogréficas de longa metragens; 10
para as cinemetrogréficas de longa metragem ¢ de um ano para outras mo-
dalidades.

As diversas modalidades de utilizagdo obedecerdo ao prazo méximo de
um ano para a primeira comunice¢io ao piblico, a contar da essinatura
do contrato, com as excegles que 0 art. 46 especifica.

Obras de dominio pblico

A matéria, objeto de disposigBes esparsas da Lei n.° 5.988 (arts. 48 e
dos revogados pela Lei n° 7.123, de 12.9-1983, art. 93 ¢ inciso 1 do
art. 120), encontra egota teto sob o Capitulo IV, que todavia comete a
impropriedade de comegar declarando ser do dominio ptblico a obra
“enquanto anfnima”. Simplesmente ndo é — muito ao contrério, deve ser
garantida até com mais cuidado, como revela 0 § 1.° do mesmo art. 47 —
contraditéric ao reconhecer pertencerem ao autor de obra andmhms 0s
direitos autorais, inciusive sobre as utilizagBes j4 ocorridas n¥o alcangadas
pela prescriglio, “se vier a ser conhecido”.

A confusiio talvez decorra da preocupaciio de sintetizar o item II do
art. 48 da LDA, que se refere 3s obras “de autor desconbechdo, transmi.
tidas pela tradicdo oral”. Mas folclore € coisa diferente de obra andnima.

Também & uma incongruéneia afirmar que “ndo € contrafagho a utili-
zacdo anterior feita de boa §" {(art. 47, § 2.°). Boa fé e contrafacio sfo
termas antindmicos. Talvez a intengiio tentha sido a de isentar de peoa a
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primeira violagiio ao direito sutoral cometida por um agente, que pessaria
A goear uma capécic de “sureis’.

Caindo a obra em domifnio piblico — propde o art. 48 —, resolvem-se
todos os confratos que ¢ fenbham por objeto.

Atribui o dispositivo seguinte ao Estado, através do Conselho Nacional
de Direito A — CNDA, a defesa da obra cafda em domfnio pdblico.

Evitando vma intromisséio maior, o art. 25, § 2.5, da Lei n.° 5.988,
correspondente, limita essa atuagfio & defesa “‘da integridade e genuinidade
da obra".

Por ter a Constituigio de 5 de outubro de 1988 dedicado dois artigos
d cultura, determinando ao Estado que a garanta e que incentive a valori-
zogiio e 8 difusdo das manifestagdes culturais (art. 215, caput), ¢ definindo
0 que constitui patrimbnio cultural brasileiro, a ser promovido e protegido
pelo Poder Pdblico (art. 216), tal defesa ndo deveria limitar-se 4s obras cai-
das em dominio pfiblico, principalmente quando o autor, ou seus sucesso-
res, nfio fenham, como € tfo freqliente, condigbes econGmicas para res-
guardé-la.

Também o art. 50 do anteprojeto, que sujeita a exploragép econdmica
de tais obras, na dependéncia de prévia comunicaciio do (serd ao?) CNDA
¢ 8o recolhimento dos direitos autorais por cle arbitrados, vai encontrar a

giio dos setores que jé baviam obtido a revogacio do correspondente
art. 95 da LDA.

Conselho Nacional de Direito Autoral
Nio traz o anteprojeto maiores inovagdes.

Merece restrigio a competéncia que lhe atribui, em primeiro lugar, o
art. 51, que “decidir dijvides & controvérsias sobre direitos autorais”. Talvez
fosse melhor acrescentar no #&mbito administrativo, sabido como € que
apenas o Poder Judiciério dé soluglio definitiva a tais controvérsias.

Digna de encomios €, por oufre parte, a incumbéncia que ji exerce de
fato, de “promover e divulgar o direito autoral”, tdo pouco conhecido entre
nds, mesmo por parte dos maioses interessados: autores e artistes, e, ainda,
pelos formados pelas nossas escoles superiores de Direito, Economia ¢ Co-
municrgéo.

Porque “poderd” o Poder Exscutivo, mediante decreto, dispor sobre a
composicao e funcionamento do CNDA? O melhor serd regulamentar des-
de Jogo a matériz, no diploma préprio gue resultaria homogénep, evitando
mesmo as oscilagbes decorrentes dg cada mudanga de governo.

Associacbes de autores

Niéo pide 8 comissiio sisharadoss do anteprojeto aproveitar & ocesiio
para preconizer o critério de unes‘sé .associscio para cada modalidade de
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produgho literdria ou artistica, visando principalmente o grande némero,
com manifestos inconvenientes, de associaches de artistas intérpretes o
executantes.

Devido, possivelmenie, aos principios constitucionais da plena lber
dade de associag@io para fins licitos (art. 5°, XVI1); a independer a cria-
¢io de associagbes de autorizagdo, vedada a interferéncia estatal em seu
funcionamento (XVIII); & proibigao de sua dissolugio compulséria ou sus-
pensiio de suas atividades a ndo ser por decis@o judicial (XIX).

Mamidoes pelo anteprojeto o principio de liberdade de associaciio dos
autores, sem intuito de lucro (art. 55), e a representatividade judicial ou
extrajudicial (art. 56), melhora o art. 57 ("o mandato concedido a uma
associagdo importa na revogagio do mandato dado a outra para o mesmo
fim”) a rcdagdo do correspondente § 1.° do art. 103 de lei vigents que sim-
plesmente veda a pertenga a mais de uma associagio da mesma natureza.

Parece-nos inconveniente todavia ndo impedir ¢ art. 58 do antepro-
jeto, seguindo o critério do perdgrafo dnico do art. 104 da lei, o exercicio
individual dos direitos pelo autor. Enfraquece o principio da representati-
vidade, desprestigia a associagho, debilita nSo 35 o autor individualmente,
como os autores em geral ao nivel da contratagio com os grandes usuérios.

Trés novos principios sdo propostos: direito de fiscalizagBo do apro-
veitamento econbémico {art. 60); obrigagio do usudrio de prestar contas
mediante exibigdo de escrita ¢ documentos, da receita, despesas e direitos
autorais pages, pelas obras que tenha utilizado (pardgrafo tinico); fiscali-
zacio das associagdes de titulares de direitos autorais pelo Ministério Pabli-
co, na forma prevista para as fundagbes.

Sangdes g violagdo do direito autoral
O Titulo V11 do anteprojeto é constituido de trés Capitules,

Inova o art. 63 ac declarar que a omissdo na prestagéo de contas
prevista no pardgrato dnico do art. 60 importa em mé € com relagio s
quantias devidas apuradas posteriormente.

Submete o dispositivo seguinte a agfo de responsabilidade civil por
violagdo de direito autoral ao procedimento sumarissimo previsto no cédigo
de Processo Civil. E aperfeigoando o disposto no art. 123, da LDA, que
simplesmente permite que a vitima da reprodugdo fraudulenta requeira a
apreensdo dos exemplares ou suspensio da divulgagiio, sem prejuizo do di-
reito & indenizag@io —, o pardgrafo (nico do art. 64 do anteprojeto, no caso
dos incisos I ¢ [I do art. 65, determina ao Juiz, liminarmente, o depésito
judicial da matriz e exemplares ou suporte material da obra.

Depois dessas Disposigies Gerais, o Capitule II passa as sangdes
civis e administrativas, calcanhar-de-aquiles da generalidade das legisla-
¢Oes, premidas entre o desejo de sanges severas e 0 temor de que desper-
tem po julgador sentimentos de benevoléncia que levem A impunidade.
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Quelifica o art. 65 a utilizagdo de obra literdria, artistica cu cientifica,
sem autorizagio do autor, como confrajacdo. Contrafaciio ndo & a utiliza-
g0 da obra, mas, na definigio da Lei n.° 5.988/73, art. 4, V, “a repro-
ducdo ndo autorizada”, isto €, a reprodugdo fraudulenta, que se procura
incultar como legitima, a usurpagiio dolosa — nio 0 aproveitamento do
exemplar fraudulento, que pode resultar desprevenido.

Tanto assim que prosseguc o art. 65 sujeitando o contrafator s san-
¢oes que especifica:

“I. na fixagho e¢ nas edigOes graficas, fonogréficas ou
audiovisual, 4 obrigagdo de destruir a matriz e o8 exemplares
clandestinos, bem como a indenizacdo das perdas e danos morais
¢ maieriais;

[I. na emissdo, transmissdo ou retransmissdo, por qualquer
meio ou modo, & destruigio do suporte material ¢ 3 indenizagfo
das perdas e danos morais ¢ materiais.”

O art, 65, § 1.°, como indenizagio de perdas e danocs materiais, dé
opgio ac autor entre:

a) o valor de venda a0 pdblico de 10.000 exemplares da obra, no caso
do inciso I, 0 que representa penalidade bem mais severa do que 2 perda
dos exemplares que se apreenderem e pagamento do restante da edigio
fraudulenta; ndo se conhecendo o nimero de exemplares, pagard o valor
de dois mil (art, 122 da lei); e,

b) maior valor comercial de insergiio publicitéria cobrado por emis-
soras do pais, por tempo igual a0 de exibigio fraudulemta da obra, nos
casos do incisc II.

Nio se trata propriamente de opgfio, mas de aplicagdo de sangdes dife-
rentes a modalidades diversas de violagio do direito autoral.

Com redagéio mais :écnica do que a do art. 124 da lei, manda o § 2.°
do art, 65 do anteprojeto responder “solidariamente com o contrafator quem,
por aglo ou Omissdo, participer, permitir ou acoberter a utilizagio ilicita,
inclusive na divulgagiio, venda, exposigdo, ocultagio, depésito, importa-
¢iio ou exportagiio de matrizes, ou copias de obras contrafeites.”

Louvabilissima a proposicio do art. 66 do anteprojeto: “A indeniza-
¢&o por dano moral néo terd valor inferior & do dano materiel.”

Fixa pelo menos um minimo pessa controvertida avaliagdo do dano
moral, t&o freqiientemente negada, ou regateada pelos Tribunais, justamen-
te pela falta de um critério de avaliagho.

Se a redagdo do art. 67 melhors & do art. 126 da lei no que diz respei-
to 3 indenizacfio pela omissdio /do seworia na utilizagic da obre — & do
art. 68, sujeitando “a elteragdo de obra de arquitetura sem autorizagio e
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perdas e danos™, podendo o autor repudid-la e proibir o uso de seu nome
vinculado & obra —, piora o conceito do art. 27 da lei, que nao proibe a
alteragdo do projeto, muitas vezes necessdria aos interesses do seu exectrtor,
limitando-se a0 repidio da paternidade.

Prescrigio nfic € san¢do, devendo pois a epigrafe do “Capitulo III"
ser substituida pela de “Titulo VIII"”, com retificaggo da numeracho do
Titulo seguinte.

Mas dez anos para a prescrigho da agHio civil por violagho do direfto
patrimonial do autor (art. 69 do projeto) ¢ demais: até mesmo o8 cinco anocs
atualmente previstos tanto pelo art. 178, § 10, n° VII do Cédigo Civil,
como pelo art. 131 da LDA parecem excessivos, numa época em que a
tendéncia ¢ para a abreviagao dos prazos prescricionais.

Disposicoes finais e transitbrias

QO art. 71: *“a fabricagiio, importacho, venda, locacdo ou o uso dos
equipsmentos e suportes ¢ cutros meios de reprodugéio das obras intelec-
tuais ficam sujeitos a um pagamento destinado a compensar autores, intér-
pretes ou executantes ¢ editores pela perda dos direitos resultantes da utili-
zagHo respectiva’’, merece meior destaque, talvez mesmo um Capitulo espe-
clfico, que lhe permita conveniente desenvolvimento, posterior ao relativo
405 cOntratos.

Compiementade com uma referéncia ndo s0 aos equipamentos ¢ supor-
tes, que, embora cada vez mais numerosos, tém um nimero determinado,
como, principalmente, acs exemplares produzidos, trard, senfo uma solugéo,
pelo menos uma contribuigéio para o desfecho da reproduciio “pirata” atra-
vés de cassetes, videocassetes e similares, e dos prdprios exemplares em
“xerox” e sistemas andlogos.

Louvével, finalmente, ao conirdrio do ambiguo art. 134 da LDA, que
ressalva a legislagio especial com ela compativel, o art. 73 do projeto, ab-
rogando toda a legislagdio civil que rege os direitos autorais, exceglio feita
aos decretos que promulgaram convengdes internacionais.

Reparos

Como ndo podia deixer de ser, sem embargo da dedicagio e compe-
téncia de seus elaboradores, o projeto admite alguns resguardos, além dos
jé Feitos: foi justamente ‘“‘para propiciar amplo conhecimento e debate por
parte de todos os segmentos da sociedade” que o Vice-Presidente do CNDA,
Hildebrando Pontes Neto, deu-lhe s mais ampla divulgagko.

Deslocaria o autor destas linhas o art. 11, que declara nio gerarem
direito autoral os textos de tratados ou convengdes, leis, decretos, regula-
mentos, sentencas € atos oficiais, para o Capitulo [II do Titulo III, que
veraa as limitagdes,
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Eliminaria o art. 16, pois ninguém pde em diivida que os direitos de
autoria s6 podem nascer com a criagdo da obra: se ndo hd criagio, ndo hd
que cogitar, como faz o Cédigo Civil para o ser humano, da protegio do
nascituro.

Co-quiores ndo sdo apenas as pessoas fisicas organizadoras das obras
coletivas, como quer o § 1.° do art. 2.°, mas todos aqueles que participam
efetivamente da criagdo de qualquer outra obra.

O art. 12, que garante aos estrangeiros domiciliados no exterior o
gozo da protecgdo dos acordos, convengdes e tratados ratificados pelo Brasil,
mereceria 0 complemento de uma referéncia & reciprocidade, para evitar
casos de ampararmos obras de jurisdicionados de paises que ndo concedam
prote¢io aos brasileiros.

O patrimdnio social nfo é integrado apenas pelas obras de dominio
piiblico, como quer o dispositivo sob n.° 14, que, por anédino, merece ser
retirado.

O art. 20, § 2.°, em vez de declarar que o registro ndo exclui o direi-
to ao ineditismo da cbra, deveria, se € essa a intengdo ndo muito clara,
admitir, o que é muito louvdvel, tomadas as devidas cautelas, o registro
de obras néo publicadas.

O art. 32 do projeto assegura “droit de suite” mas nfo indica o
“Quantum”, o que é inconveniente, ao contririo do art. 39 da lei em
vigor que fixa, como principio, a participagio de 20% sobre o aumento
de prego obtido em cada alienagio com as particularidades que indica.

E veso da legislagdo brasileira colocar o registro — ao qual dd valor
relativo pois ndo admite seja constitutivo de direito — antes da regula-
mentacdo dos direitos morais ¢ pecunidrios, da utilizagio da obra e dos
contratos. Nao manda a l6gica que venha depois do capitulo relativo aos
prazos?

A interrupgio definitiva no decurso da realizagdo de uma obra coletiva
(e também em colaboragio) ndo se inscreve, art. 35, entre as [imitagdes
de direito. Sua colocagdo ficard melhor na parte relativa aos contratos.

O mesmo ocorre com o art. 36 que n#o admite possa qualquer co-autor
de obra indivisivel autorizar-lhe a publicagio sem consentimenio dos
demais, salvo na colegio de suas obras completas.

Colocariamos, finalmente, no Titulo VII, relativo as sangbes, devi-
damente emendado, o dispositivo jd criticado do § 2.° do art. 47 que ndo
considera contrafagfio a utilizagiio anterior feita de boa fé e o pardgrafo
Gnico do art. 50 que considera comtrafac@o o descumprimento das obriga-
¢les previstas no caput desse dispositivo.
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Exortacdo

Foram estas as observagbes quc me acorreram numa primeira leitura
do anteprojeto e que ofere¢o como critica construtiva para uma melhoria
de nossa futura lei de direito autoral.

Desincumbo-me, assim, do compromisso que me fez asssumir ¢ Pre-
sidente da Comissdo, quando declinei o honrosc convite que me fez de
acompanhé-lo nessa &rdua tarefa, uma vez que ji havia participado de
outras duas anterjores, sem resultados prdticos por motivos “politicos”.

Pois o projeto é puro, bem idealizado, atual e construtivo. Consegue
equilibrar, com critério, interesses conflitantes.

Resta agora que a comunidade cultural ¢ artistica ndo se quede atheia,
e The d& o apoio indispensdvel para que seu espirito prevaleca 3s pressdes
e injungbes dos interesses contrariados.

Como era de se esperar, nio tardou o estrondo das criticas, e muitas
outras virdo.

Apontam suas bateries para tr€s alvos principais:

O primeiro é a exigéncia da prestagdo mensal de contas. Nesse caso,
néo h4 como negar sua procedéncia parcial. Um s6 prazo, em atividades
tao dispares como as de uma representagdo ptiblica ¢ uma edigo literdria,
¢ impraticdvel, cumprindo manter, com relagdo a esta, o critério semestral
estabelecido pela lei.

A segunda objegiio consiste na alegada impossibilidade da numerag@o
dos exemplares. E um achaque que, felizmente nio perturba a maioria
dos editores do Brasil e do resto do mundo, mas que implica na confisséo
de que “ignora” tal exigéncia jd feita pelo art. 64 da Lei n.° 5.988, sob
pena de considerar contrafagéo, sujeita a perdas e danos, qualquer repeticio
de ndmero ou excesso da edi¢ao contratada.

O iltimo, j4 ndo mais em nome do “amparo & cultura”, mas de editor
que se arvora em defensor dos préprios autores, que agradecem mas
preferem que a ajuda fique a cargo dos representantes de sua classe —
repete, contra o dominio piiblico remunerado, o cansativo conhecido estribi-
tho de Carlos Lacerda, que o defendeu como escritor ¢ passou a combaté-lo,
com sua pena vibrante, depois que passou a editor,

Finge néo saber que é uma prdtica tranqiiila de paises de legislagdo
muito mais tradicional e respeitada do que a nossa, ¢ que, muito longe
de prejudicar qualquer escritor, beneficia a classe por eliminar a desvan-
tagem de ter que competir com as edigdes de obras para as quais ndo €
exigido o pagamento de direitos autorais.

Sem que o piiblico seja aquinhoado com extraordindrias vantagens no
que diz respeito ao preco de cada exemplar...
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O anteprojeto de lei sobre direitos autorais

CARLOS ALBERTO BITTAR

Professor Adjunto na Faculdade de Direito
da USP. Regente de Direito de Autor no
bacharelado e no pds-graduacio

1. O texto proposto

Foi publicado, para receber manifestagGes dos interessados, antepro-
jeto elaborado no seio do Conselho Nacional de Direito Autoral {CNDA),
para a regulagdo dos direitos autorais em nosso Pais, sob a justificativa de
adaptagao da legislacdo vigente 3 nova Constituigéo.

Como professor da matéria e como ex-membro do Conselho
(1980-1984), nao poderiamos deixar de externar a nossa opinifio, que,
infelizmente, é contraria a0 anteprojeto, tanto quanto & forma, como
quanto ac conteddo, pois, como demonstraremos adiante, a proposigao nfo
se encontra em termos que permitam a sua aprovagio.

Com efeito, de inicio, a forma adotada nfo encontra razdo, diante
do novo texto constitucional, uma vez que a Carta de 1988 apenas afirmou,
como de uso, principios bésicos, com alguns acréscimos, que podem ser
internados na prépria lei vigente (Lei n.° 5.988/73), mediante a simples
técnica de modificagio de redacfio, expediente, alids, muito mais eficaz
para a hipétese.

De fato, de um lado, a lei vigente vem cumprindo as suas funcBes
primordiais de assegurar o respeito @s criagdes intelectuais estéticas, sob
os aspectos moral ¢ patrimonial, como o assinalamos em nossos recentes
livios Curso de Direito Autoral ¢ A Lei de Direitos Autorais na Jurispru-
déncia (editados em 1988).

De outro, os novos principios constitucionais ndo sio de molde a
exigir nova lei sobre a matéria, pois a estruturagio da vigente se amolda
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perfeitamente aos direitos em questio e comporta, por simples ajustes, o
ingresso dos principios da participagdo individual nas obras coletivas e o
da integracdo das associagBes e dos sindicatos & percepgio concreta de
direitos ¢ 4 sua fiscalizagdo (art. 5., inciso XXVIII}, que, ademais, j4 con-
sideravamos implicitos no sistema imperante, como o acentuamos nos dois
livros citados.

De fato, ndo se justifica uma nova lei sobre o assunto e, muito
menos, quando, a0 invés de inovar em consondncia com a evolugéio alcan-
¢ada em outros sistemas e em obediéncia aos principios convencionais
ratificados pelo Brasil (regime da Convengio de Berna), resume-se em
extirpar do diploma em vigor normas ¢ expressdes que considera contrdrias
aos seus critérios de justica e em pdr de lado as orientagGes que, universal-
mente consagradas, reptesentam conquistas doutrindrias e jurisprudenciais
de alguns séculos!...

2. Principais posturas do texto

A anilise serena do texto deixa evidente, desde logo, a aversdio de
seus fautores pela atribuicdo de direitos a pessoas juridicas. A diretriz entdo
assumida concentra-se na preocupagio constante de expungir do texto legal
vigente todas as normas em que se acena com esse reconhecimento que,
aligs, vem da jurisprudéncia francesa, na primeira metade do século pas-
sado e estd consagrado em, praticamente, todas as leis autorais do
mundo atual.

Qutro ponto bisico do anteprojeto reside na vedagdo do contrato de
cesséio de direitos autorais, que se inspirou na regra inserida na legislacio
dos artistas ¢ que tanta discussdo provocou — e provoca — sem uma solu-
¢do adequada para a percepgdo concreta dos direitos pelos interessados!...

Qutra orientagiio do texto em debate € a da extirpacdo de regres limi-
tativas de direitos autorais, todas, alids, fruto do conflito que marca esses
direitos, ou seja, da eterna contraposi¢do de interesses pablicos aos privados
(no caso, dos criadores intelectuais). Ora, essas limitagOes, algumas
decorrentes da prépria Convengiio de Berna, sio também incluidas em todas
as leis modernas sobre a matéria e, portanto, acham-se sufragadas na
préitica, sob a idéia-matriz da difusio de cultura, ou de interesses da
coletividade.

No meis, transparece nitida e cristalina a via percorrida pelo antepro-
jeto, marcada pela diretriz de retirar da lei vigente as disposi¢des que lhe
soam como contrdrias aos parimetros que fixou e, em que pese 4 intengdo
louvédvel de seus fautores, ndo nos parece possa prosperar, diante das
premissas ji colocadas.
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3. Criticas ao aniteprojeto

Com respeito & forma, nfo consideramos conveniente a modificacio
completa da legislagho autoral, como pretendida pelo anteprojeto, que,
ademais, néio corresponde & nova fextura constitucional, pois, como anota-
mos, a internagio dos novos principios pode ser trangiiilamente realizada
pelo sistema de alteragio de redagdo da Lei n® 5.988/73.

Essa lei, que representou marco importante na sagragio desses direi-
tos em nosso Pafs, vem cumprindo a sua missgo. Seus comandos tém sido
aplicados adequadamente pela jurisprudéncia, como em todos os acérdaos
citados em nosso livro A Lei de Direitos Autorais na Jurisprudéncia se pode
constatar (e em tantos outros que, nos diferentes repertérios, se pode verifi-
car). A doutrina que embasa & lei vigente é universalmente reconhecida,
em todos os pafses civilizados, como fruto de longa e convincente evolugdo
alcancada pelos direitos autorais na protecio dos criadores intelectuais.
Nio se justifica, portanto, a sua integral revogagdo, com o aproveitamento
posterior de algumas de suas regras, que o anteprojeto acolhe.

Outrossim, quanto & substincia, o anteprojeto — paradoxaimente
preso aos comandos da prdpria lei que quer revogar — apenas destaca as
disposi¢des que considera ajustadas s suas concepgles e, com isso, a par
de chocar-se com regras internadas por nosso Pais do sistema convencional
de Berna, faz tabula rasa de direitos ora admitidos tranqiiilamente nesse
campo (em especial, no plano da utilizagdo da obra).

Dessz forma, nao contém inovagdes que possam atender aos reclamos
da intelectualidade brasileira: apenas deixa em vigor normas que, de um
modo, ou de outro, j4 se encontram incorporadas na legislago ora em vigor!

Perde-se, assim, oportunidade para uma agdo efetiva em prol dos
autores, cujas dificuldades se localizam, exatamente, na inexisténcia de
mecanismos concretos de percepgiio de direitos, como vimos insistindo
desde nosso tempo como Conselheiro do CNDA. Ou seja, a lei em vigor,
com certos ajustes, é perfeitamente adequada para a preservagdo dos inte-
resses dos titulares de direitos, devendo os defensores dos autores concen-
trar-se€ em propostas tendentes a viabilizar, na préitica, o pagamento desses
direitos (como, por exemplo, para o controle da reprografia, em que existe
anteprojeto de nossa autoria; para a percepcio de direitos pelos artistas
nas reexibi¢des de novelas, de filmes e outras criagles; para o controle
efetivo de edigdes de discos e de fitas ¢ de livros, dentre infimeras outras
situacBes, como a da recente instalagBo do sistema TVA, a do uso de video-
cassetes, etc.).

De fato, nfo é da ausinels, ou da insufici®ncia legislativa que
decorrem os problemas enfrentados, na prética, pelos criadores, mas sim
de dificuldades de concretizagho de direitos em seu relacionamento com os
empresdrios do setor, nem sempre dispostos a reconhecer seus direitos, ou
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a sald4-los adequadamente, como da experiéncia profissional nos tem sido
dado a observar!

Dai porque se nos afigura mais conveniente a luta pela implantagio
de sistemas de cobranga de direitos, a exemplo dos existentes para as obras
teatrais € para a execugdo de misica e com os aperfeicoamentcs que ambos
possam compcrtear.

4. Nossas sugesties

Diante do exposto, somos de opiniao que: ) deve permanecer a lei
atual como bésica, epresentando-se anteprojeto tendente a ajustd-la 3 reali-
dade presente; b) devem, desde logo, e com debates entre as categorias e
entidades interessadas, ser iniciados estudos destinados & implemtagho de
mecanismos concretos de percepgdo de direitos autorais nas Areas carentes
(reprografia, publicidade, cinema, televisdo, videofonografia e outras).

De inicio, consideramos que, a par de haver suscitado a discussdo, a
iniciativa do CNDA contribuird para a conscientizagdo maior da socie-
dade quanto aos direitos em causa, Mas, pedimos vénia para que volte
suas energias para a orientagio que nos parece mais apropriada e mais
eficaz: a de adaptagéio da lei vigente, respeitando-se as regras que se acham
sagradas nas convengdes ¢ nas leis internas dos pafses civilizados. Com isso,
acreditamos estard contribuindo para o aperfeigoamento da defesa dos
criadores intelectuais e dentro de um regime coerente com o estado evolu-
tivo atual da matéria.

Assim, a substituigio do anteprojeto por outro de adequacgho da lei
aos novos principios parece-nos a diretriz melhor no momento, evitando-se
longas e intermindveis discussSes que, no final, no chegardo a resultado
positivo para os criadores intelectuais, também porgue o inconformismo
das empresas e dos intelectunis de expressdo j4 ouvidos — salvo poucas
excecdes — ¢ fator que pesard contrariamente & marcha do anteprojeto
em enélise.

De ourro lado, e sempre no intuito de preservagio ¢ de garantia dos
direitos dos criadores, consideramos de enorme relevo o imediato direcio-
namento das entidades do setor (associagoes, ECAD, CNDA), para estudos
tendentes 3 implantagio de regimes de cobranga e de pagamento de direi-
tos, atualmente com a colabora¢do e a participagio dos sindicatos ¢ das
associagdes de cunho laboral, em face do mandamento constitucional
referido.

Com isso, poderd o setor obter avangos significativos em sua continua
luta pelos direitos em questio, equilibrando-se assim as relagdes entre
autores ¢ empresdrios, na prépria expansdo da érea cutiural em nosso Pafs,
¢ com a salvaguarda dos direitos de 1odos que nela merecem protegio!
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O fazer literario e a lei

N. P. TEIXEIRA DOS SANTOS

Prof. da Escola de Comunicacio da UFRJ.
Membro do Conselho Naciomal de Direito
Autoral

(A Manuel Bandeira, no 20° aniversirio de
sua morte}

SUMARIO

1 — Lineamentos da guestio. 2 — A nove Constituigdo
e os direitos do escritor. 3 — Limitagbes aos direitos do
escritor, 3.1 — 4 antologia. 3.2 — A citagdo, 2.3 — A
pardfrase 34 — A parddw 4 — O pligio e a conira-
facdo, 4.1 — O pligio assumido. 4.2 — O pldgio gs
avessas. 4.3 — Influéncia e/ou reminiscéncia. 4.4 —
COriginalidade e pldgio. 5 — Esfudos de cdaso: 4 Sucessord.
6 -— Conclusdo. 7 — Bibliografia.

1 — Lineamenios da quesido

1.1 — O Direito Autoral € um grande rio Amazonas, onde as dguas do
Solimdes se juntam a capacidade criadora do homem. Ao mesmo fempo
que essas duas correntes seguem paralelas, elas se cruzam, se juntam, e ¢
justamente a este amdlgama que chamamos de Direito Autoral.

