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Rui Barbosa e a Federacéao

Josaphat Marinho é Senador, Advogado e
Professor da Universidade Federal daBahia.

JosapPHAT MARINHO

SUMARIO

1. Rui eos principios. 2. Rui e a Federagéo. 3.
Resisténcia as deformagdes. 4. Repulsa aintervengéo
nos Estados. 5. Construtor do regime federativo.
6. Objetividade de pensamento e ag&o. 7. Inspirador
do futuro.

1. Rui e os principios

A fidelidade de Rui Barbosaaos principios,
como idéias regentes das aces, € verdade his-
tdrica, longamente demonstrada pelos fatos, e
ndo panegirico. Variou de pensamento, atenuou
convicgdes, cedeu na aplicagéo de diretriz, po-
rém preservou sempre a substéncia das cren-
¢as adotadas. Refletindo e observando, quan-
do necessario comparando, submetia suas opi-
nides ao crivo da logica e da realidade, para
apurar efixar olimiteem quedeviamanté-lasou
dar-lhes outro contelido. N&o era o idedlogo
aheio a0 mundo circundante, mas o pensador
gue caldeava as idéias com os fatos. Por isso,
muitas vezes, criticos apressados, ou revesti-
dos de paixado, acusaram—no de contraditério.
Confundiam averdade pesquisada, eassm sus-
cetivel devariagbes, com asubserviénciaadog-
mas. Por falta de serenidade ou deinvestigacéo
séria, ndo atentaram em que 0 pensamento e a
acdo de Rui tinham alicercesinateraveis. Pode
dizer-se, em resumo, que assentou seu modo
de pensar e de agir nesta reflexdo, de ampla
abrangéncia, que assm enunciou: “No mundo
mora como no mundo fisico, todas as cousas
mudam sempre sobre uma base que ndo muda
nunca’t. A forca da inteligéncia e a visdo de
objetividade das “cousas’ conciliaram-se para

1 BARBOSA, Rui. Excursio deitoral.Rio de

Janeiro: Ministério da Educacéo e Cultura, 1965. p.
81. (Obras Completasde Rui Barbosa, v.36, t. 1, 1909).
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tracar alinhafundamental de interpretacéo dos
problemas. A luz davariabilidade das situagtes
examindveisedafirmezadeidéascardeas, es-
tabeleciaou formulavaojuizodevalor.

Nessa orientacdo de raciocinio e proceder,
manteve um idedrio permanente, do reconheci-
mento da superioridadeincontrastavel daCons-
tituicdo a defesa da ordem democrética e dos
direitos e garantias individuais e sociais, sem
abdicar do anseio dereformada Cartade 1891.
Mencionando acontecimentos e datas, ele ndo
exagerou ao proclamar, ja no entardecer, em
1919: “ Sou assim de bem moco, dos mais ver-
des anos da vida, pertinaz e testudago nas mi-
nhas idéias do bem e da verdade’2. Dessa per-
tin&ciadeu exemplossingularmente educetivos,
sacrificando oportunidades e postos por amor
deconvicgdes, inclusiveao alienar apoioscomo
candidato a Presidéncia da Republica e ndo ce-
der naproposta de revisdo constituciona . Nao
sendo iddlatra das “formas de governo”, se-
gundo declarou no Senado em 1896°, ja havia
optado, contudo, ainda na Monarquia, do an-
gulo daestruturado Estado, pelo sistemafede-
rativo. E ndo experimentou vacilagdo, mesmo
quando as institui¢des republicanas emergen-
tes foram abaladas nas suas raizes.

2. Rui e a federagdo

Em junho de 1889, naiminéncia, portanto,
da Republica, salientou que afederacdo, sendo
medida " essencialmente liberal”, era, “ao mes-
mo tempo, nas circunstancias atuais do pals,
uma reforma eminentemente conservadora’,
porque, diantedo “ descontentamento”, da“ des-
confianga’ edo“ desalento” das provinciascom
o Império centralizador, “ consolidariaem grani-
to aunidade da pétria’. Em setembro, escrevia
que “aidéiafedera”, decerto, ndo empolgaria
como o abolicionismo, que, para vencer uma
resisténcia sobre-humana, precisara de “todo
um exército combatente”. E, sentindo aenergia
daredlidade, advertiu:

“A federacdo, porém, tudo aprepara,
tudo afacilita, tudo aexige: 0 meio ameri-
cano, anaturezafisica, aheterogeneidade

2 BARBOSA, Rui. Uma campanha politica : a
sucessdo governamental naBahia, 1919-1920. Texto

organizado por Homero Pires. Sdo Paulo : Saraiva,
1932. p. 84.

3 BARBOSA, Rui. Tribuna parlamentar. Riode
Janeiro : Casa de Rui Barbosg, 1954. V.5 v. 2, p.
326-327: Republica. (Obras sdletas de Rui Barbosa,
v. 2). Discurso no Senado em outubro de 1896.

dos interesses regionais, 0 6dio acumu-
lado das provincias, aconvergénciaqua
se unanime dos partidos. E que obstécu-
los a encontram? Apenas algumas pre-
vencgoes de espiritos atrasados, ou pes-
simistas, e 0 zelo aulico de um gabinete
maisimperialistagqueo Imperador” .4

Apontava, dessa maneira, 0S motivos e 0s
fundamentos politicos sobre que se ingtituia a
federacdo.

Também em junho de 89 demonstrava sua
desambicéo e arobustez de seu espirito federa-
lista. Como relembra Jodo Mangabeira, subin-
do, ent&o, o Partido Liberal ao poder, edesigna-
do Ouro Preto paraorganizar o gabinete, inclui
o nomede Rui entre osministros, com aaguies-
céncia do Imperador. O Conselheiro Dantas
comunica-lhe o fato e ouve a indagagéo: — e
“Afonso Celso ja admite, no seu programa, a
federagdo?’ Néo obstante o préprio Afonso
Celso Ihe haver dito que no seu programa esta-
va“adescentralizag&o, que € meio caminho da
federacdo”, Rui recusou o Ministério. Rematan-
do os entendimentos, afirmou: “N&o amarro a
trouxa de minhas convicgdes, por amor de um
Ministério”s.

Defensor, nateoriae naprética, daarmadu-
rafederalista, resistiu, no Ministério da Fazen-
dado primeiro governo republicano, as defor-
magoes intentadas, provindas sobretudo da
Assembléia Constituinte. Diante de “exagera-
da concepcdo federalista, que hipertrofia até
quase os limites da soberania a autonomia dos
Estados’, observa Aliomar Baleeiro que

“Rui prevé, desde logo, os perigos

que essa doutrina engendraria para a
unidade nacional e para varios outros
interesses magnos do pais, como, por
exemplo, o sstemadebancoseimpostos’.

Em resguardo da federacdo auténtica e ndo-
desfigurada, ou sgja, da federagcdo geradora de
Unido fortalecida com Estados titulares de
direitos proprios, sem risco de desequilibrio
ameacador da coexisténcia consentida, pugnou
decisivamente. “A sua agdo na Congtituinte, a
essa luz” —acrescenta Baleeiro com aautoridade
de professor de Finangas —, “deve ser contabi-
lizada entre 0s seus mais inestimavei's servicos

4 BARBOSA, Rui. Campanhas Jornalisticas
Rio de Janeiro : Casade Rui Barbosa, 1956. 3v. V. 6,
p. 169-175 e 215-220 : Império, 1886-1889. (Obras

sdletas de Rui Barbosa, v. 6). Artigos no Diario de
Noticias.

5 MANGABEIRA, Jodo. Ruy, o estadista da
Republica. 3. ed. SdoPaulo: Martins, 1960. p. 31-33.

6

Revista de Informacéo Legislativa



20 pais, resguardando a prépriaintegridade do

todo nacional contra a ignorancia de uns e a
obstinagdo regionalista de vérios’. De anotar,

ainda, é que agia.com o senso do politico, tran-

sigindo “num momento, como o fez acerca da
pluralidade dos bancos emissores, (...) parare-

conquistar o campo meses depois, tendo dian-

te dos olhos o Banco Federal de Hamilton™, e
assim evitar a“anarquiamonetéria’ e conter as
“aspiragOes dos que pretendiam copiar os pre-

cedentes dos Estados Unidos sem conhecé-los
nas suas raizes histéricas e na sua realidade
funcional” .6

3. Resisténcia as deformagdes

Crescia, porém, atendénciaultrafederalista
naAssembléaConstituinte. Eraforteainclina
¢80 acongtruir-se um regime com grave cercea
mento dos poderes da Uni&o, inclusiveno cam-
po tributério, eemfavor daampliacdo dadrbita
dos Estados. Pinto de Aguiar, no extenso e por-
menorizado estudo Rui ea Economia Brasilei-
ra, a0 lado de sua apreciacdo, invoca o teste-
munho de José Maria Belo e Felisbelo Freire
sobre esse movimento de ampliag&o excessiva
da competéncia dos Estados.”

Diante disso, o Ministro da Fazenda do
Governo Provisorio ndo selimitou aagao admi-
nistrativa. Autor principal do Projeto de Cons-
tituicdo, que nessa perspectiva seria profunda-
mente alterado, compareceu a Constituinte e
CONVOCOU 0S representantes eleitos a conside-
ragdo da realidade. Salientando que “era fede-
ralista, antes de ser republicano”, realgou que
“na Uni&o nascemos’. A vista da demonstra-
caofinanceiragquefez, observou: “foradalUnido
ndo ha conservacdo para os estados’. Basea
do em dados histéricos e concretos, desenvol-
veu adoutrina correta:

“A federac8o pressupde a Unido, e
deve destinar-se a robustecé-la. (...) Os
gue partem dos estados paraaUni&o, em
vez de partir da Unido para os estados,
transpdem os termos do problema’.

Dal ndo sehadeimaginar que admitisseatirania
do centro sobre as unidades consorciadas. Fiel

apurezado regime, sabiaquenapréticadefreios
e contrapesos residia a forma de manter a

6 BALEEIRO, Aliomar. Rui, um estadista no
Ministério da Fazenda. Rio de Janeiro : Casade Rui
Barbosa, 1952. p. 106-107.

7 AGUIAR, Pinto de. Rui eaeconomiabrasilera.
Rio de Janeiro : Casade Rui Barbosa, 1973, p. 491-510.

harmonia. Como esclareceu,
“aUnido deixou de ser a opressio siste-
matizadadas|ocalidades pelo centro. Sob
oregimenfederal, aUni&o ndo émaisque
a substancia organizada dos estados, a
individualidade natural constituida por
eles, desenvolvendo-se pelo equilibrio
das forgas de todos’.

Tinha, pois, visdo nitida da estrutura e do
funcionamento da federacdo, vendo a Uni&o e
os Estados como forgas interdependentes. A
relativa preponderancia da Unido ndo signifi-
cava tipo de vassalagem dos Estados, porém
mecanismo de garantia da unidade instituida.
Tanto que censurou a teoria criadora de con-
traste entre ela e eles: “os que pdem de uma
parte os estados, de outra a Unido”, — ponde-
rou —“ estabel ecem uma discriminagdo arbitra&
ria e destruidora. Os estados séo Orgéos; a
Unido é o agregado organico. Os 0rgéos ndo
podem viver forado organismo, assim como o
organismo ndo existe sem os6rgéos’. E depois
de sdientar que o politico ndo pode proceder
“como 0 anatomista, que opera sobre o cada-
ver”, e sim na posi¢ao “do bidlogo, que inter-
pretaanaturezaviva’, aconselhou: “N&o veja-
mos ha Unido uma poténciaisolada no centro,
mas o resultante das forgas associadas dissemi-
nando-se equilibradamente até as extremidades’.

Preocupado, assim, com a correlagéo de
valores na federacdo, ameagada por idéias e
emendas correntes na Assembléia Constituin-
te, entrou aexaminar arazoabilidade do Projeto,
gue deferiaaos Estados, privativamente, decre-
tar impostos sobre a exportagdo de mercadori-
as, sobre apropriedadeterritorial e sobretrans-
misséo de propriedade (art. 8°). A Unidofoi re-
servada a competéncia exclusiva de decretar
impostos sobre a importagdo de procedéncia
estrangeira e de direitos de entrada, saida e es-
tada de navios, bem como taxas de selo e con-
tribuicdes postais e telegréficas, a criagéo e
manutencdo de alféndegas e a ingtituicdo de
bancos emissores (art. 6°). Sem dlvida, vista
hoje, essa distribuigao de competénciatributa-
riando impressiona. E dever, porém, que Rui a
sustentava no comeco da Republica, noutra
configuracdo econdmicae quando as provinci-
as do Império unité&rio apenas se transforma-
vam em Estados auténomos. Além disso, dan-
do relevo as “trés fontes de rendd’ atribuidas
as unidades federadas, ele divisou procedi-
mentos destinados a aumentar a arrecadagéo,
observando: “ muitosramos de matériatributével
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estdo por ai aindavirgens’ em campo “ de con-
siderdvel fecundidade”. Com animo de pesqui-
sador, asseverava

“N&o havemos de cingir-nos, em
matéria de impostos, aos instrumentos
enferrujados, as fontes escassas, de que
Se sustentavam as provincias no antigo
regimen”.

N&o se restringiu, diés, a essa observacdo
darealidade. O reformador social acrescentou
que “o imposto geral sobre a propriedade’ —e
ndo estritamente o imposto territorial — devia
recair “englobadamente sobre o total dos ha
veres do contribuinte”. Erade abranger “a pro-
priedade real e pessoal, ndo sO aterra, ascons
trugdes, todas as expressdes diretas da rique-
Za, como O conjunto dessas representacoes
convencionais dela, a que os americanos cha
mam propriedade intangivel: os titulos, as
ac0es, as dividas de livro, arenda’. Com base
no direito comparado, apontava outras fontes
dereceita, como o imposto sobre o alcool e so-
bre o fumo, indagando: “Que obstéculos nos
inibem deromper caminho por essesrumosinex-
plorados?’ Mentalidade renovadora, viaafrente
de seus contemporaneos, e o espirito publico o
levava, também, a reclamar dos Estados “0s
cortes possivels, Necessarios, urgentes na sua
despesa’” .8

Como sevé, Rui erahomem quenado se sub-
metia, em formaderoting, asidéiase aos costu-
mes vigorantes e criticava as omissdes, tanto
guanto 0s excessos, 0 que ele denominou, jus-
tamente com referéncia a federagdo, “precon-
cepcoes aéreas de teoristas, que nem ahistéria,
nem a ciéncia, nem a relatividade das circuns-
tancias podem justificar”.

4. Repulsa a intervencao nos Estados

Se defendeu alegitimaordem federativano
tecido da Constituicdo, guardou a postura de
vigilante de sua préticaregular. N& houve in-
teresse politico, partidério ou pessoal, que o
demovesse de resistir as deformagdes do regi-
me. Para varré-las, procedia destemidamente,
mesmo que sua atitude beneficiasse um adver-
sario. Com determinada impessodidade, jades-
dobravaseu “ curso de educagdo constitucional” .

A intervencgdo federal nos Estados, embora

8 BARBOSA, Rui. A Constituicdo de 1891. Rio
de Janeiro : Ministério da Educacéo e Salide, 1946. p.
141-204. (Obras Completas de Rui Barbosa, v. 17, t.
1, 1890) cits. p. 148, 158, 161, 188, 190-194 e 202.

prevista em estilo restritivo na Carta de 1891
(art. 6°), tornou-se praxe politica, destruidora
da autonomia dos Estados, por vezes em con-
chavo com situagBeslocais. Ao analisar a* gran-
de adulteracd0” desse dispositivo, no caso da
intervencdo de 1920 naBahia, Rui opds
“areivindicacdo do direito congtitucio-
na nas suas intencBes exatas, nas suas
normas legitimas, nas suas verdades es-
senciais, contra os interesses do poder,
que o tem abastardado em grosseiras
deturpactes’.
Arglindo sua qualidade de elaborador da
Constitui¢ao, objetou que a clausulainterven-
tivapressupde sempre averificacio de motivos
reaisque aautorizem. O preceito congtitucional,
frisou,
“quer dizer que ndo basta alegar-se a
invasdo dos Estados, ndo basta argtiir-
Se a transgressdo da forma republicana
federativa, ndo basta acusar-se inexe-
cucdo deleis ou sentencas federais, para
gue o governo da Uni&o deva logo
intervir. Quer dizer que aesse governo a
norma constitucional ensancha a discri-
¢80 necessaria, para SO intervir, quando,
ndo somente estiver averiguada a exis-
téncia de qualquer desses casos, mas a
suaredidade e gravidade foremtais, que
n&o tenham aresolver-se por s mesmoas,
eexijam absol utamente ainterposi ¢éo da
medida extraordinéria, para o restabele-
cimento daordem legal”.

E especificou, evitando divida:

“A formarepublicanafederativapode
sofrer, em qualquer Estado, violagtes
acidentais etransitérias, que ndo deman-
demaingerénciado poder federal, paraa
manter”.

Se nessa época, o caso gue propiciou tais
ponderacdes, havia antes admitido a interven-
¢80, Rui expde que assim opinara prevendo a
nomeacao deum interventor sem paixdes, “ com
0s poderes do costume”, para restabelecer a
tranquiilidade publica e alegitimidade eleitora
diante do governo estadual desenvolto, que
rejeitaraamedida. A posterior intervengao, por
pedido do poder local, refletia o conchavo que
adesnaturava: “isto é—escreve ele—recusando
aintervencdo, para manter a forma republi-
cana, e concedendo-a, para manter a auséncia
dessa forma, sustentando o governo estadual,
gue aexcluia, fez o presidente o contrario, dia-
metralmente o contrario, do que a Constituicdo

8
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Iherequeria’. Ainda, porém, que apresencadde,
na hipdtese referida, envolvesse-0 em suspeicéo
quanto aos fatos discutidos, as idéias expostas
condizem com a natureza da federagdo, e era
verdade incontraditavel a degeneracdo do regi-
me, entre a “ditadura central” e as “ditaduras
locais’®. Jaantes, etambém naBahia, em 1912,
havia-se projetado a desfiguracdo do regime
republicano e federativo, embora sem ato for-
mal deintervencdo, com o bombardeio deéreas
da capital por tropas federais e a agdo abusiva
deoficiaismilitaresno melo politico, reduzindo
0s governantes estaduais a situagdo constran-
gedora. Tais acontecimentos originaram suces-
sivos habeas cor pusao Supremo Tribunal Fe-
deral, em que Rui pediu aprotec&o constitucio-
nal paradiversas autoridades, em face da* oni-
poténcia armada’, que atribuia a responsabili-
dade do Presidente da Republica®.

Em Pernambuco e no Amazonas, Rui ndo
tinha interesse politico, sendo de ordem insti-
tucional, mas reagiu a subversdo com amesma
energia. No caso do Amazonas, analisou ecriti-
cou avioléncia, em discursos e pareceres, com-
provando que

“0 bombardeio de Manaus, a deposi¢éo
do Governador pelas armas federais so
extremos de anarquia e selvageria, cuja
explosdo inesperada nos acabrunha’.
Depois de demonstrar que a solugdo legal
estaria entre as autoridades locais, sobretudo
no Legislativo, condenou a hipertrofia dos
poderes da Uni&o, sua “tendéncia absorvente’
de“converter o Governo Federal em interventor
continuo da vida constitucional do Estado”'.
Marca superior dessa atitude, do ponto devista
politicoemoral, € que Rui, “assim procedendo,
colocava-se contra Jonatas Pedrosa, baiano e
seu amigo deinfancia’, (...) “e, em contraposi-
¢ao, defendia o direito de Antonio Bittencourt,
seu desafeto”, como informaJodo Mangabeira,
com o conhecimento direto dosfatos. Deletam-
bém é o testemunho pessoal sobre a posturade
Rui quanto aintervencdo em Pernambuco. “ Por

9 BARBOSA, Rui. Oart. 6° da Congtituicdoea
intervencdo de 1920 na Bahia. Rio de Janeiro :
Ministério da Educacdo e Cultura; Casa de Rui
Barbosa, 1975. p. 3, 21, 93, 100 e 112-113. (Obras
Completas de Rui Barbosa, v. 47, t. 3, 1920).

10 BARBOSA, Rui. O caso da Bahia: peticdes
de habeas corpus. Rio de Janeiro : Ministério da
Educacao e Salde, 1950. (Obras completas de Rui
Barbosa, v. 39, t. 1, 1912).

11 BARBOSA, Rui. Discursos Parlamentares :
0 caso do Amazonas. Rio de Janeiro : Ministério da

cercadequatro horas, —recordao discipulo—a
12 de dezembro de 1911, ocupa a tribuna do
Senado, examinando em todos 0s seus porme-
nores o caso de Pernambuco, japerturbado pro-
fundamente pela desordem”. E, logo ao come-
¢o de sua oragdo, pondo em relevo a atuagéo
de Rosa e Silva, navitoria da candidatura Her-
mes, assimfaava:

“Diante desses fatos, muitos supori-
am que eu me houvesse de estar banhan-
do em &guas de rosas. Seréo sentimen-
tos aheios, ndo serdo os meus. N&o ha-
veriasentimentos ou ressenti mentos pes-
soais que me demovessem de estar, com
amesmafirmeza, com amesmadevocao,
a0 lado dagueles que, neste momento,
representam, aos meus olhos, a causa da
lel, dajusticaedo regime congtitucional”.

Ao comportamento edificante do apdstolo dos
principios correspondeu o gesto decente de Rosa
eSilva, no apartedelouvor como nainiciativade
ir, em seguida, acadeirado orador paraagradecer-
Ihe—* por mim e pelo meu Estado”*2.

Defendendo com tal nobreza a integridade
daFederacdo, eraRui, aindaumavez, o educa-
dor politico, em dimens3o incomparavel entre
Seus contemporaneos e patricios.

5. Construtor do regime federativo

O queimortaliza, porém, aculturajuridicae
pol itica é a capacidade de seus agentes de cons-
truir asinstituigdes e prever os mecanismos de
suacomplementacéo paraque possam renovar-
se dentro das mudancgas supervenientes. Ine-
xistindo essavisdo do futuro, faltaseivaas cri-
acles delineadas para seu desdobramento re-
gular. Rui Barbosa, sem ter sido administrador
publico antes do Governo Provisdrio, revelou
excepcional poder criativo e de execugdo das
medidas necessé&rias na transi¢ao do Império
unitério paraa Republicafederativa. O Relatd-
riodo Ministro daFazenda, dejaneirode 1891 —
gue formadois volumes das Obras Compl etas
— é expressivo do conhecimento doutrinario e
delegidacdo estrangeira, bem como dapercep-
¢80 experimental dele quanto aos problemas
financeiros e de seus vincul os com as decisdes
politicas. No contexto desse Relatorio, desde o
comego, salienta que, vitoriosa afederacao,

Educacdo e Cultura, 1965. p. 18-19. (Obras
Completas de Rui Barbosa, v. 40, t. 4, 1913).

2 MANGABEIRA, Jodo, op. cit. , p. 146-147 e
169-170.
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“tem 0 nosso regimen financeiro de pas-
sar pelastransformagBes mais profundas,
especialmente quanto as fontes de
receita, algumas das quais hdo de
transferir-se inevitavelmente da Uni&o
paraos Estados, obrigando-nosarecons-
tituir o nosso sistematributério”.

Partindo dessa observacdo, examinaostributos
aseu ver adequados ao sistemanacional, como
oimposto derenda, oterritorial, 0imposto sobre
& cool eo sobreo fumo, atarifaaduaneira, reve-
lando, arespeito de cada qual, perfeita ciéncia
de sua natureza e de seus efeitos. A propdsito
do imposto de renda, que analisa longamente,
faz observagBes socio-politicas, atuaishoje. De
um lado, real¢cando o “principio de eqliidade”,
adverte que
“as rendas provenientes da atividade
pessoal, do trabalho diuturno do indivi-
duo n&o devem ser t&o oneradas, quanto
as gue espontaneamente emanam do ca-
pital acumulado”.
Acentua a disparidade:

“A diferenca estabelecida entre as
primeiras pelo seu caréter aeatorio e pe-
recivel e as segundas pela sua fixidez,
pela sua certeza, pela sua perpetuidade
reclamam distin¢8o correspondente na
proporc¢do das taxas’.

Mostrando a inconveniéncia na demora da
criag8o desse tributo e denunciando os que
vigjam exageradamente, apontou-os:

“Muitos, desocupados e opulen-
tos, passam a vida a despender fora
do pais, em excursdes mais ou menos
ociosas, os frutos e a substancia de
capitais, que ndo contribuem, na pé-
tria, onde foram adquiridos, para a
sustentacdo das institui¢cdes nacio-
nais. Outros, enfim, libertam-se intei-
ramente desse dever de solidariedade
com o povo e o Estado, a que perten-
cem, empregando a sua opuléncia em
titulos do Tesouro imunes de qual quer
contribuicéo”.

O estudioso de profundidade era, também, como
Ministro, o observador da realidade social
geradora de abusos e desigualdades, que
criticava

Portador dessa acuidade, ao tratar da “tarifa
aduaneird’, ndo se limitou aos aspectos do gra-
vameem s, masbuscou suarepercussdo nomeio
econdmico. Atentou, assm, na necessidade de

preservar a industria nacional. Lucidamente
assinaou que “o desenvolvimento daindlstria
nao € somente, para o Estado, questdo econ6-
mica: €, a0 mesmo tempo, uma questdo politi-
ca’. E condenando o “regimen decaido”, inca-
paz de inquietar a bem-aventuranca dos
posseiros do poder, “verdadeira exploragdo a
beneficio de privilegiados’, reagiu:

“Nn&op pode ser assim sob o sistemarepu-
blicano. A Republica s se consolidara,
entre nds, sobre alicerces seguros, quan-
do as suasfuncdes sefirmarem nademo-
craciado trabalhoindustrial, pecaneces-
sariano mecanismo do regimen, que lhe
trardo equilibrio conveniente’.