RENE SAVATIER (') j4 notara que muito se enganam os que pensam
que arte e direito estdo nas duas extremidades do mundo do espirito. Juris-
tas de um lado, e artistas do outro, segundo este preconceito, seriam inca-
pazes de falar a mesma Iingua. O que € um grande equivoco.

1.2 — Num grande plano geral, como se diz em cinema, podemos afir-
mar que todo criador transita numa fronteira que o separa de um comporta-
mento desviante, podendo se verificar uma transgressdo estética ou uma

(1) BAVATIER (1952), p. 5.
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transgressag juridica. As rupturas estéticas sempre provocaram o progresso
artfstico. MARCEL DUCHAMP tem uma frase que diz assim: “Um quadro
que nio choca ndo vale a pena”. As transgressGes juridicas tém outras con-
seqiiéncias, e devem ser estudadas. Importa-nos pesquisar os padrdes éticos
e legais que contém o artista dentro de normas pré-estabelecidas.

Nessa linha foi que j4 fiz uma incursio na drea da mdsica. O pldgio
na musica (%) foi a minha primeira preocupagio. No dltimo semestre ocupei-
me com a pintura. Hoje vou ater-me a literatura, isto &, procurar dizer
quando € que o escritor infringe a norma juridica e se torna um desviante,

2 — A nova Constituic@o e os direitos do escritor

A Constitui¢do recém-promulgada estabelece no capitulo dos Direitos e
Garantias Fundamentais:

“Art. 5.°, XXVII — Aos autores pertence o direito exclusivo
de utilizacdo, publicagdo ou reprodugao de suas obras, transmis-
sivel aos herdeiros pelo tempo que a lei fixar.”

A lei que vai fixar ndo sé a duragio desse direito mas também os seus
contornos ¢ limitagSes, & a lei de Direitos Autorais, a Lei n.° 5.988, de 1973.
Logo no art. 6.° ela estabelece:

“SE0 obras intelectuais as ctiagBes do espirito, tais como:

I — Os livros, brochuras, folhetos, cartas-missivas e outros
escritos.”

Portanto, o escritor tem a sua obra expressamente protegida, prote¢éo
essa que nasce com o ato de criago, independentemente de quslquer tipo
de registro. E que vai durar, no nosso sistema legal, durante a vida do
autor ¢ mais 60 anos. Esgotado esse prazo, diz-se: cai em dominio pdblico.

Py umed e Alun o cua nbkea m Andan da menoeda

Aaal.l.u. [~ q'ul; U ca\alilul ‘.Cl.ll QUUIG a4 o UIJICI ulll. M(tl uw FIU I.ID
tério (3. Ele ¢ o dono desse bem intelectual, que ele direcions, tutela, e ¢

até capaz, como se viu, de transmiti-la a seus sucessores.

Essa € uma relagdo ainda mais forte do que a que eu exerge sobre os
meus bens materiais, Se eu vendo o meu automdével, o adquirente pode
fazer dele 0 que bem entender. Mas se eu cedo o meu escrito, o cessiondrio
hé de respeiti-lo tal como eu o criej, hd de indicar o meu nome quando
divulgé-lo etc., aspectos esscs que fazem parte de um direito moral, inexis-
tente na propriedade material.

Mas esse direito é relativo. Havera um direito absoluto?

() Publicado na Xevisia Forense, Rio de Janeiro (300): 401-8.

(3) 8obre o intrincado problema da naiureza do Direito Autoral, v. meu livro
SANTOS (1977), p. 17 e segs.
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3 — Limitagcdes ao direito do escritor
3.1 — A antologia

Todos nés sabemos que antologia ¢ um tratado acerca das flores.
Na realidade, basta ser uma colegdo de textos seletos, em prosa ou em
verso, quase sempre apresentando uma unidade temédtica, como a Antologia
do Conto Humoristico, ou a de Poetas Bissextos. S¢ olharmos a bibliografia
de MANUEL BANDEIRA, nos damos conta de que ele préprio organizou
e publicou 12 antologias.

Podemos fazer isso sem pedir licen¢a ao autor selecionado?

Depende. Eu posso reproduzir trechos de obras ja publicadas, ou
mesmo textos integrais de pequenas composigdes atheias, no contexto de
obra maior, sem carecer de autorizagdo do escritor nem pagar-lhe direitos,
mas ¢ necessario:

a) que a antologia apresente cardter cientifico, didatico ou religioso;
b) que traga indicacao da origem e nome do aufor (%).

Isso dito assim parece muito facil. Na prética torna-se dificil definir
o cardter de certas antologias. Ser ou ndo ser uma obra did4tica as vezes
¢ uma questdo de opinido. AUTRAN DOURADO foi A Justica, e depois
de luta feroz ganhou uma questdo contra a Editora Record que incluiu
seu conto “A Tlha Escalvada” numa antologia chamada Histérias do Amor
Maldito (*). Ficou caracterizado que a antologia nio era didética, e muito
menos religiosa. A orientagdo meis moderna faz com que a excegdo se
restrinja &s obras nitidamente escolares, alargando-se &s emissGes radiofo-
nicas com fins didéticos. Disso se prevalecem as televisbes educativas. A
preocupagio do legislador ¢ a de niio entravar a difusiio da cultura (8).

Essa ¢ uma das fissuras que a lei estabelece no meu direito de pro-
prietdrio exclusivo.

3.2 — A citagdo

Qutra € a de ser citado. Os nossos trabalhos universitarios estdo cheios
de citagSes, ¢ nunca nos ocorreu pedir licenca, ou pagar direitos aos auto-
res citados: basta indicar-lhes o nome e, se possivel, a fonte.

Vejam o que fez MANUEL BANDEIRA () com KEATS, num poema
em que ele conseguin rimar alegria com dor:
A think of beauty is a joy
For ever, Keats exprimiu.
Mas ele préprio sentiu
Quanio essa alegria déi.

(4} V.oart. 49, I, a, da Lei n? 5988,
{8) Rio de Janeiro, Record, p. 19.

{8) V. MANSO (1980), p. 168 e segs.
(7 BANDEIRA (1987), p. 273.
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A citagio é um recurso freqiiente, e em particular os poetas modernos
gostamn desse processo. DRUMMOND, (™) em “Um lirio, por acaso”, cita
sem pudor seu amigo MANUEL BANDEIRA:

E de repente Santa Teresinha

— quem diria? — faz 100 anos.
Ela que tem sempre 24

nas estampas dos gay fwenties.
Santa do modernismo brasileiro,

do altar particular de Ribeiro Couto,
a quem curaste de tuberculose,

a tuberculose de que morreste,

santa invocada por Manuel Bandeira:

“Santa Teresinha, nfo, Teresinha.
Teresinha do Menino Jesus.

Me d4 alegria!”

Nio atendeste, amiga Teresinha?
O poeta se queixava:

“Fiz tantos versos a Teresinha. ..
Versos tdo fristes nunca se viu!
Pedi-lhe coisas. O que eu pedia
era tdo pouco! Nio era gléria. ..
Nem era amores... Nem foi dinheiro. ..
Pedia apenas mais alegria:

Santa Teresa nunca me ouviul”

Assim é que ndo se deve ter receio de citar. E normal: vejam como eu
estou citando... Mas toda citagio deve ser comedida, servindo de ilustra-
¢80 para 0 que se quer dizer. Uma citagdo muito longa pode caracterizar
contrafacéo (%).

Qutra coisa é a paréfrase. Pardfrase é a reafirmag8o, em palavras dife-
rentes, da mesma idéia contida em obra j4 existente. As vezes vem para
esclarecé-la. Outras por simples jogo estilistico. Toda parifrase é um desen-
volvimento confessado, explicita ou implicitamente, de obra anterior. Veja-
se 0 que diz AURELIO:

Parifrase: Desenvolvimento de um livro ou de um documen-
to, conservando-se as idéias originais; metdfrase. Tradugfio livre
ou desenvolvida.

(Ta) ANDRADE (1977), p. T1.

(8) Ac. unan. da 6% Cam, Civ. RJ, de 2 out. 1886, na Ap. Civ. 2.963-86, Apelantes
TECNOSAN ENG. 8.A. e KATIA LUCIA DOS SANTOS MEDEIROS. Apelados,
0s mesmos. Rel. BASILEU RIBEIRC FILHO.
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Tenho em méos um caso exemplar. Quem n#o conhece o poema “O
Corvo”, de EDGAR ALLAN POE (*)? Aqui estdo 4 tradugBes parafrésti-
cas feitas nada menos que por BAUDELAIRE, MALLARME, FERNANDO
PESSOA e MACHADO DE ASSIS. Claro que todas sdo licitas.

Mestre da paréfrase foi por exemplo JORGE DE LIMA (1%9. Ele
tomava um texto de VIRGILIO, DANTE ou CAMOES, e esfacelava, Vejam
estes versos da “Invencfio de Orfeu”, e nem ¢ preciso citar a obra parafra-
seada:

Estavas, linda Inés, repercutida

nesse mar, nessa estdtua, nesse poema

¢ tdo justa e tio plena e coincidida,

que eras a alma da vida curta; e extrema
quando se esvai na terra a curta vida.
Tu te refluis na vaga desse tema,

eterna vaga, vaga em movimento,
agitada e trangiiila como o vento.

(Canto II, XIX)

E uma questdo de técnica muito pessoal, a d¢ JORGE DE LIMA. E
um trabalho de substituicdo. Abre-se 2 sua frente um texto cldssico, e ele
vai trocando palavras e sintagmas em busca de variacBes talvez mais foni-
cas e semanticas que ideol6gicas e estéticas. E como se ele fosse um masico,
um executante de obra alheia, retomando temas e improvisando, Como,
talvez, um musico de jazz (*1).

Mas esses exemplos de pardfrases me ocorrem por serem expressivos.
Na realidade o direito lhes & indiferente, porquanto os autores parafrasea-
dos estavam em domfnio pdblico. No entanto um autor protegido pode
perfeitamente ser parafraseado: o famoso pocema de DRUMMOND que fala
de uma pedra no caminho ji sofreu (ou mereceu?) dezenas de pardfrases,
inclusive esta, de ESTER KOSQVSKI (9):

H# pedras no caminho
hé sim!

Mas também hé carinho
a0 fim.

Encontro — péssaros ¢ cantos
ilusdes e desencantos
sofrimento e perdfio
euforia ¢ depresséio
estigma e preconceito
desperdicio e proveito
valas fundas

dores profundas

9) POE (1986).

(10) Cf. SANT'ANNA (1985), p. 58.
(11) Ibidem, p. 59,

(12) KOSOVSKI (1985), p. 28.
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Tudo se encontra no caminho. ..
Bastam: olhos para ver
sentidos pra sentir
desejo de viver
coragem de partir.

3.4 — A parddia

Mas se a parifrase representa uma continuidade, n parddia surge sem-
pre para ser confrontada com a obra parodiada. Se a parifrase n#o exige
que o leitor conhega a obra anterior, a par6dia, que por defini¢éio é cdmica,
s atinge o objetivo quando o receptor esteja informado; do contrério ele vai
ver na parSdia uma série de disparates,

Tanto a citagéio, como a parédfrase e a parédia sdo licitas: ainda esta-
mos transitando no campo da norma. E por que a lei n@o pune & paréfrase
e a parddia? Porque € sabido que as idéias ndo sfo protegidas pelo Direito
Autoral, As idéias ndo tém dono. A forma pela qual elas se manifestam,
estas sim, sdo amparadas, Ora, se eu tomo uma idéia alheia e lhe dou uma
forma original, entdio terei criado obra nova.

Quem tem um interessante ensaic sobre & questdo, sob o aspecto lite-
ririo, ¢ AFFONSO ROMANO DE SANT’ANNA (!*). Veja-se o que ele diz:

A parédia é um efeito de linguagem que vem se tornando
cada vez mais presente nas obras contempordineas. A rigor, existe
uma consonfincia entre parddia e modernidade. Desde que se ini-
ciaram os movimentos renovadores da arte ocidental na segunda
metade do séc. 19, e especialmente com os movimentos mais radi-
cais do séc. 20, como o Futurismo (1909) & o Dadafsmo (1916),
tém-se observado que a parédia ¢ um efeito sintomético de algo
que ocotre com a arte de nosso tempo. Ou seja: a freqiiéncia
com que aparecem textos parodisticos testemunha que a arte con-
temporinea s¢ compraz num exercicio onde a linguagem se dobra
sobre si mesma num jogo de espelhos.

4 — O pldgio e a contrafagio. O desvio

MANUEL BANDEIRA () tem um poema muito conhecido que diz
assim:
Se queres sentir a felicidade de amar, esquece a tua alma.

A alma é que estraga o amaor.

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

Deixa o teu corpo entender-se com outro corpo.
Porque os corpos se entendem, mas as almas nio.

(13) Op. cit, p. 7.
(14) BANRDEIRA (1887), p. 185,
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Em direito as coisas sdo diferentes. Se, em vez de eu me satisfazer
com a alma, quiser também o corpo alheio, entdo eu infringirei a norma
e me tornarei desviante. De onde se v& que o direito & platdnico. .. E esta-
mos nos aproximando da fronteira que este texto procura (mesmo sabendo
que ndo vai achar; como na vida, a pesca é o que importa, ndo o peixe).
Estamos assim nos aproximando de algo que se chama plégio e contrafagio.

Nao hd quem n#o saiba 0 que seja o pldgio: a apresentagdo, como
prépria, de obra ou trecho de obra alheia, simulando-se originalidade por
meio de artificios formais.

Mas se a f{inalidade for unicamente a de obter vantagem pecunidria,
o desviante ndo se preocupa sequer em esconder que a obra é alheia. multi-
plicando seus exemplares sem qualquer autorizagio: temos entdo a con-
trafaciio, de natureza puramente econdmica.

Na esfera literdria a contrafagio ¢ mais rara que o pldgio, exatamente
por ser mais ficil de ser surpreendida. Uma edigdo fraudulenta chega ao
conhecimento do autor rapidamente.

Deixem-me contar aqui um caso exemplar, uma contrafacdo avant la
lettre.

Quando CERVANTES publicou seu Don Quixote, em 1605, seu editor
teve o cuidado de fazé-lo preceder de um privilégio, que era a garantia
de exclusividade que o Rei concedia aos editores, ou aos autores, sobre
determinada obra. Don Quixote foi um best-seller. Mas como o seu privilé-
gio se restringia ao reino de Castela, ndo pdde impedir que no mesmo ano
duas edigbes piratas fossem publicadas em Portugal. Por isso & que a
segunda edi¢do madrilenha j4 traz uma licenga do Rei, em portugués, para
assegurar os direitos em Portugal (*%).

Um outro exemplo de contrafagdo, este mais recente (bem mais re-
cente!) envolve o nome de DRUMMOND. Certo cursinho pré-vestibular
passou a mimeografar suas cronicas, e assim vendé-las a seus alunos para
fins de anilise e critica.

Vejam que néio era plagio. A paternidade da obra era respeitada (mes-
mo porque isso era importante; o texto precisava ser de Drummond). Tam-
bém a integridade. Mas, sem ddvida, era uma edigfio clandestina.

Estive em Brasilia recentemente, fui ver de perio a nossa Constituigio
ser promulgada. Estive também no Supremo Tribunal Federal, e de 14
trouxe um caso curioso de contrafagéo.

H4 alguns anos o Laboratério Silva Aradjo distribuiu gratuitamente
a classe médica, como propaganda, a “Primeira Revista Médica Falada®.
Eram 20.000 fitas cassetes que inclufam alguns poemas, inclusive o co-
nhecido “Estatuto do Homem”, de THIAGO DE MELLO.

(15} CERVANTES (19 ), p. 6.
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O poeta recorreu i Justiga, e viu o seu direito reconhecido em todas
as instincias, inclusive no Supremo Tribunal Federal, que lhe concedeu
vultosa indenizagéo.

Isso foi contrafagao.

O Conselho Nacional de Direito Autoral estd oferecendo & sociedade
um anteprojeto de lei, para ser discutido por todos os interessados. Pois
bem: o seu art. 38 diz assim;

“Em qualquer modalidade de reprodugéio todos os exem-
plares serdo numerados.

Pardgrafo tinico — O exemplar néo numerado ou que tenha
nlimero repetido ou superior ao contrato caracteriza contrafagfo,
rescinde o contrato de pleno direito e determina a responsabili-
dade civil e penal.”

Isso é contrafagao.

Jé o plagidrio se comporta de outro modo: ele simula, ele oculta o
verdadeiro autor. Pode ocorrer que ele tome somente um pequenc numero
de passagens. Mas se essas forem as mais importantes, se forem as que
deram originalidade ao texto primitivo, se forem a sua medula, neste caso
pouco importa a quantidade de empréstimos; é a sua qualidade, a sua
natureza que se deve levar em conta ('),

Nao sdo raros os concursos universitdrios em que os candidatos sdo
acusados de plagio. Teses de doutorado entao nem se fala... As vezes as
vitimas vdo bater nas portas do Conselho Nacional de Direito Autoral, 0
que estd errado. A vitima de um ato ilicito deve recorrer ¢ & Justica. A
violagio de um Direito Autoral, além de sugetir uma reparacio civil, é
também um crime. O Conselho poderd ser invocado, no méximo, como
rbitro em processo litigioso (*7).

A Justica é o caminho certo, como foi o escolhido pelo Prof. Ruy
Barbosa Nogueira quando, folheando displicentemente uma publicagio
chamada 20 Liges de Direito Fiscal, teve um sobressalto: o autor usara
a tesoura, construindo uma “collage” com auxilioc de sua obra Curso
de Direito Tributdrio. Em brilhante Parecer, Ant6nic Chaves viu no caso
um exemplo de “plagio-contrafag@o™, pois, “na sua énsia o infrator aspira
ao titulo maximo. Nio se satisfaz por menos do que ser ao mesmo tempo
plagidrio ¢ contrafator” (*%).

4.1 — O pldgio assumido

Como se vé do Sumdrio, a questdao do plagio é muito rica. H4 autores
que se comprazem em criar, confessadamente, “4 moda de”. Isso se veri-

(16) CHAVES (1983).
(17) Conselho (1986), pp. 141-3. Também: Conselho (1987), p. 87.
(18) CHAVES (1983), p. 487.
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fica com mais freqiiéncia na poesia que na prosa. Nao é bem o exemplo
de JORGE DE LIMA, que se limitava a desestruturar um texto. Aqui o
poeta assume ideol6gica e esteticamente o lugar do colega, e age como se
o fosse.

Parece-me que o exemplo ideal ainda é MANUEL BANDEIRA {(19).
Vejam este A maneira de Augusto Frederico Schmidt. £ claro que, para
sabored-lo, € preciso conhecer os versos longos e gordos de SCHMIDT, seu
ar blasé, sua biografia de rico industrial e politico poderoso, contrastando
com seu jeito de menino carente. Vejam:

H4 muito o meu coragfo esta seco,

Ha meito a tristeza do abandono,

A desolagiic das coisas préticas

Entrou em mim, me diminuindo.

Porém de repente serd talvez a contemplacao
De um céu noturno como mais belo ndo vi,
Com estrelas de um britho incrivel,

De uma pureza incalculdvel, incrivel.

A poesia voltarda de novo ao meu coragdo

Como a chuva caindo na terra queimada.

Como o sol clareando a tristeza das cidades,
Das ruas, dos quintais, dos tristes e dos doentes.

A poesia voltard de novo, tnica solugdo para mim,
Unica solugdo para o peso dos meus desenganos,
Depois de todas as solugbes terem falhado:

O amor, 0s seguros, a Agua, a borracha.

A poesia voltard de novo, consoladora e boa,
Com uma frescura de méos santas de virgem,
Com uma bondade de heroismos terriveis,

Com uma violéncia de convicgdes inabaldveis.

Veret fugir todas as minhas amargas queixas de repente.
Tudo me parecerd de novo exato, sélido, reto.

A poesia restabelecerd em mim o equilibrio perdido.

A poesia caird em mim como um raio.

»

Sinto nestes versos um tom de fina ironia, Ndo é contrafagio, ndo é
plagio. Sera parifrase? Ou parédia?

4.2 — O pldgio as avessas

Se BANDEIRA publicassse esses versos como se fossem de SCHMIDT,
todos acreditariam. E cometeria o que eu chamo de pldgio 4s avessas. Sim,
porque o plagidrio fingese de autor. Mas se ele atribui a sua obra ao

(19) BANDEIRA (198T), p. 341
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outro, simplesmente para tirar proveito econdmico, ou prestigio, ele pratica
um plégio, as avessas.

E o caso do falsdrio nas artes plasticas. E o que muito fez Fritz
Kreisler (2%, o violinista. Todos sabemos que os grandes msicos dos
séculos XVII ¢ XVIII tém obras inéditas, que os pesquisadores se deliciam
em vasculhar nos arquivos europeus. Pois estd provado que no inicio de
sua carreira Fritz Kreisler “compunha” obras que atribuia a Vivaldi, Cou-
perin, Cartier e outros. Interpretava-as com brilhantismo, somando ao seu
talento uma erudigdo que na realidade ndo tinha. Prestava um desservigo
& histéria da madsica, e ganhava rios de dinheiro.

4.3 — Influéncia e/ou reminiscéncia

Haverd o caso de influéncia e/ou reminiscéncia. Ora, ninguém estd
livre de, involuntariamente, acreditar estar criande uma obra quando na
verdade ela estava soterrada no seu subconsciente (). O plégio € crime
doloso, exige malicia, inten¢do de burlar. Implica num enriquecimento
ilfcito. Néo acredito, por exemplo, tenha sido essa a intengdo de FAGUN-
DES VARELA.

Em 1864 ele publica um poema chamado “Mauro, o Escravo” (%),
que comega assim:

Na sala espagosa, cercado de escravos
Nascidos nas selvas, robustos e bravos,
Mas presos agora de infinito terror,
Lotdrio pensava, Lotério o potente,
Lotério o opulento, soberbo e valente,
De um pove de humildes tirano e senhor.

E um longo poema onde se conta a histéria de um valoroso escravo
que dé a vida por defender a honra de sua irma.

Justamente em 1864 morria GONCALVES DIAS, e seu “Y-Juca-
Pirama” jé tinha sido publicado. Influéncia? Reminiscéncia? Nao importa.
Uma obra de segunda mdo ndo é necessariamente um plégio. E uma obra
de segunda mao.

Daf a grande dificuldade de se caracterizar um plagio.

4.4 — Originalidade e pldgio

A mesma fonte bem pode dar origem a um sem-nimero de obras
sem que se possa acusd-las de plagio. Todos sabem que SHAKESPEARE

(20) LUIZ-HEITOR (1935), pp. 56-8.
(21) DUVAL (1968), pp. 74 € segs.
(22) VARELA (1965), p. 29.
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se inspirou na A Celestina, do espanhol Fernando de Rojas, ao escrever
Romeu e Julieta (**). Que o seu Otelo partiu de um conto italiano inti-
tulado justamente O Mouro de Veneza (**). As anedotas ja estavam, portan-
to, estabelecidas; o que fez o génio inglés foi dar-thes forma definitiva,
aprimorando as situagbes e os caracteres. O que prova: ninguém & dono de
uma idéia. O Primo Basilio, que acabamos de ver em primorosa montagem
televisiva, tem tudo de FLAUBERT em Madame Bovary. E o préprio Eca
jé fol acusado de plagiar La Faute de I’Abbé Mouret, de Zola, em O Crime
do Padre Amaro.

E que a palavra originalidade, condigdo necessiria para que uma obra
seja protegida, tem no Direito Autoral uma acepgdo prépria. Original nio é
antbnimo de diferente. Original é a obra que seja um prolongamento
auténtico da pessoa do autor, do seu caréter, o seu espelho. Se pela obra
eu reconheco o autor, entfio ela € original. Ora, déem-me duas péginas de
ECA que sem divida eu vou identificd-lo pela elegincia de forma, plas-
ticidade, clareza, ironia céustica, capacidade de descrever um tipo ou um
ambiente. Serao caracterfsticas de todo escritor realista? Mas aquelas duas

péginas serdo de ECA DE QUEIROS e ndo de ZOLA, FLAUBERT, ou
MACHADQO. Plédgio é outra coisa.

Um caso que tem merecido matéria jornalistica nos @ltimos tempos é o
que envolve o cineasta Zeffirelli e Guilherme Figueiredo. Dizem que este
foi autor de um roteiro para que se fizesse um filme sobre o jovem Tos-
canini (*). Zeffirelli repudiou o roteiro e realizou o filme. As noticias que
nos chegaram sdo muito superficiais, mas de uma coisa j§ sabemos: nem

uma idéia, nem wn fato histérico, podem garantir uma exclusividade
autoral.

5. — Estudo de caso: A Sucessora
Um filme leva a outro.

Em 1934 CAROLINA NABUCO publicou um livro chamado A Suces-
sora (*). Escreveu-o ao mesmo tempo em portuguds e em inglés, e enviou
seu manuscrito a agentes literdrios americanos para uma possivel ediggo.

Q3) O Prof. José Carlos Lisboa conta que certo aluno, depois de ler A4 Clelestina,
perguntou-lhe se¢ as cenas do balclio de Melibéia haviam sido plagiadas de Romeu
e Julieta... Em resposta ele escreveu um pequeno e definitivo ensaio, s que
denominou A cena do balefio de Julleta... ou de Melthéia (v. Bibliografia), onde
se 18: “Em 1527, ou sejs: 37 anot antes do nascimento de SHARESPEARE e
67 anos antes de seu Romeo and Juliet, J& se traduzira, se representara e se
bublicara em inglés uma pega intitulada Calisic and Melibesa — versfa dagquilo
que Ferhando de Rojas escrevern em 1403 e se publicara em Burgos (numa 2%
edlefio?) em 1499, isto é: 28 anos antes da traducio de Rastell” (p. XXIIT).

(24) A principal fonte de Ofelo, como J& o indicava Pope, é a sétima histéria
da tercefra década de uma antologia de Giraldl Cinthio intitulada Ecalommiti
(¢, CASTELAIN, v. Bibliografia, p. 8).

(25> Estamos & espera de uma decisfo judicial.
(26) NABUCO (1934).
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Todos nés sabemos os caminhos intrincados que precedem uma
edigdo. Imaginem a de um romance brasileiro em lingua estrangeiral

Finalmente os editores americanos sugeriram que o manuscrito fosse
enviado 2 Inglaterra, onde poderia ter maior interesse, HA um longo silén-
cio. Quatro ou cinco anos se passam, ¢ é publicado na Inglaterra um roman-
ce chamado Rebecca, escrito por uma senhora até entio pouco conhecida,
Daphne du Maurier (¥).

Creio que todos conhecem, mais ou menos, essa histéria que j4 sugeriu
um filme americano e uma novela na televisdo brasileira. A lembranca da
primeira mulher nio € apagada pelo tempo nem pelos esforgos de sua suces-
sora. Rebecca era perfeita em tudo, ¢ qualquer deslize da outra irrita
profundamente o marido, um gentleman.

A Sucessora é um romance psicolégico fino, delicado, onde os caracte-
res sdo delineados com profundidade. Rebecca é um romance policial, com
um final vulgar e melodramdtico. As histérias séio idénticas. Mas o caso
nio pode ser julgado levando-se em conta a identidade do tema: jé4 vimos
que ndo se pode “tirar patente de uma idéia”. O que deve ser considerado
¢ o tratamento que essa idéia mereceu, através de um paralelo critico.
Trabalho para perito,

Quem j4 fez um perfeito exame da questdo foi ALVARO LINS, quan-
do, em 1940, publicou no Correio da Manhd um rodapé intitulado ““Rebec-
ca, um pligio” (*%).

Neste texto ALVARQO LINS faz um verdadeiro laudo pericial. Com
sua arglcia de critico literdrio, ele compara pdgina por pdgina os dois
romances, ¢ conclui:

. Exatamente os detalhes é que afastam a hipdtese de uma
coincidéncia ou de um encontro de inspiragdo e de idéias.

E referindo-se & escritora inglesa, afirma:

E podemos dizer que o seu romance Rebecca é essencialmen-
te A Sucessora da Sra. CAROLINA NABUCO, & A Sucessora
ampliado e enxertado. Até mesmo o que parece novo em Rebec-
ca — a solugdo final — se formou de uma sugestdo indireta de
A Sucessora. Apenas, onde a Sra. CAROLINA NABUCO pru-
dentemente sugere, através da fantasia e da exaltagio nervosa de
uma personagem, a Sra. DAPHNE DU MAURIER realiza por
si mesma. (...) Trata-se, entdo, realmente de um plégio? Esta
constatagio me parece evidente, mas o nome reservado para um

(27} MAURIER (1981).
(28) LINS (141).
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fato tdo positivo pouco importa, O que importa é esta certeza:
A Sucessora ¢ Rebecca sio duas obras tio semelhantes como ndo

creio que possam se encontrar outras duas em toda a histéria
das literaturas.

6. Conclusio
Que concluséo se pode tirar de tudo o que se disse?

Acho que o artista é mesmo um fronteirigo. Nisso, por certo, estd o
encanto de sua condi¢io, e eu uso a palavra encanto no sentido mais
préximo do latim incantare, que quer dizer enfeitigar, tornar mégico.

Hé sem divida um sortilégio no ato de criar, que faz com que o
artista viva € morra permanentemente nessa fronteira: direitos e deveres;
virtude e pecado; norma e desvio; amor e morte — essa tensdo é o seu
carma,

Quando MANUEL BANDEIRA escreveu Estrela da Tarde (**) fez
uma pequena antologia de seus préprios versos. Fagam de conta que foram
escolhidos por mim (atitude perfeitamente licita: antologia com fins didéti-
cos...). Quero encerrar este trabalho da forma como o comecei: homena-
geando o grande Poeta:

A vida

Nao vale a pena e a dor de ser vivida.

Os corpos se entendem mas as almas nfo.

A Unica coisa a fazer é tocar um tango argentino.

Vou-me embora p’ra Pasdrgada!

Aqui eu ndo sou feliz,

Quero esquecer tudo:

— A dor de ser homem...

Este anseio infinito e vdo

De possuir o que me possui.

Quero descansar

Humildemente pensando na vida e nas mulheres que amei.

Na vida inteira que podia ter sido ¢ que nZo foi.

Quero descansar.

Morrer.

Morrer de corpo e de alma.

Completamente.

(Todas as manhis o aeroporto em frente me d4 ligdes
de partir)

Quando a Indesejada das gentes chegar

Encontrard lavrado o campo, a casa limpa,

A mesa posta,

Cada coisa em seu lugar.

(29) BANDEIRA (1987),
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Estatuto dos direitos dos Atletas na
nova Carta Magna

Aivaro Mewo Fom0

Professor da UFC, — Advogado. Conse-
lheiro do CND

*Mientras que el nuevo derecho debe estar
en srmonia con el sistema de valores de
los derechcs fundamentales, el derecha pre-
constitucional subsistante debe ordenarse a
ese sisterna de valores, del gue Tecibe un
especifico contenido juridico-constitucionel.”

Trib. Const. Fad. Alemanha

Fendmeno social de indisfargével estridénciz, desencadeia o desporto
complexas relagBes, algumas ordenadas pela forga conformadora das mor-
mas constitucionais, em face da transcendéncia dos bens, direitos e interes-
ses protegidos, outras reguladas pelas normas ordindrias oriundas do Legis-
lativo (leis) ¢ Executivo (decretos), ¢ as demais, por normas autinomss,
que emergem dc prépric desparto e expressam sentimentos, aspiracles e
situagBes técnicas de autenticidade indiscutivel. Estio ai, na licdo de
ANIBAL PELLON, as duas fontes do direito desportivo: uma estatal, que
compreende a Constituicio, as leis formais, os atos do Poder Executivo e
as resolugdes do Conseltho Nacional de Desportos, e outra extra-estatal gue,
a par das regras de jogo e de certos costumes informados por ética prépria,
abrange o5 estatutos, cs regulamentos e outras prescrigbes editadas pelas
entidades desportivas dirigentes — ligas, federagGes e Confederagles —
organismos desportivos privados que devem amoldar-se, também, 3s dire-
trizes des FederagSes internacionais, a que estiio filiados.

Explica o Prof. BRUNO DA SILVEIRA que, apesar de o desporto cen-
wrarse no atleta, foi ele, ao longo do tempo, demasiadamente esquecido e
vitima de ‘‘constantes abusos como a apropriagio de atletas (pessoas) por
parte do Estado, das organizaghes, dos clubes e das empresas sem que eles
(atletas) saibam até onde vao os seus direitos”. Aduz, ainda, que o Estatuto
é importante para “reservar A faixa dos mtletas o direito individual de cada
um como cidadZo-atleta™. Acrescents que, “na medida em que o Estado
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ndio é mais tutor, nds teremos de encarar e respeitar a maioridade do atleta,
pautando-lhe os seus direitos bésicos”.

Alids, este Estatuto tem o espirito de uma auténtica “carta de alforria”
pois objetiva dotar de credibilidade e eficdcia os direitos dos atletas como
seres humanos, a par de inibir a atuagdo de entidades ¢ segmentos despor-
tivos prédigos em tratar os atletas como res, submetendo-os & condigdes
incompativeis com a dignidade da pessoa humana. Vale dizer, é preciso
resgatar-se o sentido sécio-educacional do desporto, fazendo com que nfio
seja utilizado para agravar as diferencas entre os homens, mas para que
possa contribuir, pragmaticamente, para um mundo mais justo, democrs-
tico ¢ humano.

Nesse contexto, este estudo objetiva indicar os liames e vinculagBes do
Estatuto dos Direitos dos Atletas (Resolugdo n.® 22/86 do CND, publ. no
D.O.U., de 12-12-86) com & nova Constituicio brasileira. Vale dizer,
demonstrar-se-4 que o Estatuto dos Direitos dos Atletas, elaborado pela
autor em 1986, tem lastro na recém-promulgada Carta Magna e harmoniza-
se com vérios de seus dispositivos, além de evidenciar a visfio prospectiva ¢
a agugada sensibilidade juridica atestadas pelo legislador desportive do
Conselho Nacional de Desportos, longe de pressupostos individualistas
proclamados abstratamente e préximo do “sentido de concreglio” que assi-
nala o direito desportivo contemporineo onde ndo se admite “coisificar
os atletas”.

Nido se deve deslembrar, nesse passo, a colocagio de MIGUEL
REALE de que, “‘se o direito, em geral, deve brotar da experiéncia, & medi-
da que os fatos o vio ditando e a necessidade o vai exigindo, consoante
sempre novo ensinamento de fonte romana (“ipsis factibus dictantibus ac
necessite exigente’), essa verdade resplende com mais forga tratando-se
da ordenagdo constitucional do Pais, que, parodiando MAX WEBER, diria
néio poder ser obra de demagogos ou de profetas”, especialmente diante
dos direitos primordiais do cidadéo e dos objetivos da sociedade civil, esta
cada vez mais plural a exigit uma multiplicidade de crdenamentos, ¢ aquele
(cidaddo) concebido como homem *“situado”, centro de qualidades civicas,
econdmicas e sociais.

Nio foi sem propésito que se fincaram as bases do Estatuto nas rafzes
e nas camadas mais profundas da Constitui¢do, procurando amalgamar e
resguardar, com essa tessitura juridica fundamental, sem hiato ou antago-
nismo, tanto os direitos da liberdade quanto os direitos sociais daqueles que
participam e fazem, efetiva e diretamente, o movimento desportivo nacio-
nal, emprestando-the vida, forga, emocéio e calor humano.

Sem perder de vista o pragmatismo exigfvel, transcrever-se-i o Esta-
tuto, intercalando-o, quando cabiveis, nfo s6 com as pertinentes anotaces
de patureza constitucional, como também com as alusbes, de irrecusfivel
importéncia, referentes & Declaragio Universal dos Direitos do Homem,
que outorga um contorno humanistico ‘ativo ao Estatuto dos Direitos dos
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Atletas, E neste momento andmico da vida brasileira, em que avulta a
necessidade de restaurar-se o sentido hierdrquico da Lex Fundamenialis, eis
o Estatuto onde estdo também imantados os lineamentos bdsicos dos direi-
105 humanos.

RESOLUCAO N° 22/86

Institui o Estatuto dos Direitos dos Atletas.

O CONSELHO NACIONAL DE DESPORTOS, no uso de
suas atribuigbes conferidas pela Lei n. 6.251, de 8 de outubro
de 1975, e pelo Decreto n, 80.228, de 25 de agosto de 1977,

CONSIDERANDOQ que o desporto — uma das forgas vivas
da Nagéio brasileira em razdo de sua dimensdo sécio-politico-
econdmico-Cultural — deve ser entendido como direito do
cidadéo, dever do Estado e responsabilidade de todos;

CONSIDERANDOQ que a instituicio do Cédigo ou Esta-
tuto do Atleta, visando a proteger os valores educativos ¢ huma-
nistas do desporto, constitui uma preocupagfo das entidades que
fazem o movimento olimpico, além de harmonizarse com os
fundamentos basilares da Carta Internacional da Educacio
Fisica ¢ do Desporto da Unesco;

CONSIDERANDO que o Conselho Nacional de Despor-
tos, como &rgdo de aconselbamento méximo do desporto e de
atuagdo normativa deve contribuir de maneira eficaz para o
desenvolvimento e democratizagfio dos desportos;

CONSIDERANDCO que a legislagio desportiva brasileira
tem como vicio histérico impor prevalentemente obrigacdes,
deveres, limitagBes e responsabilidades aos atletas, olvidando
seus direitos explicitos na ordem juridica;

CONSIDERANDOQ, outrossim, que dentro de uma linha
de abertura, de participagio e de pluralismo, os atletas —
como sujeito e o objeto fundamental do processo desportivo —
héo de ser aquinhoedos com um Estatuto de Direitos;

CONSIDERANDO, finalmente, que o Estatuto terd a fun-
¢80 pedagbgica ¢ precipua de elencar os mais relevantes direi-
tos dos atletas numa extensdo dos direitos humanos ao campo
desportivo;

Os considerandos do Estatuto dos Direitos dos Atletas correspondem
a uma auténtica exposiciio de motivos e indicam, de forma explicita, a
mens legis, facilitando enormemente a percepgic da sentido e alcance das
normas referentes aos direitos dos atletas albergados pela ResolugBo.

Condensando uma rica e atustiasima justificagdo, com subsfdios impor-
tantes para todos os que fazem do.despotto o foco de suas ocupagBes, estu-
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dos e interesses, tais considerandos, de inegével utilidade teGrico-prética,
iluminam com novos faréis a experiéncia juridico-desportiva vigente, ao
mesmo tempo que refletem a busca prospectiva de novas rotas e caminhos
para o mundo juridico-desportivo.

Art, 1.° — SHo direitos essenciais dos atletas diretamente
aplicdveis e vinculantes das entidades piiblicas e privadas, espe-
cialmente das confederagles, federagGes, ligas, associagbes e
clubes desportivos:

O caput do art. 1.° do Estatuto, com o advento da nova Lex Magna
passou a ter pardmetro no § 1.° do seu art. 5.°, verbis:

“As normas definidoras dos direitos e garantias fundamen-
tais tém aplicagdo imediata”.

Isto significa que o legislador desportivo adotou a mesma diretriz do
constituinte fazendo com que os “direitos essenciais dos atletas” tenham
eficdcia imediata, como normas auto-aplicdveis que independem da edigdo
de leis ou decretos de aplicagfio. Vale dizer, tém eficdcia plena e aplicabili-
dade direta, imediata e integral, especialmente em relagdo &s confederages,
federagdes, ligas, associagdes e clubes desportivos, pois, como normas auto-
executdiveis, ndo se condicionam & normagfo posterior.

a) Direito ao desporio — E garantido o exercicio da atividade despor-
tiva a todos os cidaddos, especialmente aos atletas, independentemente de
sexo, idade, convicgbes politicas ou ideolégicas, instrugdo, situagdo econdmi-
ca ou condigdo social, como decorréncia do direito & educagdo ¢ do direito
ao lazer.

O direito ao desporto tem amparo no caput do art. 217 da nova Consti-
tuigdo ao explicitar o desporto “como direito de cada um”, ou, como assinala
o art. 1.° da Carta Institucional de Educagfo Fisica e Desportos, “la prictica
de la educaci6n fisica y el deporte es un derecho fundamental para todos”.
Por ser uma das mais vigorosas ¢ constantes manifestagdes da vida social, na
medida em que concorre para a cultura da inteligéncia, para o adestramento
do corpo e para a valorizagdo das aptidGes humanas, o desporto projeta-se
sobre a vida do povo como um direito fundamental que o ordenamento
constitucional prevé e protege contra qualquer violagio. Assinale-se que,
como valor real da convivéncia social, o direito ao desporto configurase
como norma juridica que, na sua expressao mais dilargada ¢ ampla, desdo-
bra-se como direito do cidaddo, dever do Estado e responsabilidade social
de todos, na medida em que contribui, de forma pragmaética, para os proces-
sos de mudanga social, de formagio educacional e de consolidagdo de iden-
tidade cultural.

b) Direito de areng — E o direito do atleta participante de espetficulo
desportivo, com entrada paga, de usufruir parte do quantum recebido pela
entidade desportiva para autorizar a fixa¢do, transmissdo ou retransmissdo
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por quaisquer meios ou processos, obedecidas as convengOes e coniratos
firmados por ele.

A base constitucional do direito de arena assenta-se na letra “a” do
inciso XXVIII do art. 5.° da nova Carta Magna onde se assegura “protegéo,
nos termos da lei, 4s participagbes individuais em obras coletivas, e a repro-
dugdo da imagem e voz humanas, inclusive nas atividades desportivas”. Este
direito de arena configura-se, nos termos da lei, como um direito novo, sem
precedentes, autdnomo e independente, outorgado & entidade & qual esteja
filiado o atleta, e ndo a este, que — como membro de uma equipe & qual
corresponde 20% do arrecadado — apenas goza de uma participag@o
pecunifiria.

c) Direito & integridade fisica — E o direito do atleta de proteger e
resguardar sua integridade fisico-corporal nas disputas desportivas, seja
recusando o uso de “doping”, seja evitando os confrontos violentos. Este
direito compreende também o direito ao descanso ou intervalo minimo entre
competigdes desportivas, o direito  assisténcia médica preventiva e o direito
& assisténcia hospitalar no caso de acidente desportivo de natureza grave.

Este direito estd albergado no caput do art. 5.° da nova Constituigdo
quando assegura “a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igual-
dade, & seguranga”, expressdes extraidas do art. Il da vigente Declaragéo
Universal dos Direitos do Homem.

Este direito & integridade fisica do atleta assume relevéncia ainda maior
quando se sabe que a violéncia é um fendmeno social atual de enorme enver-
gadura, cujas origens sio fundamentalmente alheias ao desporto, mas que
este constitui, muitas vezes, o terreno propicio & sua pratica.

No caso do atleta, a integridade fisica revela-se como um bem vital e
como um direito fundamental que deve ser respeitado e resguardado em
qualquer situagao. o

N Penien d . .
Ay Dirzito de associgpdo — B o direito individual dos atletas a consti-

tuir livremente associagdes civis de carater desportivo para fins licitos, sem
impedimentos e sem imposigdes do Estado, abrangendo igualmente o direito
de se filiar & associagdo desportiva j4 constituida.

Os incisos XVII e XX do art. 5.° da Carta Constitucional, harmdnicos
¢ consoantes com o art. XX da Declaragio Universal de Direitos do Homem,
reservam espaco & liberdade de associagdo, que, in casu, engloba ndo apenas
o direito positivo de associagdio, senfio também a liberdade negativa de asso-
ciacdo, isto €, o direito do atleta de n&o entrar numa associagédo, bem como
o direito de sair dela, ou, no texto do inc. XX do art. 5.° citado “ninguém
poderd ser compelido a associarse ou a permanecer associado”.

" Na verdade, este direito de assoeiacio contém quatro direitos: o de criar
associagdo, o de aderir a qualquer associagiio, o de desligar-se da associagéo
¢ o de dissolver espontaneamente a associagio.
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¢) Direito de sufrdgio — E o direito civico do atleta de votar e de
patticipar das eleigSes de entidades desportivas, desde que atendidos os
requisitos legais e estatutdrios, outorgando aos dirigentes desportivos legiti-
midade e representatividade para exercitar sen mandato.

CARLOS 8. FAYT preleciona que o sufrdgio é um direito pablico sub-
jetivo de natureza politica que tem todo o cidaddo de eleger ¢ de participar
da organizagio e da atividade de poder estatal. Nio se deve confundir o
sufrdgio (o direito) com o seu exercicio (voto) e com o modo de exercicio
(escrutinio).

Este direito de sufrdgio do atleta nada mais € do que a projegéo despor-
tiva dos direitos politicos assegurados pelo art. 14 da vigente Constituigfio.
O direito ao sufrdgio assiste a todos os cidaddios — princfpio da universali-
dade do sufrégio —, estando excluido todo e qualquer sufrégio restrito em
fung@io de certos registros especificos (sexo masculino, habilitages desporti-
vas, titulos conquistados, etc.). Acresga-se que a universalidade do sufrégio,
caracterizacio dos princfpios da generalidade e igualdade {caput do art, 5.°
da Constituigio) que regem os direitos individuais e coletivos, nio exclui a
pofss&ib.ilidade de incapacidades, ou seja, restrigbes ao exercicio do direito de
sufrégio.

f) Direito & informagdo — R o direito do atleta de acesso as informa-
¢Oes constantes dos registros desportivos para conhecimento de seus dados
pessoais. Este direito desdobra-se no direito ao esclarecimento sobre a fina-
lidade dos dados; no direito de contestagéio, ou seja, direito & retificagéio de
dados errados; no direito de atualizagiio dos dados, e, no direito de elimina-
¢o dos dados cujo registro seja devido por lei.

Este direito encaixa-se no inc. XIV do art. 5.° da atual Constituigéo,

verbis:
“XIV — & assegurado a todos o acesso A informagio e res-
guardado o sigilo da fonte, quando necessdrio ac exercicio pro-

fissional.”

O vigente art. 35, 1.° da Constituicio portuguesa, é incisivo neste
tocante:
“todos os cidadéos t&m o direito de tomar conhecimento do que
constar de registros informéticos a seu respeito e do fim a que
se destinam as informacdes, podendo exigir a retificacio dos
dados e a sua atualizacdo™.

A propdsito, a nova Lei Maior brasileira no seu inciso LXXI1 do art. 5.°
consagra o habeas-data como garantia instrumental ou processual ao ampa-
to do direito & informagio:

“LXXII — conceder-se-i habens-data:

a) para assegurar o conhecimento de informagdes relati-
vas 3 pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou de caréter ptblico;
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b) para 2 retificagio de dados, quando nfio se prefira fazé-lo
por processo gigiloso, judicial ou administrativo”.

¢} Direito & protegio juridica — E garantido ao atleta pedir a tutela
das liberdades e dos direitos perante os tribunais desportivos e/ou Poder
Judicidrio contra atos legislativos, executivos ou judiciais que importem
em leséio, destespeito, ofensa ou denegag@io de seus direitos ou legitimos
interesses desportivos.

O direito do atleta A protegdo juridica é de natureza legal e judicial.
No primeiro caso, o art. 5.° da novel Constituicio no seu inciso XLI, dispde
que “a lei punird qualquer discriminagdo atentat6ria dos direitos e liberda-
des fundamentais”, e, no inciso XXXVI, sacramenta que “a lei ndo preju-
dicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Na
segunda hipétese — direito 4 protegio de natureza judicial — o inciso
XXXV do art. 5.° da Constituicio — “a lei ndo excluird da apreciagiio
do Poder Judicidrio lesdio ou ameaca a direito” — cede lugar aos §§ 1°¢ 2°
do art. 217 da Lei Maior, verbis:

§ 1° — O Poder Judicidrio sé admitiré agbes relativas a
disciplina e s competicdes desportivas apds esgotarem-se as ins-
tancias da justica desportiva, regulada em lei.

§ 2.° — A justiga desportiva terd o prazo méiximo de ses-
senta dias, contados da instauragio do processo, para proferir
decisdo final,

Aduz-se que este condicionado direito de acesso aos tribunais cons-
titui elemento essencial da prépria idéia de Estado de Direito, ndc podenda
conceber-se uma tal idéia sem que os cidadfos tenham conhecimento de
seus direitos e & protegiio juridica de que carecam. Alids, o direito A pro-
tecio juridica que se estende & todas as situagBes juridicamente protegidas,
contra quaisquer atos lesivos dessas mesmas situagdes, nfic pode ser pre-
judicado ¢ tolhido pela insuficiéncia de meios econdmicos, daf por que a
Constitui¢fio sedimenta no seu art. 5.°, inciso LXXIX, que o “Estado pres-
taré assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficién-
cia de recursos™,

h) Direito & prépria imagem — E assegurado ao atleta o direito de ndo
ver o seu retrato exposto em péblico, sem o seu consentimento, assim como
o direito de ndo ver apresentado em forma gréfica ou montagem ofensiva,
enganosa, ou malevolamente distorcida a0 bom nome ou 2 reputagio de
cada cidad@o-atleta.

O inciso X do art. 5.° da Lex Fundamentalis expresse de modo claro
¢ inequivoco que “so invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra ¢ a
imagem das pessoas, assegurado o direito de indenizacdo pelo dano mate-
rial ou moral decorrente de sua vielagio”.
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Embora sem utilizar a expressio imagem, a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem estatui no seu art. XII como um de seus consagrados
principios que “ninguém sera sujeito a interferéncias na sua vida privada,
na de sua familia, no seu lar ou na sua correspondéncia, nem a ataques &
sua honra ¢ reputagdo. Todo homem tem direito & protecdo da lei contra tais
interferéncias ou ataques”.

Ademais, nio se pode olvidar que a parte final do inciso V do art. 5.°
da Constituigdo garante a “indenizaciio por dano material, moral ou 2
imagem”.

No caso do atleta que desempenha uma fungdo em que a publicidade
é um elemento essencial, este direito sofre um “limite imanente”, restrin-
gindo-se, basicamente, ao direito de ndo se ver apresentado em forma gré-
fica ou montagem ofensiva ou distorcida ou infiel, atentatérias ao bom
nome ou reputagdo desportiva.

i) Direito de expressdo — E o direito do atleta de exprimir livre e publi-
camente sua opinido sobre assunto desportivo, como forma de exterioriza-
¢dio no mbito desportivo da liberdade de pensar e dizer o que creia verda-
deiro, niio podendo sofrer impedimentos e prejuizos em face do exercicio
deste direito.

Como ente social por sua natureza, o homem tem a necessidade cons-
tante de expressar-se, de trocar idéias e opinides com semelhantes, de culti-
var miiltiplas relagSes, daf o direito de expressdo ou o direito de exprimir,
por qualquer forma, o que pensa em teligido, arte, desporto ou o que for.

O inciso IV do art. 5.° da nova Constituigfio, explicita que “¢é livre a
manifestagio do pensamento, sendo vedado o anonimato”.

O ““direito a liberdade de opinido e expressdo”, na terminologia do
art. XIX da Declaragdo Universal de Direitos do Homem, é o direito —
direito negativo — de n@o ser impedido de exprimir, pois a liberdade de
expressdo ¢ uma componente da liberdade de pensamento.

Outrossim, este direito de expressdo pode ainda incluir direito 2 ex-
pressao, isto &, um direito positivo de acesso aos mejos de expressao.

7)) Direito de resposta — E o direito de defesa do atleta contra qualquer
opinidio ou imputagéo de cardter pessoal ofensiva ou prejudicial A sua prética
desportiva, ou contra qualquer noticia ou referéncia pessoal inveridica ou
inexata & sua atuacg@o desportiva.

Estd assegurado no inciso V do art. 5.° do texto constitucional vigente,
quando dispde:

“E assegurado o direito de resposta proporcional ao agra-
vo, além da indenizagdo por dano material, moral ou 2 imagem.”
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Sublinhe-se que o direito de resposta ¢ um instrumento de defesa das
pessoas contra qualquer opiniio ou imputacio de caréter pessoal ofensiva
ou prejudicial, ou outra qualquer noticia ou referéncia pessoal inveridica
ou inexata, independentemente, quer do direito & indenizagéio por danos so-
fridos, quer da responsabilidade criminal envolvida, Alids, como direito
genérico pode exercer-se o direito de resposta nio apenas nos meios de
comunicagiio social (imprensa, radio e televisio) mas também por outros
meios, inclusive diretamente, como por exemplo, de viva voz nas reuniSes,
assembléias, comicios, etc.

k) Direito & intimidade — E o direito do atleta de impedir a devassa
ou divulgagio de sua vida familiar e privada, como decorréncia do direito
a privacidade do cidadéo-atleta.

Este direifo estd assegurado ndo apenas no inciso X do art, 5.° da Lei
Maior “sdo invioldveis a intimidade, a vida privada...”, como também no
inciso LX do mencionado dispositivo constitucional:

“A lei 6 poderd restringir a publicidade dos afos proces-
suais quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exi-
girem.”

Sem dtvida, em face dos sofisticados meios que a técnica moderna
pbe & disposicio da devassa da vida privada e da colheita de dados sobre
ela, impunha-se algar, a nivel constitucional, o direito & intimidade que é
garantido por meio de outros direitos fundamentais como o direito a invio-
labilidade da casa (inciso XI do art. 5.°} e o direito A inviolabilidade da
correspondéncia (inciso XIT do art. 5.°), ou seja, conseqiiéncia de um valor
primordial intangivel, que € o valor da pessoa humana; o direito & intimi-
dade, na época da cibernética e dos processos eletrdnicos, levard também
o legislador ordindrio a salvaguardar nfo sé os segredos individuais ou fa-
miliares, mas tantos outros, inclusive os desportivos.

D Direito de resisténcia — B o direito do atleta de nf@io acatar e nfo
cumprir as ordens que envolvem administragiio de “doping”, a prética de atos
de corrupgio ativa ou passiva, desvirtuando o resultado das competigGes
desportivas; o recebimento de qualquer vantagem, pecunidria ou n#o, para
facilitar ou assegurar o resultado irregular de competicio desportiva; bem
como o uso de propaganda em uniformes desportivos de competigio que
seja vedado pela legislaggo desportiva.

Este direito nfo tem protegfio' explicita da Constituigdo brasileira, mas
foi acolhido pelo constituinte portugués que o corporificou no art. 21:

“Todos tém o direito de resistir a qualquer ordem que
ofenda os seus direitos, Jiberdades ¢ garantias ¢ de repelir pela
forca qualquer opresslo, quando ndo seja possivel recorrer a
autoridade pdblica.”
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O direito de resisténcia é assegurado nfio apenas perante os poderes
pliblicos, mas também nas relagdes particulares, podendo traduzir-se tanto
numa resisténcia passiva (consistindo em néo fazer o determinado), como
numa resisténcia ativa (consistindo em fazer o vedado).

m) Direito de perdio — E o direito do atleta de pleitear, no 4mbito da
Justiga Desportiva, & reabilitagio, a anistia, a relevagiio ¢ a comutagdo de
penas gplicadas por Srgdos desportivos.

Em termos préticos, este direito de perddo traduz-se no alargamento
do processo penal ao campo desportivo, estando abrangido na regra impli-
cita do § 2.° do art. 5.° do novo Estatuto Fundamental.

n) Direito & indenizagdo — E o direito do atleta de obter justa indeni-
zagdo ou reparagio por danos fisicos ou materiais causados pela agéio dolosa
e desleal do adversdirio no decorrer de disputa desportiva.

O direito & indenizagdo € decorréncia natural da divisiio hodierna entre
desportos profissionais e nao-profissionais, conquanto falar-se em amador
¢ algo extremamente hip6crita e retérico, porque néo mais existe na praxis
desportiva. E, se a distingio dos atletas assenta-se no maior ou menor grau
de profissionalismo, impde-se reconhecer o direito A indenizaciio do atleta
que nada mais € do que a dimens#io deste direito social previsto e garantido
na parte final do inciso I do art. 7.° da nova Lei Maior.

o) Direito & criagdo cultural — E o direito do atleta de utilizar, fora
do campo desportivo, as suas habilidades desportivas ou a sua imagem de
atleta através de livros, filmes, discos, fotografias, etc., para fins comerciais,

industriais, publicitdrios, pedagégicos, etc., obtendo ou néio vantagens eco-
ndmicas.

Este direito estd constitucionalmente contemplado no inciso XXVII
do art. 5.° quando dispSe que “aos autores pertence o direito exclusivo da
utilizagdo, publicagdo ou reprodugiio de suas obras, transmissfvel aos her-
deiros pelo tempo que a lei fixar”. E ndo é outra a postura do art, XVIII,
item 2.°, da Declaragéo Universal dos Direitos do Homem quando estatui:

“Tado homem tem direito & protegio dos interesses morais
e materiais decorrentes de qualquer producgfio cientffica, lite-
rdria ou artistica da qual seja autor.”

Acresca-se que o conceito de criagio cultural abrange o processo de
criagdo, a obra concretizada e a divulgagfio ou irradiagio do produto
cultural.

p) Direito de petigdgo — E o direito do atleta de provocar a atuagiio
dos poderes piiblicos e das entidades desportivas sobre uma questio ou uma
situagfio, seja para denunciar uma lesfio concreta e pedir a reorientacio da
situagdo, seja para solicitar uma modificagio da legislagio desportiva no
sentido mais favordvel & liberdade. O exercicio desta prerrogativa inclut o
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direito de requercr, de representar, de pedir reconsideragio e de recorrer
as entidades e tribunais desportivos.

A Carta Magna vigente assegura a todos, na parte inicial do art. 5.°,
inciso XXX1V, g, “o direito de petigdo acs poderes piblicos em defesa de
direitos e contra a ilegalidade ou abuso de poder”.

Convém lembrar que este direito de peticio pode ser individual ou
coletivo na medida em que inexistem restriches constitucionais a propésito.
Este direito de petigdo, que tem um caréter informal conquanto néo sujeito
a foros ¢ processos especificos, reveste dois aspectos: reclamacio, tendo
por objeto a formulagsio ou defesa de pretensio do préprio signatério; re-
presentagio visando a matéria de interesse geral. Aqui o requerente situa-se
no 8ngulo de participante da comunidade, postulando pelo que serd o bem
de todos; ali o postulante, tendo-se por ferido em direito seu, ou por mo-
lestado em qualquer pretenséio lepitima, requer no seu préptio interesse.
Alids, a0 surgir na Inglaterra, com o Bili of Rights, de 13-2-1689, o seu
objetivo centra-s¢ mais nesta ditima face (representagdo):

_ “Constitui direito de todos os siiditos apresentar petigdes ao
Rei, e tod?s as ordens de prisdo e perseguicdes em consegiiéncia
dessas peticdes sdo ilegais.”