Tinha o olhar posto na construgdo de nova
sociedade, distante do Estado abstencionista.
Tanto que no mesmo Relatério, em passagem
anterior, aludiu aos “sacrificios do Tesouro”,
resultantes de motivos diversos, inclusive “da
expansao organica do Estado moderno, por in-
fluxo do desenvolvimento natural da sua vida
fisica, moral e econdmica’. Em passo adiante,
cuidou do auxilio alavoura, entre outrosobjeti-
VOS, para que cessasse

“0 monopdlio da exportacdo dos nossos
produtos, exercitada privativamente pe-
las casas estrangeiras no Brasil, filiais a
casas matrizes situadas nos mercados
europeus e americanos, as quais explo-
ram o comércio dos frutos da nossa cul-
tura a precos ditados pelo arbitrio dos
interesses de uma especulacdo sem cor-
retivos’.

A cultura universal dos problemas ndo |he

perturbava, pois, 0 espirito, nafixagdo e defesa

dos interesses nacionais.

Desdobrando todas essas consideracfes em
func&o da ordem federativa, ndo o fez com ani-
mo de parcialidade em favor daUni&o. Preocu-
pou-se com a “garantia de empréstimos aos Es-
tados’, lembrando o esforco de * consolidacéo
federativa’ de Hamilton nos Estados Unidos.
Delineando asituagdo brasileira, argumentou:

“N&o pode haver boas finangas na

Uni&o, se os Estados, que a compdem,

impossi bilitadosde acudir acompromis-

Sos instantes e sagrados, inibidos de

consolidar a sua divida dispersa, virem-

se paralisados entre as conseqiiéncias

funestas do regimen extinto e as severas
exigéncias de novo regimen”.

Simultaneamente, e para ndo deixar davida
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de que a Unido é um poder fiscalizado, des-
creveu aimportanciado Tribunal de Contas,
como guardido do orgamento no “ carater de
realidade segura, solene, inacessivel atrans-
gressdes impunes” 2.

Era, portanto, o construtor do regime nas-
cente, introduzindo-lhe as préticas e 0s meca-
nismos complementares, indispensaveis a seu
funcionamento adequado e renovador. Se a
evolugdo foi incompl eta, ndo |he coube respon-
sabilidade, dado quelutou até morrer pelo aper-
felgoamento das institui¢Bes politicas.

6. Objetividade de pensamento e agdo

Sobrel evante notar € avisao objetivade Rui
sobre os problemas, ndo obstante ser 0 Minis-
tério da Fazenda o primeiro —e seriao Unico —
cargo executivo que ocupou. Por isso, aindano
discurso na Assembléia Constituinte, opds a
seus contraditores o grave problema da des-
proporc¢do entre areceitae adespesa. E, ao lhe
ser observado que “cada um gasta o que pode
endo o quedesga’, rebateu com descortino de
estadista:

“O meu interruptor desconhece, neste
ponto, regras cardeais de administragdo
em matériafinanceira. Ha despesas neces-
sarias, sagradas, fatais no orgamento das
nacles; e € sO depois de ter avaliado a
importanciadesses sacrificiosinevitavels,
que o legidador vai fixar areceita. Asna-
¢Besndo podem eximir-seaencargosquan-
do as necessidades de sua existéncia lhos
imp&em. Suacondicdo ndo éidénticaado
pa defamilia, adoindividuo previdentee
morigerado, quepodeaéreduzir-seafome,
para manter a sua honra e satisfazer os
SEUS ComMpromissos’ 4,

A consciénciasocia das questes fazia-o sobre-
pujar os adversarios e lhes dar licdo de bem
perceber arealidade, com umaclarividénciaque
ainda hoje esmagaria governantes e financistas
de estreita compreensio dos deveres do Estado.

N&o admitindo, entretanto, procedimento
arbitrério, logo viu a necessidade de ingtituir-se
um Tribunal de Contas, “como magistratura

13 BARBOSA, Rui. Relatério do Ministro da
Fazenda. Rio de Janeiro : Ministério da Educagéo e
Salde, 1949.t. 3, p. 6, t. 2, p. 38, 51, 132, 143, 218,
349, 352, 356, 361-362. (Obras Completas de Rui
Barbosa, v. 18,6..2-3, 1891).

4 OBRAS CompletasdeRui Barbosa. v. 17, 1. 1,
1890. cit. p. 152-153.

especial, envolta nas maiores garantias de
honorabilidade, ao pé de cada abuso, de cada
gérmen ou possibilidade eventua dele’ . Des-
se modo, conjugava o reconhecimento das exi-
géncias de ordem publica e as limitagdes do
poder demacratico em beneficio da sociedade.
Naerado liberalismo, afirmava o Estado repu-
blicano e federativo limitado, porém atuante,
promotor do bem publico.

Semprenalinhadetransformagtes naturais,
interpretadas aluz daexperiéncia, louvou aso-
brevivéncia centenéria da Constitui¢do ameri-
cana e seus reflexos. Manifestando, ao mesmo
tempo, suas convicgdes, acentuou gque aquele
notavel estatuto permite

“interpretar ou restringir as exigéncias
originarias da forma federativa, modifi-
cando o desenvolvimento de suas insti-
tuigdes, conforme o variar de certas cir-
cunstancias dominantes e as necessida-
des de consolidag&o do lago nacional,
pelaharmoniapoliticae econbmicaentre
0s interesses muitas vezes contraditori-
0s dos estados’ 6.

Assim antecipou, no ocaso do século XIX,
0 ensinamento ou a observacdo a que Gaston
Bérger deu relevo, nametade do século XX, em
1956, ao enunciar que o federalismo, por sua
flexibilidadeepor conciliar asoberaniadaUni&o
e a autonomia do Estado-membro, assegura a
“unidade de civilizagdo"*", ou sgja, o equilibrio
entre disparidades acentuadas.

Viu tanto mais imperiosa essa * unidade de
civilizagdo” em face da complexa composi¢éo
geogréfica, econdmica, socia e politicado nos-
so pais. Dianteda“ vastidao” territorial diversi-
ficada, divisou, com a precisdo de um sismo-
grafo,

“um mundo completo no &mbito das suas
fronteiras, com todas as zonas, todos os
climas, todas as constitui¢des geol 6gi-
cas, todos os relevos do solo, uma natu-
reza adaptavel a todos os costumes, a
todas as fases da civilizagdo, a todos os
ramos da atividade humana, um meio

15 OBRAS Completasde Rui Barbosa. v. 18,t. 3,
1891. cit. p. 361 e ss., e p. 380.

16 OBRA S Completasde Rui Barbosa. cit. p. 177-
178.

17 BERGER, Gaston et d. Federalisme Paris :
Presses Universitaires de France, 1956. p. 28 : Intro-
duction psychol ogique et philosophique aux problé-
mes du federalisme. (Bibliotheque des Centres
d' Etudes Superieures Speciaises, 1).
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fiscoeummeiomoral variaveisnamais

indefinida escal@’.
Dai inferiu, contrariando o processo de faceis
generaizagdes, que” oregimen daadministragéo
local necessita variar também ilimitadamente,
segundo esses acidentes incal culavelmente
multiplos, heterogéneos, opostos, como uma
espéciedeligapléstica’. Atento aessadiferen-
ciagdo, ainda agoramuito desprezada, advertiu
gue “ndo bastaria decretar uma Constitui¢do
geral paraosmunicipiosruraiseumaConstitui-
¢80 geral para 0s municipios urbanos’. Pene-
trantemente observou que

“entre esses dois termos decorrem gra-
dacdes inumerdveis, desde o litoral até
asfronteiras, desde abaciado Amazonas
até a do Prata, desde as costas até os
sertdes, desde as baixas regadas pelos
grandes rios até as regifes serranas, 0s
vastos planaltos interiores’.

E assinalando, assim, aimpossibilidade de* dar
organizacdo idéntica’ a cidades do Norte, do
Nordeste e do Sul, concluia:

“O maisidealmente perfeito detodos
0s planos de governo municipal falseia,
esteriliza-se, oprime, desde que se pro-
cura aplicar as cegas, como estupida
rasoira, a situagdes tdo diferentes’.

Feitas essas observactes em 4 de outubro
de 1889, noDiério deNoticias pdde Rui rema-
tar que ndo haveria “reorganizacdo municipal
s&rig, inteligente, fecundaantes dafederacdo™.

¥BARBOSA, Rui. Quedado Império : Diario
de Noticias Rio de Janeiro : Ministério de Educagéo
e Salide, 1948. p. 29-37. (Obras Completas de Rui
Barbosa, v. 16, t. 7, 1889). cits. p. 35-37.

Tinhaelerazdo, pois, a0 declarar, jAno Ministé-
rio da Fazenda, que fora federalista, antes de
ser republicano. Justo é acrescentar—se: e deu
vida, naRepublica, ao regime federativo.

7. Inspirador do futuro

Enfim, pela dimensdo de suas idéias e por
sua capacidade de as explicar e executar, consi-
derando os fatores peculiares ao pais, como o
demonstrou nas fungdes de Ministro, Rui foi
um pensador e praticante do federalismo evo-
lutivo. Desprezou abstragfes e excessos. Pre-
conizou e adotou solugdes deirrecusavel obje-
tividade, logicamente fundadas.

O exempl o de seu pensamento e de sua ati-
vidade, diante do destino do Brasil parao regi-
mefederativo, éfonte permanentedeilustracéo
no exame dos problemasinstitucionaisde hoje.
Nem sempre suas adverténcias, teses e propo-
siches serdo aceitave's, perante a variagao de
circunstancias. Mas, mesmo quando ndo pre-
valecentes, sdo valiosas como dados compara-
tivos e de reflexdo, por suaforgainformativae
dialética. Inspiram abuscadas conclusdes mais
convenientes ao pais. Em face da persistente
diversidade sdcio-econbmicae cultural dasre-
gibes, que divide brutalmente as popul agies,
0s ensinamentos magistrais que nos legou ser-
vem de bassola no caminho de corregéo das
desigualdades. E aprojegdo dainteligénciaque
construiu para o futuro.
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trabalhista

Limites juridicos da correcdo monetaria

José Severino da Silva Pitas é Juiz do traba ho,
Presidente da 22 JCJ de Franca-SP, Professor convi-
dado da Faculdade de Direito de Francae membro do
Ingtituto Brasileiro de Direito Social Cesarino Jr.

Jost Pras

SUMARIO

Introducdo: a) legitimidade da corregdo mone-
taria. 1. Dainstabilidadelegidativa: a) situagéo atual
daquestdo. 2. Dosmétodos de atualizagdo: a) método
sintético e método analitico. 3. Das ressalvas as
tabelas: a) época propria, b) tendéncia juridica e
tendéncia econdmica, c) aplicacdo da Lei n®6.899,
de 8.4.81. 4. Do fundamento juridico: a) fato
econdémico e fato juridico, b) diretrizes herme-
néuticas. 5. Dos Juros de Mora: a) conceito leigo e
conceito técnico, b) titulos inconfundiveis, c)
obrigacfes vencidas e vincendas, d) taxas.

1. Introducéo

a) legitimidade da correcdo monetaria

Naaplicagdodal e n°8.177, de1° demargo
de 1991, torna-se prudente ndo incidir no equi-
voco induzido pelo raciocinio pré-1gico, con-
fundindo aparénciae contetido do Direito, uma
vez que, por motivacdo politico-legislativa,
adotou-se forma literal com objetivo peda-
gdbgico de eliminacgéo da“inflagao inercial”,
pela substituic¢éo, no artigo 39, da expressdo
“correcdo monetéria’ por “juros de mora’
(conceito leigo).

Deve-se atentar que o fato econémico, por
s, éinsuficiente para conferir o direito de exi-
génciacoercitivadaatudizagdo monetéria, pois,
desde os bancos académicos, sabe-se que o
fato comum s6 se convolaem fato juridico pela
convergéncia de dois fatores essenciais. inte-
resse e normajuridicavélida

N&o éapreferénciado aplicador do Direito,
mas, sim, a op¢ao do legislador, que dird qual
critério deve ser adotado para a corregéo
monetaria.
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Essa inteligéncia revela-se pela evidéncia
histérico-s steméticadamatériaefoi confirmada
pelo § 6° do artigo 27 daL ei n° 9.069, de 29 de
junho de 1995 (normadeinterpretacdo auténtica).

Existe uma tabela que possa demonstrar a
atualizagdo monetéria, de forma transparente,
simples, sob estrita observancia do Direito, li-
berando o usuério da dependéncia de especia
listas ou de publicacbes mensais?

Os coeficientes das tabel as expressam fiel-
mente astaxas oficiaisdainflacdo, representam
acorretavariagcdo temporal e correspondem ao
conceito legal de época prépria?

O fator TR/TRD constitui indice idéneo,
padraojuridicolegitimo de correcdo monetéria?

Os coeficientes trazem embutida, em seus
fatores, ataxadejuros?

Qual otermoinicial de suacontagem?

1. Da instabilidade legislativa

As vérias ateragBes havidas no Sistema
Monetario Nacional tém gerado confusdes,
insegurancgas e dificuldades ao tormentoso
procedimento da liquidacdo de sentenca.

A estabilidade das relagbes — fundamento
principiol égico e teleol 6gico da autoridade do
direito—chegaaser desestruturadaante acons-
tante elaboracdo de normas juridicas sobre a
mesmarelacéo.

a) situacdo atual da questdo

Desde ainstitui¢cdo da corregdo monetéria,
pelo Decreto-Lei n° 75, de 21 de novembro de
1966, até o advento do Plano Cruzado, no pri-
meirotrimestrede 986, aSecretariado Planga
mento do Governo Federal — Seplan — vinha
publicando, regularmente, tabelas trimestrais
para a atualizag@o dos débitos judiciais traba
Ihistas.

Neste segmento, a unicidade de taxa e a
oficialidade de sua publicagdo conferiram
sustentacgéo a estabilidade do mecanismo de
corre¢cdo monetaria ao ponto de muitos ig-
norarem, maistarde, arevolucdo trazida pela
Lel n° 6.899, de 8 de abril del98lI, no critério
temporal de variagdo da ORTN — indice
oficial aplicavel a correcdo monetaria—que
passara de trimestral para mensal.

Em face da omissdo do Governo, tabelas
supletivas surgiram com o objetivo de sinteti-
zar toda legislacao e dar apoio ao usuario
comum. A primeira tabela publicada nesta
esteira, pdoqueconda, foi divulgadapelaEditora

Ltr, no Suplemento Trabalhistan® 81-388/86, de
autoriade José Pitas, com gpoio técnico do perito
Francisco Cassano Teixera, de Jaboticaba-SP,
fundamentada em tese aprovadano |1 Encontro
de Juizesdo Trabaho do TRT da 22 Regiéo, no
ano de 1986.

2. Dos métodos de atualizacdo

a) método sintético e método analitico

O método sintético fornece os coeficientes
paraaplicacéo direta sobre o valor nominal su-
jeito acorregdo. O produto resultante damulti-
plicacédo dos respectivos fatores (valor nomi-
nal e coeficiente de atualizacdo) converterao
valor nominal original em valor nominal
corrigido parao diaaque serefereapublicacdo
do respectivo coeficiente.

Exemplares desse método s8o as publica
¢Oes das tabelas trimestrais da Seplan, as
TabdasMensais Pitas-Diva, Pitas-Sylvio, TRT
da 22 Regido, Juarez Varalo, e Tabelas Diarias
Pitas-Divae Pitas-Sylvio Rodrigues.

O método sintético, introduzido por José
Pitas (Revista Ltr, S30 Paulo, n® 171/94, p. 953-
962. Suplemento Trabalhista; Revista BIT, r°
48, p. 47-52, abr. 1995) corresponde a Tabela
Permanente, aplicavel, aternativamente, apds
oadventodal e n°8.77,de1° demarcodel99l.

3. Das ressalvas as tabelas

a) época propria

H4& tabelas cujos coeficientes tornam
inexato o produto da atualizagdo monetéria,
por desconsiderar o conceito de época pro-
pria, apds o advento daLei n® 8.177/91, que
adotou a correcdo monetaria pela variagao
didriado indiceinflacionario.

Epoca propriapara o Decreto-Lei n® 75/
66, segundo as tabel as da Seplan, correspon-
diaao trimestre em que a obrigacao teve seu
vencimento. Epoca prépria, apds o advento
dal e Gerd n° 6.899/8| e Decreto-Lei n° 2.322/
87, correspondia ao més em que houve o
vencimento da obrigagéo.

E, época propria, parao artigo 39 dalLei
n® 8.177/91, que adotou as disposi¢des da
Medida Provisorian® 294, de 31.1.91, define-
se pela data em que o empregador deveria
pagar a obrigacéo prevista em lei, acordo
ou convengao col etiva, sentenga normativa,
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clausula contratual, além das sentencas
homologatorias e acordosextrajudiciais va-
lidos (as duas ultimas figuras ndo se encon-
tramna literalidade do artigo 39).

As Unicas tabelas que atendem a exigén-
cialegal de época propria, apos fevereiro de
1991, sdo as Tabelas Diérias e a Tabela
Permanente.

b) tendéncia juridica e tendéncia econdmica

A elaboragéo das tabelas de Correcéo Mo-
netéria sofre influéncia, ora da tendéncia
juridica, ora datendénciaeconémica.

Ponto que ilustra a tendéncia econémica
verifica-se nas tabelas do economista e as-
sessor do TRT da92 Regido Juarez Varallo e
nas tabelas do perito Décio de Oliveira em
relacéo ao periodo que vai de 3 de margo de
1986 a1° de margo del987, em que o Decreto-
Lei n° 2.283, de 28 defevereiro de 986, em
seu art. 6°, determinou a estabilidade (con-
gelamento) do indice utilizado para indica-
¢ao dainflacdo aplicavel aos débitosjudici-
ais trabalhistas. Nesse segmento essas ta-
belas adotaram coeficientesvariaveis atribu-
indo-se as OTNs valores economicamente
proporcionais.

Adotaram entendimento divergente das
duas tabelas citadas e aplicaram o disposto
no artigo especifico a Tabela do TRT da 22
Regido e as Tabelas Pitas-Dival Pitas-Sylvio.

c) aplicagdo da Lei n® 6.899 de 8.4.81

Ha tabelas, como a de Juarez Varallo, que
mantém o critério datrimestralidade da ORTN
até o advento do Plano Cruzado, enquanto as
outras substituiram este segmento temporal pela
variagcdo mensal daORTN apdsapublicacéo da
Le Gerd n°6.899, de8dedbril de1981, comoas
Tabelas Pitas-Dival Pitas-Sylvio e a Tabelado
TRT da22 Regi&o.

A Le r° 6.899 foi introduzida no ordena-
mento juridico nacional com o objetivo de* de-
terminar aaplicacdo dacorregdo monetérianos
débitos oriundos de decisdo judicial”, confe-
rindo ao instituto cardter universal.

Este atributo juridico, bem como a carga
de intensa eficacia reclamada pelos fatos e
conferidapelalei, aépoca, encorgjou ajuris-
prudénciaareconhecer o efeito derrogatorio
ao Decreto-L e n° 75/66, que mantinhaavaria-
¢ao trimestral do indice oficial de correcéo
monetéria, aORTN.

4. Do fundamento juridico

a) fato econdmico e fato juridico

Com o devido respeito a entendimentos
contrérios, ha equivoco elementar de interpre-
tagdo quanto ao indice oficial medidor da
inflag8o nas relagdes trabalhistas, por descon-
sideracdo alicdes preliminares aprendidas nos
bancos da escola e conseqiiente heresia a
Jurisprudéncia pelo desuso da metodologia e
objeto proprio do Direito.

Osfatosjuridicos (objeto do Direito) cons-
tituem o “ponto de apoio” sobreo qual a“aa-
vanca do Direito” afirmaa autoridade do inte-
resse juridicamante protegido, ante a multifa-
riedade conflituosa de vontades e valores.

A inflacdo é originariamente um fato mera-
mente econdmico e seus efeitos variam em pro-
porcéo direta ao universo de artigos e servicos
consumidos, bem como em rel acdo apopul agéo
consumidora, razéo por que, como todo fato
nao-juridico, sua medida é fluida no tempo e

No espago.

O fato econdmico, por s SO, Ndo € necessa
riamente fundamento suficiente para converter
ointeressegeral eminteressejuridicamente exi-
givel perante o Estado. Todo fato juridico passa
aexistir no universo do Direito pela confluén-
ciade dois elementos: ) interesse, e b) norma
disciplinadorado direito.

Conseqglientemente, ndo serdainterpretacdo
do aplicador dalei com tendéncia a escolher
um indice em detrimento de outro, porque jul-
gue mais proximo da inflagdo, que conferird
autoridade a sua decisdo, poisavaidade, a le-
gitimidade deinteressejuridicamente protegido
edevado ao minimo ético, coercivamente exigi-
vel perante o Estado, sd encontra autoridade
nanormajuridica

E alei quediz seeste ou aqueleindice consti-
tui padréo de corregdo monetéria, ou ndo, ante
sua positivagdo por motivos politicos, sociais e
econdmicos. Ao aplicador dale cabetilizar-se,
predominantemente, do raciocinio dedutivo para
reconhecer o padrdo selecionado pelo legidador
e ndo, indutivamente, colocar-se no lugar do le-
gidador, desprezando alucidez dalei.

Habemuslegem, e, por interpretacdo auténti-
€a,086° doartigo 27 daLe n° 9.069, de 29 de
junho de 1995, reiterou deformasoberanaque:

“Continuaaplicavel aosdébitostrabal histas
odispostonoart. 39dalLe n°8.177,de1°de
marcode1991.”
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Por outro lado, sabe-se que, tecnicamente,
o artigo 39 dacitadalei, em seucaput, ao refe-
rir-se a “juros de mora’, esta tratando de
atualizacdo monetdariae, evidentemente, ndo diz
respeito a remuneracéo do capital, contetido
técnico dosjuros, cujaparcelaesta excluidado
cdculodaTR. Osjuros de mora, stricto sensu,
como evidenciaaexegese historica, sstemética
e 0 contetido material do titulo, estdo discipli-
nadosno §1°doartigo39dal e 8.177/91.

O intérprete dalei ndo pode ser seduzido e
iludido pela aparéncia do Direito. Aprende-se,
desde cedo na escola, que 0 nomen iuris ndo
corresponde necessariamente ao conteido do
Direito.

Deve-se reconhecer, portanto, como fato
juridico pacifico que osdébitosjudiciaistraba-
Ihistas:

“(...) quando ndo satisfeitos, nas épocas
proprias, serdo monetariamente corri-
gidos pela variagdo da TRD acumulada
no periodo compreendido entre a data
do vencimento da obrigacéo e o seu
efetivo pagamento.” (deduzidodo art. 39
referido).

A lel dude, expressamente, a Taxa Referen-
cid Diédria. A variagdo, portanto, deve ser de
diaadia

b) diretrizes hermenéuticas

Pelos postulados e vetores inerentes a her-
menéuticajuridica, tem-se como verdadeiro que,
nainterpretacdo dalel, o exegeta ndo deverg

1. substituir a explicacéo simples pela
complexa;

2. substituir a conclusao razoavel pela
absurda;

3. substituir o efeito maiseficaz pelo de efi-
céciainsuficiente;

4. substituir o possivel pelo impossivel;

5. substituir o fato juridico pela pretensao;

6. substituir o contetido do Direito pelo
nomen iuris;

7. substituir a exigéncia dos principios
estruturaisdo Direito por suaaparéncialiteral.

O fundamento |dgico do Direito pressupde
a existéncia de principios diretivos da reta
interpretacdo, dentre eles, o de que o legislador
€otransmissor daconsciénciacoletivajuridica
ehistéricado povo. Consegiientemente, asnor-
mas juridicas devem ser lidas sob o postulado

dequeexpressam inteligéncia, justicae coerén-
cia, eprincipalmente sedeveter como premissa
gue o legislador ndo cuidado ébvio, ndo cuida
do incontrovertido, ndo cuida do absurdo, nem
cuida do impossivel.

No caput do artigo 39 onde o legislador
menciona “juros de mora’ toda razdo juridica
revelaquesignifica, portanto, “corregéo mone-
taria’. A interpretagdo sistemética do préprio
artigo assinala para esse fato. A necessidade
politica, principalmente na época de sua edi-
¢a0, esclarece 0 uso pedagdgico da lei para se
eiminar achamadainflagdo inercial.

5. Dos juros de mora

a) conceito técnico e conceito leigo

Juros de mora ndo se confundem com cor-
recao monetéria. Tecnicamente, correspondem
a acessorio, fruto, remuneragéo, “auguel for-
gado” ou convencional do capital.

A proposito, a ficta parcela (conseqiente
da correcdo monetaria) destinada a regjustar o
capital original, ndo deixa, por isto, de ser capi-
tal principal. H& quem erroneamente distinga
esta parcela comotitulodiverso, classificando-o
como acessorio. Capital nominal origina ou
capital nominal atualizado mantém amesmana-
turezajuridicade capital principa. Osjuros de
mora, Sim, constituem titulo acessorio.

A parcela correspondente a correcdo mo-
netéria, objetiva satisfazer o mecanismo de re-
denominac&o do valor origina da obrigacéo
para nova denominagéo (valor atualizado, va-
lor derivado) tal que se mantenha o valor real
(poder de compra), juridicamente protegido.

A parcelacorrespondente aosjuros de mora
objetivaremunerar o capital licitamenteusado
(empréstimo), ou ilicitamente retido (débito
judicial), segundo a taxa gjustada, ou a taxa
previstanalei.

Asproprias Tabelasde Correcdo Monetaria
tornam evidente que os seus coeficientes se
destinam, estritamente, aatuali zar osdéhitos, o
quepor s exclui jurosde mora.