Mas j4 na Constituiciio francesa de 1791 os debates deixam entrever
a idéia de que o direito de peti¢ho condensa esta dicotdmica forma, ou
seja, a reclamagio e a representacdo, que maierializam e exteriorizam o
direito de petigao.

q) Direito de igualdade — B o direito garantido ao atleta de participar
de competigdes desportivas e de ser tratado pela legislagiio desportiva sem
disting8o ou privilégio de raga, cor, ascendéncia, religiao, convicgGes poli-
tices ou filosSficas, instrugfio, situagdo econbmica e condigiio social,

Este direito esté prestigiado no art. 5.° do novel Diploma Bésico quando
determina que “todos sdo iguais perante & lei, sem distingdo de qualquer
natureza”, J4 o inciso I do citado art. 5.° reforga este principio constitucio-
nal a0 estatuir que “homens ¢ mulheres siio iguais em direitos e obrigagdes,
nos termos desta Constituigio”,

A Declarago Universal dos Direitos do Homem acentua no art. VII
que “todos sfio iguais perante a lel ¢ t8m direito, sem qualquer distingio,
a igual proteciio da lei”.

Relativamente 2 legistagio, aspecto realcado na norma constitucional,
o direito de igusldade assume relgvdncia, por um lado, como igualdada
perania a lei, e, do outro, como igualdade através da lei, Vale dizer, na
primeira hipStese, implica a proibiglo de discriminages ilegitimas por via
da lei; na segunda hipétese, o direito a igualdade obriga o legislador a con-
cretizar imposicOes constitucionais dirigidas & climinacio das desigualdades
féticas impedidoras do exercicio de direitos fundamentais.
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A igualdade é, assim, a primeira base de todos os principios constitu-
cionais e condiciona a prépria fung@o legislativa, que é a mais nobre, alta ¢
ampla de quantas fungGes o povo, republicanamente, decidiu criar, A iso-
nomia hd de se expressar, portanto, em todas as manifestagbes de Estado,
as quais, na sua maioria, se traduzem concretamente em atos de aplicagio
da lei, ou seu desdobramento. Ndo h4 ato ou forma de expressio estatal
que possa escapar ou subtrair-se as exigéncias da igualdade.

r) Direito de transferéncia — E o direito reconhecido a todo atleta de
mudar de entidade desportiva quando e onde the convier, como dimenséo
desportiva da liberdade de locomogdo e da liberdade de circulago assegu-
radas constitucionalmente.

Este direito de transferéncia configura-se como a dimenséo desportiva
da liberdade constitucional de “exercicio de qualquer trabatho, oficio ou
profissdo” (inciso XIII do art. 5.°) ¢ até da liberdade de locomogéo assegu-

rada pelo inciso XV do art. 5.° na mesma Lei Maior.

Por isso mesmo, a idéia da transferéncia pode partir da associagfic a
que se vincula o atleta, mas ela tem de aderir sempre & vontade do transfe-
rido. Caso contrdrio, ¢ jd4 ndo falando dos prejuizos materiais que para
este adviriam ou poderiam advir, £ declarada a dignidade da pessoa do
atleta, passando ele a ser tratado como “coisa’” que pode ser vendida ou
emprestada, conforme as conveniéncias do “dono” quando, na verdade, o
que ocorre & o aproveitamento do trabalho do atleta, e néo a sua “compra”
como pejorativamente se diz.

Demais disso, a experiéncia mostra que, na pritica, este direito de
transferéncia, como decorréncia sobretudo da liberdade constitucional de
acdo profissional, nfio se verifica em relagio 4 maioria dos atletas, que n#o
tém condicSes de fato de escolher 2 equipe onde atuam, ficando tempors-
riamente impedidos de jogar.

5} Direito de defesa — E o direito de atleta de defender-se em qual-
quer processo desportivo instaurado na justiga desportiva ou judicial, com-
preendendo a ciéncia da acusagiio, a vista dos autos, a oportunidade para
oferecimento da contestagdo e provas, a inquiricio ¢ reperguntas a teste-
munhas e a observincia do devido processo legal.

Este direito de defesa, historicamente consagrado como direito fun-
damental, é um dos mais significativos no Estado de direito democritico
constitucionalmente configurado, daf por que tem lastro no art. 5.° da nova
Constituigio, cujo inciso LV determina que *aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral, serdo assegurados o
contraditdrio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes™.

A énfase que o dispositivo constitucional outorga ao direito de defesa,
utilizando o qualificativo ampla, significa a plenitude do exercicio do direito
fundamental, cujo conteido abrange:
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@) o direito ao conhecimento da imputagiio e da identifi-
cagdo de quem vai apuré-la;

b) o direito do acusado ao depoimento sobre a imputagéo;

¢) o direito de produzir ou requerer a produgfo de provas
— testemunhais, periciais e documentais;

d) o direito de examinar e copiar documentos, bem como
o direito de apresentar suas alegagOes de defesa;

€) o direito de fazer-se representar por advogado, mesmo
nos processos em que a lei nao torna essa presenga obrigatéria.

t) Direito a certiddo — E o direito assegurado ao atleta de obter certi-
does requeridas a entidades e érgdos desportivos para defesa de direitos
¢ esclarecimentos de situagbes referentes & gestdo, planificacdo e desenvol-
vimento das atividades desportivas.

Q inciso XXXIV, letra b, do art. 5.°, torna constitucional o direito
4 certiddo, ou seja, assegura a todos o direito “a obtengiio de certiddes
junto a reparti¢des piblicas, para a defesa de direitos e esclarecimentos de
situagGes de interesse pessoal”, independentemente de pagamento de taxas.

Titulariza-0 qualquer pessca que necessite de certiddo para fins de
“defesa de direitos ou esclarecimento de situacBes de interesse pessoal”,
e o Estado € o destinatirio desse preceito, que lhe cria dever juridico inde-
clindvel,

O exercicio do direito & certiddo, no entanto, impSe a satisfagdo de
alguns pressupostos, tais como:

a) legitimo interesse pessoal: existéncia de direito indivi-
dual a ser defendido ou situagio a ser esclarecida, conquanto a
falta de legitimagfio autoriza o indeferimento do pedido de cer-
tidao;

b) auséncia de sigilo: o dever estatal de fornecer certiddes
apenas se refere aos atos revestidos de publicidade, conquanto
os atos legalmente resguardados pelo sigilo sfo insusceptiveis de
certificagdo;

¢) indicagdo de finalidade: o fornecimento de certiddes
estd condicionado & declaragdo do fim a que se destinam, de-
vendo o requerente assinalar o objetivo concreto e especifico
que pretende.

No caso de expedigiio de certiddo requerida para defesa de direitos,
aquele que a obtém ndo estd obrigado a defendé-los, seja porque conven-
ceu-se que seu direito ndo foi ferido, seja porque renunciou ou desistiu
de defender seu direito.
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J& o direito & certidido destinada ao esclarecimento de situagles de
interesse pessoal evidencia que o legislador constitucional vinculou e con-
dicionou sua obtengho aquele que tivesse interesse pessoal envolvido, ou
seja, alguma ligagio, préxima ou remota, direta ou indireta, para ter-se
o direito & certiddo.

Observe-se, finalmente, que este direito de certiddo cumpre precioso
papel na instrumentalizacio da garantia da defesa, igualmente conmstitu-
cional.

Pardgrafo tnico. No exercicic de seus direitos, os atletas
respeitardo as obrigagbes, limites e restricdes impostas pela
legislagdo desportiva no interesse comum, respondendo cada
um dos termos da lei pelos abusos que cometerem.

Este pardgrafo tinico do art. 1.° do Estatuto tem lastro no inciso II
do art. 5.° da emergente Lei Maior quando reitera que “ninguém serd obri-
gado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude da lei”.

No mesmo sentido € o item 2.° do art. XXIX da Declaragiio Universal
dos Direitos do homem ao consagrar que, “no exercicic de seus direitos
e liberdades, todo homem estard sujeito apenas &s limitagGes determinadas
pela lei, exclusivamente com ¢ fim de assegurar o devido reconhecimento
e respeito dos direitos e liberdades de outrem e de satisfazer s justas exi-
géncias da moral, da ordem piiblica ¢ do bem-estar de uma sociedade de-
mocrética”.

Art, 2° — A especificagio dos direitos dos atletas cons-
tantes deste estatuto ndo exclui outros direitos explicitos ndo
enumerados, nem elide os direitos implicitos ndo colidentes
;:om os principios do ordenamento juridico-desportive brasi-
giro.

Este dispositivo &, na sua esséncia, uma variagdo do § 2.° do art. 5.°
da atual Constituigio:

“QOs direitos e garantias expressos nesta Constituigho ndo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais de que a Repiiblica
Federativa do Brasil seja parte.”

Isto significa que, além dos direitos fundamentais formalmente consa-
grados na Constituigio, poderd haver ainda outros direitos embutidos,
submersos, inferidos ou inerentes ao regime e principios constitucionais
adotados ou #s normas oriundas de tratados internacionais de que seja sig-
natério o Brasil. Trata-se, entdo, de uma ‘“estratégia genética para a consa-
gracdo de direitos emergentes”, ou do mecanismo jurfidico de extragio nos
“direitos-tronco” dos *“direitos em fermentagfo permanente” decorrentes do
avango ¢ da complexificagdo do processo civilizatério hodiermo.
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1. Introducdo: Conceito de morte. 2. Trilogia fandtica:
homicidio, suicidio, eutandsia. 3. Fundamentos histéri-
cos pare a imposicio de castigos e penas. 4. Ineficdcia
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1. [Introducdo: conceito de morte

Sob o &ngulo epistemolégico, ou seja, do estudo critico dos principios,
hip6teses e conseqiiéncias, em torno do conceito de morte, questionam-se
multiplos aspectos, de natureza biolégica, politica, juridica, filoséfica,
psicolégica e outros.

Do ponto de vista médico, a morte representa a ruptura do equilibrio
biolégico e fisico-quimico, indispensdvel 2 manutengdo da vida. Quer dizer,
o corpo inerte sofre agbes de matureza fisica, quimica e microbiana, que
determinam os fenémenos cadavéricos ou abidticos. Entre esses fenbme-
nos, encontram-se: esfriamento; desidratagio; livores e hipostasias visce-
rais; rigidez; espasmo.

Sob o enfoque juridico, a morte se apresenta sob vérias formas: natu-
ral ou real (quando motivada por doenga indebelivel, aguda ou grave,
que lesa um ou mais Grgdos vitais), comprovada mediante atestado de
Ghbito; stbita (quando natural, mas ocorrendo imprevista e repentinamen-
te, determinada por um processo mérbito insidioso ou latente, e nio por
agente externo); violenta (resultante de um acontecimento impetuoso:
acidente, crime, suicidio, combate), objeto de laudo de exame cadavérico.

A execugiio da pena de morte constitui uma forma violenta de exter-
minjo da vida, ou ocis@o, qualquer que seja 0 meio utilizado, como vere-
mos adiante.

Por seu turno, juridicamente, a morte civil representa a privagdo dos
direitos civis e de cidadania, isto é, a morte ficta, iluséria.

Historicamente, a morte civil, ou simb6lica, é uma reminiscéncia do
Direito antigo, sabido que, na Grécia, por exemplo, especialmente em
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Atenas, havia o instituto do ostracismo, instrumento esse cuja criagio €
atribufda a Clistenes (século VI a. C.), consistindo na eliminagfio, cada
ano, ¢ por um perfodo de dez anos, do cidaddo, considerado como preju-
dicial & ordem piiblica, sendo submetido ao exilio, embora a sua famflia
nio fosse obrigada a acompanhé-lo (PIERRE LEVEQUE — A Aventura
Grega, Ed. Cosmos, 1967, p. 197},

Com o tempo, no século V a. C., o ostracismo transformou-se em
mera arma partiddria, de forma a afastar os adversdrios politicos, quanto
a discussdio dos negécios ptblicos e da administragdo governamental.

Por seu turno, em Roma, o cidadio condenado podia submeter-se ao
exflio voluntdrio, para liviarse do cumprimento da pena, mas perdendo
o status civitatis local, embora se integrasse numa outra cidade (RAYMOND
BLOCH e JEAN COUSIN — Roma ¢ o seu Destino, Ed. Cosmos, 1964,
p. 172).

Contemporaneamente, ¢ regime militar implantado no Brasil, pés-1964,
aplicou largamente o instituto da morte civil, com a adogdo de instrumen-
tos legais de forga, suspendendo os direitos civis e politicos por dez anos,
irrecorrivelmente, dos antagonistas aquele regime de arbitrio,

O fato é que existe toda uma simbologia em torno do fen6meno morte,
com profundos reflexos no campo jurfdico-penal, que € o objeto precipuo
do presente trabalho, especialmente no que tange & pena de morte, con-
quanto o tema se ligue a mdltiplos aspectos, essenciais 4 compreensdo da
problemética em causa, como veremos em seguida.

2. Trilogia tandtica: homicidio, suicidio, eutandsia

Como se sabe, FREUD langou mio dos mais variados elementos psico-
16gicos, para o embasamento de suas teorias, as quais foram elaboradas den-
tro do contexto capitalista da época, dai por que essas teorias refletem

as condigdes sécio-polftico-econdmicas, por ele analisadas, sob o fngulo da

Psicanélise.

Nessa linha de raciocinio, FREUD buscou, como fonte de inspiragdo,
para a problemdtica em exame, o principio mitolégico grego, simbolizado
por Tanatos, Deus da morte, para com isso exprimir, do ponto de vista
psicanalitico, o impulsc da morte e da destrui¢ao.

Em oposicio a essa idéia, ele langou mio de outro simbolismo grego
~— Eros —, filho de Vénus, Deus do amor, para exprimir o principio da
agdo, atragdo, vida, desejo, cuja energia ¢ a libido, ou impulso sexual.

Esse conjunto de elementos inspirou a concepgdo psicanalitica acerca
do criminoso, como lembramos alhures (Criminologia, pp. 254 e ss.).

Daf a expressdio — trilogia tanética: homicidio, suicidio, eutanésia
—, ora cunhada para a melhor compreensiao do principio da vida e da
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morte, inclusive para o fim de reflexfio, acerca da motivagiio e simbologia
da pena capital, que é o assassinato oficial, legalizado.

A propoésito, como lembra ANTONIO BERISTAIN, ¢ amar ¢ o mor-
rer tém uma raiz comum; j4 se escreveu, com razio, que “as mais belas
histérias de amor acabam com a morte, e isso nfio € algo sem tom nem
som, Certo, o amor & e subsiste como a superacdo da morte, porém néo
porque a elimine, senfio porque o amor mesmo é morte. S6 na morte é
possivel a entrega total do amor, porque s6 na morte podemos cair intei-
ramente & sua mercé. Dai como os amantes se langam tdo simples e cas-
tamente & morte; ndo se precipitam a um sitio estranho, senfio ao recinto
intimo do amor” (Hacia el abolicionismo de la sanci6n capital en Epaiia,
in Rev. de Informacido Legislativa, Brasilia, n,° 98, 1988, pp. 169 e ss.).

Assim, por exemplo, toda a beleza e encantamento da mais célebre
histéria de amor — a tragédia de Romeu e Julieta — encontra o seu de-
senlace na morte.

Para SCHOPENHAUER, a imagem da morte representa a libertagéio de
todas as paixdes, sofrimentos e aflicdes; daf a expressfio tio suavemente
doce que se espelha na face dos mortos, o que inspirou SANTA RITA
DURAO a escrever o verso imortal: “Tanto era bela em sua face a morte”,

Nem sempre, porém, 2 morte inspira sentimentos e imagens téo ele-
vados e sublimes. Nesse contexto, é bastante significativa a expressdo
“defunto americano”, em relagao aos Estados Unidos da América, onde se
observa a pritica de magquilar ¢ preparar, com requinte, os mortos, que
apresentam assim a face rosada e até parecem estar simplesmente dormin-
do; ndo se nota neles a palidez da morte; em sintese, é uma simulagéo,
tipica da era de mistificagéio, engodo e mentira em que vivemos, do que
ndo escapam nem os mortos, como lembramos alhures (Os Tribunais de
Contas e o Modelo de Desenvolvimento Econdmico Elitista, in Atualidades,
Forense, 1979, n° 19, pp. 6 e ss.).

Do ponto de vista jusfiloséfico, a problemdtica da morte tem sido
objeto de vérios enfoques, inclusive no tocante & sua efetiva constataglio,
sob a Gtica médica, para vérios efeitos (civis e criminais), especialmente
no caso de transplante de orgéos de cadéver.

O fato é que a idéia de morte — o desfecho natural, dialétice, do
processo da vida, do movimento da matéria — esteve sempre envolvida
no mistico, sobretudo depois que o homem passou a sepultar os cad4veres,
em lugar de deixé-los expostos ao tempo, criando assim o culto dos ante-
passados, a crenca na vida eterna e na alma (CHARLES HAINCHELIN
— As Origens da Religido, pp. 21 ¢ ss.).

Do ponto de vista da Psicologia Criminal, o interesse que a humani-
dade sente pelo homicidio reside no fato de o matar ou ser morto fere
suas fibras mais intimas. Ao lado de uma viva repulsa, a ocisdo desperta
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peculiares forgas de atragdo, que ndo se definem de maneira completa,
como mérbidas ou insanas (HANS VON HENTIG — Estudios de Psico-
logia Criminal, Vol. II, pp. 9 e ss.).

Por sua vez, o suicfdio nfio € visto como sinal de loucura, nem mar-
ca de génio, embora figuras histéricas famosas e intelectuals renomados
tenham langado méo deste recurso extremo, para pdr fim a vida.

A bela e astuciosa Cledpatra (63-30 a. C.), por exemplo, tltima rai-
nha do Egito (dinastia dos Ptolomeus), ap6s inimeras maquinagles e
envolvimento com as altas personalidades romanas, viu-se afinal na imi-
néncia de ser levada prisioneira a Roma, preferindo assim suicidarse, fa-
zendo-se picar por uma vibora.

A majoria dos estudiosos do assunto concorda que, raramente, existe
uma cqusa precipitante dnica do suicidio, e que quase sempre ocorre a
atuagiio concomitante e somética de vérias causas (PHYLIP SOLOMON e
VERNON D. PATCH — Manual de Psiquiatria, pp. 334 e ss.).

EMILE DURKHEIM, o primeiro estudioso a fazer a anélise sistemé-
tica do suicidio, na obra Le Suicide, publicada em 1897, classifica a auto-
destruigio da vida em trés categorias: egoista, andnica (produzida pela
convicgdo de que o ser social do individuo desmantelou-se), € altruista.

De acordo com DURKHEIM, nas constatagdes judiciérias, que se
fazem cada vez que ocorre um suicidio, aponta-se o motivo (desgosto da
familia, dor fisica ou outra, remorso, embriaguez), que se admite ter sido
a causa determinante, e nos resumos estatisticos de quase todos os paises,
encontra-se um quadro especial em que os resultados destes inquéritos
estdo reunidos sob o titulo: Motivos presumidos dos suicidios.

E conclui: “Com efeito, a0 que parece, revelam-se os antecedentes
imediatos dos diferentes suicidios; ora, cremos ser um bom método de
estudo de qualquer fendmeno partir das causas mais préximas sob o risco
de em seguida se ter de continuar a investigagio se a primeira tentativa
se revelar infrutifera(...). Ora, de todos os fendmenos, as voligbes huma-
nas sio os mais complexos. Vése, portants, © que podem valer estes
juizos improvisados que, com base em algumas informacGes recolhidas as
pressas, pretendem marcar uma origem definida para cada caso particular”
(O Suicidio, pp. 151 e 1532).

Por sua vez, num estudo sobre o crime passional, LEON RABI-
NOWICS viu no suicidio um sucedaneo daquele crime, salientando as
hipéteses de suicidio puro e simples; duplo suicidio; homicfdio com con-
sentimento da vitima e suicidio; homicidio sem o consentimento da vitima
e suicidio; homicidio e suicidio frustrado por emogdo; homicidio e suicidio
voluntariamente frustrado (O Crime Passional, pp. 142 € ss.).

Na Comunidade Britinica, o suicidio jé& foi considerado crime, sendo
confiscados entdo os bens dos suicidas.
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No Brasil, o suicldio nfio é considerado crime; constitui infracio
penal, sim, o ato de induzir ou instigar alguém a suicidar-se ou prestar-the
auxilio para que o faga (art. 122 do Cddigo Penal de 1940).

O suicidio do Presidente Getilio Vargas (1954) é apontado como
altruista, ou seja, um sacrificio pessoal, em tributo ao povo, de modo a
despertar-the a consciéncia, encorajando-o a4 luta pela emancipagiic econd-
mico-politico-social. LUIS JIMENEZ DE ASUA vé esse gesto extremo do
Presidente Vargas, sob a ética da Psicandlise Criminal, como a *“vinganca
contra o adversério, indireto homicidio do inimigo”, isto é, o imperialismo
internacional e os seus aliados internos brasileiros (Psicoandlisis Criminal,
pp- 107 e ss.).

Finalmente, como ultimo componente da trilogia tandtica, temos a
hipétese da eutandsia, ou morte serena.

A eutandsia consiste na pritica pela qual se busca abreviar, sem dor
ou sofrimento, a vida de um doente, reconhecidamente incurdvel, angustia-
do por um mal atroz.

Essa morte serena pode ser desejada ou ndo pelo paciente, até porque
este venha a se encontrar, eventualmente, inibido de expressar tal desejo,
por achar-se em estado de coma profundo, irreversivel, na hipétese de
doente terminal.

Em erudito e polémico estudo sobre o tema em foco, lembra EVAN-
DRO CORREA DE MENEZES que a pridtica da eutandsia ¢ milenar, pois
0s brimanes matavam ou abandonavam na selva as criangas, de mais de
dois meses de idade, que nasciam de méi indole; os espartanos davam
morte as criaturas fracas, por considerarem-nas intdteis para a polis; os
celtas, além de matarem as criangas deformes ou monstruosas, matavam
também os velhos valetudindrios, achacadicos e invélidos, tendo este tltimo
costume, igualmente, entre outros, os eslavos e escandinavos, parecendo
que, em nossos dias, ainda assim o fazem certos povos coma os batas e
os neocaledbnios (Direito de Matar, p. 36).

Por sua vez, LOMBROSO, baseado em estudos zooldgicos, assim
como de criminalidade comparada, entre 0s seres humanos e os outros
animais, sustenta que as fémeas destes, muitas vezes, devoram ou abando-
nam os préprios filhotes, quando eles revelam algum defeito fisico ou sao
incapazes ;le se manter, com independéncia (O Homem Criminoso,
pp- 6 € s8.).

O fato é que, sob a influéncia religiosa, sobretudo da Igreja Catélica,
a vida humana passou a ser considerada um dom divino, e como tal,
pertencente & categoria dos valores juridicos inaliendveis, indisponiveis,
irrenuncidveis, por parte do individuo.

Assim, tutelando esses valores ou bens fisicos do individuo — tendo
como pressuposto a salide ou vitalidade de cada um dos membros do
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corpo social —, visa o Estado ao elemento primacial, que é a populagdo,
cuja integridade cumpre resguardar (NELSON HUNGRIA — Comentdrios
ao Cédigo Penal, Vol. V, pp. 15 e ss.).

Acontece que a eutandsia ndo atenta nem ofende a integridade e satide
do individuo, como membro do corpo social, em condigbes normais de
existéncia; em outras palavras, a eutandsia ndo se aplica ao individuo sadio
— seja em tenra idade, seja idoso —, mas justamente aos casos de enfer-
migos incurdveis, achacadigos, invélidos, atormentados por sofrimentos atro-
zes, que néo tém outro desejo sendo o alivio da morte, o descanso eterno.

Afinal, escreveu VIEIRA: “A vida é um bem que morre; (...),
enquanto *‘a morte mata, ou apressa o fim do que necessariamente hd de
morrer (...)". (Anfologia de Sermdes, n° 2, p. 119).

Certo que a Medicina pressupde a esperanga da vida, em cuja preser-
vacao aquela se empenha, oficio esse que ndo escapou a mordacidade do
famoso sermondrio portugués, ao versar sobre A Medicina e os Médicos:
“Porque a todas as outras ciéncias ou oficios pode faltar o péo, mas nin-
guém o tem sempre mais seguro que o0 médico. Como todos somos mortais,
s6 o médico vive do que nés morremos: e tio certo é na medicina o péo,
como na mortalidade a doenga” (ob. e vol. cits., pp. 239 e 240),

E verdade que o Juramento de Hip&crates proibe a supressio da vida,
até porque o oposto, ou seja, a conservagdo dela, mesmo nos casos de
atroz sofrimento, suportado pelo paciente, representa um estimulo para
a busca da cura, que no futuro beneficiard outros enfermos.

Do ponto de vista teérico, isto é, da lei a ser criada (de lege ferenda),
HUNGRIA s¢ mostra radicalmente contririo & eutandsia, assim se mani-
festando: “Ultimamente, no debate doutrindrio, o problema passou a ser
encarado, de preferéncia, na 6rbita da psicologia anormal. J&4 néo suscita
discussGes sub specie juris, devendo ser tratado, exclusivamente, como um
tema proprio dos estudos relativos a4 morbidez ou inferiorizaco do

psiquismo.”

E sentencia, de maneira irrecorrivel: “O que arma o brago ao executor
da “morte boa” ¢ o seu psiquismo andmalo, mordido pela augiistia paroxis-
tica” (Prefdcio da obra de EVANDRO CORREA DE MENEZES, ji citada).

Evidentemente, a questdo nfio se reduz a esses termos, pois 0 que se
objetiva ndo € a satisfagdo do “psiquismo anémalo” do executor da “morte
boa”, e sim, por fim 2 angistia e ao sofrimento desesperador dos doentes
terminais, e, noutros casos teratoldgicos, irrecuperdveis, em conseqiiéncia
de defeitos origindrios, por motivos hereditdrios ou ndo, conciliando tais
propésitos com os meios legais.

Em outras palavras, o problema crucial da eutanésia, ou seja, de seu
cabimento e modo de pd-la em prética, se resume na competéncia de guem,
quando e como o fara,
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A lei penal brasileira nio acolhe um tratamento especial para o
homicidio por compaixio, quer direta ou indiretamente, como ocorre com
o Cédigo Penal de outros paises (URSS, Peru, Uruguai), embora proteja
“circunstincias que sempre atenuam a pena”, como a hipétese de o agente
“tem cometido o crime por motivo de relevante valor social ou moral”
(art. 65, III, a, do Cédigo Penal).

O Anteprojeto do Cédigo Penal, elaborado sob a coordenagio de
LUIZ VICENTE CERNICCHIARQ, ao tratar do homicidio, assim disp3e:
“Art. 121 — Matar alguém: (...). Isengdo de pena. § 3.° — E isento
de pena o médico que, com ¢ consentimento da vitima, ou, na sua impos-
sibilidade, de ascendente, descendente, cdnjuge ou irmao, para eliminar-lhe
o sofrimento, antecipa morte iminente e inevitdvel, atestada por outro
médico” (DOU, 19-7-1984, pp. 10.522 e ss.).

Em suma, o que os eutanasistas pretendem ¢ a disciplinagdo legal,
conscienciosa e racional, de uma prética humanitdria, cujas origens remotas
se encontram na sabedoria instintiva dos seres humanos primitivos, da
época tribal, conforme os hébitos milenares, acima focalizados.

E que a Medicina contemporéinea, de maneira geral, salvo rarissimas
excegdes, assumiu, nos paises capitalistas, um cariter andmalo, pois caiu
sob o completo dominio das transnacionais, que vendem o tratamento da
satide, exercendo um desumano e mercendric poder de “vida e morte”
sobre o individuo, em matéria de compra e venda desse tratamento, criando
meios sofisticados, ilus6rios, a elevadissimos custos, & guisa de prolonga-
mento da existéneia humana, mas que em tltima andlise resultam apenas
em proveito econdmico imoral, que superou de muito a sutil ironia de
VIEIRA, em seu comentirio acima invocado.

Do ponto de vista da sistematizagdo cientifica, a Tanatologia € a parte
da Medicina Legal que se ocupa da morte dos problemas médico-legais,
relacionados a esta.

Por sua vez, a Cronotanatognose € a parte da Tanatologia destinada
a estudar a data da morte, baseando-se num conjunto de elementos, que
permite dizer hd quanto tempo, aproximadamente, se deu aquela, elemen-
tos esses, dentre outros, assim classificados: fendmenos cadavéricos; crios-
copia; fendmenos gastro-intestinais; crescimento dos pelos; cristais de san-
gue putrefato; fauna cadavérica (HELIO GOMES — Medicina Local,
vol. II, pp. 361 e ss. e 875 e s8.).

Em 1968, alguns meses ap6s o primeiro transplante cardiaco, formou-
se, na Universidade de Harvard (EUA), uma comissdo encarregada de es-
tabelecer novos critérios para a determinagio da morte. O relatério, entéo
elaborado, definiu o 6bito como a morte cerebral e estabeleceu uma série
de critérios como prova de que ocorreu aquele. Posteriormente, novos es-
tudos e discusses, por parte de especialistas, nacionais ¢ internacionais,
acabaram fixando os seguintes critérios para a determinagfio da morte ce-
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rebral: 1) auséncia completa e permanente de consciéncia; 2) auséncia per-
manente de respiragdo espontdnea; 3) auséncia de qualquer reagSo e esti-
mulos externos e reflexos de qualquer natureza; 4) atonia de todos os
muisculos; 5) cessagdo da regulagio da temperatura do corpo; 6) manu-
tencdo da tonicidade vascular apenas mediante a administragio de analé-
ticos vasculares; ¢ 7) auséncia completa ¢ permanente de atividade elé-
trica cerebral esponténea ou induzida (M. KOVALEV e 1. VERMEL).