Revela-se evidente, portanto, ndo se con-
fundir aacepcdo técnicade juros de mora com
aopinidoleiga, paraaqual seinclui naidéade
juros de mora toda e qualquer parcela acresci-
da ao capital original, seja a remuneracdo do
capital, acorregdo monetariaou parcelarelativa
a0 custo de expediente.
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b) juros e correcdo: titulos inconfundiveis

Algumas dlvidas surgiram a época em que
acorregcdo monetariaerafeitacoincidentemen-
te pelas mesmas taxas aplicaveis a poupanca;
contudo, exame atento revelard que a coinci-
déncia excluia, evidentemente, a taxa de juros
sobre o capital. Damesmaforma, aTRD, mal-
grado receba o apelido dejurosdemora (art. 39
/Lei 8.177/91), defato, como seobservaem seu
célculo pelo Banco Central, por suas normas e
pela interpretacdo sistematica e evolutiva do
Direito, corresponde avariagdo inflacionaria

c) obrigag@es vencidas e obrigacdes vincendas

Os juros de mora devem ser contados, na
formadoartigo883daCLT eparagrafo primeiro
do artigo 39, desde o0 gjuizamento da acéo.

O legidlador poderiaexigir suacontagem desde
0 vencimento da obrigacdo, como serialgico;
contudo, preferiu penalizar ainérciado interes-
sado. Conseqgiientemente, por evidéncial dgico-
juridica, otermoinicial dosjurosde morapara
as obrigacBes vincendas coincidird com a data
de exigibilidade destas obrigaces.

d) taxas legais:

a) Cadigo Civil, art. 1.062: taxade 0,5% ao
mésaté 26.2.87;

b) Decreto-Lei n° 2.322, de 26.2.87: taxade
1% capitaizado ao mésaté 31.1.91;

¢) MedidaProvisorian® 294, de31.1.91 (Lei
n° 8.177/91): taxade 1% ao més, smples, oupro
ratadie, de4 defevereirode 1991, em diante.
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SUMARIO

1. Introducgdo. 2. Asconvencdesinteramericanas
de direito internacional privado. 3. A Convengao
Interamericana sobre a Eficacia Extraterritorial de
Sentencas e Laudos Arbitrais Estrangeiros. 4. O
direitobrasileiroatual e o reconhecimento e execugéo
de sentencas elaudos arbitrais. 5. O Projeto de Lei
n° 4.905/95 sobre a aplicagdo de normasjuridicas.
6. Conclusdes.

1. Introducéo

Na sociedade global atual, de caréter
complexo, estratificado, especializado eamorfo,
composta por diversos e diferentes Estados,
necessario o intercambio entre estes, sgja para
disciplinar a ocupacéo pacifica do espaco
comum, seja para possibilitar as relagdes entre
pessoas oriundas de Estados diversos, relagbes
estas referentes a circulag@o de servicos,
produtos, capitais e trabalho, essenciais para
gue todos possam ter acesso amelhores condi-
¢Oes de vida. Assm a sociedade internaciona
organizou-se e busca estruturar-se por inter-
medio de tratados multilaterais que traduzem a
tentativade criacdo de um direito internacional
uniformizado como o maispoderoso instrumento
paratornar realidade o sonho de umasociedade
estruturada, devotada ao ideal de manutencéo
dapaz e afeita a diminuicdo dos desequilibrios
regionais. Tratados internacionais convivem
com normasinternas el aboradas pel os Estados-
Partes para disciplinar relagdes internacionais
do préprio Estado, bem assim asrel agdes entre
pessoas submetidas aos ordenamentosinternos
no cenario internacional, relativas as trocas
internacionais de bens, produtos, servigos e
capitais.

Observa-se que o Estado moderno tem
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como detentor da soberania o povo, que ndo
pode, salvo rarissimas excegdes, exercé-ladire-
tamente. Em feliz expressdo Kompetenz de la
Kompetenz, Jellineck abarcou asoberaniacomo
0 poder incontrastavel do Estado de auto-
regulamentagdo por meio da exclusividade na
elaboragéo, execucdo eaplicacdo dasleist. Apds
longa evolugdo, sangrenta em aguns periodos,
a soberania passou a ser exercida por meio da
representacao, quetem seu coroldrio maisforte,
hodiernamente, no principio da igualdade
perantealei, no sistemaeletivo e natriparticao
de funcbes do poder estatal.

Seassimé, indefectivel aproposicéo deque
0 Poder Legidativo, como detentor precipuo
da funcdo de legidar, exerce parcela da sobe-
rania do Estado ao editar suas normas, que
podem ser diversas das normas de outros
Estados. Destarte, cada Estado tem suas pro-
prias normas, incluindo-se, entre elas, aguelas
que disciplinam o Conflit of Law, do direito
consuetudinario, que osdoutrinadores alemaes
denominam Uberrecht ou Recht des Rechtsor -
denungen, influenciados pelos empiristas
medievaisque compreendiam o direito interna
cional privado ou conflito deleiscomoLegum
Leges — leis que disciplinam a aplicacdo e a
interpretacdo de outras leis. Conexas as regras
que disciplinam aresolucdo do conflito deleis
no espago ou direitointernacional privado estdo
as regras que se reportam ao reconhecimento
desentencaselaudos arbitrais estrangeiros para
efeitos de suaexecugao no territorio nacional.

Por outro lado, o Poder Judiciério, como o
detentor precipuo dafuncéo de julgar, também
exerce parcelada soberania, estando suas deci-
sbes confinadas aos limites de determinado
territorio e sob a égide da lel vigente neste
mesmo territorio em determinado tempo. A
independéncia dos Estados e a incontrastabi-
lidade da soberania cedem espaco a prética de
determinados atos oriundos do estrangeiro por
forca dacomitas gentium, dareciprocamutili-
tatem edarealizag8o dosimperativosdaJustica
vigentes na sociedade internacional. Dentre
estes atos, destaca-se, pelaimportancia de que
se reveste, 0 reconhecimento de sentencas
judiciais e laudos arbitrais provenientes de
outros Estados para efeitos de execugdo no
territdrrio nacional. Se a doutrina da comitas
gentiumjustificao reconhecimento e execugéo
de sentencas e laudos estrangeiros nos Estados

T JELLINEK, G. Teoria General do Estado.
Tradugdo de Fernando de Los Rios. Buenos Aires :
Albatros, 1954. p. 356-379.

quesefiliam atradicdojuridicacontinental, entre
os doutrinadores do direito consuetudinério é
dominante aidéiade que asentenca estrangeira
tem semelhanca com os vested rights e como
tal deve ser internamente reconhecide?.
Apesar de os Estados modernos como um
todo reconhecerem e concederem execugao as
sentencas judiciais e laudos arbitrais em seu
territorio, estes atos ndo se fazem automaticos:
mister a sua submissdo a apreciacdo dajurisdi-
¢ao loca para que esta lhe conceda a eficécia
plena. Configura-se essa apreciacdo no pro-
cesso denominado exequatur, embora a deno-
minagdo sgjainapropriada, umavez que, em sen-
tido estrito, exequatur éaordem proferidapela
jurisdicdo local para a execucéo da sentenca
estrangeira e ndo o procedimento que lhe deu
origem. Para a concess&o da executoriedade as
sentencas e laudos estrangeiros, portanto, ha
necessidade de prévio exame judicial, que no
Brasil recebe a denominacéo de homologagéo.
Em outros Estados aregra € amesma: exige-se
prévioexamedojuiz outribund loca paraquea
sentencga estrangeira possa ter sua execugéo
garantida no Estado que ndo o de origem. A
diferenca vem aluz quando é feita a compara-
¢ao, relativamente aos critérios adotados pel os
diversos tribunais e juizes, acerca do &mbito e
daamplitude que devater precitado exame.
Hodiernamente, trés sdo os sistemas adota
dos para a concesséo do exequatur: actio
judicati, revisio de mérito e delibaggo. Adotado
sobretudo nos Estados que sefiliam atradicéo
dodireito consuetudinério, aactio judicati con-
substancia-se na auséncia de valoragéo pela
jurisdicdo local da sentenca estrangeira, exi-
gindo do beneficiério que promova nova agéo,
juntando a decisdo estrangeira como prova dos
fatos e direitos alegados. Em suma, pela actio
judicati a sentenca estrangeira € tomada como
fato notério, mas fato, peculiar ao sistema
francés, e sua jurisprudéncia € o sistema da
revisdo de mérito, ondeajurisdicdo local aceita
asentencaou laudo estrangeiro se, apos reexa
minado o mérito da decisfo, esta se encontrar
consentanea ao direito do Estado de origem e
a0 direito local. Comum aos Estados Latino-
Americanos, como o Brasil eaArgentina, eaos
Estados que sofreram influéncia da doutrina
aemaem sualegidacao, o sstemadadelibacdo
prescreve a aceitacdo para efeitos deexequatur
da sentenca ou laudo estrangeiros apos a

2 BATALHA, W.CS Tratado Elementar de Direito
Internacional Privado. 2. ed. Sdo Paulo : RT, 1977. V.
2, p. 345-346.
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verificagdo do cumprimento das formalidades
legais no Estado de origem e aausénciade con-
trariedade entre estes atos e a ordem publica
local.

Passiveis de criticas sd0 os dois primeiros
sistemas. No que tange a actio judicati, esta,
além de ser uma ofensa as regras de solidarie-
dade internacional, configura-se também num
atentado ao principio da economia processual:
forca-se a obtencdo de um titulo judicia por
tudo e em tudo semel hante ao ja possuido pelo
interessado, uma vez ser dificil a qualquer
tribunal decidir contrariamente a um fato
notério. Quanto a revisdo de mérito, a critica
gue se lhe impinge € a seguinte: ao rejulgar o
mérito dadecisdo, ajurisdigdo | ocal terminapor
reconhecer, de fato, a jurisdicdo estrangeira
como merainstanciainferior, cujas decisdes sdo
syjeitasareexame. Tanto aactio judicati quanto
arevisdo de mérito possuem naturezade juris-
digéo contenciosa, umavez que implicam novo
julgamento ou rejulgamento, respectivamente,
da mesma questdo objeto da sentenca estran-
gera

Na doutrina brasileira também a homolo-
gacdo tem natureza de jurisdigdo contenciosa,
possuindo efeito constitutivo, uma vez que
concede exeqibilidade a sentenca estrangeira,
criando, a partir de sua data, direitos e deveres
aautor eréu noterritorio nacional. Nesse senti-
do se posicionam Pontes de Miranda®, Wilson
Batalha*, Osiris Rocha® e, com algumas ressal-
vas, Frederico Marques®. Amilcar de Castro
qualificaadelibagdo como jurisdicdo voluntéa-
rig, acreditando inexistir lide acompor entre 0os
interessados, uma vez néo se tratar de novo
julgamento’.

Ao ser homologada, a sentenga estrangeira
torna-senacional, damesmaformaqueanorma
de direito estrangeiro aplicavel por forca das
regras do conflito de leis®. Destarte, é possivel
a rescisdo de uma sentenca homologatoria de
decisdo estrangeira porque € a homologacdo
gue torna apta a sua produgéo interna de

3 MIRANDA, Pontes de. Tratado das AcGes. S&0
Paulo : Saraiva, 1972. V.3, p. 527.

4 BATALHA, WCS Tratado Elementar de Direito
Internacional Privado. 2.ed. Sdo Paulo : RT, 1977. V.
2, p. 438.

®* ROCHA, O. Curso de Direito Internacional
Privado. 4. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1986. p. 166.

6 MARQUES, JF. Ensaio sobre a Jurisdi¢do Volun-
téria. So Paulo : Saraiva, 1955, V.2, p. 257-258.

7 CASTRO, A. Direito internacional privado. Rio
de Janeiro : Forense, 1956. V.2, p. 292.

8 MIRANDA, Pontes de. Op. cit., p. 530 e 602.

efeitos. No entanto, € impossivel arescisdo de
sentenca estrangeirapela jurisdicdo local . Esta
afirmativa é vélida para os trés sistemas
existentes para a concessdo do exequatur,
mesmo na actio judicati onde as sentengas
estrangeiras sdo tomadas como fatos, torna-se
impossivel arescisdo de fatos.

Analisadas estas questfes introdutérias,
cumpre um estudo aprofundado acerca da
Convencao Interamericana sobre a Eficécia
Extraterritorial de Sentencase L audosArbitrais.

2. As conveng0es interamericanas de
direito internacional privado

Nasegundametade do sécul o passado, com
a publicacdo dos estudos de Savigny sobre a
natureza da ordem publica em direito interna
cional privado, da obra de Mancini acerca das
nacionalidades e da obra de Jitta, desenvol-
vendo os estudos de Savigny, acerca da
utilizagdo dosmétodosem direito internacional
privado, solidificou-seadoutrinapreval escente
einconteste até tempos muito recentes sobre a
natureza juridica do direito internacional
privado: este € um ramo do direito publico e
interno de cada Estado. Destarte, cada Estado
possui suas normas especificas acerca do
conflito de lei's, normas estas que podem dife-
renciar-seemrelacéo aoutros Estados. Observa
Se que os estudos de Savigny, Jitta, Bartin e
Kahn, além do trabal ho dostribunaisfranceses,
favoreceram o reconhecimento dos problemas
gerais do direito internacional privado inci-
dentes sobre as grandes questes especiais, 0
gue gerou a necessidade de sistematizagdo dos
principiosgeraisdo conflito deleisem meio as
tentativas de codificaco da parte especial.

Seassim &, qualquer tentativade unificacdo
das regras ligadas a disciplina do conflito de
leis somente poderia advir por intermédio dos
tratados internacionais. Dessa realidade
conscientizaram-se, ainda no final do século
passado, europeus e latino-americanos. Na
Europa, apesar do impulso dasidéias de codifi-
cacdo dasregras gerais de direito internacional
privado com osestudosdeBartineKahn acerca
da qualificacdo e com a sistematizacdo, pela
Corte de Cassagdo Francesa, da doutrina do
reenvio, pouco sefez relativamente aunificacdo
dasnormasdo conflito delelsaté ametade deste
século. Recentemente a Convencdo de Bruxelas
(1967) sistematizou alguns topicos referentes
aos aspectos especiais de direito internacional
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privado no &mbito daUnido Européia, podendo
ser citadacomo exemplo aunificagdo deregras
sobre o reconhecimento e execucdo de sen-
tengas e laudos arbitrais estrangeiros e sobre
questdes ligadas a competéncia

Por outro lado, Mancini, quando ministro
dasrelacOes exteriores daltdlia Unificada, pro-
pOs aos Estados da Europae daAmérical atina
aunificagdo dasnormasdo conflito deleisatra-
vés detratadosinternacionais. Sob ainfluéncia
de Pradier-Fodini, discipulo de Mancini, foi
realizada a primeira tentativa de codificagdo
pelosEstadosdaAmeérical atinaatravésdaela
boragdo do Tratado de Lima, que somente foi
ratificado pelaCostaRicaepelo Peruem 1877.
Outros Estadosn&o o ratificaram tendo emvista
gue o Tratado adotava teses personalistas em
flagrante contrariedade a tradi¢do dos Estados
L atino-Americanos, especialmente a Argentina
eoUrugual, quesempredefenderam o domicilio
como regra de conexdo para as questdes
pessoais. Apesar de praticamente néo ter
entrado em vigor, boa parte das disposi¢des do
Tratado deLimaforam reproduzidasno Tratado
deQuito, firmado, janeste século, entre Equador
eColémbia

Dez anos depois, a néo-ratificagdo dos
Tratados de Lima e o desgjo de criar normas
guesistematizassem o conflito deleisno ambito
da América Latina motivaram a celebracdo de
um congresso em Montevidéu, ao qual se
fizeram presentes representantes do Brasil,
Argentina, Urugual, Paraguai, Chile e Bolivia.
Nove foram os tratados celebrados, em sua
maioria ratificados por todos os Estados parti-
cipantesdo Congresso, aexcegéo do Brasil, que
ficaram conhecidos como Tratados de Monte-
vidéu. Celebrando o cinquentenario do
Congresso de Montevidéu, em 1939 foi convo-
cado o Segundo Congresso de Montevidéu,
do qual participaram os mesmos Estados, com
excegdo do Brasil. Este Congresso incluiu uma
revisdo dos tratados celebrados no primeiro
congresso, além da conclusdo de tratados sobre
asilo politico e direito comercia e navegacao.
Apesar da revisdo, permaneceram os Tratados
deMontevidéu de 1889 com 0 mesmo espiritoe
sisteméticaoriginais.

Simultaneamente aostrabalhosdo Primeiro
Congresso de Montevidéu, foi convocada,
em 1885, aPrimeiraConferéncialnternacional
Americana, da qual nasceu a Oficina Inter-
nacional Americanaem 1890 e que, sofrendo
algumas modificagtes em 1910, transformou-
se, em 1948, na Organizacdo dos Estados

Americanos. As resolucdes da Primeira e
Segunda Conferéncias tinham estreita rela-
¢ao com temas de direito internacional pu-
blico. As trés conferéncias seguintes (1906,
1912 e 1913) estiveram envolvidas nos estu-
dos sobre temas especificos de direito inter-
nacional privado, orientados os seus partici-
pantes pela Junta Internacional de Juriscon-
sultos, que se transformou em Comisséo de
Jurisconsultos apartir de 1923. EstaComis-
sdo foi presidida pelo cubano Anténio Bus-
tamante y Siryen e encarregou-se de prepa-
rar um codigo de direito internacional priva-
do quefoi o primeiro codigo completo elabo-
rado acerca das regras do conflito de leis no
mundo, aprovado em 1928 na Sexta Confe-
réncialnternacional Americanarealizadaem
Havana. O Tratado de Havana adotou, prati-
camente sem modificagdes, o texto do Proje-
to de Cdédigo elaborado pela Comisséo pre-
sidida por Bustamante y Siryen, o que tor-
nou o Tratado conhecido como Codigo de
Bustamante. O Brasil ratificou o Tratado de
Havana, que, devido as suas divergéncias
com a Lei de Introdugdo ao Cddigo Civil,
motivou a revogacdo da mesma e a promul -
gacdo da Lei de Introducéo de 1942, ainda
emvigor.

Terminada a Segunda Grande Guerra,
coube & Organizagéo dos Estados America-
nos aprofundar os estudos no campo da uni-
ficagdo das regras do conflito deleis, visan-
do a compatibilizag8o entre as trés grandes
codificagdes americanas: os Tratados de
Montevidéu, o Cddigo de Bustamante e 0
Restatament. Ao adotar a linha das escolas
italiana e francesa, o Cadigo de Bustamante
terminou por destoar dos Tratados de Mon-
tevidéu, o que motivou a ndo-ratificagéo do
Cadigo pelos Estados daBaciado Pratae do
Restatament, filiado ao direito consuetudi-
nario, levando os Estados Unidos e o Cana-
da a ndo aderirem ao Tratado. Surgiram en-
tédo as conferéncias especializadas intera-
mericanas de direito internacional privado,
cujo objetivo é a disciplina de temas técni-
cos especializados nadreado conflito delels,
segundo a recomendagéo da Oitava Confe-
rénciaPan-Americanade 1938 acercade uma
codificagéo gradual e progressivado direito
internacional privado, visando a uma inte-
gracdo econdmica como fruto do desenvolvi-
mento do comércio internacional entre os
Estados-Partes.

Com esses objetivos, foi convocada a
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PrimeraConferéncial nteramericanaEspecidizada
deDireito Internacional Privado em 1975, que
serealizou no Panama, da qual resultaram seis
convengdes: Convencdo Interamericana sobre
conflitodeleisem Matériade L etrasde Cambio
e Duplicatas; Convencdo Interamericana sobre
Conflito de leis em Matéria de Cheques;
Convencdo Interamericana sobre Arbitragem
Comercid Internacional; Convencdo Interame-
ricana sobre Cartas Rogatorias; Convencéo
Interamericana sobre Recepcdo de Provas no
Estrangeiro e Convencéo I nteramericana sobre
Mandatos no Exterior. Tendo em vista a néo-
discussdo detodo o teméario daPrimeiraConfe-
réncia | nterameri cana Especializada de Direito
Internacional Privado (CEDIP), novaconferéncia
foi convocada e realizada em Montevidéu em
1979. Os temas propostos para a discussao
foram quase que integralmente debatidos,
resultando as seguintes convengdes: Conven-
¢&o Interamericana sobre Sociedades Mer-
cantis; Convencao Interamericana sobre
EficaciaExtraterritorial de Sentencase Laudos
Arbitrais Estrangeiros; Convengéo | nterameri-
cana sobre Prova e Informacédo de Direito
Estrangeiro; Convencdo Interamericana sobre
Cumprimento de M edidas Cautel ares; Conven-
¢80 Interamericana sobre Domicilio das Pessoas
Fisicas em Direito Internacional Privado;
Convengdo InteramericanasobreNormas Gerais
de Direito Internacional Privado e Protocolo
Adiciona sobre Cartas Rogatorias.

ApdsaSegundaCEDIP, foramredlizadastrés
novas conferéncias especializadas: em 1984,
redlizou-se a Terceira CEDIP em La Paz, onde,
dentre outras, foi aprovada a Convengéo Intera-
mericana sobre Eficacia Extraterritorial das
Sentengas, versando especificamente sobre
guestdo da competéncia; a Quarta e Quinta
CEDIPsforam redizadasem Montevidéu em 1989
€199, eresultaram nacelebracdo detréseduas
convengdes respectivamente.

Algumas dessas convengdes, como a
Convencéo Interamericana sobre Eficacia
Extraterritorial de Sentencase L audosArbitrais
Estrangeiros, foram ratificadas pelo Brasil no
final do més de novembro de 1995; outras
encontram-se no Congresso Nacional a espera
de aprovagdo pelos membros daguela Casa
Também aArgentina, Colémbia, Equador, Peru,
Uruguai e Venezuela ratificaram a Convengdo
sobre a Eficacia Extraterritorial de Sentengase
Laudos Arbitrais Estrangeiros. No &mbito do
Mercosul, apenas 0 Paraguai ndo € signatério
da Convengéo.

3. A Convencdo Interamericana sobre a
Eficacia Extraterritorial das Sentencas e
Laudos Arbitrais Estrangeiros

A Convencao | nteramericanasobre Efic&cia
Extraterritorial das SentencaseLaudosArbitrais
Estrangeiros teve seu nascimento nall CEDIP,
em Montevidéu, e foi elaborada de forma
flexivel, visando a compatibilizacgo entre os
sistemas juridicos consuetudinario e continen-
tal, queterminam por diferenciar sensivelmente
osordenamentosjuridicosvigentesnaAmérica
L atina dagueles em vigor nos Estados Unidos
da Américae Canadd, e, dentro do sistemajuri-
dico continental, o Cédigo de Bustamante e os
Tratados de Montevidéu, trazendo oposicéo,
no ambito do Mercosul, entre o Brasil, que
ratificou o Cédigo de Bustamante, e seus
vizinhos da Bacia do Prata, que ratificaram os
Tratados de Montevidéu.

Por outro lado, existem diversos tratados
acerca do reconhecimento de sentencas estran-
geiras entre os Estados americanos que exigem
critérios amplos, por parte da Convengao Inte-
ramericana, para efeitos de compatibilizacdo e
harmonizacdo entre estae ostratadosbilaterais.
O Brasil, por exemplo, possui tratados bilate-
rais sobre reconhecimento e execucéo de
sentencas estrangeiras com a Argentina (1991)
ecom o Uruguai (1992) e, em &mbito diverso da
América, possui tratados de reconhecimento de
sentencas estrangeiras com a Franca (1985),
Espanhaeltdlia(1992), aém de outros Estados
europeus. Com o impulso deintegracdo econd-
mica entre os Estados do Cone Sul, Brasil e
paises da Bacia do Prata, foi elaborado um
projeto acerca do reconhecimento e execugéo
das sentencgas estrangeiras no dmbito do
Mercosul, a ser firmado pel os Estados-Partes.

Em &mbito global, iniciou-se em Haia, em
1992, aelaboracéo de projetos e estudos paraa
reformulagdo da Convencéo de Haia sobre o
Reconhecimento de Sentencas Estrangeiras, da
qual sdo signatarios todos os Estados-
Membros do Mercosul, & excecéo do Brasil.
Observa-se, portanto, umaprofusdo de diplomas
juridicos internacionais que versam sobre o
tema do reconhecimento e execucdo de senten-
¢as no continente americano. Seassim, é previ-
sivel a possibilidade de que cldusulas de uma
convengao estejam em flagrante contrariedade
as clausulas de outra.

Algumas convengdes interamericanas
possuem clausul as que possibilitam acompatibi-
lizac&o de sua aplicagdo com outras convengdes
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divergentes. Exemplo de divergéncia é
flagrado entre a Convencéo Interamericana
sobre Arbitragem Comercial Internacional e
a Convencao Interamericana sobre Eficécia
Extraterritorial de Sentencas e Laudos
Estrangeiros, que traz no seu bojo, precisa-

mente no seu art. 1°, umaclausulade compa-

tibilizag&o extremamente duvidosa. Segundo

esta clausula, aplica-se a Convencgéo sobre a
Eficéacia Extraterritorial de Sentencas e
Laudos Arbitrais, no tocante aos laudos, a
tudo o que ndo estiver previsto naConvencéo

sobre Arbitragem Internacional.

O primeiro problemaque se nota é o verifi-
cado em relagdo a subsidiariedade da Conven-
¢ao sobre EficiciaExtraterritorial das Sentencas
el audosArbitraisem cotejo com aConvengédo
sobre Arbitragem Internacional. Ora, se dois
Estadosratificaram a Convencéo sobre Eficécia
Extraterritorial de Sentencase L audosArbitrais
endo ratificaram aConvengéo sobre Arbitragem
Internacional, a subsidiariedade na aplicacéo
daprimeiraconvencao torna-seimpossivel, uma
vez que a subsidiariedade efetivar-se-a quando
a ratificagdo de ambas as convengdes se der
pelos dois Estados envolvidos.

Em segundo lugar, a Convencgéo sobre
Arbitragem Internacional ndo possui normas
muito amplas sobre a exigéncia do reconhe-
cimento dos laudos arbitrais, ndo especifi-
cando a documentacdo necessaria para
instruir o pedido de exequatur de um laudo
estrangeiro, uma vez que o objetivo desta
Convencao é dispor sobre a obrigatoriedade
dos laudos entre as partes para que possa
ter eficaciaextraterritorial. Estefato forcao
intérprete aretornar & Convencao sobre Efi-
caciaExtraterritorial de Sentencas e Laudos,
gue exigeter o laudo condicé&o de executori-
edade no local de origem para efeitos de
exequatur, conforme seu art.1°.