Em suma, tais princfpios se aplicam, naturalmente, & constatagdo da
morte, no caso de execugdo de pena capital, em suas diversas modalidades,
hoje praticadas, ou seja, fuzilamento, enforcamento, cadeira elétrica, gui-
lhotina, cdmara de gés, injecdo letal.

3. Fundamentos histbricos para a imposi¢do de castigos e penas

Primitivamente, como se sabe, a ignordncia e o temor em relagdo aos
fenbmenos da natureza (ventos, inundagSes, trov3es, secas, raios) engen-
draram no ser humano certas concepgbes misticas, que praopiciaram o
advento de manifestacBes religiosas, surgindo logo depois a idéia de pecado,
ou seja, desobediéncia aos deuses, provocando a ira destes.

Tais concepgdes surgiram, de maneira geral, entre as diferentes tribos,
guardades as proporgdes de tempo e espago; as tribos silvicolas, por exem-
plo, que habitavam o atual Brasil, na época da conquista do Continente
Americano pelos europeus, praticavam o culto do Sol e da Lua, culto esse
conhecido desde a Antigiiidade, sob virias formas.

Por sua vez, os aborigenes brasileiros, 4 época da chegada dos portu-
gueses, praticavam cultos dessa natureza, adotando certas normas de com-
portamento, que constitufam rudimentos de Direito Penal, como lembra-
mos alhures (Criminologia, pp. 83 e ss.).

Aos poucos, desde as primitivas tribos, os seus chefes se serviram
de tabus, interdi¢Ses e castigos, para impor sua vontade, aplicando, inclu-
sive, a pena de morte, em determinados casos, considerados violagGes
flagrantes. Por isso, todo o Direito Penal aparece marcado pelo carfiter
religioso e magico (RAYMOND BLOCH — Roma e o seu Destino, p. 44).

Curioso que, de maneira geral, todas as linguas convergem no sentido
de que a rapina e o assassinato é que deram origem & propriedade pri-
vada; entretanto, s6 mais tarde é que se passou & criminalizaciio dessas
préticas, por motivo de conveniéncia, ou seja, de manutenciio da “nova
ordem” estabelecida, baseada na propriedade privada e na escraviddo
(LOMBROSO — O Homem Criminoso, pp. 30 e ss.).

Nessa segiiéncia evolutiva, o conceito de repressdo penal correspon-
de a idéia de acdo ou feito de reprimir, coibir, proibir por meios policiais
ou judiciais a prética de determinados atos, considerados ilicitos penais,
através duma reagiio, exercida de fato em nome do Direito, considerada
reagdo social contra as agOes anti-sociais, ou seja, o crime.
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Historicamente, essa reacdo social atravessou trés fases distintas, ob-
servadas de maneira mais ou menos constante, na evolugdio dos povos, a
saber: a vinganca privada (exercida, individualmente, pelo grupo ou fa-
milia, atingidos); a vinganga divina ou sacral (sob a influéncia de con-
cepedes misticas); e a vinganca publica (como monopélio do poder pé-
blico), passando, nesta Gltima fase, a persecugio penal a constituir a ati-
vidade estatal de proteg@o penal, contra o crime, para a qual o Estado im-
poe a mais grave sangfio — a pena —, que pode ser de natureza pecu-
nidria, corporal (privativa de liberdade, flagelo, amputagdo de membro,
morte), ou restritiva de direitos.

De qualquer forma, como lembrou BECCARIA, o sistema penal foi
instituido, exatamente, para assegurar privilégios, desde as primitivas tri-
bos, até os nossos dias.

Durante muito tempo, discutiram-se as sovadas ligdes do século XVIII,
sobre o fundamento do Direito Peral, especialmente, as indefectiveis teo-
rias acerca do escopo da pena, classificando-se aquelas, segundo as trés
conhecidas parémias latinas, a saber: absolutas (punitur quia peccatum),
ou seja, porque a pena € justa em si; utilitdrias ou relativas (punitur ut ne
peccetur), porque a pena € Gtil; e mistas ou sincréticas (punitur quia pec-
catum est el ne peccetur), prevalecendo ora um, ora outro, dos principios
anteriores (ROBERTO LYRA — Comentdrios ao Cddigo Penal, Vol. 11,
pp. 23 e 58.).

Sob o angulo do estudo critico dos principios, hipéteses e resultados
da Penalogia (ciéncia que visa a determinar os fundamentos légicos, o
velor, alcance e objetivo da pena, do ponto de vista epistemolégico), a
puni¢Bo suscitz vérios questionamentos, de natureza histérica, sociolégica,
econdmica, biol6gica, filos6fica, jurfdica e outros.

FEUERBACH, por exemplo, com base na chamada feoria contratual,
a0 justificar a aplicacdo da pena, nfio questiona a origem espuria da repres-

= . ; . PP
sd0 penal, que se ampara na violéncia, na conquista, no predominic do

mais forte, ocasionalmente, que se apoderou dos bens comuns e escravizou
o vencido.

De outra parte, a teoria da retribuigio, partindo do principio de que
a pena € sempre merecida pelo criminoso, representa uma fundamentagio
autoritdria do Direito Penal.

Sob a forma comutativa, isto &, simbolicamente, froca, constitui uma
reminiscéncia da Justica Penal, em sua fase primitiva, baseada na vin-
ganga privada: “Assim como & mercadoria corresponde o prego, ao tra-
balho o salério, ao dano a indenizagdo, assim, segundo o preceito dessa
justica, a0 crime deve também corresponder a pena como retribuigio”
(GUSTAV RADBRUCH — Filosofia do Direito, pp. 313 e ss.).

CHARLES DARWIN, como naturalista, ofereceu a sua contribuigiio
4 problemdtica penal, ao salientar que o isolamento (pena privativa de li-

R. Inf. legisl. Bresilia a. 26 w. 102 ebr./jwn. 1989 283



berdade} é o maior sofrimento que se pode impor ao homem, em face de
stta natureza eminentemente gregdria (A Origem do Homem e a Selegdo
Sexual},

Para MAQUIAVEL, “podemos dizer uma coisa de todos os homens:
sdo ingratos, mutdveis ¢ dissimulados”, e “esquecem mais facilmente a
morte de seu pai do que a perda de seu patriménio”, donde se conclui
que as penas de natureza patrimonial (multa, confisco de bens, redugdo
das rendas) tém um efeito psicol6gico intimidativo, que precisa ser me-
thor explorado, no &mbito da Penalogia, para orientar a Politica Criminal,
ne tocante a aplicacdo das penas dessa natureza,

O fato é que em todos os tempos, os meios empregados pelo sistema
penal tém falhado, revelando-se incapazes ou indcuos, para os fins objeti-
vados, eis que, fundamentalmente, o mal ¢ as contradi¢Bes se encontram na
prépria esséncia do sistema punitivo, ou seja, nos critérios legais, nas con-
cepches morais, filoséficas, juridicas, politicas, econdmicas, religiosas e
outras — isto €, a superestrutura ideolégica — dominantes, que se baseiam
na exploragdo do homem pelo homem, na escravizagio, na opressdo e irra-
cional repressdo penal.

Em suma, como sustentou o inesquecivel ROBERTO LYRA, “sem
solugdo do problema social, ndo hd solugiio para o problema penal”, se-
gundo, alids, a célebre legenda de Ferri: “Menos justica penal, mais justica
social,”

4. Ineficdcia do Sistema Penal

Em esséncia, o sistema penal moderno se baseia em principios de Po-
litica Criminal, inspirados na Penalogia, segundo a qual a pena tem uma
fungdo multifdria, ou seja, preventiva, intimidativa, retributiva, educativa
ou ressocializante.

Do ponto de vista da concepgdo autoritdria do Direito Penal, o caré-
ter retributivo da pena remonta 4 idéia de castigo, escarmento, exempla-
ridade.

Nio obstante, HELENO FRAGOSO ¢ incisivo a respeito: *Convém,
no entanto, ter presente, que o Direito Penal tem papel limitado na pre-
vengéo do crime {ndo estando demonstrado o efeito intimidativo da pena)”
(LigGes de Direito Penal, p. 60).

De fato, o eletismo, os privilégios, a concentragiio da riqueza, a cor-
rup¢io generalizada, a impunidade dos criminosos de colarinho branco —
em contraste com a opressdo e exploragio do homem pelo homem — séu
os responsaveis pelas clamorosas injusticas sociais, que caracterizam o sis-
tema capitalista, em que grassam a fome, miséria, desemprego, desasis-
téncia, caréncia de toda ordem, analfabetismo, favelizagio.

Estamos assim diante de um quadro, que assume contornos de ordem
cientffica, isto &, a relacio de causa e efeito, de antecedente e conse-
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qiiente, fundamentais na hipétese de anélise e reflexdo dos fen6menos,
com vistas & busca de solugbes para os problemas existentes. Ora, sem
8 remagdo ou minimizagio das causas, iMpossivel supriuniren-se 03 seus
efeitos; a questdo, portanto, € a substituiciio do sistema capitalista por uma
nova ordem social, mais justa e fraterna.

Nessa linha de raciocinio, constitui desonestidade cientifica pretender
legitimar a pura e simples repressdo penal — o castigo, propriamente dito
—, sem atentar para as causas da criminalidade, que devem, prioritaria-
mente, ser erradicadas ou minimizadas, como enfatizamos alhures (Causas
da Criminalidade e Fatores Crimindgenos, pp. 25 e ss.; Prevengio e Re-
pressdo da Criminalidade, pp. 125 e ss.).

De resto, os estudos de Psicologia e de Psicanilise tém demonstrado
que os castigos cruéis, as mutilagSes, os espetdculos horrendos, em praga
piblica, incluindo as execugBes capitais, provocam os mais dispares efeitos
— até mesmo estimulo e desafio, em relagdo a determinadas personalidades
mérbidas —, tendo pouco significado intimidativo.

Isso ocorre, igualmente, em paises socialistas, como a China — onde
as execugdes da pena de morte se verificam em praga publica —, posto
que ali perduram os “resquicios de um passado capitalista na consciéncia
do povo”, por isso ainda subsistem praticas delituosas, sobretudo de na-
tureza econdmica. Evidentemente, a consciéncia coletiva, os ideais comuns,
as expectativas de construgio de uma sociedade mais justa e fraterna, aca-
bardo prevalecendo, até praticamente se reduzirem a uma insignificincia
os indices de criminalidade, sobretudo a de natureza patrimonial violenta,
como lembramos noutro trabalho (Direito Penal — O Crime — O Pro-
cesso — As Penas, p. 205).

Historicamente, como sustenta MICHEL FOUCAULT, o poder de
punir inerente ao soberano, como representante das classes economicamente
fortes e politicamente dominantes, exploradoras, acostumou o povo a “ver
correr sangue”, aprendendo rdpido que “s6 pode se vingar com sangue,
contra 0s que o exploram e escravizam™.

Aos poucos, jid na Idade Moderna, a relagio castigo-corpo, quer dizer,
o0 emprego e o sentido das penas corporais, vai se transformando: as fo-
gueiras, as marcas de ferro quente, o0 agoite, as dolorosas execugles, foram
sendo substituidas pela reclusdo, os trabalhos forgados, a serviddo de for-
cados, a interdigdo de domicilio, a deportagdo.

Gradativamente, a relagiio castigo-corpo deixa de possuir esse aspec-
to de suplicio, passando-se a adotar o enclausuramento, com o trabalho obri-
gatério, visando a privar o individuo de sua liberdade, como um castigo
em si mesmo, considerada aquela como um direito e um bem,

Até mesmo, no caso da pena capital, passou-se a aplicar acs conde-
nados, a0 aproximar-se o “momento da execugio”, injegOes de tranqiili-
zantes, para evitar o sofrimento fisico, a dor do corpo (Vigiar e Punir,
pp. 14 e 69).
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Em suma, o sistema punitivo contemporfineo, aqui e alhures, se en-
contra completamente falido, constituindo-se num 8nus para a coletividade,
dispendioso, inoperante, uma “escola do crime”,

Haja vista que, no Brasil, esse sistema se transformou em palco de
sucessivos escéndalos administrativos, desvios de dinheiro, corrupgdo e
violéncia, sendo freqiientes os massacres, desencadeados, quer pelos érgéos
oficiais, quer pelos bandos de criminosos, os quais, internamente, se cons-
tituem em facgdes do “crime organizado”, como lembramos alhures (Ex-
tingdo das Pristes e dos Hospitais Psiquidtricos, pp. 113 e ss.; Relatbrio
sobre a Criminalidade Patrimonial Violenta, pp. 1 ¢ s8.).

5. A ameaca penal

Como vimos, um dos fundamentos da pena consiste na suposta ameaga,
que ela possa infundir, genericamente.

Entretanto, como asseverou Heleno Fragoso, ndo est§ demonstrado
o efeito preventivo da ameaca penal. “Ele parece mesmo ndo existir. Posi-
tivamente ng&o existe nos crimes politicos. Como j& se disse, a prevencgdo
geral é uma espécie de crenga. Pesquisas realizadas nos Estados Unidos
(notadamente relativas & pena de morte) e na Suécia, parecem mostrar
que a ameaga penal ndo tem efeito algum. Assinala-se o otimismo dos cti-
minosos comuns, Pode-se mencionar, por bem expressivo, o0 aumento da
pena para o crime de embriaguez ao volante, na Alemanha, que ndo teve
efeito em relacao & marcha da criminalidade. E também a nossa anterior
lei de drogas, que previa penas severissimas, com as quais o legislador
supunha coarctar o tréfico ¢ o consumo de drogas, entre nés, uma lei que
ndo teve qualquer conseqiiéncia nesse sentido. As penas demasiadamente
severas, que ofendem a consciéncia do magistrado, ndo se aplicam. No
Instituto de Ciéncias Penais do Rio de Janeiro realizamos pesquisa para
apurar como se aplicava a anterior lei de drogas, examinando os proces-
sos que tramitaram no foro do Rio de Janeiro no ano de 1974. O que
se verificou é que os jufzes simplesmente ndo aplicavam a lei severissima.
Relaxavam ilegalmente prisdes em flagrante, descartavam como imiteis os
depoimentos de policiais e aceitavam qualquer prova razodvel para absol-
ver 0 jovem primério, de bons antecedentes, portador de pequenas quanti-
dades. A aplicagio da lei caracterizava-se, assim, pela incongruéncia e
pela inconsisténcia. A mesma experiéncia tivemos em nosso Superior Tri-
bunal Militar, com a aplicagdo da infame lei de seguranga nacional.”

E prosseguiu Fragoso: “Verifica-se, entio, que o legislador se equivoca
quando imagina que, ameagando com pena determinada a¢@o, conseguird
prevenir alguma coisa. Esse equivoco pbe em causa a prépria finalidade
do sistema punitivo. Engana-se também o legislador quando supde que
juizes aplicardo as penas exacerbadas de seu direito penal terrorista (...).
Sobra, no entanto, ainda, outra possibilidade para justificar o sistema: o
da justa retribuigdo. J4 agora se trata de aplicar o justo castiga, em nome
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da justica. Trata-se de contrapor um mal ao maleficio praticado, como
justa punicdio. Nessa perspectiva a idéla de defesa social através da incri-
minac@c ¢ da pena torna-se duvidosa. Teria de surgir como reafirmagio de
valores através da justa punigdo. Aparecem aqui, no entanto, compli-
cados problemas. A retribuigio teria que se fundar na culpa, ou seja, na
realizagéo de uma conduta reprovivel. Postula-se, entdo, como pressuposto
fundamental da idéia de culpa, a liberdade da vontade, que constitui pro-
posi¢co indemonstrével, tornando a imaginada justa retribuicio um autén-
tico ato de fé, E parece dificil construir o sistema punitivo do Estado
sobre um ato de fé.”

E concluiu: “Diante disso, o direito penal de nosso tempe apresenta-s¢
em situacdo de crise, pelas discrepincias ante a ciéncia ¢ a experiéncia.
Elaboramos um belo sistema de direito penal e, afinal, ele serve para qué?
Como funciona efetivamente? A andlise critica do préprio sistema e as
incongruéncias entre a elaboragio tedrica e a prética vieram levar os juris-
tas & uma visdo mais humilde de sua atividade e a graves dividas sobre
as virtualidades do magistério punitivo do Estado” (Rev. da OAB-R], n"° 11,
1979, pp. 75 e ss.; Ciéncia e Experiéncia do Direito Penal).

Versando sobre tema andlogo, escreve HELIO BICUDO: “Sera a
pena de morte uma ameaca efetiva a0 criminoso? Ser civilizado tirar-se
uma vida em nome da Justica?”

E prossegue: “Nao falemos do Brasil, onde a pena de morte extralegal
existe ¢ em nimeros assustadores. No Brasil, a Policia executa centenas
de pessoas por ano. Esse nimero nao € aleatério. Tem vista as mortes
ocorridas no Rio de Janeiro ¢ em Sdo Paulo, fartamente noticiadas pela
imprensa. (...).”

Quanto aos EUA, o entdo governador de Nova lorque afirmou que
“n&o ha nenhuma evidéncia de que a pena de morte seja intimidativa. Foi,
alids, a conclusdo a que chegou a Academia Nacional de Ciéncias, em
1978 (USA). De duzentos e cingiienta enforcados no inicio do século, na
Inglaterra, 170 confessaram haver assistido a uma ou duas execugdes capi-
tais. E que a intimidagdo — o grande “appeal” para a imposi¢do da pena
de morte na legislagio — requer, antes de mais, que o delingiliente possa
raciocinar com os provdveis custos de sua acdo. E, pergunta-se, como ficam
os casos de homicidios cometidos por pessoas drogadas ou por pessoas que
no momento nido estejam licidas?” (Violéncia, Criminalidade e o mosso
Sistema de Justica Criminal, in Rev. OAB-R], n° 22, pp. 129 e ss.).

Quer dizer, no Brasil e outros pafses, ndo hi pena de morte oficial,
mas ocorrem verdadeiros exterminios extralegais, desencadeados pelos &r-
ghas policiais, e até bem pouco tempo, provocados pelos famigerados érgaos
de seguranga nacional, sob o regime militar, implantado pds-1964.

Ainda hoje, as chamadas “guerras entre quadrilhas”, como parte do
crime organizado em nosso Pais, sdo responséveis por numerosas mortes,
sem falar nos “grupos de exterminio”, ou seja, pistoleiros contratados por.
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negociantes ¢ empresdrios, com a missio de liquidar assaitantes, em diver-
sos pontos do territério nacional.

Considerc-se, ainda, o maquiavelismo das autoridades do sistema peni-
tencidrio brasileiro, ao propiciar ¢s freqiientes confrontos entre quadrithas
inimigas (rcunidas num mesmo estabelecimento prisional), compostas de
detentos, que integram o crime organizado (prolongamenic do narcotréfico,
instalado nesses estabelecimentos), resultandc dai constantes matangas de
internos, seguidas de “‘banhos de sangue” da repressao policial, como forma
cémoda de exterminio de parte da populagio carceriria, pelas préprias
méos, como lembramos alhures {Prevencdo e Repressio da Criminalidade,
pp. 142 e ss.; Relatdrio sobre a Criminalidade Patrimonial Violenta, pp.
1 e ss.).

6. Escor¢o histdrico sobre a pena de morte

O uso da pena de morte é universal, constituindo costume em todas
as épocas e entre todos os povos, desde a mais remota Antigiiidade: egip-
cios, judeus, babildnios, gregos, romanos e outros; seu abolicionismo é que
constitui idéia recente, sob forma organizada, a partir do século XVIII,

Variavam os meios de execugdo da pena capital: crucificagdo, forca,
decapitagéo, lapidagdo. Na Grécia, Sdcrates (¢, 470-399 a.C.) foi condenado
a beber a taga de cicuta.

Esta nas Escrituras (Mateus, cap, 26, vers. 52) que, segundo Jesus:
“Todos que s¢ servirem da espada por sua prépria autoridade, pela espada
morrerdo.”

Lembra GEBER MOREIRA, que os chamados “doutores da Igreja”
também n@o eram contrarics a pena de morte; o mcnge Agostinho (354-
430 d.C.}, reiteradamente, declara justa a penal capital, aplicada aos mal-
feitores: “IN@o violam o preceito ndo matards os que por ordem de Deus
declararem Jguerras, ou representando a autoridade piiblica e agindo segun-

do o império da justi¢a castigarem os fascinoras e perversos tirando-lhes a
vida.” (Civitas Dei, Liv. I, Cap. 21).

TOMAS DE AQU]NO {1235-1274) ndo apenas considera licita a pena
de morte, mas necessdrig para a satide do corpo social: “Ao pn’ncipe, ao
encarregado de velar pela sociedade, cabe aplicd-la, como ¢ missao do
médico amputar 0 membro gangrenado para salvar o resto do organismo.”

TOMAS MORUS (1519-1576) imaginara para sua sociedade ideal —
Utopia —, em lugar da pena de morte a prisdo com trabathos; por sinal,
foi decapitado por ordem de Henrigue VIII, de cujo reino foi chanceler.

Os germanos da época pré-cristd, segundo ainda GEBER MOREIRA,
enforcavam nas Arvores os traidores e os desertores, afogando nos pAntanos
os covardes ¢ homossexuais, Também cra aplicada a lapidagio para os
que furtavam cavalos e a cremagdo, para as bruxas.
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Em Franga, na Idade Média, os delingiientes eram arrastados sobre

um estrado de madeira até i forca, depois queimados vivos, cozidos em
enormes caldeiras, vivos ou mortos, enrodados vivos,

Na Alemanha, no fim da Idade Média, os meios de execucdo mais
freqiientes eram a forca ¢ a decapitagdo.

Nesse mesmo pais, também se aplicavam o esquartejamento, para os
traidores; a rotura dos membros com a roda, para os assassinos e os roubos
graves; a cremagio para os sodomitas, bruxas, envenecnadores e no caso
de homicidio, cometido por meio de incéndio.

O enterro de pessoas vivas era empregado para os condenados por
violagdo.

No século XVIII, a pena de morte era aplicada aos que simulavam
insolvéncia; aos ciganos; cagadores furtivos; culpados de furto, agravado,
se portavam armas. Estes morriam na roda.

A pritica de arrastar o condenado sobre um estrado, até o cadafalso,
esteve em uso em Hannover, ainda em 1805; na Prassia, em 1851.

A dltima execugio pelo fogo se verificou em Berlim, em 1823,

Na Inglaterra, aplicavam-se suplicios andlogos: decapita¢do, submer-
sdo, cremagdo, esquartejamento e forca. No século XVI, era comum o
espetdculo de caddveres suspensos, através de correntes, com fins intimi-
dativos.

Na Espanha, Juan de Cafiamas foi executado em 1492 (Barcelona),
sob a acusagdo de regicidio frustrado, na pessoa do rei Fernando, o Caté-
lico; o acusado foi condenado is torturas de cuaresma viscontea, suplicio
esse que comegava com um pequeno nimere de agoites, evoluindo com
intervalos de um dia de descanso, passando entdc a torturas cada vez
mais pesadas: beber dgua, vinagre, argamassa; arrancar tiras da pele das
costas; arrancar um olho: cortar o nariz; cortar as mdos, um pé; cortar
um testiculo, em seguida o outro; cortar o membro viril.

No quadragésimo dia, o condenado era colocado na roda e feito em
pedagos.

Na Franga, Ravaillac foi executado em 1610, por ter assassinado
Henrique 1V. Chegando ao cadafalso, ele foi atado & um instrumento de
madeira e ferro, semelhante 3 cruz de santo André, pretendendo-se arran-
car ao condenado o nome de seus tdmplices. Ndo o conseguiram, Metade
de um brago foi colocada sobre um braseiro de fogo e enxofre. Ele “grita-
va com tdo horriveis dores como se fosse o préprio demdnio, ou uma alma
atormentada no inferno”, escreveu Scott, que assistiu 3 execugdo,

Depois, com pingas de ferro em brasa, os carrascos picaram seu peito
e os mitsculos de seus bragos, suas pernas ¢ demais partes carnudas do
corpo, cortando pedagos de carne, assando-0s ante o préprio condenado;
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foram trazidos quatro cavalos, que por sua vez foram atracados ao corpo
para separar seus membros em quatro quartos.

Igual morte sofreu Damiens, em 1757, por ferimentos leves, causados
na pessoa do rei Luis XIV (A Pena de morte nas legislacbes antigas e mo-
dernas, in Estudos de Direito e Processo Penal em Homenagem a Nélson
Hungria, 1962, pp. 408 a 427).

No Brasil, quando Colénia, vigoraram as Ordenagdes Afonsinas,
Manuelinas e Filipinas, que previam a pena de morte, para uma séric de
delitos, inclusive heresia. Tiradentes foi enforcado e esquartejado, sob a
égide dessas (ltimas OrdenagGes, em 21 de abril de 1792, Com seu sangue,
lavrou-se uma certiddo de que fora cumprida a sentenga.

A Constituigio de 1824 manteve a pena de morte, restringindo-a a
determinados crimes, como lembramos alhures (Justiga e Criminalidade,
pp. 95 e ss.).

O Cédigo Penal republicanc (1890) aboliu a pena de morte.

7. A pena de morte, na atualidade

Modernamente, de um lado, o advento da Revolugdo Socialista na
URSS (1917) e, de outro, no campo dos paises capitalistas, o surgimento
da social-democracia, pioneiramente no México (Constituicio de 1917) e
em seguida, na Alemanha (Constituigdo de Weimar, 1919), representaram
marcos histéricos decisivos, no sentido da valorizagfio do ser humano e da
propagacdo da idéia do que mais tarde consubstanciou a bandeira da De-
claragdo Universal dos Direitos do Homem (1948), proscrevendo-se a tor-
tura e o tratamento ou castigo cruel, desumano ou degradante (art. V).

Na Unisio das Republicas Socialistas Soviéticas, a pena de morte foi
suprimida, por um decteto de 1917, baixado pela Revolugdio; depois, por
iniciativa de Kerensky, esta pena foi restabelecida, em face da guerra civil
e da intervengio estrangeira, que langou no cacs a sociedade russa.

“Para a consecugdo de nossos fins e desejos revoluciondrios estdo
justificados todos os meios”, disse Lénin,

Na Espada Vermelha se 18: “A nés estd permitido tudo, porque somos
os primeiros homens do mundo que desembainhamos a espada, ndo em
favor, porém contra o servilismo da escraviddo, porque queremos livrar
dela a todos.”

Os bolcheviques usaram entdo o fuzilamento como o mais eficaz meio
revolucionério, imposto pelas ComissGes extraordindrias, em meio ao arbi-
trio judicial.

Postetiormente, com a normalizagdo politico-econdmico-social, a pena
de morte passou s normas legislativas, em conjunto com os C6digos Pe-
nais subseqiientes, a partir de 1919 (Luis Jiménez de Asta — La Vida
Penal en Rusia, Madrid, 1931, pp. 33 e ss.,, 91 a 93).
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Décadas mais tarde, na China (1949) e em Cuba (1958), foram ado-
tadas idénticas préticas, com o advento da Revolugfio Socialista, naqueles
paises. ,

Entrementes, com a nazificagio da Alemanha (1933), estabeleceu-se
que os que ndo se encontrassem dentro dessa comunidade, ndo se consi-
deravam semelhantes, especialmente os judeus; a pena de morte era entdo
executada com fins seletivos de politica, segundo a lei de 4 de abril de
1933. Estabeleceu-se, ainda, a esterilizagdo de anormais e castragdo de de-
lingiientes, ocasionando, daf, muitas vezes, a morte dos condenados (Luis
Jiménez de Asdia — La Ley y El Delito, Caracas, 1945, p. 81).

Do ponto de vista do Direito Penal Comparado, na Europa Ocidental
domina a legislagdo abolicionista da pena de morte, a saber: Reptblica
Federal da Alemanha (Consiituicdo de 1945, art. 2.°); Austria (Constitui-
¢do de 1968, art. 85); Franca (1981), sendo que de 1959 até 1978, havia
sido imposta a pena de motte em cinqiienta casos, e executada em dezes-
sete; Gri-Bretanha (a sangfo capital foi suprimida em 1965 para os delitos
de homicidio, por um prazo experimental de cinco anos, aboligio essa
prorrogada até dezembro de 1969, sendo que em 1975 e 1979, a Cémara
dos Comuns rejeitou a mogdo de reimplantagio dessa pena); Suica (Codi-
go Penal de 1937); Holanda (1870, em relagdo aos civis; porém, reintro-
duziu essa pena, nos casos de crimes de guerra, em 1943); Bélgica {abo-
licionista de fafo, sendo que a sua Comissdo para revisdo do Cédigo Penal
votou em favor da aboli¢io).

A legislacio penal vigente no Estado do Vaticano, em virtude da
Concordata com a Itélia, subentendeu a aplicagdo da pena de morte, desde
7 de junho de 1929 até 1.° de agosto de 1969, no caso de atentado contra
a vida, a integridade e a liberdade pessoal do papa e dos chefes de Esta-
dos estrangeiros, na suposigio de reciprocidade de tratamento, em relagéio
a estes tltimos. Desde 1969, foi abolida esta histérica sangdo.

Os paises da Europa Oriental mantém a pena de morte: Repdblica
Democrética Alemé (para os delitos politicos e militares mais graves ¢ no
caso de homicidio), Tugosldvia, Roménia e Poldnia.

Na Unido das Repdblicas Socialistas Soviéticas, o art. 23 do Cédigo
Penal da Unido, em vigor, considera a pena de morte como “uma medida
de castigo excepcional”, prevendo dezoito tipos penais passiveis dessa san-
¢80, em tempo de paz.

Nos Estados Unidos da América, lembra ANTONIO BERISTAIN, a
Corte Suprema declarou inconstitucional a pena de morte, em 29 de junho
de 1972; em fevereiro desse mesmo ano, a Corte da Califérnia ji4 havia se
pronunciado sobre a inconstitucionalidade dessa pena, naquele Estado.

Em 1976, a Corte Suprema declarou (por sete votos contra dois) que
a pena capital € constitucional, porém nfio pode ser prevista em lei como
sangdio absoluta.
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Segundo dados de 1987, vdrios Estados da Federagéio norte-america-
na carecem de leis sobre a pena de morte.

Cerca de quatro mil execugBes tiveram lugar nos EUA, desde 1930
até 1963. Em 1976 havia 582 pessoas condenadas, & espera de uma pos-
sivel execugdo dessa pena, dentre elas, 300 negros, 260 brancos, 13 ciga-
nos, 8 indios e 1 porto-riquenho.

Ainda, de acordo com ANTONIO BERISTAIN, & legislagio japone-
sa permite a pena de morte para dezessete delitos (por exemplo, matar
alguém em duelo); calcula-se que, entre 1954 e 1974 foram enforcadas
336 pessoas. Nos anos de 1979, 1980 ¢ 1981, foi executada uma pessoa
por ano.

Com excegdo de Hong Kong, em todos os paises asidticos existem
disposi¢Bes legais, prevendo a pena de morte.

Todos os pafses do Oriente Médio (Egito, Ird, Iraque, Israel, Jorda-
nia, Libia, Siria e Iémen) admitem a pena de morte, para assassinatos e
outros delitos especificos, contra a seguranga interna e externa do Estado.

Em 1980, entrou em vigor o novo Cédigo Penal chinés, que enumera
sete delitos passiveis de aplicagio de pena de morte, além de quatorze,
considerados contra-revoluciondrios, sujeitos 3 mesma pena. Naquele mes-
mo ano, a nova legislagio introduziu a pena de morte para outros 23
delitos: roubo, malversagfio de bens, luta entre bandos, viver de ganhos
imorais, organizagido de sociedade secreta, molestar as mulheres, comuni-
car métodos para cometer crimes, & outros.

Durante os meses de agosto, setembro e ocutubro, de 1983, as auto-
ridades chinesas iniciaram uma campanha nacional contra o crime, ocor-
rendo dezena de milhares de deten¢Bes, estimando-se que foram levadas
a cabo mil execugbes, embora um documento da Anistia Internacional
tenha divulgado em Londres (setembro de 1984), que o niimero de exe-

Afar damleo A dn aalssmedo M reindmtenmandn  men 73 An mmncia A 1007

CUgocs wina sido de seiscentas. Concretamente, em 23 de agosio ac 1583,
em Pequim, foram executadas 30 pessoas, num estddio, diante duma gigan-
tesca concentragio de cem mil pessoas,

Atualmente, nesse pais, o condenedo é obrigado a ajoelhar-se, com
as maos atadas as costas, colocando-se o verdugo em pé, por trés, que
entdo faz um disparo na nuca do réu, sem que este veja aquele.

Alguns paises, como a Birménia, Filipinas, Formosa, Indonésia, Ma-
l4sia e Singapura, aplicam a pena de morte, por delitos relacionados com
o trafego de entorpecentes.

Na América Latina, durante o séculoc XIX e comegos do atual, mui-
tos governos aboliram a pena de morte; recentemente, verifica-se uma ten-
déncia para a reintrodugio dessa sangdo, em diversos desses pafses (ob.
cit.,, pp. 182 e ss.).
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Quanto ao Brasil, como vimos, durante a Repiblica, a Constituicio
de 1934 restringiu a aplicagio da pena de morte ao &mbitc da Justica
Militar, em tempo de guerra com pafs estrangeiro.

A Carta Politica estado-novista (1937) atribuiu ao legislador a facul-
dade de prescrever a pena de morte, para certos casos, além das hipéteses
previstas na legislagio militar, para o tempo de guerra (art. 122, n° 13,

aalf.

A Constituicio de 1946 voltou a abolir a pena capital; o Ato Insti-
tucional n.° 14, de 5-9-1969, a restabeleceu. Regulamentando o texto cons-
titucional, a entdo Lei de Seguranga Nacional (de 29-9-1969) previu 15
hipéteses de condenagfio & morte, por fuzilamento, atribuindo-se ao presi-
dente da Repiblica a prerrogativa de comutar a pena capital em prisao
perpétua (art. 104 do Dec.-Lei n.° 898 — Lei de Seguranga Nacional —,
promulgado em 29-9-1969).

Com as lutas nacionais, pela redemocratizagio do Pafs, apoiadas pela
opinido pfiblica internacional, em favor da defesa dos Direitos Humanos
no Brasil, ocorreu o abrandamento do regime militar, ensejando o adven-
to da Emenda Constitucional n® 11, de 13-10-1978, que, dentre outras
medidas, restringiu a aplicagdo da pena de morte aos casos de guerra ex-
terna (art. 153, § 11).

Subseqgiientemente, a Lei de Seguranga Nacional, entdo promulgada
(Lei n° 6.620, de 17-12-1978), nfo previu a pena capital.

A nova Carta Politica brasileira, promulgada em 5-10-1988, estabe-
leceu que nfio haverd pena de morte, salvo em caso de guerra declarada
{art. 5.2, XLVII, a).

Por ocasido do VI Congresso Mundial, da Organizagio das Nagdes
Unidas para Prevengdo do Delito e Tratamento do Delinqiiente, realizado
em Caracas, em 1980, o tema sobre a pena de morte foi amplamente deba-
tido, tendo a Anistia Internacional se manifestado total e incondicional-
mente contra a pena de morte, considerando-2 um castigo extremo, o mais
cruel, desumano e degradante, que viola o direito & vida, sendo irreversi-
vel, como lembramos alhures (Rev. Bras. de Ciéncias Juridicas, n.® 1, 1981,
Pp- 133 e ss.).

Pela Resolugdo n.° 32/61, a Assembléia Geral da ONU se manifes-
tou sobre a “conveniéncia de abolir essa pena”, entdo adotada por 117
paises, membros da Organizagdio.

Por sua vez, a Criminologia Critica tem enfrentado, sobretudo, des-
de 1976, a problematica da violncia generalizada e a criminalidade do
colarinho branco, acentuando a necessidade de um projeto de estudo a
respeito, na América Latina (LOLA ANIYAR DE CASTRO — Lg Reali-
dad Conira los Mitos, Maracaibo, 1982, pp. 177 e ss.); assim, a pena de
morte ndo constifui preocupagiic primacial, como medida de Politica Cri-
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minal, para os crimin6logos dessa corrente intelectual, que se empenham
fundamentalmente nas mudangas das estruturas politico-econdmico-sociais,
como lembramos alhures (Criminologia, pp. 324 e ss.).

Seja como for, estamos no limiar de grandes transformagdes na Amé-
rica Latina; assim, caso venha a ser adotada, a pena capital nfio poderd
restringir-s¢ aos casos de crimes comuns (roubo, seqiiestro, assalto, estu-
pro, homicidio, e outros), devendo, ac contrério, estender-se &s hipéteses
de abuso de poder, criminalidade econdmico-financeira, sobretudo fraudes
e corrupgdo, no 8mbito da administragdo pidblica, préticas essas que em
geral ndo assumem formas de violéncia e ndo causam o impacto dos cha-
mados “crimes de sangue”, mas na verdade sdo responsdveis pela miséria,
fome e sofrimento de milhdes de criaturas, atingidas e lesadas pelos deno-
minados “trapaceiros de luxo”, que ocupam as altas esferas do governo,
ou detém o poder econdmico.

8. Conclusio

Pelo exposto, podemos concluir que sfio extremamente duvidosos os
efeitos preventivo e intimidativo da pena de morte, quer nos pafses capi-
talistas, quer nos socialistas, onde ela vigora.

Nao se pode perder de vista, no entanto, que o Sistema de Diteito
dos pafses capitalistas rege a ordem juridica e a economia burguesa, con-
solidando o poder burgués, ao passo que o Sistema de Direito Socialista
rege a ordem jurfidica e a economia proletdria, consolidando o poder pro-
letdrio. A propésito, afirmou BERNARD SHAW: “Nem no Direito Penal,
nem na Constitui¢ho soviética se encontram, como nas legislagGes dos de-
mais pafses, situagGes excepcionais privilegiadas em favor de elevadas per-
sonalidade do Estado ou de membros de determinados organismos” (Apud
CUELLO CALON — EI Derecho Penal de Rusia Soviética, 1931, p. 26).

De qualquer forma, num ou noutro Sistema de Direito — capitalista
ou socialista —, & pena de morte representa, apenas, uma forma de eli-
minagéo fisica, ou exterminio da vida, daquele que se tornou indesejével,
nocivo, irrecuperdvel, para determinada comunidade.

Nesse caso, a pena capital assume, simbolicamente, aquele sentido
analdgico, em relagiio & enfermidade incurdvel, concebido pelo monge me-
dieval, Tomds de Aquino, como vimos acima, isto &, “cabe aplicé-la, como
é missdo do médico amputar 0 membro gangrenado para salvar o resto
do organismo”.

Em suma, a adogiio da pena de morte implica em reflexdo cientifica,
e nio emocional, suscitando assim uma ampla discussdo, até porque, do
ponto de vista extralegal, ela j& vem sendo aplicada hd muito tempo, em
pafses como o Brasil e outros, na América Latina, e noutras partes do
mundo.
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Instituciones supranacionales frente
a la toxicomania y el narcotrafico

ANTONIO BERISTAIN

Catedratico de Derecho Penal — Universidad

del Pafs Vasco, Instituto Vasco de Crimino

logia—Kriminclogiaren Euskal Instituioa
San Sebastiin — Espafia

Resumen

Racardandn a Sancha DPomen Shocennba?? en

rovendo  fomes WAL
AAWAVIMOLIMY & DAl L dlloa LULE avdiyy ia

I lﬁ ¥eilla (Cap. AAAY]),
decimos a voces: “Acudid presto y socorred a mi Sefior D. Quijote que
anda envuelto en la més refiida y trabada batalla que mis ojos han visto”.

D. Quijote “que no tenfa los ojos abiertos” daba tantas cuchilladas
en los cueros que todo el aposento estaba lleno de vino. Asf, algunas

legislaciones aplican penas severisimas, incluso de muerte, contra los pellejos
llenos de droga.

Esta ponencia intenta despertar a los Quijotes de hoy (toxicémanos,
narcotraficantes. .. y legisladores) de su suefio para hacerles ver que no
hay tal gigante, que sus cuchilladas destrozan los cueros de vino en vez
de matar al enemigo.

(*) ZEstas piginas reflejan y amplian notablemente la ponencian ZLa Politica
sobre las Drogas en el Consejo de Europa, que presenté en el Congreso Mundial
Vasco, S8an Sebastian, 10 septiembre 1887.
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A la luz de los trabajos de! Consejo de Europa, las Naciones Unidas,
el Parlamento Europeo, la Organizacién Mundial de la Salud, etc., se
pretende descubrir y describir la realidad en su dimensién econémice,
social, terrorista, pedagdgica. .. e indicar cémo se puede ayudar al cabal-
lero andante (al ciudadano, especialmente al joven) para que despierte
de sus desvarios y de sus adicciones. Se inicia un nuevo eén criminolégico
para que los controles sociales estructuren un programa de prevencién y
tratamiento global, coherente, que incluya el derecho liberador y el arte,
sin olvidar al cura con su evangelio (buena nueva) y al barbero con su
sabiduria epistemoldgica de sentido comiin que “trujo un gran caldero de
agua fria del pozo y se lo eché por todo el cuerpo de golpe, con lo cual
desperté D. Quijote™.

Las instituciones supranacionales y la sociedad “de a pie” deben y
pueden contribuir a que todos abramos los ojos y cansemos las manos para
armonizar una politica social integral que reduzca los problemas de la droga
a dimensiones humanas de nueva convivencia creadora utdpica pero realista.

A. Un universitario vasco en Paris

A comienzos del siglo XVI, en la Universidad de Paris, un estudiante
vasco, que después de terminar sus cursos académicos publicarfa un libro
de resonancia internacional, repetia a sus compafieros con frecuencia una
frase que nos interesa aqui desde diversos puntos de vista. Ignacio de
Loyola les decfa: no el mucho saber harta y satisface el dnima, sino el
sentir y gustar las cosas internamente.

Para contestar a los interrogantes que plantea la droga interesa inves-
tigar nuevos caminos, peto también (y no menos) repetir, comprender y
asimilar internamente unas cuantas coordenadas fundamentales ya conoci-
das, pero todavia no plenamente “digeridas”.

El Consejo de Europa, y de modo semejante otras instituciones supra-
nacionales como las Naciones Unidas, el Parlamento Europeo, la Comunidad
Econémica Europea, la Unesco, la Organizacién Mundial de la Salud, etc.,
se han preocupado por la cuestién del uso abusivo de drogas y su tréfico
ilegal, han pedido (y apoyado) a los criminélogos que se dediquen con
empefio a estudiar por dénde se pueden encontrar las soluciones més eficaces
y menos costosas a la libertad personal y a la salud social.

Especial atencién deseo prestar ahora a un par de tesis concretas y
atinadas que formula el Consejo de Europa (y otros organismos similares)
acerca de la globalidad, la educacién de la juventud y el terrorismo; en
la segunda parte bosquejaremos un breve comentario critico acerca de su
postura respecto a la epistemologia, la liberalizacién y la economia; y al
final brindaremos nuestra aportacién peculiar desde las artes y la mfistica.
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B. Teoria y praxis global y coherente

Varios documentos del Consejo de Europa insisten en distintas ocasio-
nes y contextos sobre la necesidad de abordar la problemiética del uso
excesivo de drogas y del narcotrafico desde una perspectiva de globalidad
¢ interdisciplinaridad que van aceptando las diversas instituciones, aunque
todavia no suficientemente, por lo que conviene ahora decir algo al respecto.

La Resolucién de 1973 recomienda a los Gobiernos, en lo que con-
cierne a la politica general, que las medidas que adopten, tanto las pre-
ventivas como las represivas como las de readaptacion, “deberdn estar
integradas en una politica global de desarrollo social”. Poco antes ha
subrayado la necesidad de programar la accién emprendida para luchar
contra el abuso de drogas “conforme a una politica coherente y global”.

Después de un decenio, en la Recomendacion 989 (1984), recomienda
“al Comité de Ministros elaborar, en 1o que le corresponde, una estrategia
coherente y pluridisciplinaria por la lucha contra el abuso y el trifico de
drogas”. Y, en el capitulo referente a la prevencién, el tratamiento y la
reinsercién, propone a los equipos que asistan y traten a los jovenes en
las comunidades terapéuticas que tengan “una calificacién profesional sufi-
ciente para realizar un trabajo inrfegral (sanitiario, psicolégico y social)”.
(Subrayado nuestro.)

A pesar de estas y otras lamadas a la globalidad, con frecuencia
quienes laboran en este campo mantienen todavia un protagonismo excesivo
de una sola dimensi6én: la médico-sanitaria, la vindicativo-sancionadora,
u otra similar,

Desde la globalidad (entendida dindmicamente y mdés alld de lo multi-
disciplinar, incluyendo lo interdisciplinar) aparecen cuestionables y cuestio-

nadas muchas investigaciones y legislaciones contempordneas. Por ejemplo,
las estadisticas llevadas a cabo por sdlo médicos con métodos exclusiva-

FEEAINNILGRE ALV GRAS © LEUU PO ORI LLRAAILAS LUEL ILRARDREUT ALALSIY R

mente sanitarios. Otro ejemplo concreto: la reforma del articulo 344 del
Cédigo penal espafiol introducida el afio 1983 no se apoyé en un plan-
teamiento global e integrante previo. Tampoco conozco estudios crimino-
légicos debidamente serios que hayan servido de base para la “contrarrefor-
ma” del mismo articulo, en julio de 1987.

La coherencia deseada incide hasta las mas profundas raices del saber
y llega a destruir-reestructurar ciertos axiomas de “sentido comidn” pues,
a veces, los contrarios no se opomen sinc que se integran, incluso en
teologia, de manera que el hombre (y el drogadicto) es simul justus et
peccator, simultineamente justo y pecador, inocente (victima) y delincuente.
Con estos criterios globales y coherentes, las Naciones Unidas estan reali-
zando un completo estudio a través del Instituto de Investigacién de
Defensa Social (UNSDRI), en Roma. Agradecemos al Instituto y a su
Director, el Prof. UGO LEONE, que, a mediados del afio 1986, tuvieron a
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bien pedir la colaboracién del Instituto Vasco de Criminologfa. Pero,
nuestra carencia total de presupuesto, carencia total de personal no docente
(PAS) y carencia total de profesorado en dedicacién exclusiva, nos impidié
aceptar su amabile invitacién. Los informes que estdn recogiendo estos
trabajos merecen particular estima.

Atinadamente ilumina este talante global el profesor jesufta Peter-Hans
Kolvenbach en su discurso pronunciade en la Universidad de Deusto, el
6 de junio de este afio 1987, cuando después de criticar la “fragmentacién
de los saberes”, pide “un esfuerzo real de inter-disciplinaridad”, una “visién
unitaria y globalizante®.

C. Actualizada educacién de la juventud

El Consejo de Europa, cuando se refiere a los problemas de la droga,
manifiesta como una de sus mayores preocupaciones la educacién de la
juventud. Basta leer, por ejemplo, la Recomendacién R(82)5 sobre la pre-
vencién de toxicomanias y el papel concreto de la educacién para la salud,
asi como la Recomendacién escrita y aprobada dos afios después en la que
el Consejo lamenta que ““el enfoque. . . educativo no estd lo bastante desar-
rollado”, ¢ insiste “en recordar la R. 963 (1983) relativa a los medios
culturales y educativos”, desea una “politica prioritaria con vistas a una
mejor educacién para la salud, con el fin de que los jévenes elijan una
forma de vida sana”, para que ellos “puedan desempefiar un papel cons-
tructivo y creativo en la sociedad democritica”, y pide “organizar cursillos
de formacién junto con profesionales de la educacién”.

En la misma Recomendacién de 1984 los especialistas del Consejo de
Europa s¢ sienten “alarmados por el hecho de que la edad media de los
que la utilizan (la droga) baja constantemente, situdndose — a menudo —
entre los trece y diez y séis afios”.

Esta puesta al dia de la educacién de la juventud compete a los peda-
gogos, pero también a todos, especialmente a todos los adultos, pues noso-
tros sabemos que no hay libertad sin ética, y no hay ética sin moral. Sabe-
mos que el uso de los productos téxicos se inicia en el secreto y aboca a
la toxicomania. Nuestros nifios y jévenes manipulan, con aparente inocen-
cia, bombas atémicas que no sabrdn desactivar, adolescentes que carecen
de la experiencia de la vida y que confunden la instantdnea luna de miel
de la droga con la eternidad. Nosotros tenemes que aprender a transmitirles
la iniciacién en los valores, lo positivo de la finitud y de la deficiencia
(Olievenstein, p. 7). El disfrute del convivir.

Respecto a la actual pedagogia infanto-juvenil tiene aplicacién lo que
decia el universitario vasco en Paris. No el mucho saber logra los fines
educativos que deseamos si no ensefiamos a sentir los valores en perspectiva
global y positiva. Una docencia de creacién, mis que de solucién de pro-
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blemas. Asi se evita que el arbol tape el bosque, se consigue superar la
contingencia, y aquietar la btisqueda “loca” de la plenitud sin vacios. En
este punto pueden ayudar mucho el arte y la religién, como veremos después.

D. Vinculaciones entre la droga y los terrorismos

No resulta ficil adentrarse en las imbricadas y discutidas relaciones
entre abuso-trifico de drogas y terrorismo. Sin embargo, el Consejo de
Europa ha tenido ia valentia de hacerlo en repetidas ocasiones. Segin
indica la Recomendacién de 1984, para luchar con éxito contra el narco-
tréfico hay que tomar en consideracién “los lazos que hay, indiscutible-
mente, con las redes de trafico de armas y del terrorismo. Teniendo en
cuenta el hecho extremadamente preocupante de que grandes sumas de
dinero que provienen de la venta ilegal de drogas son utilizadas para
financiar el terrorismo internacional”.

Conocidos especialistas afirman algo parecido respecto a paises con-
cretos. Asi Hurtado Pozo, catedrdtico de Derecho penal en Friburgo, de
Suiza, al analizar el terrorismo en el Perd, nos dice: “una hipétesis que se
plantea cada vez con mds insistencia es el financiamiento de los subversi-
vos por los traficantes de drogas” (Hurtado Pozo, p. 175). También el
juez italiano, de 47 afios, Giovanni Falcone, participante en la reunién del
Parlamento Europeo (Luxemburgo 19-21 marzo 1986), afirma la relacién
entre los narcotraficantes y las organizaciones terroristas,

Hace pocos meses, en junio de este afio 1987, estudié algo el problema
en Colombia. Dialogué con autoridades gubernamentales, con profesores
universitarios y con personas acusadas de narcotrifico; en la cdrcel de
Cili hablé con Gilberto Rodriguez Orejuela, extraditado por el Gobierno
Espaiiol a Colombia. Como conclusidén, me afirmé en la compleja relacién
que constatan el Consejo de Europa y los especialistas (Rosa de! Olmo,
pp. 312 ss.).

Si tanto propugnamos la globalidad para responder y solventar el pro-
blema de las drogas se debe a la fnsita globalidad en sus origenes sin excluir
las interconexiones que van y vienen desde el terrorismo al narcotrdfico y
desde éste a aquél. Los crimines no convencionales se entrelazan en sus
raices ¥ en sus fuentes, aunque tal y cual delincuente aislado lo ignore o
lo niegue, en parte porque Ie interesa y en parte porque no lo ha estudiado.

E. Los organismos no-gubernamentales desde la epistemologia

Un obst4culo especial ~— tan importante como imperceptible —- difi-
culta los estudios y los acuerdos llevados a cabo en instituciones guberna-
mentales como las del Consejo de Europa, el Parlamento Europeo, las Na-
ciones Unidas, etc. Mds o menos inconscientemente, estos organismos, a la
luz de la moderna epistemologia, estin poco capacitados para constatar
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(o no quieren ver) algunos de los principales factores etiolégicos (y los
convenientes planteamientos) de las toxicomanfa y su “paralelo” narcotréd-
fico (Morin, pp. 222 ss.). Uno de ellos es el control estatal desaforado y
parcial. Contra él se rebelan la mayoria de los toxicomanos, y muchos que
desean construir, como indicaremos después, un plan de sociedad sobre
fundamentos opuestos a los “establecidos™.

Los toxicémanos repiten hasta la saciedad frases claves para conocer
la etiologfa del fenémeno. Con frecuencia declaran: “la droga me introduce
en la vida mistica, en el éxtasis bello y poético”. .. “el viaje me agrada por
ex6tico, por su colorido, por su novedad...”

‘Hoy en dia las leyes més que la carta magna de la libertad son la ca-
misa de fuerza que volatiliza la tltima gota de libertad. Asi, obligan a la
hufda, a la imaginacién, a la fantasia y a la droga.

Algunos modernos cientificos (y quizés algin epistemélogo) desarrollan
teorfas tan auténomas, subjetivas y cerradas que alejan al hombre de la
realidad fotal, y abocan a la alienacién de la persona, pues intentan olvidar
‘el poder imponente de las cosas” (Zubiri). Al no logratlo, se produce la
crisis personal-social de el hombre que busca siempre algo més alld de
sf mismo.

Sin caer en el realismo ingenuo prekantiano y prerusselliano que desdi-
bujan las diferentes etapas de la “percepcién” y de la “concepcién”, la
futura filosofia del conocimiento debe lograr el equilibrio entre la obser-
vacién y la creacién.

Los organismos no-gubernamentales (OMS, UNESCO, OIT, SOS Dro-
gue International, etc.) que colaboran en el Consejo de Europa y en las
Naciones Unidas carecen todavia de la fuerza critica y de la preocupacitn
que debfan tener para dialogar en plano de igualdad, como exigen los espe-

cialistas en la teorfa del conocimiento, Para solucionar nuestros problemas
convendria que se constituyese una asociacién no-gubernamental similar a
Amnistia Internacional que trabaja en la defensa de los derechos del prisio-

nerc de conciencia, etc. (Conseil, 18 y 19 noviembre 1986).

Hablando de los Derechos Humanos, el ponente Julen Guimén Ugar-
techea en el Parlamento Europeo, ¢l dia 19 de enero de 1987, pidi6 algo que
puede pedirse también para superar las dificultades epistemolégicas en el
campo de la droga, que “los representantes en organismos como el Comité
de Derechos Humanos deberian ser expertos y juristas independientes, que
ejercieran sus funciones a titulo personal, y no funcionarios gubernamentales
o diplomiticos”.

Como indicaremos a continuacién, entre los partidarios del control
punitivo del trafico (e incluso del uso abusivo) de drogas y los defensistas
de la liberalizacién no se establece el didlogo; cuando nos parece que hablan,
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en realidad escuchamos un didlogo de sordos. Aqui la epistemologia moder-
na encuentra una misién importante que cumprir, un nube negra, impenetra-
ble, que descifrar.

F. Hacia la liberalizacién iotal

La menor, mayor o total liberalizacion de las drogas es una de las
cuestiones a las que el Consejo de Europa no ha respondido todavia comple-
tamente. Ya el afio 1984, con laudable sinceridad, la Recomendacién desta-
ca que “han surgido grandes divergencias en lo que respecta al enfoque
represivo”.

En este punto las instituciones gubernamentales europeas y no-europeas
mantienen una postura casi undnime en pro de la represién penal del trafico
de drogas, e incluso del uso abusivo aunque este Gltimo tema encuenira mas
discrepancia.

En multiples ocasiones y documentos afloran los programas punitivos.
Asi concretamente en la conferencia interministerial, celebrada los dias 12 y
13 de septiembie de 1984 en Paris, la sefiora Georgina Dufoix manifestd
cont atencidn particular la “importancia de la represién del tréfico de drogas
como medio de lucha contra Ia droga”.

Solemnemente, el Parlamento Europeo, en la reunidén del martes, 7 de
octubre de 1986, aprobo las Recomendaciones de la Comisién encargada del
Estudio sobre la lucha contra la droga, también la referente a las sanciones
penales a los traficantes y algunos usuarios. Pide que se procure la coheren-
cia de las condenas penales infligidas a los traficantes, que se desarrollen
los procedimientos de extradicidn y se evite el criminalizar “inutilmente” a
los toxicdmanos procurando respecto a las penas infligidas distinguir entre
traficantes y toxicémanos (COMMISSION D’ENQUETE SUR LA DRO-
GUE DANS LES PAYS DE LA COMMUNAUTE. Présidence: Mme.
GIANNAKOU-KOUTSIKQOU (PPE GR) Réunion du 22 septembre 1986).

La conferencia Internacional de las Naciones Unidas sobre el uso inde-
bido y el trafico ilicito de drogas (Viena, junio de 1987) en su documenta-
cién mantiene el planteamiento tradicional de controlar penalmente el trafi-
co ilicito de drogas. En este sentido puede verse, por ejemplo, el Documento
de antecedentes (Backgrounder) n.° 7, abril 1987, pig. 4, donde se habla
de la detencitn, de la sancién penal, de la privacién de libertad y del deco-
miso de los instrumentos correspondientes,

Los especialistas te6ricos, en su mayoria, propugnan estas politicas mas
0 menos represivas. Sin embargo, no podemos olvidar la opinién contraria de
grupos minoritarios, pero importantes. Asi, L. Hulsman, en la reunién del
Consejo de Europa sobre la descriminalizacién (Rapport sur la décriminali-
sation 1980) abordd v defendi6 la tendencia liberalizadora. También, desde
el punto de vista médico importantes autores, como Richard C. STEVEN-
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SON, se inclinan a la legalizacién por ejemplo de la herofna (The Lancet,
ed. italiana, abril 1987, pp. 249 y s.).

Durante los dias 24 y 25 de abril de 1986, en los trabajos preparatorios
para la Encuesta sobre La [ucha contra la droga, de el Parlamento Europeo,
el Comisario principal de Policia, Wiarda (de Utrech), se muestra partidario
de la liberalizacién del uso de las drogas, a condicién de que se haga de
manera progresiva, acompafiada de la correspondiente politica educativa,
laboral e integradora de los j6venes en la vida social.

El Grupo Arco Iris, en el Debate sobre la droga celebrado en el Parla-
mento Europeo ¢l 7 de octubre de 1986, criticé enérgicamente los trabajos
llevados a cabo por la comisién de la encuesta sobre “El problema de la
droga en los paises de la comunidad europea”. Esos trabajos de la comisién
patentizan al Grupo Arco Iris (segin Jiirgen Peter Esders, em el comunicado
de prensa 59/86) la “hipocresia flagrante y el fariseismo de los paises
curopeos” que para resolver su “problema de la droga” desean imitar a los
EE.UU. y usar “la guerra contra la droga” como alibi para continuar su
carrera de armamentos, su criminalizacién de los toxicémanos de bajos
niveles econdmicos y para seguir explotando a los paises del tercer mundo
exportdndoles sin escripulos el alcoholismo, el tabaquismo y la manfa de
los medicamentos.