Segundo Santos Belandro, clausulas
como estado art. 1° da Convencéo sobre Efi-
céciaExtraterritorial das Sentencas e Laudos
Arbitrais Estrangeiros sdo chamadas de
clausul as de compatibilizacao especificas ou
permissivas, porque permitem aremissdo a
outras convencdes. A clausula permissiva,
segundo o autor, terminapor excluir o crité-
rio dapredominanciadalei posterior sobre a
anterior, permitindo critérios mais|atos para
a sua interpretacdo como o favor negotii, a
equidade ou o critério da finalidade perse-
guida, conforme preceitua o disposto no art.
9° da Convencéo Interamericana sobre

Normas Gerais de Direito internacional
privado®.

A Convencao tem como objeto juridico o
reconhecimento de sentencas judiciais e lau-
dos arbitrais proferidos em processos civis,
comerciais ou trabal histas provenientes de um
Estado-Parte da Convencédo. Portanto, seu am-
bito de aplicagdo sdo decisdes oriundas de li-
des relativas a conflitos de natureza privada
entre Estados que reciprocamente aderiram a
Convengéo.

No momento da ratificagdo, os Estados
podem restringir, por meio dereservas, 0 amhito
de aplicagdo da Convencgdo as sentengas
condenatdrias em matériapatrimonial (€0 caso
do Brasil), ou ampliar expressamente a abran-
géncia da Convencdo as decisdes interlocu-
térias ou que terminam o processo, as decisdes
originadasem feitos dejurisdi¢cdo voluntariaou
as sentencas penais rel ativamente as suas pres-
cricBes acerca da indenizagdo dos prejuizos
decorrentes do delito. Persistem dlvidas no
caso darestri¢do de um Estado acercado &mbito
deaplicacdo daConvencao, como, por exemplo,
Se esta restricéo se estende ao reconhecimento
das sentencas originadas em seu territério por
parte de outros Estados que ndo impuseram a
mesma restricdo. Em face da reciprocidade, é
possivel que o Estado que impds reservas a
Convengdo sofra as mesmas reservas sobre
suas sentencas no momento de seu reconhe-
cimento por outros Estados-Partes.

O art. 2° da Convencdo estabelece as con-
dicBes para que as sentencas e laudos arbitrais
possuam eficécia extraterritorial. Algumas
exigénciasndo demandam maiores dificul dades,
como aquelas ligadas ao cumprimento de
formalidades externas ao ato paraefeitos de sua
autenticidade, a traducéo para o idioma do
Estado receptor, & devida autenticag&o confor-
meale do Estado receptor eao cardter decoisa
julgada e da imutabilidade da sentenga ou
laudo. Outras exigéncias possuem carater
processua, como arealizagdo do contraditério
para a garantia da defesa das partes, da seme-
Ihanga do procedimento de citagdo entre asleis
do Estado de origem do laudo ou sentenca e as
leis do local do reconhecimento e execucéo e
do trénsito em julgado da decis3o.

Preceituaaindao art. 2° que asentencaeo

® BELANDRO, R.B.S. Vigencia de los Tratados de
Montevideo de 1889 y 1940 a la Luz de las CIDIP
LILII. Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, v.
26, n. 103, p. 295-310, jul./set. 1989.
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laudo, para efeitos de exequatur, ndo podem

ser manifestamente contrérios aos principios e
leis do Estado que devera reconhecé-los e
executé-los. Trata-se de umaexigénciacomum

as demais convencdes interamericanas de
direito internaciond privado, ligada a ordem

publicacomo excegdo aaplicacdo delei estran-

geira e ao reconhecimento de sentengas estran-

geiras, insita & problemética de todo o direito,

sejacomo substrato val orativo do ordenamento

juridico, sejacomo limite, quer amanifestagéo

de vontade, quer & prética de diversos atos que
com elase chocam.

A Convencdo exige também que o juiz ou
tribunal sentenciador tenha competéncia para
conhecer do assunto e julgélo de acordo com
ale do Estado que ird conceder o exequatur.
Observa-se, portanto, que aConvengéo permite
um reexame dacompeténciado juiz outribunal
que prolatou a sentenca ou laudo pelo juiz ou
tribunal do Estado que ira reconhecé-los e
executé|os, segundo critériosde sualei interna.
Esta disposicdo, consubstanciada no art. 2,
letra"d”, daConvencéo, diferefrontalmentedo
preceito contido no art. 6, que disciplina os
procedimentos e competéncia dos tribunais
sobre o reconhecimento e execugdo de senten-
¢as e laudos do Estado onde dever&o surtir
efeito. Essa competéncia sera regulada pelas
leis internas do Estado reconhecedor. Sobre
competéncia, foi elaborada, durantealll CEDIP,
uma Convengao | nteramericana sobre Compe-
téncia na Esfera Internacional para a Eficécia
Extraterritorial das Sentencas Estrangeiras, que,
no seu art. 12, ao disciplinar a competéncia do
juiz ou arbitro que prolatou o laudo, também
permite o reexame da competéncia segundo os
critériosdale internado Estado reconhecedor.

Ambas as convencdes possuem sistemas
opostosao daConvencao de Bruxelasde 1967:
nesta convencao, no ambito daUnido Européia
(ex-CEE), o juiz ou tribunal do Estado que
concede 0 exequatur ndo esta obrigado ao
reexame da competéncia do juiz ou tribunal
sentenciador. O sistema da Convencgéo de
Bruxelas é o Unico, ainda hoje, a permitir a
auséncia do reexame da competéncia, para
efeitos de exequatur.

A Convencéo possui ainda disposicoes
tradicionalmente contidas em quase todos os
tratados acercadaratificacdo, depdsito, entrada
em vigor e denlincia, prescrevendo, também,
possibilidade de reconhecimento, para efeitos
deexequatur, de partedo laudo ou dasentenca,
Sendo puderem ser integralmente reconhecidos,

e extensdo do beneficio de justica gratuita ao
processo de reconhecimento da sentenga ou
laudo estrangeiros quando este foi concedido
Nno processo principal.

4. O direito interno atual e o reconheci-
mento e execucdo de sentencas e laudos
arbitrais estrangeiros

O sistemade delibacéo é adotado pelo Bra
sl desdeaentradaem vigor do Decreton®©6.982/
1878, que prescrevia 0s requisitos para o reco-
nhecimento, cumprimento e execucdo das
sentengas estrangeiras no territdrio nacional.
Posteriormente aLei n° 221 de 1894 estabele-
ceu o processo de homologagdo como requisi-
to prévio para a execucgdo das Cartas de
Sentengas proferidas por tribunais estrangei-
ros e a competéncia do Supremo Tribuna Fe-
deral para redlizé-la, prevendo audiéncia das
partese do Procurador-Geral daRepublica. Em
1898, oart. 8° doDecreton® 3.018veioaclarar o
Decreto n® 6.982/1878, prescrevendo como re-
quisitos necessarios a homologagdo de uma
sentenca estrangeira as formalidades internas
segundo o Estado sentenciador, observando-
seacompeténciadojuiz, acitagdo daspartes, o
trénsito em julgado da sentenca e a autentica-
¢&o, pelo consul brasileiro, dos documentos e
de suatraducdo por intérprete. O art. 9° vedava
0 exequatur de sentenca contré&ria & ordem
publicaou ao direito publico interno da Uni&o.

Com a promulgacdo do Cédigo Civil esua
entrada em vigor em 1917, expressamente
previamosarts. 16 a17 dal e delntroducdo a
exequibilidade das sentencas estrangeiras néo-
contrariasaordem publicaeaosbons costumes,
mediante o cumprimento de condigdes. Estas
condigdes foram descritas nos arts. 790 a 796
do Cadigo de Processo Civil promulgado em
1939, que disciplinavam, ainda, todos os proce-
dimentoseformalidades necess&riosaredlizacéo
do processo dehomologagdo. Em 1942 houvea
promulgacéo de nova Lei de Introducdo ao
Cadigo Civil, que traz, no seu art. 15, os

10| ei de Introdugéo ao Cédigo Civil, art. 15: “Sera
executada no Brasil a sentenca proferida no estran-
geiro, que redina 0s seguintes requisitos: a) haver sido
proferida por juiz competente; b) terem sido as partes
citadas ou haver-se legalmente verificada a revelia; c)
ter passado em julgado e estar revestida das formali-
dades necessérias para a execugdo no lugar em que foi
proferida; d) estar traduzida por intérprete autorizado;
) ter sido homologada pelo Supremo Tribuna Federal.
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requi sitos necessérios ao reconhecimento, para
efeitos de exequatur, da sentenca estrangeira.
Nossalegidago atual sobre o reconhecimento
e homologacéo das sentencas estrangeiras
completou-se com aentradaem vigor do novo
Cadigo de Processo Civil em 19734, que
estabelece as linhas mestras do processo de
homol ogag&o, del egando ao Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal o poder de
normatizar a matéria relativa ao processo de
homologag&o de sentencas e laudos arbitrais
estrangeirost.

N&o ocorreram grandes mudangas no que
tange a disciplina juridica do exequatur na
legislacdo brasileiradesde a suaprimeiraregu-
lamentagdo em 1878, observando-sequeamai-
or modificagdo ocorreu no &mbito da técnica
juridica utilizada na elaboragéo das leis e ndo
em seu contetido. Por outro lado, ao ratificar o
Cadigo de Bustamante, o Brasil incorporou a
sua legislagdo sobre o exequatur também os
preceitoscontidosnosarts. 423 a433 doreferido

Parégrafo Unico: N&o dependem de homologagio
as sentencas meramente declaratérias do estado de
pessoas’.

1 Codigo de Processo Civil de 1973. “Art. 483 : A
sentenga proferida por tribunal estrangeiro ndo tera
eficacia no Brasil sendo depois de homologada pelo
Supremo Tribuna Federal.

Paragrafo Unico: A homologac&o obedecera ao
que dispuser o Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal.

Art. 484: A execugdo far-se-a por carta de sentenca
extraida dos autos da homol ogag&o e obedecera asregras
estabelecidas para a execucao da sentenga nacional de
mesma natureza’.

2 Regimento I nterno do Supremo Tribunal Federal:
“Art. 215 : A sentenca estrangeira ndo tera eficacia no
Brasil sem a prévia homologacdo pelo Presidente do
Supremo Tribuna Federal.

Art. 216 : N&o sera homol ogada sentenga que ofenda
a soberania nacional, a ordem publica e os bons
costumes.

Art.217 : Constituem requisitos indispensaveis a
homologagdo de sentenga estrangeira: 1) haver sido
proferida por juiz competente; I1) terem sido as partes
citadas ou haver-se legalmente verificado a revelia;
I11) ter passado em julgado e estar revestida das forma-
lidades necessarias a execucdo no lugar em que foi
proferida; IV) estar autenticada pelo consul brasileiro e
estar acompanhada de tradugdo oficial.

Art.218: A homologagdo sera requerida pela parte
interessada devendo a peticdo inicial conter as indica-
¢oes constantes da lei processual, a ser instruida com a
certiddo ou copia auténtica do texto integral da sen-
tenca estrangeira e com outros documentos indispen-
saveis, devidamente traduzidos e autenticados.

Paréagrafo Unico: O pedido de homologaggo da sen-
tenga de separagdo ou divorcio sera também instruido

diplomainteramericano®®, que em nadadiver-
giam do direito interno, originério das leis
internas.

No quetange aoslaudosarbitrais, estestém
0s seus requisitos de validade disciplinados
pelo CadigodeProcesso Civil, arts. 1.072a1.102,
gue se consubstanciam na exigéncia do com-
promisso entre as partes, nas obrigacdes e de-
veres dos arbitros, na disciplina dos procedi-
mentosdo juizo arbitral e naexequiibilidade dos
laudos. Estas disposi¢des referem-se aos lau-
dos arbitrais proferidos em territorio nacional,
aplicando-se aos laudos arbitrais estrangeiros

com a prova do casamento, €, no caso de estrangeiro
domiciliado no Brasil, com a prova do domicilio.
Art.219: Se a peticdo inicial ndo preencher os
requisitos exigidos no artigo anterior ou apresentar
defeitos ou irregul aridades que dificultem o julgamento,
0 Presidente mandara que o requerente emende ou com-
plete, no prazo de dez dias, sob pena de indeferimento.

Paragrafo Unico: Sera indeferida a peticdo quando
houver ilegitimidade de parte ou falta de interesse
processual e das demais condices previstas em lei.

Art. 220 : Autuados a peticdo e os documentos, 0
Presidente mandara citar o requerido para, em quinze
dias, contestar o pedido.

Paragrafo Primeiro: O requerido sera citado por
oficial de justica, se domiciliado no Brasil, expedindo-
se, para isso, carta de ordem; se domiciliado no estran-
geiro, pelaforma estabelecida nalei do Pais, expedindo-
se carta rogatoria.

Paragrafo Segundo: Certificado pelo oficial de
justica ou afirmado, em qualquer caso, pelo requerente,
gue o citando se encontra em local ignorado, incerto
ou inacessivel, a citacdo far-se-a mediante edital.

Art.221: A Contestagdo somente podera versar
sobre a autenticidade dos documentos, a inteligéncia da
sentenca e a observancia dos requisitos indiciados nos
arts. 217 e 218.

Parégrafo Primeiro: Revel ou incapaz o requerido,
dar-se-lhe-a curador especial que sera especialmente
notificado.

Parégrafo Segundo: Apresentada a contestaggo, sera
admitida réplica em cinco dias.

Paragrafo Terceiro: Transcorrido o prazo da
contestac@o ou réplica, oficiara o Procurador-Geral no
prazo de dez dias.

Art.222: Se 0 requerente ndo promover, no prazo
que lhe for marcado, mediante intimagdo ao advogado,
0 ato ou diligéncia que lhe competir, o Presidentejulgara
extinto o processo e ordenara o arquivamento dos autos.

Art.223: Da decisdo do Presidente que conceder ou
negar homologacdo cabe agravo regimental.

Art.224: A execugdo far-se-a por carta de sentenca,
no juizo competente, observadas as regras estabecidas
paraaexecucdo de julgado nacional de mesma natureza’.

13 Cadigo de Bustamante. “Art. 423: Toda senten-
¢a civil ou contenciosa administrativa proferida em
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apeneas as disposi¢des contidas nos arts. 1.097
a1.102 do supracitado diplomalega**, umavez
referirem-se ao reconhecimento, paraefeitosde
exequatur, dolaudo arbitral estrangeiro. Impres-
cindivel evidenciar, ainda, que se aplicam ao
reconhecimento e execucdo do laudo arbitral
estrangeiro as mesmeas exigéncias legais refe-
rentes ao exequatur de sentencas judiciais
estrangeiras.

Para que se possa inferir ainterpretagdo e
aplicagéo dos dispositivos legais supracitados
e, consequientemente, analisar o efetivo reco-
nhecimento das sentencas e dos laudos arbi-
trais estrangeiros, imprescindivel uma andlise
jurisprudencia da prética do Poder Judiciério

um dos Estados contratantes tera forca e podera ser
executada nos demais se reunir as seguintes condicoes:
1) que tenha competéncia para conhecer do assunto e
julgé-lo, de acordo com asregras deste Cadigo, o juiz ou
tribunal que a haja proferido; 1) que as partes tenham
sido citadas pessoalmente ou por seu representante legal ,
para o juizo; 111) que a decisdo ndo contravenha a ordem
publica, ou ao Direito Pdblico do pais em que se queira
executar; 1V) que sgja executéria no Estado em que se
profira; V) que se traduza autorizadamente por um fun-
cionario ou intérprete oficial em que se ha de executar,
se ai for distinto o idioma empregado; V1) que o docu-
mento em que conste relina 0s requisitos necessarios
para ser considerado como auténtico no Estado de que
proceda e os que exige para que faca fé a legislagdo do
Estado em que se pretende cumprir a sentenca.

Art.424 : A execucdo da sentenga devera ser soli-
citada ao juiz ou tribunal competente para leva-la a
efeito, depois de satisfeitas as formalidades requeridas
pela legislagdo interna.

Art.425: Contra a resolucdo judicial, no caso a que
0 artigo anterior se refere, serdo admitidos todos os
recursos que as leis desse Estado concedam a respeito
da sentenca definitiva proferida em acdo declaratéria
de maior quantia.

Art.426: O juiz ou tribunal a quem se pega a execu-
¢80 ouvirg, antes de decreté-la ou denegé-la, e no prazo
de vinte dias, a parte contra quem se dirige o procu-
rador ou Ministério Pablico.

Art. 427: A citagdo da parte que deva ser ouvida
serd praticada mediante carta ou comissdo rogatoria,
segundo o disposto neste Codigo, setiver o seudomicilio
no estrangeiro e ndo tiver no pais, representagéo
bastante, ou na férmula estabelecida pelo Direito local,
se tiver domicilio no Estado deprecado.

Art. 428: Passado o prazo que o juiz ou tribunal
estabeleca para 0 comparecimento, prosseguira o feito,
haja ou ndo comparecido o citado.

Art.429: Se o cumprimento for denegado,
devolver-se-a a carta de sentenca a quem a tiver
apresentado.

Art.430: Quando se concorde em cumprir a
sentenga, sua execugdo serd submetida aos tramites
determinados pela lei do juiz ou tribunal para as sua
préprias decisoes.

acerca de sua respectiva homologagso. Tradi-

cionalmente no Brasil, o Supremo Tribunal

Federal sempre teve deferida, pelas sucessivas
Constitui¢des, acompeténcia para oexequatur

das sentencas estrangeiras. O Supremo Tribu-

nal Federal desenvolveu uma jurisprudéncia
firme e pacifica nos mais de cem anos de sua
existéncia, periodo em queforam pleiteadasmais
de trés mil homol ogagdes.

Algumas questdes, diretamente relacio-
nadas com o objeto dos estudos que neste
trabalho se desenvolvem, mereceram ampla
discussdo pelo Plenério do Supremo Tribunal
Federal, questbes estas de natureza civel,
especificamente ligadas ao reconhecimento de
sentengas estrangeiras proferidas no &mbito do

Art.431: As sentencas definitivas, proferidas por
um Estado contratante, cujas disposi¢oes ndo sejam
exequiivels, produzirao nos demais efeitos de coisa jul-
gada, se reunirem as condicdes que para esse fim deter-
mina este Cédigo, salvo as relativas a sua execugao.

Art.432: O processo e os efeitos regulados nos
artigos anteriores serdo aplicados nos Estados contra-
tantes as sentengas proferidas em qualquer deles por
arbitros ou compositores amigaveis sempre que 0 as-
sunto que as motiva possa ser objeto de compromisso,
nos termos da legislagdo do pais em que a execugdo se
solicite.

Art.433: Aplicar-se-a também este mesmo pro-
cesso as sentengas civeis proferidas em qualquer dos
Estados contratantes, por um tribunal internacional,
gue se refiram a pessoas ou interesses privados’.

14 Codigo de Processo Civil. “Art. 1.097: O laudo
arbitral, depois de homologado, produz entre as partes
€ seus sucessores 0s mesmos efeitos da sentenca judici-
aria; e contendo condenagdo da parte, a homologacéo
Ihe confere eficacia de titulo executivo (art. 584, I11).

Art. 1.098: E competente para a homologagéo do
laudo arbitral o juiz a que originariamente tocar o julga
mento da causa.

Art. 1.099: Recebidos os autos, o juiz determinara
gue as partes se manifestem, dentro de dez dias, sobre o
laudo arbitral; e em igua prazo o homologarg, salvo se
o laudo for nulo.

Art. 1.100: E nulo o laudo arbitral: |) se nulo o
compromisso; 1) se proferido fora dos limites do com-
promisso, ou em desacordo com o seu objeto; 111) se
ndo julgar toda a controvérsia submetida ao juizo; 1V)
se emanou de quem ndo podia ser nomeado arbitro; V)
se os &rbitros foram nomeados sem a observancia das
normas legais ou contratuais;

V1) se proferido por eqliidade ndo havendo a auto-
rizagdo prevista no art. 1.075, IV; VII) se ndo contiver
0s requisitos essenciais exigidos pelo art. 1.095; VIII)
se proferido fora do prazo.

Art.1.101: Cabe apelagdo da sentenca que homo-
logar ou ndo o laudo arbitral.

Paréagrafo Unico: A cléusula “sem recurso” néo
obsta a interposi¢do da apelacdo, com fundamento em
qualquer dos vicios enumerados no artigo antecedente;
o tribunal, se negar provimento a apelagdo, condenara
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direito defamiliae daindenizacdoex delitoeda
homol ogago de laudos arbitrais proferidos no
estrangeiro.

No que tange as sentengas civels relacio-
nadas ao direito defamilia, muito sediscutiu no
Plenério do Supremo Tribunal Federd acerca
do reconhecimento de sentengas estrangeiras
gue versavam sobre concessao do divorcio
durante o periodo emquealegislacéo brasileira
nado permitiaadissolucéo completado vinculo
conjugal. Como, a partir de 1978, alegislacdo
brasileira passou a disciplinar o divorcio, essa
discussdo perdeu hodiernamente grande parte
de suaimportancia, que sereferiajustamente a
contrariedade da sentenca estrangeira de divor-
cio aordem publicainterna.

Outra questdo ligada as sentengas estran-
geiras na area de direito de familia que gerou
algumas polémicasfoi o reconhecimento, para
efeitos de exequatur, das decisdes que permiti-
am o repudio, que é uma forma de dissolucdo
do vinculo conjugal, comum no direito de ori-
gem religiosa como o mugulmano, e que se da
por iniciativaunicae exclusivado marido, res-
guardando-se os direitos patrimoniais da mu-
Iher e permitindo a ambos a possibilidade de
contrair novo matrimdnio. Como alel brasileira
ndo disciplinava a separagdo unilateral, a dis-
Cuss&0, NOSs anos quarenta, centrava-se na con-
trariedade do repldio & ordem publicainterna,
uma vez este possuir caracteristicas discrimi-
natdrias ao sexo feminino. Fundamentando-se
em parecer de Haroldo Vallad&o, que afirmava
ndo existir a ofensa a ordem publica brasileira
desde que o repldio fosse decretado perante
juiz civil, comtodasasformalidadeslegais, sem
fraudes e com a efetivacdo do contraditorio, e
umavez queo Brasil adotao sistemadedeliba-
¢80 e ndo cabiaao Supremo perquirir as causas
da separacdo litigiosa proposta pelo marido
perante o direito brasileiro, o Excelso Pretdrio
firmou jurisprudéncia. Como exempl o pode ser
citada a seguinte decisdo:

“Repudio — Sentenca Estrangeira —
Divorcio — Conjuges Estrangeiros —
Legidacdo Mugulmana. Repudio perante
0juiz civil e com todas as formalidades
legais. Homol ogacdo deferida’.

0 apelante na pena convencional.

Art.1.102: O tribunal, se der provimento a apela-
¢éo, anulard o laudo arbitral: 1) declarando-o nulo e de
nenhum efeito, nos casos do art. 1.100, I, 1V, V e VIII;
I1) mandando que o juizo profira novo laudo, nos demais
Casos.

Requerente: Hirmayan Mirza.

Requerido: Shahing Mirza

Relator: Ministro Thompson Flores’.

No &mbito das sentencas civeis oriundas

de condenagdes criminais para efeitos de inde-
nizagéo ex delito, o Supremo Tribunal Federal
tem acolhido pedidos que se harmonizam com
os dispositivos da lel brasileira, quer quanto a
indenizag80, quer quanto ao teor da sentenca
penal condenatdria e sua compatibilidade com
odireito penal brasileiro. Como exemplo, pode
ser citadaahomol ogag&o de umasentencapenal
procedente da Suécia:

“Sentenca Penal Estrangeira— Crime
de Apropriacdo Indébita: Produto de
crime depositado em estabel ecimento
bancério no Brasil —Pedido de homolo-
gacdo de decisorio para os efeitos civis,
formulados pela vitima dos danos sofri-
dos — Harmonia da pretensdo com os
dispositivos da lei brasileira. Pedido
Deferido”.

Requerente: Helsingborgs Villaplanering
Aktiebolag

Requerido: Jan Erik Ekstrand

Relator: Ministro: Thompson Flores®.

Versou precitada decisdo sobre o crime de
apropriagdo indébita cometido pelo requerido
contra a requerente, que era uma massa falida,
tendo o regquerido sido condenado pelos tribu-
nais suecos a dois anos e meio de priséo. A
reguerente solicitou ahomol ogac&o dadecisdo
para reaver o capital, depositado em banco
brasileiro pelo requerido. O Supremo Tribunal
Federal, durante o exame do pedido de homolo-
gagdo, averiguou se a condenacdo néo ofendia
aordem publica, sendo eraexcessiva, seaapli-
cacdo dale brasileira produziria na espécie as
mesmas conseqliéncias, se o requerido teve
efetivado, durante o processo de condenacéo,
o contraditério eaampladefesa, enfim, seeram
semelhantes os procedimentos preestabel e-
cidos pelas leis brasileiras e suecas.

A questéo maispolémica, no quesereferea
homologagdo de sentengas, versa sobre as
exigéncias das leis e da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal acercadosrequisitos
doslaudos arbitrais estrangeiros. Previamente,
€ necess&rio enfatizar que a falta de prética
internade solucionar osconflitospor intermédio

_ % REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, v.87, p. 358.

_® REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, v. 82, p. 57.
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da arbitragem, ocasionada pela tradi¢do judi-
ciaista-forense herdada do colonizador portu-
gués e pela inser¢éo incompleta do Brasil no
grande mercado das trocas internacionais, oca-
sionadas pela globalizagdo dos mercados, onde
écomum aarbitragem como formaprincipal de
resolugdo de conflitos entre as partes contra-
tantes, dificultasobremaneirao aclaramento das
disposi¢Bes normativas presentes em nosso
direitointerno.

A arbitragem, como principal meio para
solucionar conflitos deinteresses entre pessoas
e empresas ocorridos no cenario internaciona
das trocas de mercadorias, possui vantagens
inequivocas sobre o procedimento judiciario,
como a celeridade e o sigilo, essenciais numa
economia que se fundamenta nos investimen-
tos internacionais, nas rapidas transferéncias
devaloresdeum|ocal paraoutro eno comércio
de bens materiais e imateriais, notadamente a
tecnologia, e a especialidade, uma vez que o
arbitro é pessoa ligada direta ou indiretamente
a0 ramo de negdcios aque se dedicam as partes.
Para que a arbitragem conserve suas caracte-
risticas vantajosas, € mister estabelecer proce-
dimentos que garantam o cumprimento da
deciséo, sem, contudo, tornar lenta a sua
exequibilidade. N&o se tém pautado por este
principio a prética jurisprudencia do Excelso
Pretério ealegislacio brasileiraem geral.

E sabenca geral que o direito brasileiro,
conforme preceituam osarts. 1.097 a1.099 do
Caodigo de Processo Civil, exige ahomol ogacdo
pelojuiz paraqueo laudo arbitral tenhavalidade
€ possa ser executado, contrariamente agrande
maioria dos Estados, cujos ordenamentos juri-
dicos concedem validade ao laudo a partir da
ciéncia das partes da decisdo da qual ndo caiba
recurso, quer aoutro tribunal arbitral, quer ao
Judiciério. Essa diferenca resulta em sério
problema: proferido um laudo estrangeiro, o
interessado em execut&-1o no Brasil devera
submeté-lo aum processo de homol ogagdo que
se utilize de procedimento semelhante ao do
direito brasileiro perante o Judiciario estran-
geiro, mesmo que o direito do Estado aienigena
nado preceitue a exigéncia e os procedimentos
desta homologag&o, concedendo validade ao
laudo independentemente da chancela do Judi-
ciariolocal, paradepois pedir oexequatur deste
laudo jadevidamente homol ogado ao Supremo
Tribunal Federal. Destarte os primeiros laudos
arbitrais estrangeiros objeto de exequatur,
tiveram denegado aos autores o pedido de ho-
mologagéo. Dois exemplos podem ser citados:

“Sentenca estrangeira — Pedido de
homol ogac&o negado — Proferidaadeci-
s80 por juizo arbitral, érgéo privado —
American Arbitration Association—sem
homologag&o de qualquer tribunal judi-
ciarioouadministrativo do paisdeorigem
ndo merece ahomol ogacéo pel o Supremo
Tribunal Federa”

Requerente : Northern International Co.
Inc.

Requerida: Curtume Kern Mattes S/A

Laudo procedente dos Estados Unidos

daAmérica

Relator: Ministro Thompson Flores”.

“Sentenca Estrangeira— Deciséo pro-

ferida por juizo arbitral, sem haver sido

homologada por tribunal do pais de ori-

gem Pedido de homologac&o indeferido” .

Requerente: Otraco S/A

Requerido: Cia. Nacional de Oleos

vegetars

Laudo Procedente do Reino Unido

Relator : Ministro Oswaldo Trigueiro®.
Nesta Ultima decisdo o Ministro Trigueiro

acentua:

“Se a doutrina destes precedentes
ndo estd muito afinada com a tendéncia
generalizada de solucionar pela arbi-
tragem as questdes mercantis no plano
internacional, parece que elaéum impe-
rativo da tradic&o judiciarista do Brasil,
que, além de ndo excluir da apreciacdo
do Poder Judicidrio qualquer lesdo de
direitoindividual, 6 consderaexecutoria
asentenca arbitral agui proferida depois
dehomologadapelojuiz”.

Apbs estes casos, onde foi denegado o
pedido de homologacéo, para efeitos de
exequatur, a laudos estrangeiros ndo-chance-
lados pelo Poder Judiciério do local ondeforam
prolatados, outras questfes ligadas as formali-
dades dahomol ogagdo no Judicariolocal, como
condigéo de validade dos laudos estrangeiros,
foram examinadas pelo Excelso Pretdrio,
podendo ser citadas as seguintes decisdes:

“Sentenca Estrangeira — Arbitragem
a que procedeu o Tribunal Arbitral
Amigavel de Hamburgo, Alemanha, para
dirimir controvérsiade naturezamercantil

7 REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, v. 54, 714.

_® REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, v. 60, p, 28.

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

29



suscitada no cumprimento de contrato
de compra e venda comercial em que a
vendedoraé sociedade brasileiraeacom-

pradora é sociedade que tem sua sede
em Lausanne, Suica. Caso em queas par-

tes acordaram em dirimir suas divergén-

cias mediante arbitragem de um colégio
extra-oficia deéarbitroseem queolaudo,

ou ato de arbitramento, foi homologado

pela Justica da Alemanha. A sentenca
jurisdicional quehomologou aarbitragem
transmite a esta sua qualidade. Sentenca
estrangeira homologada para produzir
efeitos juridicos no Brasil. Agravo regi-

mental em que a agravante insiste nas
mesmas razbes formais desprezadas na
homologatéria de referida sentenca
germanica. Desprovimento do Agravo em
uniformevotagdo.”

Agravante: La Pastina SA.
Agravada : Centrofin SA.
Relator : Ministro Antonio Neder®.
Curiosamente, em seu relatorio, o Ministro
Antonio Neder citaaConvencéo | nteramericana
sobre Eficécia Extraterritorial de Sentengas e
Laudos Arbitrais Estrangeiros e afirma:
“pelo que se |é do texto da Convencdo
Interamericana, a sentenca judicial e o
laudo arbitral sdo igualados na mesma
categoria juridica de atos ratificaveis
pelos Estados que assinaram sobredita
Convencéo, desde que sejam editados
mediante observéncia das regras indi-
cadas naguele documento internacional,
aindando ratificado pelo Brasil”.
Tal assertivafoi utilizadaparajustificar ahomo-
logacao pelo Poder Judiciério do Estado onde
foi prolatado o Laudo como condic&o de sua
exeqibilidade, o que demonstra inadequacéo
das premissas, uma vez que em nenhum mo-
mento a Convencdo I nteramericana sobre Efi-
cécia Extraterritorial das Sentencas e Laudos
Arbitrais exige o procedimento da homolo-
gacdo:ela apenas se refere, no seu art. 2, ao
fato de que o laudo arbitral estrangeiro devera
possuir cardter de executoriedade, sendo que
este ndo depende necessariamente da homolo-
gacdo, como sevé nos Estados que ddo ao laudo
forca executoria independentemente de
chancelajudicial.
“Sentenca Estrangeira — Comércio

_ ¥ REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, n. 92. p. 515.

Exterior. Fretamento denavio. Contrato a
gue se vinculam duas pessoas juridicas
de direito privado, uma no Brasil, outra
naFranca, e no qual as partes acordaram
em resolver,por meio de arbitragem a ser
procedida em Londres, as controvérsias
a ele inerentes. Caso em que o arbitra-
mento foi homologado pela Justica da
Inglaterra sem a citagdo da contratante
brasileira para responder ao processo.
Ac8do homologatdria da sentenca ingle-
sa proposta pela contratante francesa e
na qual a contratante brasileira susten-
tou: a) incompeténciadaguelajusticapara
homologar o arbitramento; b) faltade sua
citagdo para responder a0 mencionado
processo inglés. Competéncia indiscuti-
vel da Justica Inglesa para homologar o
arbitramento. Citagdo paraademandaem
que foi proferida a sentenga estrangeira
Se o réu conhecido tem domicilio certo
no Brasil, deve ser diretamente citado
neste Pai's pararesponder aagdo. E prin-
cipio deordem publica. Doutrinae Juris-
prudéncia na matéria. Néo é admissivel
no Brasil acitacdo do réu pelaformain-
glesa do affidavit, pois, no tocante afor-
mado ato de procedimento, o direito bra-
sileiro imp&e que se observe aque € pre-
vistano seu texto (art. 12, par. 2°, daLe
de Introdugdo ao Cadigo Civil Brasilei-
ro). Agravo regimental a que o Plendrio
do Supremo Tribunal negaprovimento.”
Agravante: Société Nouvelle D’ Affre-
tement et de Courtage
Agravada: Representacfes Caldas Ltda
Relator: Ministro Antonio Neder®.
Também neste affair é citado o art. 2° da
Convencao Interamericana sobre a Eficécia
Extraterritorial das Sentencas e Laudos Arbi-
trais Estrangeiros, que prescreve como condi-
¢8o de exequatur do laudo estrangeiro a
citagdo do réu de formasubstancial mente equi-
vaente dquelaprevistapelale do Estado onde
o laudo deva surtir efeito. A citacdo da
Convengéo Interamericana foi utilizada como
premissa para argumentar que oaffidavit (noti-
ficagéo particular do demandante ao deman-
dado) ndo é semelhante & citagdo exigida pela
lei brasileira
Para finalizar esta breve andlise sobre o
direito interno acerca do reconhecimento e

% REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, n. 95, p. 23.
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execugdo das sentengas e laudos arbitrais
estrangeiros, é imprescindivel a citacdo de um
pedido de homologag&o de um laudo arbitral

estrangeiro, proveniente da Alemanha, que foi

indeferido devido aausénciadecitagdo por carta
rogatdria pelarequerente, Bremer Handelsge-

sellschaff MB H. Import Export, para que a
requerida, José Ber Ltda.,se manifestasse no

processo de homol ogagéo do laudo pelaJustica
Alemé, que ndo é obrigatdrio, uma vez que na
Alemanha, assim que as partestomarem ciéncia
do contetido do laudo, este setornaexecutorio.

No seu relatério, o Ministro Aldir Passarinho

citaum parecer do Ministro Franciso Rezek que
clarifica a atual posi¢cdo do Supremo Tribunal

acerca da homologac&o dos laudos:

“A homologagao é procedimento que
oferece comodidade a pretensdo da parte
interessada. Seus ritos hdo de ser cum-
pridos fielmente, ou ent&o a parte devera
buscar executoriedade intentando aacéo
ab initio ante o judiciario nacional. O
objeto dahomol ogacgéo, detodo o modo,
€ a sentenca enquanto prestacéo juris-
dicional do Estado, ndo olaudo arbitral.”
(grifos nossos)*

5. O Projeto de Lei n®4.905/95 sobre a
aplicacdo de normas juridicas

Em seus aspectos formais a Convengéo
I nteramericanasobre EficiciaExtraterritorial de
Sentengas e Laudos Arbitrais Estrangeiros, o
Cabdigo de Bustamante e os diplomasjuridicos
internosdo Brasil, quaissgiamal e delntrodu-
¢&0 a0 Cadigo Civil, o Codigo de Processo Civil
e 0 Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal, sdo coincidentes no que se refere ao
reconhecimento de sentencas e laudos arbitrais
estrangeiros. exigéncia de citagdo naforma da
lei do Estado reconhecedor, efetivacdo do
contraditério, ndo-contrariedade a ordem
publica do Estado onde deva a sentenca ou
laudo surtir efeitos, exigénciado carater execu-
tério da sentenca ou laudo arbitral. Também
suas prescri¢fes coincidem no ambito da
competéncia: esta sera sempre reexaminada
observando-se critérios internos do Estado
reconhecedor, acerca da competéncia do juiz
ou tribunal que proferiu a sentenca ou laudo.

A Convencao Interamericanae o Cadigo de
Bustamante diferem-se quanto ao &mbito de
aplicacdo: a Convencao podeter seu &mbito de

_# REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, n. 135, p. 949; também n. 137, p. 132.

aplicacdo alargado as questdes de jurisdicdo
voluntaria e de indenizacéo decorrente de
condenacdo criminal, enquanto o Cédigo de
Bustamante prescreve o reconhecimento de
decisbes administrativas, diversamente da
Convenggo Interamericana que nada preceitua
neste aspecto.

O maior conflito entre as normas oriundas
de tratados e convencdes e os diplomas juridi-
COS internos ocorre no que se refere a exigén-
cia, feita pelas leis nacionais, de homologagéo
do laudo arbitral por tribunal estrangeiro como
quesito de validade deste para a homologagéo
pelo Supremo Tribunal Federal, como condigdo
essencial do exequatur desta decisdo arbitral
emterritorio brasileiro. O conflito ocorre porque
a Convencéo Interamericana e o Codigo de
Bustamante igualam a sentenca estrangeirae o
laudo arbitral, ndo exigindo qualquer chancela
judicial por parte do tribunal do local onde foi
proferido o laudo para dar-lhe o carédter de
executoriedade, exigénciaestaprefiguradapela
lel brasileira: entre nds, o laudo somentetorna
se vélido apds a homologagdo judicial, queira
transmitir-lhe a qualidade de sentenga e o
atributo de executoriedade.

A diferencanesse caso ndp é apenasformal,
mas sim de carater substancial, hgjavistaqueo
laudo arbitral estrangeiro ndo-homologado pelo
Judiciario do Estado em quefoi prolatado ndo é
considerado védlido e, portanto, inexequivel,
mesmo que neste Estado n&o haja quaisquer
exigéncias, ou mesmo procedimentosjuridicos
estabel ecidos para que esta homologagdo se
efetive. Por outro lado, em algunsdesseslaudos
arbitrais estrangeiros, como o do Caso La
PastinaX Centrofin (videnota19), ainexisténcia
de homologagdo judicial do laudo aleméo, a
necessi dade de homol ogé-lo emtribunal aeméo
nos mesmosmoldesexigidospelodireito brasi-
leiro e o posterior exequatur consumiram dez
anos de marchas e contramarchas judiciais,
contados da data da prolagéo do laudo pelo
Tribunal Arbitral Amigavel de Hamburgo.
Prazostéo longosparaaresolugdo deum conflito
e suaexecucao, possibilitando a satisfacdo dos
direitos de contratantes, colocam-se na contra-
méo dainser¢do econdmicaglobal do Brasil e,
principadmente, prejudicam os proprios agen-
tes do comércio internacional, haja vista que
especialidade e confianga representam a essén-
cia do comércio internaciona, conjuntamente
com a celeridade na resolucéo dos conflitos,
que permite a fruicao répida dos negécios.
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Com aratificagéo, pelo Brasil, da Conven-
¢&o I nteramericanasobre EficaciaExtraterritorial
das Sentengas e Laudos Arbitrais Estrangeiros
em novembro de 1995, o Brasil passou a pos-
suir umtripliceregimejuridico paradisciplinar a
executoriedade dos laudos arbitrais no Brasil:
oslaudosproferidospor tribunaisarbitraiscons-
tituidos no territério brasileiro deverdo ser
homol ogados pel o Poder Judiciério destelocal;
oslaudosproferidospor tribunaisarbitraiscons-
tituidos em outros Estados ndo-participantes
da Convencéo Interamericana (notadamente
Estados Unidos da América e Estados euro-
peus) deverdo estar previamente homologados
pelo Poder Judiciério do pais de origem, como
condic&o essencial para o pedido de exequatur
peranteo Supremo Tribunal Federa, mesmo que
nestes Estados ndo se exija esta homologacéo
para garantir a executoriedade ao laudo; e, por
ultimo, oslaudosarbitrais prolatados por tribu-
nais arbitrais constituidos em Estados partici-
pantes da Convencdo como Argentina ou
Uruguai, onde, para efeitos do pedido de
exequatur, somente se exigira a homologacao
préviaparadar cardter auto-executorio ao laudo
por juizoutribunal judicidriodolocal deorigem
seasleisdo paisdeorigemassmoexigirem. A
complexidade desnecesséria deste regime
triplice trouxe a necessidade de que mudancas
fossem efetuadas. A primeira delas encontra-
se no Projeto de Lei r° 4.905/95, que esta em
discusséo no Congresso Nacional e estabelece
0 texto da Lei de Aplicagdo das Normas
Juridicas, que vira a substituir, se aprovado, a
atual Lei delntrodugéo ao Codigo Civil.

Em 1962, percebendo ainadequacéo daatual
Lei de Introducdo ao Cadigo Civil no que se
refere & aplicag@o de normas estrangeiras, aos
principios mais modernos de direito interna-
ciona privado e a outras questdes conexas,
como ahomol ogagéo de sentengas, foi nomeado
0 Professor Haroldo Vallado para elaborar um
anteprojeto delei queviesseasubstituir aatual
Lei de Introducdo. O resultado foi um projeto
amplo e autdnomo, versando sobre uma série
dematérias ndo-disciplinadaspelaLe delntro-
ducdo, nos moldes do Codigo Suigo de
Aplicag8o de Normas. O projeto, apresentado
no Congresso em 1970 ereapresentado em 1984,
Nn&o logrou sucesso em sua aprovagdo. Perma-
necia, no entanto, a necessidade de atuaizar e
sistematizar as matérias objeto daatua Lei de
Introducdo, e, em 1987, no encerramento do |
Congresso Brasileiro de Direito Internacional
Privado, foi aprovada uma mogdo no sentido

de sugerir ao Governo Federal a nomeacao de
uma comissdo de juristas para elaborar um
anteprojeto de lel que visasse a substituicdo da
Lei de Introdugéo.

Em 1994 foil nomeada, no &mbito do Minis-
tério da Justica, uma comissdo composta por
quatro juristas — Professores Grandino Rodas,
Jacob Dolinger, Limongi Franga e Inocéncio
Martins—paraelaborar referido anteprojeto, ao
qual se deu o nome de Projeto de Lel sobre a
Aplicacdo de Normas Juridicas. Em suas
proprias palavras, a comissdo enfatiza que
“preparou um Anteprojeto em que procurou
fundamentalmente atualizar a LICC”, ade-
guando aos novos tempos e sistematizando
todaateméticareferente aaplicacdo dasnormeas,
seja a aplicagdo das normas em si mesmas
consideradas, ligadas a interpretacéo e finali-
dadesdanorma; aaplicacdo dasnormasno tem-
po, ou direito intertemporal; a aplicagéo de
normas no espago, ou direito internacional
privado, e as questdes a eles conexas, como as
referentes as homologacdes de sentencas e
laudos arbitrais estrangeiros.

O Projeto de Lei sobre a Aplicacdo de
Normas Juridicas introduziu mudangas na
sistematizacdo juridica, trouxe embutido no seu
texto um sistema conceitual moderno ligado ao
direitointertemporal, trouxeigua mente grandes
modificagdes conceituai s e de contetido no que
serefereao direito internacional privado, espe-
cialmenteno quesereferealei aplicavel asobri-
gacOes e contratos internacionais, e adequou
a0s principios modernos e aos tratados inter-
nacionais que o Brasi| ratificou a sistemética
referente a homol ogacado de sentencas e laudos
arbitrais.

O art. 22 do Projeto de Lei rP 4.905/95
mantém a mesma orientagdo da Lei de Intro-
ducéo ao Cddigo Civil no que serefereaneces-
sidade de homologacéo, para efeitos de
exequatur, pelo Supremo Tribunal Federal, de
sentencasjudiciais, laudos arbitrais e atos com
forca de sentenca judicial. Enfatiza a necessi-
dade de citagdo do réu para o processo de
homologagdo, exige que a sentenca esteja
revestida das formalidades necessérias a
execucdo no local de origem, estgjatraduzidae
autenticada pelo consul, tal qual exige a atua
Le de Introdugdo. A grande modificacéo diz
respeito a exigéncia de homologagdo do laudo
arbitral pelo Judiciario do local daconstitui¢éo
dotribunal arbitral, sealei estrangeiraoexigir.
Ousga, oatua Projetoreduz otriplicesistema
deexecutoriedade doslaudosarbitraisnacionais
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e estrangeiros a um duplo sistema, tal qual es-
tabelecido pela Convencdo I nteramericana so-
bre EficéciaExtraterritorial de SentencaselLau-
dos Arbitrais: os laudos arbitrais nacionais de-
verdo ser homologados pelo Judicidriodoloca
de sua prolacéo como condi¢do para sua exe-
quibilidade, enquanto os laudos estrangeiros
deverdo seguir aexigénciaou ndo dessahomo-
logagdo conformealei dolocal ondefor consti-
tuidootribunal arbitral.

As consequiéncias dessa modificagdo sdo
muito grandes. A smplificac&o do procedimento
para a homologagdo dos laudos arbitrais pelo
Supremo Tribunal beneficia todas agquelas
empresas que atuam no comércio internaciona,
uma vez que torna mais rgpida a solugéo dos
conflitos e a satisfacéo dos interesses dos preju-
dicados, reforgando a confiangainternacional na
capacidade de empresas brasileiras de cumpri-
rem oscompromissosfirmados. Por outrolado, a
modificacdo trazidapelo Projeto tem conseqiién-
cias préticas imediatas, bastando mencionar que
a grande maioria dos pedidos de exequatur de
laudos arbitrais perante o Supremo Tribunal
Federal tem como objeto laudos provenientesde
trés Estados que ndo exigem apréviahomologa-
¢dodoJudiciarioloca paraefeitosdeexecutorie-
dade do laudo: Estados UnidosdaAmérica, Ale-
manhaeReino Unido, o quetornaramaiscélerea
suaexecugdo emterritorio nacional.

Para findizar, deve-se notar que a mudanca
introduzidape o Projeto ndo atinge osraros|audos
arbitrais proferidos em territério nacional, que
devem ser homologados pelo Judici&riolocd para
atingirem a executoriedade, mas podera.influen-
ciar paraquefuturamente sgareformado o Cadigo
de Processo Civil e para que sga abolida esta
exigéncia, oquepoderiadar umimpulso, emterri-
torio naciond, a prética de solucionar conflitos
decarder econdmico, ligadosao comérciointer-
nacional oundo, atravésdaarbitragem, possibili-
tando uma diminuicdo do nimero de processos
judiciais e, em consequéncia, uma melhoria na
prestacéo jurisdiciona do Brasil, morosa, dentre
outros fatores, pelo acimulo excessivo de
processos, muitos dos quais poderiam ser resol-
vidos pela arbitragem por versarem sobre
interesses disponiveis.

6. Conclusdes

No moderno cenério internacional, que
deve ter como norteador o principio da
solidariedade internacional, indispensaveis
s80 os tratados internacionais, uma vez que

consubstanciam regras comuns a todos ou a
um grupo de Estados e, em consequéncia, a
seus suditos em suas relagdes multiplas, para
que atinjam o objetivo maior dapaz edoin-
tercambio entre os povos.

Se assim §, factivel a existéncia de trata-
dos internacionais para normatizar a prética
de atosinternos comuns a um grupo de Esta-
dos, umavez decorrer aexisténciadestes atos
do exercicio do poder soberano, e que
necessitem, por razdes diversas, terem reco-
nhecidos os seus efeitos na esfera interna
de outro Estado. Dentre estes atos se
encontram o reconhecimento e a execugao
de sentencas e laudos arbitrais estrangeiros,
objeto de inumeros tratados e de uma
convengdo no &mbito da América.

A Convengédo Interamericana sobre
Eficéacia Extraterritorial de Sentencas e
Laudos Arbitrais Estrangeiros, ja ratificada
pelo Brasil, procurou tragar critériosflexivels,
compatibilizando diversos sistemas norma-
tivos e diversos tratados e convengdes exis-
tentes anteriormente acerca da matéria.

Em seus aspectos formais, a Convengéo
possui as mesmas exigéncias para o reconhe-
cimento e execucéo da sentenga presentes
nos diplomasjuridicos brasileiros, possuindo
apenas incompatibilidade no que se refere a
exigéncia de homologacéo do laudo arbitral
por tribunal ou juiz do Estado de origem da
arbitragem, como condigdo de validade e
exequibilidade do laudo para efeitos do
pedido de exequatur ao Supremo Tribunal
Federal, mesmo que as leis deste local ndo
exijam arealizagdo destahomol ogagéo.

Com a aprovagéo, pelo Congresso Nacio-
nal, do Projeto de Lei sobre a Aplicacéo de
Normas Juridicas (Projeto n® 4.905/95), esta
discrepancia sera sanada, uma vez que
estendera a aplicacdo das normas sobre
reconhecimento e execucdo dos laudos arbi-
trais presentes na Convengao I nteramericana
a todos os pedidos de exequatur de laudos
estrangeiros, simplificando o procedimento
atual, moroso e prejudicia ainsercdo com-
pleta do pais no comércio internacional,
inser¢éo estafundamentada na confianga, no
sigilo e na répida e eqlitativa solu¢éo dos
conflitos.
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SUMARIO

1. Introducdo. 2. Stuacdo juridicadalegislagéo
anterior atingida por medida provisoria eaformacdo
do direito adquirido. 3. Clausula de convalidacao
emmedidas provisdrias. 4. Concluso.

1. Introducéo

O temadas medidas provisorias esta, nova
mente, na ordem do dia. A excessiva producédo
legidativa, por meio de medidas provisdrias, tem
estimul ado o debate sobre estaespéciede norma
queintegrao processo legisativo brasileiro. O
reiterado emprego de medidas provisorias, para
normatizar matérias de qualquer natureza
juridica, além da controversa quest@o da sua
reedicdo ilimitada, mantém aceso o clamor pela
delimitagdo regulamentar dessediplomalegal.

Na anterior ordem constitucional, o desco-
medimento na utilizagéo dos decretos-leis
fortaleceu o consenso politico que contribuiu
para a sua extingao.

“Desnecessario repisar adeterioragdo
desse ingtituto e a violagédo persistente
que, com ele, se fez da ordem juridica,
convertido quefoi em instrumento prin-
cipa do arbitrio, na quadra autoritéria
experimentada pela Nacgéo brasileira.
Tanto edeta formafoi o clamor contrao
seu degenerado abuso, que o expungir
daordem constitucional se converteu em
bandeira das principais forgas politicas
responsaveis pelatransi¢do coroadacom
aConstituicao de1988."*

! FIGUEIREDO, Fran. As medidas provisorias
no sistemayjuridico-congtitucional brasileiro. Revista
de Informacao Legidativa, Brasilia, v. 28, n. 110,
p.138-139, abr./jun. 1991.
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Historicamente, procura-se justificar a
incluséo de instrumentos legislativos de
formag&o atipica na ordem constitucional com
0 argumento da morosidade, que seria uma
variavel presente no processo legislativo
rotineiro. Assm, a administragdo publica néo
ficaria impedida de adotar medidas legais
excepcionais, em situacdes de relevante
interesse coletivo ou de emergéncia.