El mismo dia en nombre del grupo socialista, la seftora Salisch consi-
deré el informe de la comisién como modelo de politica antigua y fracasada,
aunque calificé el narcotréfico como crimen internacional.

Segin informan los delegados neerlandeses en la reunién del Parla-
mento Europeo celebrada en octubre de 1986, la experiencia holandesa
confirma la tesis de quienes desean una liberalizacién moderada. Concreta-
mente del cénnabis. El uso de esta droga blanda no ha aumentado em Holan-
da después de su liberalizacién, La mayoria de sus “clientes” no han dado
el salto a las drogas duras.

Desde la Criminologia surgen voces experimentadas constatando que ni
la cércel ni la multa brindan respuestas eficaces. Podemos ver en las penas
un control todavia necesario para “contener”, pero no para solucionar, el
problema de la droga; algo asi como los hospitales responden a la enfer-
medad y la muerte, sin eliminarlos. La solucién real en un futuro préximo
llegard més a la raiz; llegard a lo més profundo de las motivaciones indivi-
duales y comunitarias.

Quienes pretenden la liberalizacion de la droga se levantan como un
signo de contradicién entre dos estilos de sociedad, apoyados en (y fomen-
tadores de) cuatro opuestos ideales:

— el tiempo lineal frente al tiempo ciclico,

— el trabajo (penoso) frente al hacer (creativo),
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— la abstencidn-vacacion del esfuerzo frente a la fiesta-celebracién,

— la sobriedad frente al éxtasis (Nils Christie, pp. 4 ss.).

Salta a la vista que la sociedad postmoderna, no feminista, que “tra-
baja’ en el Consejo de Europa se acerca més al tiempo lineal, al trabajo, a
la abstencién y a la sobriedad que a sus opuestos; por eso se inclina z la
represién punitiva.

Quizds, actualmente el problema no deba plantearse liberalizacién
versus represidn, sino que debe buscarse un fertium, una tercera salida
(atendiendo a su fuerte dimensién econdmica), que vaya armonizando dia
lécticamente posturas opuestas. Como indicé Olievenstein, en la Unesco,
ante la droga se desvelan y entremezclan los temas de un mal a la vez psi-
copatoldgico v moral que escapa a la ldgica v a las normas; ante el cual los
poderes quedan indecisos pues si aplican sanciones penales actuan como
Cronos comiendo a sus hijos, si solo aplican tratamiento les desresponsa-
bilizan y omiten un exorcismo necesario, si admiten total liberdad aceptan
la descomposicién de la sociedad (Olicvenstein, p. 4).

En mi opinién, por el camino del término medio — inspirado en la
tradicion humanista, base de nuestra cultura (Jescheck, p. 434) — debe
avanzar Ja respuesta foy, procurando con eficacia acercarnos mafiana, lo
antes posible, a la total liberalizacién (abolicién) del Derecho penal.

G. Dimensién econdmica de la droga

Dadas las implicaciones de muchos Gobiernos en el trafico de drogas,
dadz la fuerza econdmica inconmensurable del narcotrafico que amenaza
la estabilidad econémico-politica de los Gobiernos, parece 1gico que sus
instituciones adopten posturas y criterios cargados de parcialidad y subje-
tivismo. Por la parte opuesta algunos tebricos de tendencias criticas desar-
rollan amplios argumentos contra esas concepciones y normas guberna-
mentales. Demuestran que el problema de la droga no es tan sencillo como
se¢ presenta desde el poder. No gira solo ni principalmente alrededor de la
cuestién médico sanitaria o de la delincuencial. La dimensién econémica
(socio-politica) supera, en cierto sentido, a la sanitaria y/o la delictiva. Mu-
chos planes “nacionales” y europeos no tienen suficientemente en cuenta
la pluridimensionalidad del problema.

En el Patlamento Europeo (reuniones de los dias 27 y 28 de febrero
de 1986), el Dr. Di Genaro, Director General de los Fondos de las Naciones
Unidas para el control de los narcéticos (UNFDAC), informé que el tra-
fico de drogas en el mundo supone anualmente trescientos mil millones de
délares, que en el desierto de California estin abandonados dos mil aviones
después de haber sido utilizados para el transporte de estupefacientes desde
América Latina, que movimientos revolucionarios y terroristas (como Sen-
dero Luminoso, M19, etc.) son financiados con fondos de este trafico. (Las
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Naciones Unidas en 1983 dedicaron vinco millones y en 1987 cuatrocientos
millones de délares a la cuestion de la droga.)

A pesar de todo — o por eso mismo — las autoridades y la sociedad
en general adoptan una deficiente toma de conciencia de la gravedad y de
la soluci6n real del problema. Basta recordar a este respecto algunas cifras:
los dltimos once afios la contribucién voluntaria de Ios paises de la CEE
a los fondos de las Naciones Unidas no ha llegado a los 75 millones de
délares, cifra que si se compara con los 300 mil millones del trafico resulta
bastante elocuente. El pafs més generoso, Italia, ha contribuido con 52
millones. En cambio, los Paises Bajos se han abstenido de contribuir, mien-
tras otros sélo lo han hecho simbélicamente: Gran Bretafia 7 millones; Fran-
cia 1’7 millones; Bélgica 270.000 délares; Luxemburgo mil délares (Parl.
Eur. Not. 7-10-1986, p. 2). El opio y la heroina del “tridngulo dorado”
(Birmania, Tailandia y Laos) pueden desaparecer cuando la economia mun-
dial costee la introduccidén alli de cultivos sustitutivos, Ese dia — mejor
dicho, a partir de ese dia — el “principe de las oscuridad”, Khun Sa, li-
cenciard a los 6.000 soldados de su ejército.

Con sobrados motivos el Ministro espafiol de Sanidad y Consumeo,
Julidn Garcia Vargas, ha denunciado y criticado piiblicamente, en la 1.°
Conferencia Internacional sobre el “Uso indebido y el tréfico ilicito de
Drogas”, celebrada en Viena, del 17 al 26 de junio de 1987, el apoyo del
sistema bancario internacional al narcotrifico, y ha pedido que se armonicen
las legislaciones internacionales, se endurezcan las penas de los traficantes,
se confisquen sus bienes y se posibilite la extradicién mediante convenios
internacionales.

Anteriormente (encro de 1987) los Ministros europeos reunidos en
Londres formularon los cbjetivos que el Grupo Pompidou debe alcanzar
durante los dos afios préximos y los agruparon en once propuestas. La pri-
mera de ellas se refiere al tema econdémico y pide que se tomen “Medidas
pricticas para la mejora efectiva de la legislacién sobre la confiscacién de
bienes procedentes del trifico de drogas”. Siguiendo este programa, el Con-
sejo de Ministros del Gobierno Espafiol, el 3 de julio de este afio 1987,
aprobd un Proyecto de Ley, que permita investigar los bienes de los supues-
tos traficantes de drogas.

H. Aportacion desde Euskadi: Arte y mistica

Conocida la inseguridad-inmadurez actual de nuestro campus univer-
sitario y la crisis criminolégico-judicial, parece natural que acojamos con
gratitud las autorizadas lecciones del Consejo de Europa en el terreno de
las drogas. Con satisfaccién hemos leido que el Grupo Pompidou invita a
algunas de sus reuniones a un representante del Vaticano. Pero echamos de
menos las aportaciones de éste. También echamos de menos que el Consejo
de Europa y otras instituciones similares no se refieram méds expresamente
a la incidencia del arte en la enigmdtica “subcultura™ de los adictos a las
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drogas y a las sustancias psicotrépicas. Indirectamente se trata de el arte
cuando se habla de la educacidén y en la Recomendacién 963 (1983) rela-
tiva a los medios culturales y educativos para reducir la violencia.

Una obra de arte puede contribuir més y mejor que mil frases en
los trabajos pedagégicos de concienciacién, etc., hacia la solucién de nuestros
problemas. Asi viene a reconocerlo la Conferencia Internacional de las
Naciones Unidas sobre €l Uso Indebido y el Tréfico de Drogas, celebrado
en Viena del 17 al 26 de junio de este afio 1987, en su “Background Infor-
mation” (28 abril 1987). Dice textualmente que muchos importantes artis-
tas de nuestro tiempo han contribuido con sus obras a promover elocuentes
mensajes para el progreso de toda la humanidad. A continuacién explica
ampliamente el poster que para esta Conferencia Internacional ha pintado,
en varios colores, el artista drabe Mohamed Semi Burhan con la frase “si a
la vida... no a la droga”, en seis idiomas.

Comprendemos el peligro de sacralizacién en estos temas. En esta linea,
el 15 de enero de 1987 los Profesores F. Bruno y P. Ferranti en la reunién
cientifica de la “Commission of the European Communities Directorate-
generale Employment. Social affairs and Education (Health and Safety
Directorate)”, celebrada em Luxemburgo, 14-16 enero 1987, sobre el tema
“Abuso de la cocaina, bases clinicas y programas de tratamiento farmaco-
16gico”, en las conclusiones de su informe escriben: “Es posible que pro-
blemas éticos y filoséfico-religiosos de no f4cil solucién hayan contribuido
a inhibir todo intento serio de investigacién respecto a la capacidad hedo-
nistica del hombre”. (E’possibile che problemi etici e filosofico-religioso di
non facile solucione abbiano concorso ad inibire ogni serio proccio di ricerca
nei riguardi delle capacita edoniche dell’'uomo). Opinamos que la preparacién
y la realizacién de la anteriormente citada Primera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el uso indebido y el trifico ilicito de drogas ha
prestado menos atencién de lo debido-al arte y a la religién. Sélo conozco
(quizds por escasez de informacién personal) referencias parciales e indi-
rectas en el Documento de antecedentes, n.° 5, enero 1987, al tratar de las
“Actividades para las horas libres: concebir e iniciar actividades para que,
como alternativas positivas de las drogas, las realicen los grupos propensos a
incurrir en ¢l uso indebido de drogas; preparar programas que promuevan
estilos de vida saludables y libres de drogas; y hacer participar a todos los
segmentos de la comunidad (gubernamentales y no-gubernamentales) en la
integracién plena de esas actividades dentro del ambiente cultural ... par-
ticipacién activa de crganizaciones no-gubernamentales. .. social counsol-
ling”. .. Més directamente el Documento de antecedentes (n.° 4) se refiere
a la concienciacién de la comunidad, educacién preventiva y actividades de
proteccién a nivel de la familia, 1a escuela, las instituciones religiosas y los
organismos encargados de hacer cumplir la ley. En este Grupo de Trabajo
se reconocié la necesidad de crear una visién y un enfoque amplios de la pre-
vencién como solucién prioritaria para combatir el uso indebido de drogas.
Se destacaron la importancia de que las personas estén dentro de la sociedad
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y la necesidad de reestablecer la dimensidn espiritual y la importancia de
los valores. Los gobiernos, las instituciones y las organizaciones deben con-
siderar la familia y reforzar el ndcleo familiar, como recurso natural
esencial en materia de prevencién. Como ha manifestado Régine (Viena 17
de junio 1987): “El problema radica en la capacidad de nuestra sociedad
para desarrollar los valores en los que la juventud pueda creer y a los cuales
desea adherirse®.

En estos dos aspectos, religién y arte, los vascos podemos brindar al
Consejo de Europa y quizés a todos los paises algo — no mucho — que con-
tribuya a abrir nuevos horizontes de mejor calidad de vida con menor
abuso y tréfico de droga. Fuera de nuestras fronteras se conoce y se aprecia
de manera peculiar a los artistas y a los misticos vascos. Através de ellos
nos permitimos ofrecer unas nuevas personales respuestas al holocausto
de la adicctén.

Dada la escasez de tiempo, me limito ahora a insinuar telegraficamente
parte del mensaje artistico vinculado a través de algunos e nuestros artistas
que han ornamentado publicaciones del Instituto Vasco de Criminologia.
Recientemente Jorge Oteiza, en la portada del libro La Droga en la Sociedad
Actual e Nuevos Horizontes en Criminologia, coloca un pie-base abajo, en
1a parte inferior, y lo separa del alabastro resplandeciente, colocado arriba,
como la estructura espiritua! alucinada, transparente, que la enfermedad
separa de su atadura racional, cuando en el enfermo se destruye el abrazo
sagrado indivisible del alma con su terrenal soporte. Eduardo Chillida en-
vuelve el livro Ciencia Penal y Criminologia, con su impar fuerza y ternura,
con un abrazo al delicuente y un grito contra la injusticia; quien sienta en
sus venas el buitre de la heroina comprenderd y acogerd ambos sfrobolos.
En varias pdginas del volumen Estudios Vascos de Criminologia, Néstor
Basterrechea muestra que cuando se habla a través de la propia victimacidn,
cuando un exdrogadicto dialoga con otro “colega” brota la escucha y la
sintonfa que facilita la repersonalizacidn. '

Andrés Nagel, en las portadas de Presondegiak, Gazteen Gaizkiniza,
Drogak y de Cuestiones penales y criminoldgicas, desnuda al hombre caido
en la soledad adictiva, al hombre expuesto a la intemperie, sin conseguir
descifrar el cajén del enigma, del misterio, que lleva en sus manos. Entre
los apretados arménicos pétalos de su Eguzkilore, Rafael Ruiz Balerdi ha
logrado recoger toda la energia del sol para protegernos contra la epidemia
y la brujeria del hachfs, de la coca, del alcohol, del crack, etc. Contra la pro-
funda carencia de las cosas mds precisas que padece la juventud, como
afirmé Régine, Presidenta de la SOS Drogue Internacional, Viena, 17 junio
1987: “Drug is’nt the cause, but the result of a deep discomfort (malaise)
that affects more and more important part of the youth all over the world”.

A las reuniones del Grupo Pompidou suele asistir, casi desde sus
comienzos, un representante del Vaticano por mdltiples motives. Si 14 res-
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puesta al problema social, y por lo tanto espiritual, de la droga ha de
ser global, légicamente ha dc tomarse en consideracién también la di-
mensién espiritual. En este sector el pueblo vasco ha tenido y tiene algo
peculiar que comunicar a otros pucblos, como ¢llos nos lo reconocen con
frecuencia. Sin mérito ninguno nuestro, a pesar de nuestra culpabilidad y
finitud, aqui, ayer y hoy, personas misticas como Ignacio de Loyola, Fran-
cisco Javier, Angeles Sorazu, nos adocirinan con su silencio sonoro, con
su vida cscondida, con su vacio (“Los apdstoles” de Ardnzazu), con sus
lagrimas, con sus éxtasis y visiones, con su caridad ilimitada. Nos comunican
con fuerza imponente un sentido de la vida y de la muerte, un encuentro
con el misterio, un traspasar el horizonte. .. que, si sabemos ponerlo més
al alcance de todos, habremos quitado el suelo donde se apoyan los pies
del drogadicto vy del traficante, y habremos colocado en sus manos un
béculo con que ayudarse para andar y un piolet que clavar en las cumbres
para ascender, Qjald atinemos en la necesaria desacralizacion de la idoli-
trica sociedad y de su justicia, y ojald atincmos en la resecralizacién “cspi-
ritual”, aconfisional, ecuménica, de e¢sa sociedad y esa justicia. Habremos
colocado piedras sillares en la casa donde debemos vivir, trabajar, descan-
sar, dormir, sofiar, comer y beber fraternal ¥ gozosamente todos.
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A — A Organizacdo, B — As Competéncias. ¢ — O Pro-
cedimento. D — As Decisbes, IV — Conclusto. V — Bi-
bliografia.

1 — Introdugdoc

A Franga, que foi um dos primeiros paises do mundo a se dotar de uma
Constitui¢do escrita (1791), ignorou durante muitos anos e depois admitie,
por muito tempo de modo bastante limitado, o controle da constituciona-
lidade das leis. Esta contradigfio se explica por razdes histéricas e polfticas.

Na época revoluciondria (final do século XVIII), os meios polfticos
¢ o conjunto da opinido piiblica mostravam uma viva desconfianga acerca
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do Poder Judicidrio. De fato, os tribunais do “Antigo Regime” (*), que eram
chamados de “parlamentos”, tinham freqiientemente tentado se opor as
reformas empreendidas pelo poder real: quando os decretos do rei lhes
pareciam inoportunos, eles se recusavam a registré-los, alegando que eram
contrérios as leis fundamentais do reino, mas também talvez porque os de-
cretos contrariavam a ordem social & qual os magistrados eram ligados; €
sobretudo por isso que as reformas tendentes a suprimir os privilégios das
corporagBes s¢ csbarram na resisténcia do Parlamento de Paris ().

Em reagfo a essa posigio dos parlamentos, as Assembléias Consti-
tuintes sucessivas, da época revoluciondria, procuraram se prevenir contra
toda tentativa do Poder Judicidrio de se opor & vontade do legislador. A
Lei de 16-24 de mgosto de 1790, notadamente, dispde que “os tribunais
ndo poderdo tomar, direta ou indiretamente, parte no exercicio do Poder
Legislativo, nem impedir ou suspender a execugéio dos decretos do corpo
legislativo, sancionados pelo rei, sob pena de prevaricagio”.

E interessante é observar que, decorridos dois séculos, esse texto se
encontra ainda em vigor.

Além disso, os constituintes da época, impregnados das idéias de Rous-
seat, tinham uma concepgiio mistice da lei, que traduzia, aos seus olhos,
a vontade da nacio soberana encarnada nos seus representantes eleitos,
sendo que ninguém poderia atentar contra a mesma. Entretanto, reconhe-
cia-se & Constitui¢do um valor superior ao da lei ordindria — essa superio-
ridade se manifestando principalmente pela necessidade de recorrer a pro-
cedimentos especiais para se proceder a revisdo do texto (principio da rigi-
dez constitucional). Mas para assegurar o respeito da ConstituigBo, nenhum
procedimento tinha sido previsto. Os autores da Constituiciio de 1791, por
exemplo, limitaram-se a colocd-la sob a guarda e fidelidade dos corpos
constitufdos (Poder Legislativo) e & vigildncia dos cidadéos.

Nesse contexto, era politicamente impossfvel aos tribunais reconhe-
cerem espontaneamente o poder de apreciar a constitucionalidade das leis.
Diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos (%), o controle de cons-

(1) Antigo Regime é s denomina¢io do conjunte de instituigdes e normas
existentes na Franca antes da Revolugho de 1789.

(2) Hsses “parlamentos”, que eram trlbunais ou cortes soberanas de justica
durante o Antigo Regime, eram em nimero de cinco, sendo um deles o de Parls,
que também era, sem divide, o mals importante.

(3) Nos Estados Unidos, a sua Constituigio nhiéo previa o conirole jurisdicional
de constitucionalidade, que foi introduzide na pratica gracas ao célebre caso
Marbury contra Madison, em 1803, decidido pela Corte Suprema, afirmando o
principlo desse controle exercido pelo Judicidrio.
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titucionalidade pGde se estabelecer na Franga apenas quando ele foi expres-
samente previsto e regulamentado pela Constituiggo,

No que concerne aos atos administrativos, o poder dos tribunais, na
época revoluciondria, era tdo limitado quanto em matéria legislativa: nos
termos da lei citada, de 16-24 de agosto de 1790, “os juizes néio poderdo
perturbar de modo algum as operagbes dos corpos administrativos”. Mas
essa desconfianga em relagdo aos tribunais desapareceria a partir do mo-
mento em que jurisdi¢hes especiais foram instituidas para conhecer dos
litigios concernentes aos atos assumidos pela administragio, ¢ assim o Con-
selho de Estado (*) pdde julgar que os principios gerais do direito, resul-
tando principalmente do predmbulo da Constitui¢do, se impdem a toda
autoridade administrativa, inclusive o Presidente da Repiblica e os mem-
bros do governo (%),

Esse controle dos atos administrativos jd tinha side conquistado du-
rante a IV Repiblica (®). Mas para que fosse instituido o controle da cons-
titucionalidade das leis, foi necessirio esperar a V Reptiblica, com a Cons-
tituicdio de 1958, que introduziu uma inovagiio capital.

11 — As modalidades do controle antes de 1958

Da Revolucao ao final da IV Repiblica, a Franga conheceu doze re-
gimes constitucionais diferentes. Mas em todos esses regimes o controle

(4) O Conselho de Estado é a jurisdigho suprema da Fran¢a na ordem adminis-
trativa, existente desde a Constituicfio do ano VIII (1799-1800), situande-se acima
dos Tribunais Administrativos, criados em 1953 ¢ das Cortes Administrativas de
Apelagdo, crindas em 1988. Seu papel consiste também em formular pareceres
sobre alguns projetos de lel e de decretos do governo que lhe sio submetidos,
sendo alguns obrigatérios & outros faculistivos, Ele é um drgéo livado ao Poder

LALY RIDUNS ODIIZHALONIOE € OULNOR IACUHILaLIvOS

Executivo, sssim como todos os Orgos ligados & Justica Administrativa,

(5) & preciso ter em mente que o sistema de governo francés € patlamentarista,
sendo membros do governo tHo-somente o Primeiro-Ministro e os demais mi~
nistros (pode-se acrescentar af também os chamados Secretdrios de Estado,
que se ocupam de fungdes mais especificas que os Ministros), Sobre o sistema
de governo, € sabido que se trata de um parlamentarismo “3 la francaise”, pols,
sendo o Presidente da Republica eleito pelo sufrigic universal direto, ele acaba
tendo mals influéncia que qualquer um dos outros chefes de Estado dos outros
palses que conhecemm também um sistema parlamentarista (Austria, Islandia,
Portugal, Irlanda e Finlindia, que sfio parlamentaristas ¢ elegem também direta-
mente seus Presidentes).

(6) A IV Reptublica fol fundada apés & II Guerra Mundial, com a promulgacfo
da Constituicio de 1946 (contra a gqual lutou o General De Gaulle, e & sua apro-
vacio, depois de dois referendos, levou 3 demlssfio do General, que era chefe do
governo provisorio). Seu término deu-se em maio de 1958, com o retorno de De
Gaulle a0 governo, sendo que & nova Constituicio seria promulgads no dia 4
de outubro do mesmo ano, dando infcto definitivo & V Repiblica.
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de constitucionalidade das leis era, ou totalmente inexistente, ou pura-
mente simbélico: alguns textos tinham previsto e organizado um sistema
de controle, mas tratava-se apenas de uma falsa aparéncia.

Sob o periodo Consular ("} ¢ o Império (*), existia um O6rglio de
controle, o Senado, que tinha por missio manter ou anular os atos que lhe
eram submetidos como inconstitucionais pelo Tribunado (*) ou pelo Go-
verno. Mas, de um lado, o Senado né@o tinha a menor independéncia em re-
lagio ao imperador ¢, de outro, o Tribunado e o Governo estavam igual-
mente submetidos & devogdo do imperador, de sorte que o sistema de con-
trole nunca funcionou, o Senado foi obrigado a esperar prudentemente a
queda de Napoledo para denunciar em bloco todos os atos inconstitucio-
nais que o imperador havia cometido durante todo o seu reino.

Sob o Segundo Império (%), de acordo com a Constituigio de 1852,
foi instituido um Senado dotado de atribuigdes quase idénticas, com &
diferenga de gue ele podia ser acionado n@o somente pelos poderes do
Estado, mas também por peti¢Ges emanadas dos cidaddos. No entanto, esse
Senado foi também submisso, ndo tendo representado papel mais impor-
tante que seu predecessor.

As leis constitucionais de 1875, que fundaram a III Reptblica, ndo
previram qualquer controle de constitucionalidade.

Com a IV Repiiblica, instituida pela Constituigio de 27 de outubro
de 1946, um novo sistema foi implantado, com a criagio de um érgéo

(T) O Consulado fol um governo imposto & Franga por Napoleio Bonaparte,
através da Constituicio do Ano VIIT, apdés o golpe de Estado do 18 Brumdrlo.
Esse perfodo Consular durou de 9 de novembro de 1799 a 18 de maio de 1804. O
Poder Executivo foi confiado a 3 cOnsules, nomeados por 10 anos; Cambacerss,
Lebrum ¢ Bonaparte, que ers quem detinha o poder na realidade. O Senado
decidiu em 1802 dar a Bonaparte (por sugestfc dele naturalmente!) o consulado
perpétuo, sendo que em 1804 Napolefio substituiu o Consulado pelo Império,

(8} A denominacfic de Império é dada mo periodo de Napolefio I, que reinou
a Franca com esse tftulo de 1804 a 1814 (tendo ainda retornado ao poder por
cem dias em 1815). Depois do Primeiro Império, retornou & Monarquia, com Luis
XVIII, j& nfic mais absoluta, mas Iimitada, que permaneceu até a Revolucfo de
1848, tendo sofrido ainda uma mudanca em seu curso com & Revoluclo de 1830,
que introduziu a monarquis parlamentarista, dita Orleanista.

(90 O Tribunado era uma Assembléia deliberativa, do tipo CAmara dos Deputados,
criado pela Constituicho do Ano VIII e suprimido em 1807.

(10) O Segundo Império fol instaurado por Carlos Luis Napoleio Bonaparte,
em 1852, sob a denominacfio de Napolefo IIT, ele que ja era Presidente da Repid-
blica (ITI Rendblica — 1848-1852), elelto em 1848. Aligs, essa é a razfio pela qual
a Pranca tem diflculdade em fazer um retorno ac sistema presidencialista de
governo. O Segundo Império teve fim em 1870, apds a derrota da Francs contra a
Alemanha. Nem a monarquia (por falta de entendimento entre os dols sucessores),
nem o império conseguiram voltar ao poder e cederasm lugar definitivamente &
Repuiblica, que seria agora a TII, instalando-se em 1875.
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de controle, chamado Comité Constitucional: essa criacho representava uma
concessdo feita pelos socialistas e os comunistas, que, por principio, re-
peliam toda idéia de “governo de juizes” & americana (*'), aos elementos
mais moderados da Assembléia Constituinte de 46, que eram os repu-
blicanos populares.

Como demonstra sua prdpria denominagio, esse Comité nao era uma
verdadeira jurisdi¢do constitucional; era mais um 6rgéo de conciliagfio entre
as duas Casas do Legislativo (*4). Presidide pelo Presidente da Republica,
dele participavam ainda os presidentes das duas Casas, sete membros elei-
tos pela Assembléia Nacional, com representagdo proporcional dos grupos
e escolhidos de fora do Parlamento ¢ trés membros do Conselho da Repg-
blica, nas mesmas condi¢Bes. Sua composicdo era puramente politica, pois
todos os seus membros eram designados por autoridades politicas e ne-
nhuma qualificagio juridica era exigida pelos textos.

A intervengdo do Comité era prevista apenas em caso de desacordo
entre as duas Casas, isto &, na hipStese de uma lei ser adotada pela As-
sembléia Nacional, apesar da oposicdo do Conselho da Repiiblica. No
prazo de promulgacio da lei, o Comité podia ser acionado por um pedido
formulado conjuntamente pelo Presidente da Republica ¢ pelo presidente
do Conselho da Repiiblica, devendo o Conselho decidir por maioria abso-
luta de seus membros, conforme rezava o art. 92 daquela Constituigdo (1%).

A missdo do Comité era examinar a lei e tentar provocar um acordo
entre as Casas. Se ele nio conseguisse €xito, devia, em cinco dias, a partir

(11) Essa expressio de “governo de juizes” significa que a Corte Suprema dos
Estados Unidos se comportava, no periodo de 1880 a 1837, como ump espécie de
superpoder que, sob & justificativa de interpretar a Constituicdo, blogueava as
iniciativas sccianis das autoridades emanadas do sufragio universal popular, e
impunhs um statu gquo favorivel aos interesses econdmicos e as grandes empresas.
O apogeu desse conflito entre a Corte Suprema e o poder politico foi entre 1932
e 1036, sob o governo de Franklin Roosevelt, que pressionon a Corte Suprema
no sentido de rever o seu papel; esss comecou o recuar mediante as ameagas
tdo Presidente e, apés a II Grande Guerra, 8 Corie reorientou totalmente a sua
jurisprudéncia.

(12) As duas Casas do Legislativo da épocs eram a Assembléla Naclonal (deno-
minagiio dada pelas Constituiches de 1946 e 1958, sendo que antes sew nome era
Camara dos Deputados) ¢ o Consetho da Republica (denominagio gque o Senado
ganhou sob & IV Replblica, sendo que seus membros continuaram sendo deno-
minpdos senadores). Sob a V Repiblica, 8 Assembléia Nacional confa com 577
deputados sendo eleitos pelo sufrigio universal direto, com mandato de 5 anos
(salvp dissolucio da Assembléia) e o Benado, conforme voltou a ser denominado,
com menos poderes que a Assembiléia, tem 205 senadores, eleitos paio sufragio
universal indireto (por um colégio eleitoral) para um mandate de nove anos, Ie-
elegivel, sendo que um tergo dos membros sho renovivels de 3 em 3 anos.