“As vicissitudes do processo legis-
lativo ordinério nem sempre conferem a
administrago publicaosinstrumentosde
gue necessita para acudir aos interesses
da coletividade, em situagtes de emer-
géncia

Essa circunstancia levou muitos
sistemas constitucionais modernos a
adotarem mecanismos de répida utili-
zagao por parte do Poder Executivo, em
caso de situagbes excepcionais, cujos
efeitos sdo, narealidade, de verdadeiros
decretos-leis, embora subordinados a
retificagdo do Parlamento.”?

A utilizagdo de medidas provisorias deve
ser norteada pelosrequisitos darelevanciae da
urgéncia, previstos no caput do art. 62 da
Constituicdo Federal, o que sinaliza para a
excepcionalidade do seu emprego. Fazer da
excegdo a regra ndo s descaracteriza 0s
elementos informadores da admissibilidade de
medidas provisorias, como também retira do
Congresso Nacional, como representante
privilegiado dacidadaniabrasileira, apossibili-
dade dainiciativalegitimadaatividade legida-
tiva, razéo essencial de sua existéncia.

A banalizacdo do emprego de medidas
provisdrias nos conduz a uma situagdo de
manifestailogicidade, pois, tendo em conside-
rac8o os pressupostos autorizadores da sua
adocdo, teriamos de acreditar que quase tudo
no universo governamental nacional, além de
relevante, é urgente, 0 que, como sabemoas, Néo
corresponde efetivamente a realidade institu-
cional.

Esteensaio, como sedepreendede seutitul o,
ndo pretende esmiucar todos os assuntos
vinculados com o temadas medidas provisdrias,
mas, na amplitude e complexidade da matéria,
analisar eestimular areflex&o sobreadutilizagdo
da denominada clausula de convalidagdo no
contexto normativo dos procedimentos provi-
sorios, previstos no art. 62 da Constituicéo
Federal.

2 |bid., p. 138.

2. Situacdo juridica da legislac&o anterior
atingida por medida provisoria e a formacao
do direito adquirido

O legislador constituinte, ao substituir o
antigo decreto-lei pelapossibilidade de adogéo
de medida provisdria, estabeleceu um recurso
deeficaciatemporal que funcionacomo verda-
deirasalvaguardadaordem juridicavigente, em
face daexcepciona competéncialegidativado
Poder Executivo. Com efeito, o parégrafo tnico
do art. 62 da Constituicdo Federal contém
determinag&o normativa que condiciona a
eficicia das medidas provisdrias ao prazo de
trinta dias, caso ndo sgam convertidas em lei
nesse interregno:

Parégrafo Unico. As medidas provi-
Sorias perderdo eficécia, desde a edi¢éo,
sendo forem convertidasem lei no prazo
detrintadias, apartir de sua publicagéo,
devendo o Congresso Nacional disci-
plinar as relagdes juridicas delas decor-
rentes.”

Dessa forma, a caracteristica distintiva da
medida provisdria, em confronto com o anterior
decreto-lel, repousa na sua precariedade reso-
lutiva, que é condicionada ao trintidio de
eficicia, com perdaextuncdeseusefeitos. Essa
perdade aptidéo paraproduzir efeitosjuridicos
ab initio permite a sobrevida da legislacéo
anterior atingida pela medida provisoria que
caduca. Ocorre nesse caso Ndo a repristinacéo
dalegislacdo anterior, jdque amesmanao fora
revogada com definitividade, mas a sua reapli-
cacdo, temporariamente afastada pela norma
provisdriacujosefeitos se extinguiram. Por forga
dessa situagdo juridica singular, ha que ser
entendido que, durante o trintidio de vigéncia
damedidaprovisoria, aanterior legislacdo, por
elaatingida, fica, transitoriamente, sem aplica-
¢a0, ndo resultando dai nenhumarevogacado ou
alteracdo definitivano universo legal, salvo se
convertidaem el arespectivanormaprovisoria

Esse entendimento, de suspensdo temporal
da eficécia da legislagdo anterior atingida por
medida provisoria, é confirmado pela doutrina
constitucionalista pétria.

Manod GongalvesFerreiraFilho, em estudo
precursor sobre o temadas medidas provisorias,
posicionou-se da seguinte forma:

“Tendo esta ‘forca de lei’, deve-se
entender que derroga ou revoga a lei
anterior com ela incompativel. Isto é
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inexorével, poissomente assim poderiaa
medida provisdria chamar para o seu
império osatosou fatosque, do contrério,
estariam sujeitosaoutranormagdo. Mas,
rejeitadaamedidaprovisoria, ocorreraa
repristinagéo da lei derrogada ou revo-
gada? Como se sabe, ndo harepristinagdo
Sem norma expressa gque a comande e a
Constitui¢8o vigente ndo cuidou do
assunto.

A meu ver, a questdo deve ser posta
noutros termos. A derrogacdo ou revo-
gacdo da lel anterior por uma medida
provisdria seria apenas aparente. Esta
suspenderiaavigéncia e a eficicia desta
lel anterior, sobrepondo-lheanormaque
edita, mas a derrogac@o ou revogacao
propriamente ditas apenas viriam da.con-
versdo em lei damedida provisoriapelo
Congresso. Assim, inocorrendo a con-
versdo, perderia efeito a medida provi-
sOria, restituindo-se plena vigéncia e
eficacia ao direito anterior. Note-se que
esta solugdo se coaduna com o texto do
art.62, parégrafo Unico, primeiraparte: ‘ As
medidas provisorias perderdo eficacia
desde aedicdo'(...) Perder eficaciadesde
aedicdo, retroatividade, é fazer como se
amedida provisdriando tivesse tido efi-
cécia, portanto, ndo tivesse tido a forga
dederrogar ou revogar leis. Estajaeraa
solucdo que apresentei, para a hipétese
de rgjeicdo do decreto-lei, no meu Do
Processo Legidativo (p. 258).”2

Caio Técito, por sua vez, em outro ensaio
sobre as medidas provisdrias, manifestou-se
com as seguintes palavras a respeito da
guestéo:

“Questéo deimportancia sobre a efi-
céciadamedidaprovisdriase coloca, em
termos objetivos, quanto arevogacdo de
lei anterior com elaincompativel. A regra
geral aplicavel ao conflito de normas no
tempo induz aque aeficiciaimediatada
medidaprovisdria, dotadadeforcadele,
facaprevalecer anormalegal maisrecen-
te. Todavia, como a eficicia desta fica
pendente da confirmagédo pelo Con-
gresso, semagqua ficam anulados, apartir
de seu inicio, todos os seus efeitos, a

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. As
medidas provisorias com forcadelei. Repertoriol OB
de Jurisprudéncia, Sao Paulo, n. 5, p. 86-87, 12 quin.
mar. 1989.

doutrina tende a uma solugdo de com-
promisso: até ser convertidaemle (o que
Ihe confere definitividade), a medida
provisdriando revogaale anterior, mas
gpenas suspende-lhe avigénciae eficécia,
que se restauram se ndo subsiste a
medida provisdria, tanto pela rejeicdo
como pela inércia do Congresso apds o
vencimento do prazo de apreciacéo. Fica,
por essa exegese, superada a objecéo de
gue a lei, quando revogada, somente é
repristinada mediante norma expressa

gue a restaure.”*
Pinto Ferreira, em comentério ao art. 62 e
parégrafo Unico da Constituicéo Federal, adota
0mMesmo posi cionamento com relagdo amatéria:

“A medida provisdria possui vigén-
cia e eficéciaimediatas, mas destas ndo
resultaarevogacdo dos atos legidlativos
com ela conflitantes ou incompativeis.
Elapossui eficaciatemporal limitadade
trinta dias, tendo efeitos paralisantes e
nado revocatériosem facedasleisquelhe
s80 anteriores e conflitantes.

Caso ndo se opere aconversio legis-
lativa, ficarestaurada a eficéciajuridica
dos diplomas legislativos suspensos,
afetados pela medida provisoria

Tal restauracdo da eficécia ndo se
identificanem se confunde com arepris-
tinaco; sera ex tunc, isto €, desde adata
da medida provisdria ndo convertida.”®

Brasilino Pereira dos Santos, em sua obra
AsMedidasProvisériasno Direito Comparado
enoBrasil, dém deratificar os posicionamentos
anteriores, apresentaadoutring, defendidapelo
Ministro do Supremo Tribunal Federal, José
CarlosMoreira Alves, sobre arevogacdo dalei
anterior por medidaprovisoria

“Ensina o Professor Moreira Alves
gue: otexto constitucional estabeleceque
a medida provisoria tem forca de lei
apenas por trinta dias. Durante esses
trintadias, elaatuacomo sefosselei. E,
conseglientemente, revoga a lei anterior
com elaincompativel. S6 que essarevo-
gacdo se faz sob condicao resolutiva.

E prossegue. Ha alguns autores

4 TACITO, Caio. Medidas provisorias na
Constituicdo de 1988. Revista de Direito Publico,
S&o Paulo, v. 22, n. 90, p. 54, abr./jun. 1989.

5 FERREIRA, Pinto. Comentériosa Constituicdo
brasileira. Sdo Paulo : Saraiva, 1992. V. 3, p. 293-
294,
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brasileiros que preferem dizer que a
medida provisdria ndo revoga propria
mente alegislacdo ordinariaanterior com
ela incompativel. Apenas suspende a
eficécia dessa legislagéo.

Confesso que ndo gosto de usar
circunléquios—diz o Professor Moreira
Alves —, pois 0 que € certo € que toda
revogacao implicaaextingdo deumalei.

E mais, implicando aextingdo deuma
lei, obviamente, retiraasuaeficicia. Com
arevogacéo, alei anterior deixadeexistir
e, consequentemente, perde a sua
eficicia

O problema aqui — continua o Pro-
fessor Moreira Alves— é mais ou menos
aguel e quendsencontramoscom rel agdo
ao0s negacios juridicos, com referéncia
a0s seus trés planos de eficécia, em que
apenas um deles ficafora de jogo, que €
justamente o intermediario, que é o da
validade, tendo em vista a circunstancia
de que, com arevogagdo, ha uma extin-
¢&0. E havendo umaextinggo, oqueexistia
deixa de existir, sendo que esta inexis-
téncia superveniente, por extingao,
acarreta ndo obviamente a invalidade,
gue ndo é problema decorrente dessa
extingdo, masacarretaaperdadavigéncia
e, conseglientemente, a perda da eficacia
dessa norma

Prossegue o Professor Moreira
Alves. Mas veja-se que é uma perda
de eficacia sob condicéo resolutiva,
porque, se porventurando vier umalei
de conversdo, esta perda de eficécia
seresolve. E, consegiientemente, aque-
lalei anterior ndo serepristina. Aquela
lei anterior se tem como se jamais
tivesse deixado de existir. Isto, tendo
em vistaacircunstanciade que anossa
Constituicdo, na segunda parte do art.
62, afastou, quanto as medidas provi-
sdrias, o principio dairretroatividade,
ao dizer que perderdo eficacia desde
a edicéo, se ndo forem convertidasem
lei, no prazo detrintadiasa partir de
sua publicagéo, o que implica dizer
gue a medida provisoria, porque € um
ato com forca de lei sob condigéo
resolutiva, que se resolve na medida
em que ndo é convertida em lei, ou
porque foi expressamente rejeitada, ou

Nacional quanto a sua apreciacdo, ou
para rejeitéd-la expressamente ou para
converté-laem lei.

Na realidade, temos uma revogacdo
sob condic¢do resolutiva. Continua. Essa
condigéo resolutiva — como acontece
com as condi¢Bes em geral, quando elas
ocorrem — tem eficacia, e, conseqlente-
mente, a lei que fora revogada revive
como sejamaistivesse sido revogada. E
€ exatamente o mesmo fendmeno que
ocorre quando alei revogadora € decla-
radaincongtitucional, desde que o orde-
namento juridico admitaque adeclaracéo
de inconstitucionalidade opera ex tunc,
oquesignificadizer queale seconsidera,
no caso da inconstitucionalidade, como
invalidaab ovo, ou sgja, desde o inicio.
E, por via de consequiéncia, € como se
jamais tivera existido. E, consequiente-
mente também, se jamais existiu a lei
revogadora, é ébvio que ale aparente-
mente revogada, em verdade, jamais foi
revogada.” ®

Por fim, vale registrar a visdo de Saulo
Ramos sobre a mesma questdo:

“ A medidaprovisdria, enquanto equi-
valente constitucional da lei, possui
vigéncia e eficécia imediatas, sem que
disso decorra, no entanto, a revogagéo
dos atos legigativos com ela incompa-
tiveis. Por dispor de eficacia temporal
limitada (trinta dias), enquanto ndo se
der aconversio, emlel, damedidaprovi-
SOria, estasomenteparalisaré osefeitos
dasleisaelaanteriores e com elaconfli-
tantes, iniluindo-as completamente em
seu contedido eficacia . Nao se operando,
porém, aconversao legidativa, restaurar-
se-a a eficacia juridica, até entdo mera-
mente suspensa, dos diplomas afetados
pelaedicéo do ato normativo provisorio.
Essarestauracéo de eficacia—inconfun-
divel com o ingtituto da repristinagéo —
enfatize-se ser ex tunc. Portanto, desde
a data de edicdo da medida provisdria
ndo convertida

S6 apds a conversdo da medida
provisria em lel € que se consumara a
revogagdo dos atos legisativos com ela
incompativeis. Até que isso ocorra,

6 SANTOS, Brasilino Pereira dos. As medidas

entdo porque, dentro do prazo detrinta  provisdrias no direito comparado e no Brasil. Sdo
dias, houve a omisséo do Congresso  Paulo : LTr, 1994. p. 538-539.
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nenhum serd o efeito derrogatdrio.””

Releva mencionar que a manifestacéo de
Saulo Ramos foi expendida no Parecer n® SR-
92, da ent&o Consultoria Geral da Republica,
que foi aprovado por despacho do Presidente
da Republica, publicado no Diario Oficial da
Uni&o, Secdo |, de 23 dejunho de 1989, vincu-
lando a Administracdo Federal, cujos 6rgaos e
entidadesficam obrigadosalhedar fiel cumpri-
mento, tendo em vistaadeterminacdo constante
doart. 40, 8§ 1°, daL el Complementar n® 73, de
10defevereirode1993.

Assim, em razéo da ndo-conversdo de
medida provisoria em lei, no prazo constitu-
cional, a legislacdo anterior se restabelece e,
com sua eficécia, passa novamente a produzir
efeitos juridicos, incidindo, inclusive, no
periodo de vigéncia da medida provisoria ndo-
convertida. O desaparecimento da suspenséo
momentanea, daanterior legisacdo atingidapor
medida provisoria, reabre o rotineiro processo
de aplicagdo das normas legais, com a obser-
vancia dos principios basilares, insertos na
Constituicao Federal enalL e de Introdugéo ao
Cadigo Civil, pertinentes avigéncia, eficaciae
aos limites da retroatividade das leis, os quais
também sdo validos e aplicaveisno trintidio de
vigéncia das medidas provisorias.

Ora, se as medidas provisdrias ndo-conver-
tidas em lei perdem eficécia ex tunc e, por
conseqiiéncia, no periodo do respectivo
trintidio, volta a ser operante a anterior
legislag8o, dessa particular condigdo podem
resultar atos juridicos perfeitos e direitos
adquiridos, que se consubstanciariam com
respaldo na ordem normativa pretérita que
recobra sua eficéacia. Por outro lado, uma
possivel reedicdo da medida provisoria que
caducou néo podera retroagir para prejudicar
os direitos adquiridos e os atos juridicos
perfeitos que se concretizaram antes de sua pu-
blicacdo. Em que pese a clareza e a ldgica
juridicaqueinformam essaargumentacdo, vale
insistir na sua defesa e difusdo como postura
preventiva de preservacdo dos direitos integra-
lizados e das relaces juridicas acabadas.

Ainda sobre o tema dos direitos adquiridos
e a sua relagdo com as medidas provisorias,
parece-nos oportuna a apresentacdo de mais

" BRASIL. Consultoria Geral da Republica.
Parecer n. SR-92, de 21 de junho de 1989. Medida
Provisdria ingtituida pelo artigo 62 da Constituicao.
Consultor: José Saulo Ramos. Diéario Oficial da
Uniao, Brasilia, p. 10182, 23 jun. 1989. Secéo I.

algumas consideragdes, emborasob aformade
exemplos a seguir expostos.

No primeiro diade um determinado més, uma
medida provisoria, adotada pelo Presidente da
Republica, extingue vantagem pecuniéria de
servidores publicos, cujaaquisicao sefaz pelo
transcurso do tempo atermo legal. Até o trigé-
simo diadesse mesmo més, amedidaprovisdria
em questdo ndo é convertidaem lei. Como passo
seguinte, no primeiro dia do més subseqiiente,
0 Chefe do Poder Executivo faz editar nova
medida provisoria, como reedicdo da anterior,
com apretensdo de considerar extintaamesma
vantagem pecuniariaex facto temporis, acontar
do primeiro diado mésanterior, como ofizeraa
antecedente medidaprovisoria. Nesse caso, sem
duvida, descortina-se a contrariedade dessa
disposicéo temporal, da vigente medida provi-
SOria, com agarantiaconstitucional de protecao
aos direitos adquiridos e da vedagdo da inci-
dénciaretroativadalei sobre esses, conformeo
disposto no art. 5°, inciso XXXVI, da Consti-
tuicdo Federal, eo previsto no art. 6°, caput,do
Decreto-Lei n° 4.657, de4 de setembro de 1942
(Lei delntroducdo ao Cadigo Civil):

“Art.6°. A lel emvigor teraefeitoime
diato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada.”

Em outra situag8o, um pouco distinta da
anterior, novamedida provisoria, editadacomo
reedicdo, propde a extingdo da vantagem pecu-
ni&riacitada, acontar da suavigéncia, mas, em
outro artigo, preconizaaconvalidagéo dosatos
praticados sob a égide da anterior medida
provisdria, 0 que importaria, no entendimento
de seus idealizadores, na impossibilidade da
conquista, como direito adquirido, da mesma
vantagem pecuniéria, também extinta, no
trintidio antecedente pela norma provisoria ja
ineficaz. Nesse segundo exemplo, a medida
provisoria vigente peca por inconstituciona-
lidade por tentar projetar ultra-atividadelegal a
anterior medidaprovisoria, elastecendo, defor-
mainadequada, o periodo de eficéciafixado na
Carta Politica para os provimentos provisorios
e subtraindo do Congresso Nacional o discipli-
namento das relacdes juridicas deles decor-
rentes. No nosso entendimento, em funcéo das
disposicOes inscritas no texto constitucional,
pertinentes a eficacia das medidas provisdrias
e aprotegdo dos direitos adquiridos, arepubli-
cagd0 sucessivade normas provisdrias ndo tem
0 cond&o deinterromper aformagdo dedireitos
adquiridos, ap6s o decurso dos trintidios
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respectivosin albis.

Agora, em sentido contrario, cabe perguntar
se a medida provisoria pode proporcionar o
surgimento de direitos adquiridos. Sendo a
medida provisdria uma norma pendente de
resolugdo para sua efetiva entrada no ordena-
mento juridico e com possibilidade real de
desconstitui¢do ab initio, ndo vemos como
podem surgir direitos adquiridos desse instru-
mento legal, salvo na ocorréncia de sua
conversdo emlei.

“Diantedas consideragbesoravistas,
no caso de uma hipétese de incidéncia
em medida provisdria, a rigor, ndo ha
direito adquirido ou situagdojuridicainal -
teravel aarbitrio de outrem. O Congresso
Nacional podesuprimir asituacdojuridica
prevista em medida provisoria. Ha ape-
nas ‘expectativa’ do titular de uma
stuagdojuridicaprevistanda Hasimples
‘esperanca’ de que ela sgja convertida
emlei. N&o tem o destinatario damedida
provisdrianem afaculdade de exercer em
Juizo a pretensdo de sua incidéncia, tdo
precéria ela €. Norma ndo plenamente
eficaz, dependente de uma condigdo
resolutiva. Ndo introduz amedida provi-
sdria norma vigente plenamente. Sua
vigéncia depende de ato positivo do
Congresso Nacional. A simples omisséo
do Congresso Nacional ja implica a
rejeicdo damedidaprovisiria E pior ainda
em certas hip6teses em que as normas
inscritas em medidas provisorias sofram
resisténcia com base em valores hospe-
dados pela sociedade, a exemplo de
medidas provisbrias que introduzam
medidas impopulares ou qualquer
espéciede sacrificio, como quase sempre
acontece.”®

“E mister, porém, recordar quearejei-
¢ao da medida provisodria, tornando
inexistentes os seus efeitos, exclui a
hipétese de que sua aplicagdo condi-
cional tenha gerado direito adquirido ou
atojuridico perfeito, queale ndo podera
prejudicar ( CF, art. 50, XXXVI).”®

“Patente esta que o direito adquirido
s6 pode arrimar-se em norma estével
como a lei, entendida em seu sentido
estrito, nuncaem umanormatemporéria,
excepcional, sujeita, ainda, & apreciacdo

8 SANTOS, op. cit., p. 517.
S TACITO, op. cit., p. 56.

final do Congresso. A normaexcepcional
étrangitoria, so alcancando cardter firme
pelo acolhimento do Congresso.” 1

“A incompatibilidade tedrica entre o
direito adquirido e as relagdes juridicas
sob condicéo adviriada circunstanciade
ser o implemento desta (por natureza
incerto) um dos requisitos indispensa-
veisacomplementacdo do fato aquisitivo
especifico. Com efeito, enquanto a
mesma ndo se verificasse, ndo haveria
defalar emdireito adquirido.”

Dessamaneira, ndo hapossibilidade deagui-
sicdo dedireitos adquiridos sob o palio norma-
tivo de medidas provisorias, considerando sua
precariedade]juridica. Contudo, o direito adqui-
rido surge com respaldo nalegislagéo anterior,
posta em suspensao pela medida provisoria
nédo-convertidaem|ei.

3. Clausula de convalidacdo em medidas
provisorias

A regra imperativa imposta pela Consti-
tuicdo, no parégrafo Unico do art. 62, € ada
perda da eficacia ex tunc das medidas provisd-
rias ndo-convertidas em lel no prazo de trinta
dias, a contar de sua edicdo. Se da eficicia da
norma juridica decorre a possibilidade de
produgdo de efeitos no universo do Direito, em
sentido contrario, anormatornadaineficaz no
possui forga legal para gerar direitos ou
obrigagoes.

“O ato inexistente, e mesmo o ato
nulo, ndo tem eficacia, pois eficacia, em
momento algum, advém do nada ou do
nulo, pois o ato nunca pode ser comple-
tado, somado, pelasimples razdo de que
ndo existe. Nao é." %

Assim, sehaperdade eficaciaab initio das
medidas provisorias ndo-convertidasemlei nos
trintidios respectivos, dém da reaplicacdo da
anterior legislagdo com elasincompativel, bem
como a observanciaindeclinavel dairretroati-
vidade prejudicia aosdireitos adquiridos e aos
atos juridicos perfeitos, é de se indagar da

10 RAMOS, Carlos Raberto. Da medida provi-
soria. Belo Horizonte : Del Rey, 1994. p. 93.

1 FRANCA, R. Limongi. Airretroatividade das
leis e o direito adquirido. S8o Paulo : Revista dos
Tribunais, 1994. p. 247.

12 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a
Constituicao de 1988. Rio de Janeiro : Forense
Universitéria, 1992. p. 2744.
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constitucionalidade das denominadas clausu-
las de convalidag&o que figuram, em regra, nos
textos das medidas provisdriasreeditadas. Como
convalidar o inexistente, o nulo, o que deixou
deexistir no mundo juridico por expressadeter-
minagdo constitucional? A impropriedade
absoluta da convalidagéo, nesses casos, resul-
ta dainexisténcia do seu objeto. Nao ha como
convalidar oinexistente. Naverdade, o legidador
do provimento provisorio, com a clausula de
convalidagéo, pretende manter operantes os
efeitos, agora ineficazes, de anterior medida
provisdria, 0 que, sem embargo, representa
manifesta contrariedade ao texto constitucional
(art. 62, parégrafo Unico).

“ Se 0s atos administrativos afrontam
o ordenamento juridico e, por essaraz&o,
sdo tidos como invaidos, ndo cabe falar
em convalidagéo (supressdo da ilegali-
dade de um ato administrativo). N&o se
convadidao que éinvdido.”*®

Por outro lado, além da nossa posi¢éo con-
tréria ao emprego da clausula de convalidacao
em medidas provisdrias, ndo podemos deixar
deregistrar nossadiscordancia, também, quanto
a0 uso da expressdo “convalidagéo”. Com
efeito, o termo convalidacdo, no campo do
Direito Administrativo, pressupde a existéncia
de ato anterior defeituoso, que viriaa ser sane-
ado pela incidéncia da convalidagdo. A
utilizacdo do termo convalidag&o, nesse
contexto, sinalizariaparaaconclusio deque os
atos praticados, com fulcro em medidas provi-
sorias antecedentes, estariam eivadosdevicios,
dai a necessidade do seu saneamento. No
entanto, essa situagéo ndo corresponde ao
acontecido efetivamente no nosso universo
juridico. Se admitida fosse, pela Constituicéo,
qualquer operacdo destinadaapreservar avali-
dade dos efeitos produzidos por atos editados
com base em medidaprovisériando-convertida
em lel, certamente que atécnicajuridicarecla
maria pela substitui¢do do termoconvalidacéo
pelo vocdbulo confirmagdo. “A confirmacdo
difere da convalidago, porque elando corrige
ovicio do ato; elao mantém tal como foi prati-
cado.”* Independentemente da questdo
terminoldgica, o que se almejacom aclausula
deconvalidacdo é apreservacdo daeficaciados
atosproduzidos duranteavigénciade provi mento

13 GASPARINI, Diogenes. Direito administra-
tivo. S8o Paulo : Saraiva, 1995. p. 100.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. Sdo Paulo : Atlas, 1996. p. 204.

provisorio anterior ao atual. Contudo, essade-
sejada prorrogacdo de validade do provimento
provisorio antecedente ndo encontra amparo
constitucional, poisaunicaformavdidadeatin-
gir esse objetivo é pela conversao daguela pri-
meiramedidaprovisdriaem lel. Caso contrario,
a provisoriedade dessa medida seria desfigura-
dapor meio de cldusulade convalidagdo inscri-
taem outramedida da mesma espécie.

A precariedade temporal das medidas
provisorias resultou de escolha soberana da
Assembléa Nacional Constituinte, precursora
da Carta Politicade 1988. A sua caracteristica
marcante € a de assegurar a observancia dos
limites das competéncias proprias dos poderes
constituidos. A legitimacdo do emprego de
cldusulas de convalidagdo em medidas provi-
sOrias contribui para a usurpagéo de encargos
privativosdo Poder Legidativo, como o previsto
no paragrafo dnico, in fine, do art. 62 da
Constitui¢éo Federal. Por outro lado, aclausula
de convalidagdo expurga o carater provisorio
dos provimentos de urgéncia, atribuindo-lhes
uma falsa roupagem de efetividade prépria da
lei formal. Voltamos a enfatizar que, se o
legislador constituinte de 1988 0 desejasse,
poderiater adotado umaprescricdo devalidagcdo
dos atos praticados com base em medidas
provisdrias ndo-convertidas em lei, como
vigorava narevogada Constituicdo em relagéo
a0s decretos-leis:

§ 2° A regjeicdo do decreto-lei ndo
implicard a nulidade dos atos praticados
durante a sua vigéncia.”

Note-se, entretanto, que a vigente Consti-
tui¢do Federal reservou ao Congresso Nacional
a competéncia exclusiva para disciplinar as
relacdes juridicas decorrentes de medidas
provisorias.

“Com isso, ndo é de admitir asubsti-
tuicéo, por unilateral declaracdo de
vontade do Presidente da Republica, do
proprio Congresso Nacional, que, apartir
das clausulas de convalidagéo referidas,
vé-se afastado do exercicio de uma
competénciaque, nessamatéria, somente
aeleaCongtituicdo defere.” 25

15 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. Despa-
cho em pedido de Medida Liminar decorrente da
ADIn 365-8/600. Relator: Ministro Celso de Médllo.
1 out. 1990. Diédrio da Justica, Brasilia, p. 10.718, 5

out. 1990. SecZo |.
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Brasilino Pereira dos Santos, em seu livro
AsMedidasProvisériasno Direito Comparado
eno Brasil, registratrechosdo artigo do Senador
Alfredo Campos, intitulado MedidaProvisoria,
que foi publicado no Jornal de Brasilia, de 3
dejunho de 1990, do qual transcrevemos parte
referente ao tema da convalidagdo:

“Negamos, também, prossegue o
Senador Alfredo Campos, apossibilidade
de convalidac&o dos efeitos juridicos da
medida provisoria rejeitada pela sua
reedicéo, ndo obstante isso tenha sido
tentado, recentemente, comaMP n° 184/
90, que em seu artigo 3° assevera:

‘Ficam convalidados os atos pratica-
dos com base nas Medidas Provisorias
ns.172,174e180...".

Recorremos, para embasar 0 nosso
entendimento, explicao Senador Alfredo
Campos, adois argumentosjuridicos. O
primeiro diz respeito airretroatividade da
lei brasileira, consagradano artigo 5°, XL,
daLei Maior e no artigo 6 daLe de
Introdugéo ao Cadigo Civil. E 0 segundo
consiste na previsao do parégrafo Unico
do artigo 62 da Constituicdo, que, ao
preceituar a regulamentacdo, pelo Con-
gresso Nacional, das relacfes juridicas
criadas em razdo da vigéncia provisoria
da norma, inviabiliza toda e qualquer

tentativa de convalidag&o.” ¢

Por estrita pertinéncia com o temada clau-
sula de convalidag8o, vale também transcrever
0 inteiro teor do despacho do Ministro Celso
deMeéllo, do Supremo Tribunal Federal, profe-
rido no pedido de medidaliminar decorrente da
Acdo Diretade Inconstitucionalidade 365-8/600-
D.F.:

“Despacho: A Confederagéo Nacio-
nal dalndistria, entidade sindica degrau
superior, ajuiza acdo direta de inconsti-
tucionalidade, impugnando a Instrucdo
Normativan® 102, de31.7.90, editadapelo
Departamento da Receita Federal da
Secretaria da Fazenda Nacional.

Alegando que alnstrugdo Normativa
atacada cria novas hipoteses de inci-
déncia do |OF, a autora aponta como
violados os arts. 146, 111, a, e 150, |, da
Constituicéo.

Requer, por fim, medidaliminar, para

16 SANTOS, op. cit., p. 444-445.

suspensdo daeficaciado diplomaimpug-
nado, deformaaevitar, até o julgamento
final daagdo, aincidénciado tributo.

O pedido, contudo, carece de objeto.

Fundamento de existéncia e validade
da Instrucdo Normativa impugnada é o
art. 5° daMedidaProvisoria195/90. Esta,
porém, editadaem 30 de junho de 1990,
ndo chegou a ser apreciada em tempo
habil pelo Congresso Nacional, o que
importa—como assinalao eminente Min.
Paulo Brossard (ADIn 295-DF) — a sua
rejeicdo técitaou presumida.

Mesmo, porém, que assim nao se en-
tenda, ndo h& como recusar que a deca
dénciadaMedidaProvisdria195/90, pelo
decurso in albis do prazo constitucional
de30dias, operou adesconstitui¢&o, com
efeitos ex tunc, dos atos produzidos na
sua vigéncia, dentre os quais a propria
instrugdo normativa emanada da Secre-
taria da Fazenda Nacional e editada —
como claramente emerge do seu proprio
preémbul o —com fundamento no ato pre-
sidencial ndo-convertidoemei.

O Prof. Manodl Gongalves Ferreira
Filho (AsMedidas Provisdrias com For-
cadelLe, in Repertdrio |OB de Juris-
prudéncia, n® 5, 12 quinzena de marco/
89, p. 86) assim apreciou aquestao con-
cernente ao val or dosatos praticadoscom
fundamento em medidasprovisdriasndo-
convertidasem |ei:

‘Do art. 62 da Constituicdo resultaa
eficacia imediata da medida provisoria
Portanto, sua imediata aplicabilidade.
Consegiientemente, se rejeitada a medi-
da provisoria, havendo sido suas nor-
mas aplicadas provavel mente a numero-
S0s casos concretos, qual serd o valor
destes atos de aplicac&o? Serdo descons-
tituidos, como se nulos fossem? Ser&o
vélidose perfeitos, como ocorriaemrela
¢80 aos atos praticados com base em
decreto-lei desaprovado?

‘(...) A perda de eficacia de medida
provisodria desaprovada ocorre desde a
edicdo... Desse modo, ndo tendo tido efi-
cécia (vaida) desde a edicdo, a medida
provisdriando teriaaplicabilidade (véli-
da). Os atos em que tiver sido aplicada
deverdo assim ser desconstituidos como
se nulos fossem. A perda de eficécia ex
tunc damedida provisdriaimportariana
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perda de eficacia ex tunc de suas
aplicacdes.’

Deoutrolado, n&o é de admitir arati-
ficacdo do ato ora impugnado mediante
clausulade convalidagdo inscrita, respec-
tivamente, nos arts. 9° e 10 das Medidas
Provisdrias200 e212/90, quedisciplinam
a mesma matéria, reproduzindo, ipsis
verbis, o contetido do art. 5° da Medida
Provisoria195/90.

A convalidacéo, por deliberacdo
executiva, de atos praticados com
fundamento em medidasprovisdriasndo-
convertidas afronta o preceito consubs-
tanciado no art. 62, parégrafo Unico, da
Constituicdo, que prevé a sua descons-
tituicdo, integral eradical com eficéciaex
tunc. A preservacéo, no tempo, dos
efeitos de medidas provisorias néo-
apreciadas pelo Congresso Nacional
revela-se em manifestacolidénciando so
com o que expressaeliteralmente dispde
otexto congtitucional, mas, também, com
apropria mens constitutionis, que quis
suprimir a possibilidade de sua subsis-
ténciano mundo juridico.

Ao contrério do que ocorria com 0
decreto-lei, cujareeicdondoacarretava
anulidade dos atos praticados durante a
sua vigéncia (CF/69, art. 55, 8 ), a
rejei¢do — e igual mente a ndo-conversio
— da medida provisdria despoja-a de
eficéciajuridicadesde o momento de sua
edicéo.

Esse aspecto, por s sO, revelaque a
cldusula de convalidagdo, ao conferir
verdadeira perpetuidade aos efeitos
decorrentes de medidas provisorias ndo-
convertidas, atribui, & auséncia de
conversdo legidativa desses atos caute-
lares, consequéncias juridicas contras-
tantes — por que desautorizadas—com a
propria disciplina constitucional do
instituto. 1sso tanto mais se evidencia a
partir da previsio constitucional inseri-
dano art. 62, parégrafo Unico, no sentido
de que, ndo convertida a medida provi-
soriaem lei no prazo de 30 dias, apartir
de sua publicagdo, deverd o Congresso
Naciona ‘ disciplinar asrelagbesjuridicas
dela decorrentes'.

A ratificacdo, pelo Poder Executivo,
dos atos editados sob a égide de medida
provisoria ndo-convertida, por tradu-
zir usurpacgé@o daguela competéncia

constitucional deferida privativamente
a0 Congresso Nacional, revela-seirritae
nula em sua indisfarcavel desvalia
juridica.

Para Antonio D’ Andrea (Le Nuove
Procedure Regularmentari per I’ esamedei
Decreti Legge in Parlamento: Un primo
Bilancio, in Revista Trimestraledi Diritto
Pubblico, 1/86-87, 1983), esse procedi-
mento — anomalamente substitutivo da
competéncia do Parlamento — insere-se,
consoante observa, na praxis ‘degene-
rativadel decreto legge’, que constitui 0
resultado de ‘una serie di distorsioni
istituzionali’, motivada pela ‘prolifera-
zionedei decreti legge’.

Ao acentuar atendéncia que moder-
namente se registra no cendrio politico-
institucional da Itdlia, em que se desen-
volve o ‘processo di rigppropriazione da
parte del Parlamento delle proprie
funzioni esopratuto di quelledi indirizzo
edi controllo’, esse mesmo autor lanca
grave adverténcia, assinalando que o uso
reiterado desse excepcional instrumento
—aque correspondem as nossas medidas
provisdrias — implicara ‘un mutamento
sostanziale della forma di governo nel
senso di un progressivo rafforzamento
dell’ “ Esecutivo connesso a un crescente
indebolimento del Parlamento’ (op. cit.,
p. 87/88).

A disciplina das relagfes juridicas
formadas com base no ato cautelar néo-
convertido em lei constitui obrigacéo
indeclinavel do Congresso Naciond, que
deveraregrélas mediante procedimento
legislativo adequado.

O exerciciodessaprerrogativacongres:
siona deriva, fundamentalmente, de um
principio essencial de nosso sistema
constitucional: o principio dareservade
competéncia do Congresso Nacional.

A disciplinade que trata o parégrafo
Unicodo art. 62 daCartaPaliticatem, por
iSs0 mesmo, na lei formal, de exclusiva
atribuicdo do Congresso, seu instrumento
juridico idéneo, sendorel evanteobservar
que, de seu processo de formacdo, co-
participara o Presidente da Republica,
pelo exercicio da competéncia constitu-
cional de que disp0e para sancionar ou
vetar os projetos de lel aprovados pelo
Legidativo.

Cabe agui invocar, por sua extrema
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pertinéncia, 0 magistério de Manoel

GongalvesFerreiraFilho (ob. loc. cit.), a0

tratar da exclusividade da atuacéo a
posteriori do Congresso Nacional,

verbis: ‘ Claramente, o texto, ao prescre-

ver aperdade eficiciaex tunc damedida
provisdria ndo convertida em lei, fixou

um principio: o dequeasnormaseditadas
por esse meio ndo deveriam ter efeitos
vélidos. Assim, deve-se entender que, em

principio, 0s atos conseguentes de uma
medida provisoria rejeitada sdo de
nenhum valor, devem ser considerados
comoirritos.

E indubitavel, todavia, que o texto
mencionado permite que o Congresso
Nacional, a0 rejeitar as medidas provi-
sorias, discipline ‘as relagdes juridicas
delas decorrentes . Isto significaque ele
poderegular as consequiéncias de medida
provisoria, reconhecendo-lhe, notodo ou
em parte, validade. A situagéo, entdo,
muito se assemel hariaa que a Constitui-
¢ao anterior previa, no art. 55, § 2°, em
relacdo aos decretos-leis ndo aprovados.
Entretanto, como setratade umaexcegéo,
apenas em deliberacdo expressa, por via
de lei, poderd o Congresso Nacional
reconhecer validade a ato praticado com
base em medida provisoriando aprovada.
Esta ¢, diés, a solucdo prevista na parte
final doart. 77 daConstituicdo daltdia’

Comisso, ndo éde admitir-se asubs-
tituigdo, por unilateral declaragdo de
vontade do Presidente da Republica, do
proprio Congresso Nacional, que, apartir
das clausulas de convalidagéo referidas,
vé-se afastado do exercicio de umacom-
peténcia que, nessa matéria, somente a
eleaConstituicao defere.

Cessada a eficécia da Medida Provi-
sOria 195/90, operou-se a conseqiiente
extingdo dapréprialnstrucdo Normativa
102/90, que n&o pode subsistir, autono-
mamente, uma vez que editada com o
especifico objetivo deviabilizar eensgjar
aintegral aplicabilidade daquelediploma
quase-legislativo. Uma norma regula-
mentar ndo pode encontrar fundamento
em ato normativo que juridicamente j&
ndo maisexiste.

Essa natureza acessdria da I nstrucao
Normativa102/90, de todo modo, desau-
torizaa suaimpugnagéo pelaviadaacdo

direta de inconstitucionalidade. 1sso,
porque a contestacéo possivel do seu
contelido materia induz, ordinariamente,
aumjuizo delegalidade, formulado em
facedo art. 5° daMedidaProvisoria 195/
90. Eventuais violagdes a Constitui¢do
assumirdo carater meramente obliquo,
insuficiente para legitimar o controle
concentrado de constitucionalidade.

A jurisprudénciado Supremo Tribu-
nal Federa tem-se orientado no sentido
derepelir a possibilidade de controle
jurisdicional de constitucionalidade, por
via de acdo, nas situagdes em que a
impugnacdo in abstracto incide sobre
atos que, inobstante veiculadores de
contetdo normativo, ostentam caréter
meramente ancilar em fungdo das leis a
gue aderem e cujo texto pretendem regu-
lamentar. Em taiscasos, o eventua extra-
vasamento dos limitesimpostos pelalel
caracterizaria situagdo de mera ilegali-
dade, inapreciavel nesta sede.

Nesse sentido, a decisdo proferida
nosautosdaADIn 311-DF, gjuizadapela
mesma autora contra ato normativo de
igual hierarquia(lnstrugdo Normativa62/
90, também do Departamento da Receita
Federal), em que o Ministro Carlos
Velloso, Relator, estatuiu: ‘A instrucdo
normativatem por finalidade estabel ecer
interpretacdo de lei ou de regulamentar
no ambito das reparti¢cBes fiscais.
Destarte, se essa interpretacdo discrepa,
val démouficaaguémdalei oudo regu-
lamento, aquestdo € puramente deilega-
lidade e ndo de inconstitucionalidade’ .

Nego seguimento ao pedido (Lei
8.038, art. 38).

Publique-se.

Brasilia, 1° de outubro de 1990 -
Ministro Celso de Mello, Relator.”

Da decisdo negatodria da concessdo de
medida liminar nos autos da ADIn 365-8/600-
DF resultou a interposicio de Agravo Regi-
mental, ao qual, em Sessdo Plendria, por unani-
midade de votos, foi denegado provimento
pelos Ministros do Supremo Tribunal, em 7 de
novembro de 1990. A ementa desse julgado

17 O conjunto de elementos que integram esta
referénciabibliogréficaencontra-se explicitado nanota
de rodapé de nimero 15. Deve apenas ser registrada
apaginainicid desuapublicacdo no Didrio daJustica;
10.717.
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também expde um entendimento valioso sobre
0s atos decorrentes de medidas provisdrias ndo
convertidasem |ei:

eficiciaresultam, imediatamente, de sua
estrita observancia dos limites impostos

“EMENTA —Acé&o Diretade Incons-
titucionalidade — Agravo Regimental —
Impugnacdo de Instrugdo Normativa do
Departamento da Receita Federal —
AlegadaV ulneraco de Principios Cons-
titucionais Tributarios — Seguimento
Negado — Natureza das Instrugdes
Normativas — Caréter Acessorio do Ato
Impugnado — Juizo Prévio de Legalidade
—Matéria Estranhaao Controle Concen-
trado de Constitucionaidade — Medida
Provisoria- DisciplinaConstituciona das
Relagdes Juridicas Fundadasem Medida
Provisoria N&o-Convertida em Lei —
Efeitos RadicaisdaAusénciade Conver-
sd0 Legislativa — Insubsisténcia dos
Atos Regulamentares Fundados em
Medida Provisoria Nao-Convertida —
Agravo Néo-Provido.

- A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tem-se orientado no
sentido de repelir a possibilidade de
controle jurisdicional de constituciona-
lidade, por viade ag80, nas situagbes em
gue a impugnagdo in abstracto incide
sobre atos que, inobstante veiculadores
de contetido normativo, ostentam carater
meramente ancilar ou secundario, em
funcdo dasleis, ou das medidas proviso-
rias, aque aderem e cujo texto pretendem
regulamentar. Em tais casos, o eventua
extravasamento dos limitesimpostospela
lei, ou pelamedidaprovisoria, caracteri-
zardsituagdo demerailegalidade, inapre-
ciavel em sede de controle concentrado
de congtitucionalidade.

- Crisesdelegalidade, queirrompem
no ambito do sistema de direitos positi-
Vo, caracterizadas por inobservéancia,
pela autoridade administrativa, do seu
dever juridico de subordinagdo norma-
tiva ale, revelam-se, por sua natureza
mesma, insuscetiveis do controle juris-
dicional concentrado, cuja finalidade
exclusiva restringe-o, tdo-somente, a
afericdo de situagbes configuradoras de
inconstitucionalidade.

- AsInstrugBes Normativas, editadas
por 6rgdo competente da Administracdo
Tributéria, constituem espéciesjuridicas
de cardter secundario, cuja validade e

pelas leis, tratados, convengdes interna-
cionais, oudecretospresidenciais, deque
devem constituir normas complemen-
tares. Essas instruces nada mais séo,
em suaconfiguragado juridico-formal, do
gue provimentos executivos cujanorma-
tividade esté diretamente subordinada
aos atos de natureza priméria, como as
leis e as medidas provisorias, a que se
vinculam por um claro nexo de acesso-
riedade e de dependéncia. Se ainstrucéo
normativa, editada com fundamento no
art. 100, i, do Cadigo Tributério Nacional,
vem a positivar em seu texto, em decor-
réncia de ma interpretacdo da lei ou
medida provisOria, uma exegese que
possaromper ahierarquianormativaque
deve manter com estes atos priméarios,
viciar-se-4deilegalidade endo deincons-
titucionalidade.

- Medidas Provistrias. A regjeicdo da
medida provisdria despoja-a de eficacia
juridicadesde o momento de suaedicao,
destituindo de validade todos os atos
praticados com fundamento nela. Essa
mesma conseqliéncia de ordem consti-
tucional deriva do decurso in albis do
prazo de 30 (trinta) dias, sem que, nele,
tenhahavido qualquer expressamanifes-
tac8o decisoria do Congresso Nacional.
A disciplina das relacgdes juridicas
formadas com base no ato cautelar néo-
convertido em lei constitui obrigacéo
indeclinavel do Poder Legislativo da
Uni&o, que devera regré-las mediante
procedimento legislativo adequado. O
exercicio dessa prerrogativa congres-
sional decorre, fundamentalmente, deum
principio essencial de nosso sistema
congtitucional: o principio dareservade
competéncia do Congresso Nacional. A
disciplinaaque serefereaCartaPolitica
em seu art. 62, parégrafo Unico, tem, na
lei formal, de exclusiva atribuico do
Congresso Nacional, seu instrumento
juridicoidéneo.

- Os atos regulamentares de medidas
provisdrias ndo-convertidas em lel ndo
subsistem autonomamente, eisque nelas
reside, de modo direto e imediato, 0 seu
préoprio fundamento de validade e de
eficacia. A auséncia de conversdo legis-
|ativa opera efeitos extintivos radicais e
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genéricos, demodo aafetar todos osatos
que estejam, de qualquer modo, casual-
mente vinculados a medida provisoria
rejeitada ou néo-transformada em lei,
especialmente agueles que, editados pelo
proprio Poder PUblico, com eamantinham
—ou deveriam manter —estritarelacéo de
dependéncia normativa e de acessorie-
dade juridica, tais como as Instrucbes
Normativas.” %

Todos esses comentérios e decisdes judi-
cials vém demonstrar a clara inconstituciona
lidade das denominadas clausulas de convali-
dacdo em medidas provisorias, que imprimem
cardter de validade a atos que ndao podem
subsistir em face da sua dependéncia hier&
guico-normativa com 0s provimentos proviso-
rios ndo-transformados em lei. Cabe ao
Congresso Nacional, detentor da exclusiva
competénciaparadisciplinar asrelagcbes decor-
rentes de medidas provisorias, exercer esse
munus, reconduzindo apossi bilidade de adogdo
dessaespécimelegd ao seu arcabougo origind,
como previsto no texto constitucional .

4. Conclusdo

No Estado Democrético de Direito o Parla-
mento Naciona ocupa lugar de destaque e de
importantes responsabilidades publicas. Se o
principio da legalidade figura como a pedra
angular dessa forma de organizagdo politica,
impende que o Poder Legidativo exerca suas
missOes na plenitude da outorga que Ihe foi
atribuida pela Constituicéo Federal . Nas demo-
cracias modernas € indiscutivel a necessidade
de ter-se um instrumento legal que, atendendo
a0 interesse publico, possibilite, em casos de
comprovada relevancia e urgéncia, imediata
resposta juridica ao repentino fato socia que
venhaareclamar regulagdo normativa. A prética
dessa faculdade legidativa excepciona, entre-
tanto, deve ser rigorosamente parcimoniosa,
guardando efetiva proporcionalidade com o
exercicio do processo legidativo ordinario. A
descaracterizag8o da singularidade extrava-

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo
Regimental ndo provido nos autos da ADIn 365-8-
DF. Relator: Ministro Celso de Mdllo. 7 nov. 1990.
Diario da Justica, Brasilia, p. 2645, 15 mar. 1990.

19 Reedi¢Bes recentes de medidas provisdriasja
ultrapassaram o limite anterior de convalidacdo de
atos prati cados com base em normas provisorias ndo-
convertidas em lei. Na Medida Provisoria r? 1.347,
de 12 de margo de 1996, por exemplo, 0 seu art. 14
preconizaaconvalidagéo dos atos praticados com

gante, queinformaapossibilidade de utilizagdo
de formas atipicas de producéo legislativa,
compromete, em primeiro plano, ajuridicidade
doinstrumento de excegao e, em segundo nivel,
fragiliza os fundamentos do préprio Estado
Democrédtico de Direito, pelo afastamento da
vontade popular da ambiéncia politica de
formagdo dasleis.
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Reeleicdo do Presidente da Republica

Sérgio Sérvulo daCunhaé Advogado.

Parecer elaborado parao I ngtituto dos Advogados
Brasileiros, atendendo aindicagdo de seu presidente,
o Dr. Benedito Caheiros Bomfim.

SErGIo SERVULO DA CUNHA

A oligarquia desgja um Estado minimo com
simbolismo maximo. Um presidente que parece
umre seencaixa a maravilha nesse projeto.

A eetividade, arotatividade, a despersona-
lizag@o do poder sdo caracteristicas republi-
canas. Rousseau dissera, dos ingleses, que sdo
livressomentenoinstantedevotar. Aofixar em
doisanosaduracdo do mandato dos deputados,
0 congtituinte norte-ameri cano tinha certamente
em vistaamaior proximidade possivel entre a
representacéo e a democracia direta

Entretanto, com relagdo ao Presidente da
Repuiblica, ndo seagiu assim. Fixou-seem quatro
anos a duragdo do seu mandato, talvez porque,
na concepcgao original da separacdo dos
poderes, fosse ele apenas o executor das
politicas ditadas pelo parlamento, este sim,
considerado como expressdo da soberania e
Orgdo méaximo do poder. O presidente parecia,
entdo, uma espécie de sucedaneo rea, sem o0s
atributos da nobreza e sujeito ao parlamento.

Apenas com o correr do tempo seiriadeli-
neando aquilo que, chamado a principioregime
presidencial (Bagehot), evoluiriaparao queos
franceses (V eddl) passaram adesignar, comrigor
técnico, comoregimepresidencialista (oupre-
sidencialismo) e que na América Latina se
configurou como hiperpresidencialismo (Nino)
ou presidéncia imperial (Schlesinger).

O siléncio do pacto de Filadélfia sobre a
possibilidade de reeleicdo do presidente ndo
significa que tivessem os constituintes descu-
rado do tema. Hamilton (Federalist papers)
defende a reelegibilidade. Segundo Corwin (A
Constitui¢éo norte-americana e seu signi-
ficado atual . Rio: Zahar Ed.,1986), 0 sentimento
daConvencéo erapelared egibilidade indefinida,
mas Jefferson objetou que isso equivaleria a
vitaliciedade.
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Atéaedicdo da222 emenda, em 27.2.51, (que
limitou a um so periodo a possibilidade de re-
eleicdo), ndo havia regra, sendo costumeira, a
respeito.

No Brasil, ao elaborar-se aprimeira Consti-
tuicdo republicana, tinhamos j& o precedente
da América espanhola e sua experiéncia
contréria a reelegibilidade. Os historiadores
costumam apontar, Como excegdo, apenas o
ocorrido no México, onde, afinal, apresidéncia
praticamentevitaliciade Porfirio Diaz levariaa
enfética vedagdo da reeleicdo, inserta na
Constituicdo de1917.