(13) Esse artigo 92 fazis parte do titulo XI, que regulava a revisio da Constitui-
¢ho, cujo procedimento era complexo, cuja obedifncia foi duvidosa no momento
em que a Constituicio de 1958 fol posta em vigor.
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do momento em que foi acionado (prazo que era reduzido para dois dias
em caso de urgéncia), decidir se a lei votada pela Assembléia Nacional su-
punha uma revisdo da Constitui¢do. Em caso afirmativo: o texto era devol-
vido & Assembléia para novo exame; se ela mantivesse seu primeirc voto,
a lei ndo podia ser promulgada sem uma revisio constitucional preliminar.
Se, ao contrario, o Comité houvesse estimado que a lei era conforme a
Constituigiio ou que n@o era contréria a ela, poderia ser promulgada dentro
dos prazos normais. Mas, em qualquer caso, a conformidade da lei néo
podia ser apreciada em relagdo as disposigbes do preimbulo da Constitui-
¢dio, 0 que restringia ainda meis o alcance do controle e os poderes do Co-
mité.

Assim sendo, durante toda a duragdo da IV Repiblica, o Comité foi
acionado uma s6 vez, em 1948, sobre uma questio de importéncia secun-
déria: ele conseguiu conciliar os pontos de vista das duas Casas ¢ assim
nunca precisou pronunciar-se sobre o problema da conformidade de uma
lei & Constituigio.

III — Depois de 1958: o Conselho Constifucional

A V Republica marca uma data importantc na evolugao do sistema:
de fato, ela instituiu pela primeira vez um mecanismo relativamente eficaz
de controle da constitucionalidade das leis. O alcance desse controle foi
estendido em 1974, através de uma reforma constitucional; mas esse meca-
nismo permanece ainda limitado em comparagio com paises como 08
Estados Unidos, a Itdlia, a Alemanha Federal, a Espanha ou o Brasil.

O 6rgiao de controle é denominado Conselho Constitucional, Ele
compreende duas categorias de membros; os membros nomeados e os
membros de dircito.

a) Os primeiros, em nimero de nove, sdo designados: trés pelo Presi-
dente da Repiblica, trés pelo presidente da Assembléia Nacional e trés
pelo presidente do Senado. O mandato é de nove anos, ndo renovével; as
nomeagoes sdo feitas todos os trés anos, sendo que cada um dos nomeado-
res indica um nome de cada vez. Nenhuma condigio de competdncia é
exigida para a designagdo, o que da ao Conselho Constitucional um caréter
politico anélogo ao do Comité da IV Repiblica e que o singulariza em
relagiio as jurisdigdes constitucionais dos outros paises, embora isso néo
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desvalorize efetivamente o peso e importancia do Conselho, pois a maior
parte dos membros nomeados possui qualificativos juridicos respeitdveis (%),

b} A segunda categoria de membros é constituida pelos antigos Presi-
dentes da Reptiblica, que sdo membros de direito vitalicios do Conselho (*°).

O presidente do Conselho Constitucional € escolhido pelo Presidente
da Republica, entre os seus membros; sendo que ele tem direito a voto
decisivo (voto de Minerva) em caso de empate.

As fungdes de membro do Conselho sdo incompativeis com a quali-
dade de membro do Parlamento ou do Governo, assim como com todo
cargo de responsabilidade no seio de um partido ou grupo politico. A
eleigdo para o Parlamento de um membro do Conselho impede o exercicio
do cargo no Conselho, mesmo que s¢ trate de um membro de direito (como
é o citado caso do ex-Presidente Giscard d’Estaing). Comtudo, ndc ha
incompatibilidade com o exercicio de uma profissio e nem mesmo de um
mandato eletivo local (*¢).

Durante o periodo do mandato do Conselheiro, ele é inamovivel,
perdendo o cargo apenas em caso de incompatibilidade ou de perda dos
direitos civis ¢ politicos; esta inamovibilidade lhe confere grandes garantias
de independéncia.

(14) N&o se deve exagerar & importincia do fato de nao haver requisitos especi-
ficos a serem preenchidos para a nomeagho dos membros de Conselho, pois, na
verdade, & grande maforia dos até aqui nomeados sdo sempre professores de
Direito e juristas dos mais renomados, inclusive um deles, R. Lecourt, nomeado
em 1979/1980, era doutor em Direito e Presidente da Corte de Justica Européia.

(15) Até o presente momento, apenes dols ex-Presidentes de Repiblica, ambos
da IV Republica, ocuparam as cadeiras do Conselho, sendo eles René Coty e
Vincent Auriol. De Gaulle, quando renunciou & Presidéncia da Republica em 1969,
nfo aceitou o cargo (e faleceu um ano depois); em seguida, Georges Pompidou
falecen na Presidéncia, em 1974; Valéry Giscard d’Estaing, em 1981, também
nan aceltou o cargo, preferindo voltar a ser deputado e, embora isso nfo esteja
regulamentado, ele poderi assumir gquando o desejar; e, finalmente, Frangois
Mitterand, que ainda tem mals 6 anos para concluir seu segundo mandato presi-
dencial & que, ao término de seu mandato, dificilmente aceitara tal direito, seja
por se tratar de um cargo inferior, seja em razio, sobretudo, de sua idade avan-
cada.

(16) Na Franca, um deputado ou senador pode ser, a0 mesmo tempo, prefeito
ou Presidente do Conselho Reglonal (espécie de governador), ou membro desse
Conselho {espécle de deputado estadual), ou mesmo deputado do Parlamento
Europeu, ou ainda, simples membro de wum Conselho Municipal (vereador). A
Franga conta com 35.000 municiplos, 96 departamentos ¢ 22 regifes (néo se pode
esquecer que a Franca € um pais unitdrio, mas que tem feito varias tentativas
de descentralizagfio). Antes da lel de 1985, ers comum se verem politicos que
scumulavam 3 ou 4 mandatos simultaneamente, A tendéncia desse saciimulo de
mandatos € desaparecer, mesmo porque a lel de 1985 {4 limitou em, no miximo,
dols cargos, sendo alguns incompativeis entre si. ® preciso ainda dizer que todos
esses cargos permitem a reeleigfic indefinidamente. ¥ preciso ainda dizer que o
prefeito é nomeado indiretamente, para um mandato de sels anos, pelos membros
do Conselho (veresdores).
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B — As competéncias

As atribuigbes do Conselho ndc se limitam apenas a0 controle da
constitucionalidade, sendo numerosas e varjadas. Pertence a ele a tarefa
de zelar pela regularidade das votagOes de referendum, assim como das
eleigdes presidenciais e parlamentares. Ele ¢ também convidado a dar con-
selhos ao Presidente da Repiblica sobre a entrada em vigor do artigo 16
da Constituigdo, relativo aos poderes de crise € sobre as medidas decididas
em aplicagiio desse artigo (!"). Controla igualmente a constitucionalidade
dos regulamentos internos das Assembléias parlamentares e pode ainda ser
chamado para constatar a vacincia do cargo de Presidente da Repdblica
ou o impedimento do seu titular,

Apesar da importdncia dessas outras atribuigGes, cuidaremos apenas
do que concerne ao controle da constitucionalidade, objeto exclusivo de
nosso presente estudo, mesmo porque € a mais significativa de suas missGes.

Os casos em que pode intervir estdo previstos na Constituigio, Essa
intervengiio as vezes é obrigatOria, as vezes é facultativa,

Em virtude do artigo 61, alinea 1, da Constitui¢do, o Conselho é obri-
gatoriamente acionado sobre as leis orgénicas, sendo que todas elas devem
ser submetidas A apreciago dele antes de serem promulgadas; essas leis,
que sio adotadas de acordo com um procedimento mais restrito que o das
leis ordindrias, embora menos que o procedimento para wme revis@o cons-
titucional, dizem respeito 4 organizagdo ou ao funcionamento dos poderes
instituidos pela Constituicio.

E assim que no texto de uma lei orginica relativa ao estatuto da
magistratura, 0 Conselho declarou nfio conformes & Constituigio disposicbes
que feriam o principio constitucional da inamovibilidade dos magistrados
titulares (decisdes de 9 de julho de 1974 ¢ de 24 de outubro de 1980).

Por outro lado, no que compete &s leis ordindrias, a intervengdo do
Conselho é apenas facultativa, dependendo de ser acionado. Duas hipéteses
principais devem ser distinguidas:

a) A primeira concerne a separagiio dos dominios legislativo e regu-
lamentar, de acordo com os artigos 34 e 37 da Constituigo (*®). A esse
titulo, o Conselho intervém g priori, isto é, antes da promulgagio da lei,

(17) O artigo 16 da Constituicao Francesa, antidemocratico, que da poderes ao
Presidente da Republica para institulr uma espécie de estado de sitio, foi utilizado
apenas uma ves, por ocaslio da guerrsa da Argélia, insugurado em 23 de abril
de 1981 (é o AT b francés).

{18) O artige 34 da Constituigio define as matérias que séo da competéncia da
iniciptiva do legislador; o artigo 37 diz que todas as demais matérias sho de ini-
ciativa do governo, legislando (ou regulamentando) através de regulamentos.
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ou a posteriori, isto €, apés a entrada em vigor da lei. Assim sendo, o
Conselho intervém a priori no caso previsto pelo artigo 41 da Constituigéo:
se no decorrer do processo legislativo em qualquer das duas Casas, deixa
entender que um projeto de lei ou emenda ndo entra no dominio reservado
ao Parlamento, o Governo pode se opor, através do “n@o recebimento™.
Em caso de desacordo sobre este ponto entre o Governo e o presidente
da Assembléia interessada, o Conselho Constitucional pode ser acionado
seja por esse presidente, seja pelo Governo, e ele deve resolver a questio
no prazo de cito dias.

O Ccnselho intervém a posteriori na hipétese visada no artigo 37, ali-
nea 2: os textos legislativos promulgados apdés a entrada em vigor da
Constituigdo de 1958 e que interferem no dominio reservado ao poder
regulamentar, ou seja, do Governo, podem ser modificados por decretos,
mas somente apés constatagdo por parte do Conselho Constitucional, acio-
nado pelo Primeiro-Ministro, de que efetivamente o texto versa matéria
atinente ao dominio do Governo.

b) A segunda hipdtese, prevista pelo artigo 61, alinea 2, é mais geral:
cobre todos os casos de ndo conformidade de uma lei a qualquer disposigéo
da Constituigo.

Por Constitui¢do, na Franga, deve-se entender nao apenas os 92 artigos
do texto, mas também seu preambulo, sendo que ele mesmo remete para
a Declaragao dos Direitos de 1789 e ao predmbulo da Constituigio de
1946. Além disso, é conveniente ainda notar que esse preimbulo se refere
aos “principios fundamentais reconhecidos pelas leis da Republica”, isto
é, as grandes leis que consagraram as liberdades essenciais, especialmente
sob a III Republica (1875-1940). Assim, o “bloco de constitucionalidade”
é concebido de maneira bastante ampla (*°).

Diferentemente da hipdtese anterior, o controle de constitucionalidade
pode ser feito apenas depois de votado e aprovado o texto nas duas Casas,
antes, porém, de sua promulgacdo (*).

O texto original da Constituic8o de 58 previa que apenas o Presidente
da Repiblica, o Primeiro-Ministto e os presidentes das duas Casas legis-
lativas podiam acionar o Conselho. Nesse sistema, bastante limitado (&
preciso ter sempre em mente que na Franga, diferentemente do Brasil e

{19) Essa expressio “bloco de constitucionalidade” foi langada pelo jurista Geor-
ges Vedel, nos anos 60, estando perfeitamente consolidada. Vedel, professor de
Direito Constitucional, ex-presidente da Université de Paris II, autor de varias
obras, fol também membro do Conselho Constitucional, tendo encerrado seu
mandato de 9 anos em fevereiro de 1989.

(20) Depois de votado, o texto & enviado ao Presidente da Repiiblica pars pro-
mulgagdo, tendo ele wn prazo de 15 dias, Ele nfio tem direito de veto, podendo
apenas acionar o Conselho Constitucional ‘Dara examinar a constitucionalidade
ou devolver ap Parlaments para ser submetido a nova votacho.
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Estados Unidos, ninguém pode invocar a inconstitucionalidade de uma lei
diante do juiz e nem mesmo diante do Conselho Constitucional, como
ocotre na Alemanha Federal e Itilia — uma vez promulgada a lei, ela
torna-se obrigatéria e ndo mais pode ser colocada em ddvida, a ndo ser
pelo préprio Parlamento, revogando-a ou votando lei nova), o controle de
constitucionalidade raramente tinha ocasiio de ser exercido (3Y): de fato,
as leis adotadas sfo quase sempre de origem governamental e, conseqiien-
temente, é muito pouco provavel que o Primeiro-Ministro vA submeter ao
Conselho um texto de sua prépria iniciativa. A mesma observagio vale
para o presidente da Assembléia Nacional, que, até o presente momento,
sempre pertenceu & maioria governamental. Quanto ao Presidente da Re-
ptiblica, mesmo se sua concordincia nfo seja juridicamente necessdria para
a apresentacdo de um projeto de lei, embora seja também pouco provével
que isso seja feito sem a sua concordancia, sempre que ele pertencer 2
maioria parlamentar (isso sé ndo foi possivel no periodo da coabitagdo,
de mar¢o de 86 a margo de 88, quando, sendo o Presidente Mitterand
de esquerda, eram o Governo e a maioria parlamentar da direita, 0 que
permitia ao Primeiro-Ministro Jacques Chirac ndo depender da concordéin-
cia do Presidente da Repiiblica).

Assim sendo, 0 Conselho Constitucional se pronuncigva raramente
sobre a conformidade das leis & Constitui¢do, exceto em matéria de deli-
mitagio dos dominios legislativos e regulamentar.

A partir de 1965, tanto dentro da maioria, quanto dentro da oposi-
¢80, vozes se elevaram para propor uma ampliagio das possibilidades de
acionamento do Conselho: a concentragdo muito forte de poderes na méo
do Executivo, que, depois de 1962, dispunha de uma maiotia décil na
Asssembléia Nacional (*?), parecia exigir um contra-peso a favor da opo-
sicdo. A reforma foi realizada, ao menos em parte, pela lei constitucional
de 29 de outubro de 1974, sob a presidéncia Giscard d’Estaing.

Doravante, o Conselho pode ser igualmente acionado por um pedido
oriundo de ao menos 60 deputados ou 60 senadores; esse pedido pode
ser formulado por cartas coletivas ou individuais: sob pena de nfo rece-
bimento, essas cartas devem todas visar as mesmas disposigSes do texto

(21) Sobre essa critica do sistema de controle francés, estou elaborando um
trabalho sobre a possibilidade de instauracho na Franca do controle por via de
exceglo, G posteriori, a partir da anilise das lacunas gue o atual modelo permite.
Sugiro algumsas mudangas institucionais, no sentido de valorizar o préprio Judi-
cidrio, o qual na Franca, nio se constitui num “poder”, mas numa mera “auto-
ridade”, Esse trabalho deveri ser publicado e aparecer nas livrarias francesas no
primeiro semestre de 1980.

(22) Como o Presidente da Repiblics, o Primeiro-Ministro, os presidentes da
Assembléla Nacional e do Senado pertenciam sempre & mesma maloria parla-
mentar. B evidente que nfo havia confrontacio ou contestacio entre suas tomadas
de posicfio, que sio guase sempre orquestradas pelo Presidente da Repiblica --
alids, essa é uma das caracteristicas mais marcantes da V Republica.
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atacado, mas ndo se faz necessdrio que apresentem as mesmas razdes e
nem mesmo que sejam motivadas. O projeto governamental de reforma
previa igualmente a possibilidade para o Conselho de se auto-acionar (de
oficio) sobre as leis que lhe parecessem atentar contra as liberdades prbli-
cas, mas esta parte do texto foi rejeitada.

O Conselho deve decidir sobre a questdo da constitucionalidade den-
tro de um prazo de um més; este prazo pode ser reduzido para apenas
oito dias se o Governo pedir urgéncia. O acionamento do Conselho tem
efeito suspensivo, quanto ao prazo para a promulgagio da lei.

Enfim, o Conselho intervém igualmente a titulo facultativo, numa
terceira hipbtese, mas nfio se trata mais aqui de controle de constitucio-
nalidade das leis no seu sentido estrito.

Nos termos do art. 54 da Constituigio, o Conselho pode ser aciona-
do pelo Presidente da Repiblica, o Primeiro-Ministro ou o presidente de
uma ou outra Assembléia sobre a questdo de saber se um tratado com-
porta alguma cldusula contréria & ConstituicGo. O Conselho deve ser acio-
nado antes de ser votada a lei de ratificacdo do tratado: assim sendo, é
o préprio texto do tratado que é examinado ¢ ndo a lei autorizando a
retificagdo. Se o Conselho estima que o tratado comporta efetivamente
uma cldusula contrdria & Constitui¢do, a autorizagio para ratifics-lo nao
pode ser dada antes que uma retificagdo da Constituigdo seja feita. £ con-
veniente notar que, se o uso do art. 54 ndo foi feito, a lei autorizando a
ratificagio do tratado poderd ser, como qualquer outra, submetida 3 apre-
ciagio do Conselho, em aplicagiio do art. 61, alinea 2.

C — O procedimento

O procedimento segundo o qual o Conselho Constitucional deve exa-
minar as leis que Ihe sfio submetidas ndo estd definido de modo claro
e preciso pelos textos: o artigo 19 da lei orghnica que o criou indica so-
mente que “a aprecia¢io da conformidade & Constitui¢io ¢ feita no rela-
téric de um membre do Conselho”; o nome desse relator ndo é oficial-
mente divulgado.

As decisbes nfo sd3o precedidas de um procedimento contraditSrio
andlogo ao das jurisdigbes administrativa ou judicidria (a Franca, é pre-
ciso lembrar, possui duas ordens de jurisdigdo, uma composta pelos juizes
e tribunais do Judicidrio e outra composta pelos juizes e tribunais admi-
nistrativos, que sdo ligados ao Poder Executivo). Além da carta ou cartas
que foram enviadas ao Conselho submetendo a0 mesmo a apreciagio da
constitucionalidade, o dossié do relator compreende ainda as observagSes
feitas pela Secretaria Geral do Governo, as quais ndo sdo transmitidas
aos autores do pedido. Ora, o principio do contraditério implica que seja
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comunicado a todas as partes ou a seus representantes o conjunto dos at-
gumentos invocados diante do juiz. Esta restricio é, sem divida, ligada
ao fato de que a insténcia do Conselho ndo opde verdadeiramente um
conflito de interesses, com duas partes oponentes, com um requerente €
um defensor; poderiamos perguntar quem seria qualificado para assumir
a defesa da lei atacada: os parlamentares que a votaram? O relator da
comissdo competente de uma ou outra Casa? O Ministro que apresentou
o projeto de lei (*)? E qual dos autores do pedido preencheria a fungéo
de requerente? A dificuldade deve-se também a brevidade do prazo im-
posto ao Conselho para julgar. Entretanto, um debate oral contraditério
néo seria de todo inconcebivel.

Outro ponto importante concerne & extensdio do pedido. Muito mais
claramente que as jurisdi¢des administrativa e judicidria, o Conselho reco-
nhece seu direito de julgar wlira petita: ele langa mio, de oficio, de justi-
ficagGes de inconstitucionalidade nio invocadas no pedido, estimando
sempre ter sido solicitado para analisar e julgar todo o conjunto de uma
lei, mesmo se os autores do pedido contestam apenas uma parte dela.

D — As decisies

As decisdes do Conselho se aproximam muito das tomadas por outras
jurisdigGes francesas ou estrangeiras, tanto pela sua forma, quanto por seu
contedido.

A técnica de redagéio &, de fato, tipicamente jurisdicional, sendo apre-
sentada a motivagio sob forma de “considerandos”. De alguns anos para
cé, as decisSes tém sido mais longas, entrando em maiores detalhes, como,
por exemplo, tomando o cuidado de enunciar com mintcias todos os meios
e justificativas dos pedidos e respondendo com precisdo a cada um deles.

Quanto ao fundo, alguns dos conceitos utilizados pelo Conselho lem-
bram a jurisprudéncia das jurisdigbes administrativas: assim, a nogéo de
“erro manifesto” passa a compor o poder discriciondrio do legislador,
verbi gratia, na determinagio das circunscrigdes eleitorais ou para impor
uma certa proporcionalidade entre a sangdo imposta e a infra¢fio cometida.

Durante muito tempo o Conselho se limitou a uma constatagéo estrita
da conformidade ou n@io conformidade de uma lei & Constituigdo: no pri-
meiro caso, a lei podia ser imediatamente promulgada; no segundo, o
Conselho apreciava se as disposigbes declaradas inconstitucionais eram ou

(23) “Projeto de lei” é a denominacéo do texto em discussic nas duas Casas
do Legislativo, tendo sido de iniclative do governo, o que é largamente praticado
no sistems parlomentarista de governo francés; o texto de inicistiva dos parla-
mentares chama-se “proposicio”.
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nao separdveis do conjunto; se elas o eram, o resto da lei poderia ser
promulgado e se elas ndo o eram, o texto inteiro devia ser reexaminado
pelo Parlamento.

Essas duas formas de decisdo continuam cvidentemente possiveis, mas
de uns anos para cé acrescenta-se uma terceira forma, que & a declaragdo
de conformidade sob reserva de estrita interpretag@o. Esta técnica consiste
em admitir a constitucionalidade de uma disposigéio, indicando como deverd
ser interpretada ou mesmo quais sdo os limites dos poderes que ela con-
fere: exemplo tipico foi a decisdo sobre a lei de privatizagao de empresas
ptblicas francesas em 1986, quando a direita retornou ao governo, em
que o Conselho Constitucional estabeleceu um limite para a privatizacdo,
dizendo que essas empresas ndo poderiam ser adquiridas por capital estran-
geiro ou ficar sob o controle de grupos estrangeiros.

Algumas declaragbes de ndo conformidade a4 Constitui¢do indicam ao
legislador as modificagdes que deve trazer mo texto para tornilo compa-
tivel com a Constituigao, como foi o caso da lei de estatizagiio, de 1982,
quando o Conselho indicou que as bases sobre que deveriam ser calculadas
as indenizagSes dos acionistas das empresas estatizadas, para gue a lei
ficasse conforme a Constituigdo, Assim sendo, somos levados a constatar
que o Conselho Constitucional francés, de um simples poder de impedir,
esté fazendo com que o controle de constitucionalidade evolua em diregéo
a um poder de guiar a agdio do legislador.

As decisbes do Conselho sgo publicadas no Didrio Oficial ¢ numa
coletinea anual de jurisprudéncia. Elas nfio sdo suscetiveis de qualquer
recurso € s¢ impdem ao conjunto dos poderes publicos: elas possuem a
autoridade da coisa julgada.

A questao que pode ser colocada é a de saber se as outras jurisdigOes
ou a Administragio respeitarfio sempre as reservas de interpretagio impos-
tas pelas decisGes do Conselho. Um exemplo dessa dificuldade seria, con-
forme citado, no caso da privatizagio de empresas estatais, cuje lei ficou
condicionada ac impedimento de controle das empresas por parte de grupos
estrangeiros. Mas no caso de isso vir a ocorrer, quais seriam os meios de
que disporia o Conselho para fazer cumprir sua decis@o? Nao hé resposta
ainda para essa pergunta, exceto que depende substancialmente da boa
vontade do Executivo em nfo a violar, assim como das jurisdi¢es admi-
nistrativas e judicidria quando se trata de julgar um conflito.

IV — Conclusdo

Desde a origem em 58 e mais ainda depois da reforma de 1974, o
Conselho representou um papel bem mais importante que os Senados
Imperiais ou o Comité da IV Repdblica.
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Entretanto, nos primeiros anos de sua existéncia, consciente da inova-
cBo radical que representava na vida politica e juridica francesa a insti-
tuicdo de um controle de constitucionalidade das leis, e sem didvida, para
evitar de entrar em conflito aberto com outros poderes instituidos, o Con-
seilho deu prova de grande prudéncia, interpretando restritivamente as
competéncias que lhe eram atribuidas. £ assim que, em 1962, acionado
pelo presidente do Senado, declarou-se incompetente para controlar a cons-
titucionalidade da lei instituindo a eleicdo do Presidente da Repiblica pelo
sufrdgio universal direto, porque essa lei havia sido adotada por via refe-
renddria ¢ nfo pela via parlamentar.

Mas em outros dominios, sua jurisprudéncia se fez progressivamente
mais audaciosa. Desde ¢ inicio dos anos 70, mostrou-se mais atencioso no
que concerne & protecio das liberdades piiblicas. Em decisiio de 16 de
julho de 1971, cle se reconheceu competente para controlar a conformi-
dade das leis as disposigbes do preimbulo da Constituigio (o qual, con-
forme j4 falamos, faz mengdo a Declaragio de 1789, “confirmada e com-
pletada” pelo predmbulo de 1946) e se opds, em nome do principic da
liberdade de associagdo, a um projeto de lei tendendo a instituir um
sistema de autorizagiio preliminar para a criagio de certas associagBes.
A mesma coisa foi em 1973, quando o Conselho declarou que pertencia
somente ao legislador, e ndo ac Governo, instituir penas restritivas da
liberdade, mesmo em matéria de contravengdo.

Essas decisoes faziam aparecer todas as virtudes do controle, mas essas
néo teriam podido se desenvolver se 0 modo de acionar o Conselho ndo
tivesse sido ampliado.

Depois da reforma de 1974 — ¢ pela 16gica mesmo dessa reforma —
o Conselho €, de fato, acionado mais fregiientemente, ¢ as questdes que
The sdo submetidas sfio mais diversas. Anteriormente, o Conselho era acio-
nado sobretudo por problemas de ordem meramente técnica, como a limi-
tagdo das fronteiras entre a lei e o regulamento, o contencioso eleitoral
ou as incompatibilidades parlamentares. Depois de 74, ele passou a ser
acionado por questdes como a repressdo dos atos de violéncia, os novos
direitos do trabalhador da empresa, o aborto, ¢ estatuto da imprensa escrita
ou audiovisual, as estatizagbes, o ensino piblico e privado, os regimes elei-
torais e outros. Essa enumeragio, que ndo ¢ exaustiva, mostra que sua jutis-
prudéncia concerne agora quase todos os grandes problemas da sociedade.

O crescimento da atividade do Conselho pode ser também ilustrado
por alguns dados: de acordo com o art. 61, alinea 2, ele decidiu por ano,
em média, antes de 74, menos de uma vez; sete vezes de 1974 a 1984 ¢
16 vezes até agora. Entdo, houve dois momentos de aceleragio no processo:
o primeiro estando ligado & reforma do art. 61 e o segundo em fungfo
da mudanga de maioria parlamentar, apbs as eleigées de 1981. De fato,
bem mais que a anterior, a nova oposigao utilizou a arma do controle de
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constitucionalidade para tentar fazer barreira as leis que ela desaprovava.
Apés a nova mudanga ocorrida em 1986, essa “guerrilha” continuou e
parece agora j4 estar bastante arraigada nos costumes politicos da Franga:
o retorno da maioria socialista em 88 mostra que a maior parte das leis
adotadas sdo sistematicamente submetidas ao Conselho, chegando mesmo
a sugerir que ele vem se transformando numa “terceira Casa legislativa”.

Essa extensdo recente do controle ndo deve, entretanto, fazer esquecer
os limites que lhe sdio impostos. De um lado, o Conselho pode intervir
apenas @ priori, escapando ao seu controle todas as leis que ndo lhe foram
submetidas antes da promulgagdo, o que leva 2 impossibilidade de ser
acionado pelos cidaddos aos quais essas leis serdo impostas, assim como
pelos tribunais que serdo encarregados de aplicé-las. Essa é uma das razdes
que me levou a desenvolver a pesquisa sobre a possibilidade de implanta-
¢d0 da excegdo de inconstitucionalidade na Franga, conforme citei ante-
riormente na nota 21, a convite do jurista Claude Goyard.

De outro lado, a Constituigio de 58 ndo mudou em nada os poderes
das jurisdi¢des administrativas e judicirias que ndo podem, ne momento
em que se coloca diante delas a questdo da inconstitucionalidade de uma
lei, tomar conhecimento. De fato, segundo uma férmula jurisprudencial
constante, “a razio da inconstitucionalidade de uma lei ndo é de natureza
a ser apresentada utilmente diante de uma jurisdigdo”. Os tribunais podem,
no maximo, verificar se a lei, cuja aplicagio é solicitada, foi regularmente
publicada.

Acontece, entretanto, que, no exercicio de sua missdo de interpretagdo
das leis, eles podem chegar a anular algumas disposigdes que lhes paregam
inconstitucionais, correndo o risco, evidentemente, de ver suas decisdes
reformadas, exceto quando se tratar de decisio do Conselho de Estado
(Gltima instdncia da jurisdigio administrativa) e da Corte de Cassacio (dlti-
ma instdncia da jurisdigio judicifria).

Assim sendo, o controle de constitucionalidade na Franga, implantado
em 1958, foi um passo importante, mas que apresenta ainda lacunas e
que deverd tender para um aperfeigoamento, talvez em dirego a apren-
dizagem da experiéncia brasileira.
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ou indicagdo de pégina(s) determinada(s). Em caso de dois auto-
res, mencionar ambos; mais de trés, indicar o primeiro seguido
de et dlii.

Artigo de periédico — aulor(es), utulo do artigo, titulo do
periédico, indicagdo de volume, nimero, pdginas inicizl ¢ final,
data,

— Os originais deverao ser encaminhados & redagio com carta anexa.
autorizando a sua publicaggo.

— As provas tipogrificas ndo serdo enviadas ao autcr.

— O autor receberd 50 (cingiienta) separatas de seu trabalho.
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