Emboranao associassem repliblicaeregime
presidencial (v.Afonso Arinos, A histéria
vivida, ed. O Estado, 111/395), nossos constitu-
intes de 1891 adotaram esse regime, consensu-
amente. Também praticamente de modo con-
sensual — o que viria a repetir-se em todas as
nossas constituintes — vedou-se a reeleicdo do
presidente. O debate restringiu-se ali aduracéo
do mandato presidencid eaduraco dairreel egi-
bilidade (se indefinida, se passados dois perio-
dos, ou sevigorandoapenas parao periodo ime-
diato). O Deputado paulistaAlmeidaNogueira,
embora favoravel a um mandato longo, mani-
festou-se contrério a possibilidade de redlei¢éo:

“... aredlizar-se esta, ndo sera feita com
liberdade, porque exatamente um presi-
dente que n&o tiver bem exercido o seu
mandato, mas que tiver apego ao cargo,
ndo hesitard em langar mao de todos os
meiosoficiaisparacomprimir aliberdade
do voto e alcangar avitériadas urnas...”
(Agenor de Roure, A Constituinte Repu-
blicana. Brasilia: Senado Federal, 1979,
1/465).

N&o obstante a prudéncia nessa matéria, 0s
constituintes — e congressistas — de 1891, teri-
am motivos para se arrependerem, logo no pri-
meiro mandato, e ndo so por haverem €eleito,
como presidente, o Chefe do Governo Proviso-
rio. (Este, alias, ao conhecer o texto do projeto
de Condtituicdo, reclamara de Rui ndo se en-
contrar, nele, afaculdade de dissolucéo do par-
lamento, pel o chefe do executivo). No mesmis-
simoerroviriamincidir oscongtituintesde 1934,
eem arrependimento maior, poisque, destafei-
ta, foi 0 Congresso, e ndo o presidente, avestir
0 pijamado ostracismo.

Todavia, nem Getulio — que fechou o Con-
gresso e outorgou umaCartadevitrine—nem o
proprio regime militar, instaurado em 1964,
ousaram romper, explicitamente, a tradicéo da

ireelegibilidade do presidente. O que mais se
fez, al, foi alargar para seis anos o mandato
presidencial (Emendan® 8, de1977).

Duranteamal ogradarevisdo constitucional
de 1994, quatro propostas pretendiam suprimir
0 pardgrafo 3 do art. 14 da Constituicdo de
1988, que faz inelegiveis, no periodo subse-
guente, os ocupantes de cargos eletivos do
Poder Executivo. Treze propostas admitiam a
reeleicdo por um sO periodo, sem exigénciade
rentnciaprévia, e quinze admitiam areeleicéo,
comrendinciapréviaseismesesantesdo término
do mandato.

Quarentaenove propostasretiravam, ao art.
82 daL e Magna, aproibicdo deredeicéo. Des-
tas, 43 reduziam para quatro anos o mandato
presidencial.

O relator condensou essas propostas num
substitutivo que alterava o art. 14, paragrafo
59, para permitir areelei¢do por um periodo
subsequente, suprimindo, do art. 82, a
expressao “vedada a regleicdo para o periodo
subsequiente”.

Esse substitutivo—naformadeuma® emen-
da aglutinatival apresentada pelas liderangas
do PMDB, PPR e PFL —foi rejeitado por 269
votos a 160, e 3 abstencles.

Agoratem curso, no Congresso brasileiro,
aPropostade Emendaa Constituicéo n® 54/95,
encabecada pelo Deputado Edinho Aradjo,
objetivando areelegibilidade.

Diz ajustificativa da proposta que
“apossibilidade de reeleicdo vem de en-
contro (sic) aaspiragdo dapopul agdo que
desga ver seu mandatério reconduzido
a0 exercicio do Poder Executivo. Tendo
0 governante atendido as necessidades
do povo, nada mais justo que possa ser
reeleito, para que possa dar continuida
de, commaior experiéncia, aseutraba ho”.

A justificativando colhe. Quanto mais des-
pGtico ou ambicioso um governante, tanto mais
baj uladores se achar&o, para aclamé-lo como o
“pai dos pobres’, 0 “condor dos Andes’, 0 “ca
¢ador de margjés’ ou o sdvador da pétria. N&o
colhe, sobretudo, porque se aplicaria com igual
forca a reelegibilidade indefinida do presidente:
pois se e continua agradando, por que estancar
essemananciad defelicidade? Nenhum presiden-
tenorte-americano foi maislouvado, nenhumfoi
mais prestigioso do que Franklin Roosevelt. E,
entretanto, o fato de haver conquistado um ter-
ceiro quatriénio consecutivo fez soar o0 darme
queresultouna222 Emenda, de27.2.51.

50

Revista de Informacéo Legislativa



Por outro lado, o maisforte argumento con-
tinuista (a possibilidade de plangjar e de arre-
matar 0 quese plangou) jafoi batido irretorqui-
velmente por HermesLima. NaConstituintede
1945, ap votar —juntamente com Prado Kelly e
Milton Campos — a favor de um mandato de
quatro anos , disse o notével jurista que

“fazer a continuidade e a exceléncia da
administragdo federal dependerem deum
mandato mais longo do Presidente da
Republicaécolocar md o problema. Essa
continuidade ndo pode depender, subs-
tancialmente, primacialmente, de pesso-
as, mas da organizacdo da vida politica
nacional, através da atuagdo de partidos
nacionais. O Presidente deve encontrar
no pais os verdadeiros elementos de um
bom governo, endo, principalmente, num
mandato longo, como se pretende” (cf.
José Duarte, A Constituicdio Brasileira
de 1946, 2/203).

Na verdade, € no tecido politico, juridico e
administrativo, mais do que nos personagens,
gue as politicas de longo prazo encontram
sustentacéo.

O tema da reelegibilidade do presidente,
porém, ndo pode ficar circunscrito, como até
aqui, ao ambito personalistico do desempenho
presidencial. A par dos efeitos que a reelegibi-
lidade produzirianos costumespoliticos, coma
diminuicdo do espaco critico (plano da efetivi-
dade), ha que ponderar seus efeitos desestabi-
lizadores do ordenamento (plano daeficécia).

Vease, por exemplo, aLe dasInelegibili-
dades(Le Complementar n° 64, de18.5.90). Caso
setornassereelegivel o PresidentedaRepublica,
impossivel manter-se a inelegibilidade que al-
canca, hoje, § os ministros de Estado; b os
chefes dos 6rgaos de assessoramento direto,
civil emilitar, daPresidénciadaRepublica; ¢)o
chefe do 6rgdo de assessoramento de informa-
¢0es da Presidéncia da Republica; d) o chefe
do Estado-Maior das Forcas Armadas; 6 o
advogado-geral da Uni&o e o consultor-gera
da Republica; f) os chefes do Estado-Maior da
Marinha, do Exército e da Aeronautica; g) 0s
comandantes do Exército, Marinha e Aerondu-
tica; h) os presidentes, diretores e superinten-
dentes de autarquias, empresas publicas, so-
ciedades de economiamista e fundagdes publi-
cas e as mantidas pelo poder publico; i) os
interventores federais; j) o diretor-geral do
Departamento de Policia Federal; I) os secreté
rios-gerais, 0s secretérios-executivos, os secre-
térios nacionais, os secretérios federais dos

ministérios e as pessoas que ocupem cargos
equivalentes.

O afabeto ndo da conta de todos os casos
de inelegibilidade estabelecidos pela lei com
base na presuncdo de que, independentemente
da isencéo do seu ocupante, a mera detencéo
de alto cargo na administragdo publica — ou
mesmo em entidades privadas ou corporativas
guetenham estreito contacto com aadministra-
¢ao publica — é suficiente para favorecer o
candidato, em detrimento dos concorrentes e
da lisura do processo eleitoral. Mais do que
uma presuncado, essa inafastével concluso de
fato constitui um dos principios estruturadores
do nosso Direito Politico.

Outro exemplo € o da repercussdo dessa
alteracdo em nosso arcabougo federativo. Difi-
cil admitir-se reelegibilidade do presidente da
Republica sem carrear a dos governadores e
prefeitos. Bem por isso, alias, aPEC 54/95, ora
em exame, falanapossibilidade de reconducéo,
na3o apenas do presidente, mas também dos go-
vernadores e prefeitos. Para aformagdo de um
juizo sobre a desgjabilidade da reeleicdo dos
governadores, bastariarever as paginas do cau-
dilhismo nacional, onde, durante arepublicave-
Iha, essapréticafoi permitida.

Formar-se assim ateia dos interesses fede-
rais, estaduais e municipais, aliados aos inte-
resses congressuais, que permite ao presidente
romper uma tradi¢cdo centendria, a qual da
expressao concreta, entre nos, ao principio
republicano.

A PEC 54/95 prevé sua vigénciaimediata,
com o que se aplicard, t&o logo aprovada, aos
atuais presidente, governadores e prefeitos.

Amolda-se, dessaforma, ao contexto casu-
istico que aexplica. A possibilidade de regle -
¢a0, sempre temidaem nossos paises, vemn sen-
do oferecida aos presidentes sul-americanos
como uma espécie de sobremesa no banquete
das reformas neoliberais. O presidente —
Fujimori, Menem, ou quem maisfor —éaponta-
do como apersonalidadeimprescindivel, atni-
caque pode congregar as forgas politicas e dar
seqiiénciaao programade estabilizacdo. O con-
flito entre esses sentimentos alimentados pelo
oficialismo e a regra proibitiva é apresentado
como um “paradoxo”. A partir desse paradoxo,
fulmina-secomo “ arbitraria’ aregraproibitiva,
tal como sefez alhures:

“A origem de todos esses movimen-

tos paradoxais encontra-se no art. 77 da
Congtituicdo atual, poisproibearedlei céo
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do governante e determina um tempo de
mandato de seis anos. E um principio
restritivo sabio e prudente. DAum tempo
de mandato suficientemente prolongado
ecriaum corte paraevitar o continuismo
e as aventuras que a seducdo do poder
provoca’.

Mas...

“em virtude desta particul ar etapa histo-
ricaoart. 77 setransformanumaarbitré
ria e impolitica proibicéo sobre os dese-
josdamaioriaparaconservar o maislegi-
timo representante da vontade popular.
A0 menos parauma porgao significativa
da sociedade. E certo, além disso, que
essa situagdo se entrelaca com o desgjo
de continuidade e vontade de poder do
elenco menemista. E também com os
interesses dos diversos circuitos de poder
politico eecondmico queseforam forman-
do a0 seu redor”. (Sergio Labourdette.
Las paradojas de la reforma constitu-
cional, in Politica y Constitucion. B.
Aires: A. Z. Edit.).

Ora, 0 art. 77 da Constituicdo argentina se
fez paraincidir nessas “ particul ares etapas his-
téricas’, que oferecem risco as institui¢des. E
pena que hgja sucumbido exatamente frente as
forcas em razdo das quais existia. O mais para-
doxal nisso é que a Argentina, no passado
(1949), jasofreu reformacongtitucional permis-
siva da reconducgéo do seu presidente.

Se é para faar em paradoxas, apontemos
um outro maisgritante.

A doutrina francesa demora-se sobre a
experiéncialatino-americanaparaconcluir que
asdeformagBesdo regime presidencial geraram
umoutro tipo deregime, arredio aclassificagdo
tradicional, a qual chama de “presidenciais-
mo” (v. Richard Moulin. Leprésidentialismeet
|a classification desregimes politiques. Paris:
Libr. Gén. deDroit et de Jurisprudence, 1978).

Carlos Santiago Nino chama de presidenci-
alismo hipertrofiado, ou de hiperpresiden-
cialismo, o regime vigente na Argentina. Apés
analisar os poderes que detém o presidente,
dentre os quais a edicdo de leis e decretos de
necesidad y urgencia, conclui :

“essa sumaria revisdo das faculdades
que os presidentes foram adquirindo por
uma interpretacdo extensiva de cléusu-
las constitucionais, por claudicacdo de
outros poderes do Estado, ou pelo puro
exercicio damusculaturapolitica, mostra

que, do simples ponto de vista normati-
VO, 0 presidente argentino €, como pre-
via Alberdi, um verdadeiro monarca”
(Fundamentos de Derecho Constitucio-
nal. BuenosAires. Astrea, 1992).

O inventério dos desequilibrios presidencia-
listas—aqui eali degenerando em golpesedita
duras— vem sendo feito, ha bastante tempo, na
Ameérical atina. Dessetemaocupou-seo| Con-
gresso Latino-Americano de Direito Constitu-
cional, realizado de25a30 deagosto de 1975 na
Cidade do México (v. El predominio del poder
gjecutivo en Latinoamerica, Unam, 1977). As
exposicoesal apresentadas ndo deixam de apon-
tar a vedag8o da redleicéo presidencial como
fator moderador dos abusos. E o que fez, por
exemplo, o uruguai o Héctor Gros Espiell: apds
associar o presidencialismo “aforte tendéncia
de personalizar o poder e exercé-lo de maneira
paternalista, em muitos casos com certo popu-
lismo demagbgico”, afirma que o predominio
presidencial seteriaacentuado aindamais exa-
gerada e perigosamente caso se houvesse ad-
mitido apossibilidade dereeleicéo presidencial
(ob. cit., p.11). " O sistemadendo-reelei¢do pre-
sidencia” —diz o panamenho César Quintero—
“iniciado no século passado e acentuado no
atual, teve sem davida um vaor bastante posi-
tivo. Poisaindaquendo limiteasmdltiplasfun-
¢Oes atribuidas ao Presidente da Republica,
impede que um mesmo individuo seja eleito
sucessivamente para a maxima magistratura
executiva, com 0 que se evita uma das princi-
pais fontes do monopdlio e abuso do poder”
(id., p. 399).

Entretanto, nuncaforamt&o cerrados osata-
ques ao presidencialismo, designado no Brasi
como “imperia”, quanto no recente debate —a
propdsito do plebiscito de 1993 — entre parla-
mentarismo eregimepresidencial.

Aqui 0 paradoxo: 0s mesmosgrupos politi-
cosquedesgjavam, ontem, ingtituir o parlamen-
tarismo pleiteiam, hoje, o reforco do poder pre-
sidencial. Haveria, por tras dessas posicoes
antagonicas, um ponto comum que identifique
ambos os propésitos?

A adocdo do voto mgjoritério (distrital puro
ou misto), aclausuladebarreira(nestacircuns-
tancia rebatizada como “clausula de desempe-
nho”) e a proibicdo de coligactes nas eleicdes
proporcionais — cada uma dessas propostas
golpeando as minoriase o pluraismo partidério
— integram o pacote neoliberal no tocante as
“reformas’ politicas.
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A judtificativa para quase todas essas pro-
postas — cujos verdadeiros objetivos sdo
reduzir a dois ou no maximo trés o nimero de
partidos, tornar as eleigbes ndo-competitivas e
encastoar um grupo indefinidamente no poder
— é a governabilidade, que sO seria possivel
mediante a existéncia de maiorias sdlidas no
parlamento.

A esse sofisma ja respondeu, entre nés,
Wanderley Guilherme dos Santos (Crise e cas-
tigo—partidosegeneraisnapoliticabrasilei-
ra, 1987). A detambém Kelsen dedicou dgumas
linhas:

“... O sistema proporcional indubitavel-
mente consolida essa tendéncia a liber-
dade, que deve impedir um dominio in-
contestado da vontade da maioria sobre
avontade daminoria.

Contra o sistema proporcional obje-
tou-se especialmente que ele favorece a
formac&o de pequenos partidos, ou
mel hor, de partidos mintscul os, compor-
tando assim o perigo de um desmembra-

mento dos proprios partidos. Isso é
correto e tem como consequéncia a pos-
sibilidade de nenhum partido dispor da
maioriaabsolutano parlamento ede, com
isso, a formag&o da maioria, indis-
pensavel ao procedimento parlamentar,
vir asetornar essencialmente mais difi-
cil. Maso sistemaeleitoral proporcional,
nesse aspecto implica apenas que a ne-
cessidade de coaliz&o dos partidos, isto
€, a necessidade de superar as diferen-
¢as menos importantes entre 0s grupos
e de unir-se pelos interesses comuns
mais importantes, desloca-se do ambito
do eleitorado para o ambito do parla-
mento... O sistemada proporcionalidade
pressupde, mais do que qualquer outro
sistema, a organizacdo dos cidaddos em
partidos paliticos e, onde a organizacdo
dos partidos néo estiver suficientemen-
te evoluida, teraforte tendéncia a acele-
rar e reforcar essa evolugéo. Esse é um
passo decisivo paraatransformagéo dos
partidos politicos em 6érgéos constituci-
onais da formagdo da vontade do Esta-
do. A proporcionaidade, portanto, mes-
mo onde néo levou a esse resultado,
produziu um efeito que identificamos
como o resultado do jogo de forcas que
constitui aessénciado Estado democré-
tico de partidos’.

(O principio damaioria, in Esséncia

evalor dademocracia; coleténeadetex-
tos de Hans Kelsen, publicados em por-
tuguéspelaMartinsFontesEd., 1993, sob
otitulo“A democracid’).

Seriadificil restaurar umaaliangaoligarqui-
ca, semelhante a existente na republica velha,
sem regredir a um quadro eleitora-partidario
analogo. O Deputado Jodo Almeida, porta-voz
desse programano Congresso, chegou apropor,
recentemente, aextingdo daJusticaEleitoral, com
o retorno a prética da “ verificagdo de poderes’
eavalidagdo (“reconhecimento”) dos diplomas
eleitorais por uma comissdo do préprio Con-
gresso.

Entretanto, mesmo a republica velha— que
conviviacom o voto majoritario, asatasfal sas,
0 sufragio restrito, a verificagdo dos poderes —
jamais tolerou a reeleicéo do presidente,
rejeitada pela unanimidade da doutrina. Para
Anibal Freire, em suacbracl4ssicasobre o Poder
Executivo, areel ei¢cdo seriaumaarmapoderosa,
facilitando graves adulteracdes do sistema
constitucional.

CarlosMaximiliano, reportando-seaEsmein,
afirmaque

“0 estabelecimento de um regime repu-
blicano representa a vitéria dos que re-
ceilam gue a longa posse da autoridade
nas méos de um individuo produzaa hi-
pertrofia do poder pessoal” (Com. a
Const. Bras., Ed. Globo, 1929, p. 519).

E acrescenta (p. 523) :

“Nos préprios Estados Unidos, mui-
tos pensam dever ser vedada areeleicdo
imediata. Ainda mesmo que se abstenha
da corrupcéo e da violéncia, dispde de
tal prestigio o Presidente que soO por si
constitui sério embaraco avitériade ou-
tro candidato. (...) Nos paises novos o
perigo émaior. Permitidaareelei¢do, to-
dos a disputariam, e a vitoria caberia
sempre ap governo, Como acontece em
todos os pleitos. Dever-se-ia 0 primeiro
triunfo a persuasdo, o segundo a cor-
rupcdo, e osdemaisavioléncia'.

Talvez dissesse alguém, pouco atento a
realidade, que 0 predominio eeitora do governo
ndo é, hoje, tdo grande quanto na republica
velha. De fato, os nimeros, nesta, sdo revela-
dores: Rodrigues Alves, nasuasegundaeleicdo
(1918), obteve 99,1% dos votos. Washington
Luis, 98%, eassim por diante. As performances
maispdidasforam do marecha Hermes(64,4%),
ao disputar com Rui, ede Jilio Prestes (57,7%),

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

53



ao disputar com Getulio, em 1930. Nasegunda
eleicdo de Rodrigues Alves, votou 1,5% da
populacdo, na de Washington Luis, 2,3%, na
do marechal Hermes2,8%, enade Jilio Prestes,
5,7%.

O que, no fragor davitéria, é exibido como
adesd0 macica dos desgjos e das consciéncias,
o tempo vai desnudando como fruto da coer¢ao,
manipulacdo, ou abuso do poder.

Reservamos para este fecho a condenagéo
mai s peremptdriaque sefez, nosprimordios da
Repliblica, contraaree egibilidade do presiden-
te. 1sso porque seu autor é muitas vezes apon-
tado, por equivoco, como favorével areelel¢éo.
Diz Jo&o Barbal ho:

“De que poderosos meios ndo pode-
ralancar méo o presidente que pretende
sefazer redleger? Admitir presidente can-
didato é expor o eleitorado a pressdo,
corrupcao e fraude namais larga escala.
... O que ndo se daraquando o candidato
for 0 homem que dispde da maior soma
de poder e forca, pela sua autoridade,
pelos vastos recursos que pode pbr em
acdo paraimpor a sua reeleicdo? E que
perturbacdo na administracdo publica, e
gue enorme prejuizo para o pais no

emprego de elementos oficials para esse
fim?N&o h4, pois, incompatibilidademais
justificadd’. (Coment. a Const. Fed. Bra-
sileira. Rio: F. Briguiet & Cia Edit., 1924,
p. 226).

Em resumo, e concluindo :

A tradigao constitucional brasileira
e latino-americana é pela irreelegibi-
lidade do Presidente da Republica.
Essa tradicédo representa, entre nds,
expressdo do principio republicano,
defesa contra os excessos do presi-
dencialismo e do golpismo. O sistema
de inelegibilidades, vigente em nosso
ordenamento juridico, preveniu sempre
0 perigo, consistente na apresentacéo,
como candidato a cargo publico, de
quem ocupa altos postos na adminis-
tragdo. O projeto de emenda constitu-
cional, objetivando a reelei¢éo do
presidente, governadores e prefeitos,
€ casuistico e continuista; integra-se
na estratégia neoliberal, que objetiva
amoldar as institui¢es politicas ao
processo de concentracdo do poder.
Nada justifica sua aprovagéo, e tudo,
nademocracia, aconselhasuarejeigéo.
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atividade administrativa. 3. Servigo publico. 4.
Agente publico. 5. Servidores publicos e regime
juridico unico. 6. Direito de sindicalizagdo dos ser-
vidores publicos. 7. Negociagéo coletiva no servigo
publico. 8. Direito de greve dos servidores piblicos.
9. Conclusdes.

1. Introducdo

Dentre as questfes mais ricas e polémicas
do Direito Publico, asindicalizago, anegocia-
¢ao coletiva e a greve dos servidores publicos
vém despertando a atengdo e o cuidado dos
estudiosos.

Pretendemos oferecer neste artigo uma
andlise dessa temética, num esforco que venha
a abarcar os seus aspectos fundamentais e,
ainda, suas questdes maisintrincadas, inclusive
em sedededireito comparado, quevém demons-
trando a necessidade da adequacéo do Direito
Administrativo a realidade fatica em que
vivemos.!

Iniciamente, examinamos a Administracdo
Publicaeaatividade administrativa, enfocando
asdiferentes posi ¢Bes dos doutrinadores diante
da problematica conceitual, bem como os
principiosqueinformam aaggo do administrador
publico.

Adiante, analisaremos 0s servigos e agentes
publicos, abordando as sinteses oferecidas

1 O presente artigo integraamonografia apresen-
tada pelo autor no Curso de Especiaizaggo em Direito
Pdblico, latu sensu, realizado pela Ordem dos
Advogados do Brasil, Secdo do Distrito Federa
(OAB/DF), em convénio com a Universidade de
Brasilia (UnB).
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pelos autores no que concerne a conceituagao,
a classificagdo e as relaghes dal decorrentes.

Noutraparte, examinamosarelacéo entreo
Estado e os servidores publicos em face do
regime Unico de pessoal, bem como as discus-
sdes no campo doutrindrio relativamente a sua
naturezajuridica

Finalmente, o trabalho se completa com a
discussdo, inclusive em nivel de direito
comparado, das questdes atinentes a sindi-
calizaco, anegociagdo eagrevedosservidores
publicos, que tém merecido diferentes posicio-
namentos doutrindrios, fontes de divergéncias
e controvérsias.

2. Administrag&o publica e atividade
administrativa

No campo do Direito Publico, a locugdo
“Administragdo Publica” tem suscitado dife-
rentes posigdes dos doutrinadores diante da
probleméticaconceitual.

Adotando este ou aquel e critério, situando-
se neste ou naguele angulo, apresentaram 0s
sistematizadores do Direito Publico as mais
diversas defini¢gdes sobre Administragéo
Publica.

Como observaHely LopesMeirelles:

“O conceito de Administragdo
Publicando of erece contornos bem defi-
nidos, quer pela diversidade de sentidos
da prépria expressdo, quer pelos dife-
rentes campos em que se desenvolve a
aividade administrativa.”?

Assim, a expresséo “Administragéo
Publica’ comporta dois sentidos: o formal e o
materid.

Administragdo Piblica, em sentido formal,
€0 conjunto de atividades e 6rg&os administra-
tivos instituido para a consecucdo dos obje-
tivos do Estado; em sentido material, é o
conjunto das fungdes necessarias aos Servicos
publicosem geral.

Conciliando o conceito formal e o conceito
material, é possivel obter-se a definicdo com-
pleta de Administragdo Publica, conjugando,
no definido, as atividades e 0rgaos executores
com aproépriaatividade administrativa.

Ha& que distinguir, ainda, na problemética
conceitual da Administragdo Publica, a sua
posi¢éo no conjunto dos elementos que
constituem aestruturapoliticae administrativa

2 MEIRELLES, H.L. Direito administrativo
brasileiro. S&o Paulo : Maheiros, 1993. p. 79.

do Estado. Nesse sentido, incluem-se, na
Administragdo Publica, todos os érgéos que
executam os servigos do Estado, excluidos
apenas os judiciarios e os legidativos. Assim,
Administracdo Publica designa o complexo de
0Orgaos e entidades do Poder Executivo, sendo
equivaente a este.

Vé-se, assim, que o Direito Administrativo
ndo estuda a Administracéo Publica téo-
somente como 0 conjunto de pessoas e 0rgaos
administrativos, mas também como aatividade
administrativaem s mesma.

A atuacdo da Administracgo Publica esta
sujeitaaobservancia permanente e obrigatoria,
entre outros, de quatro principios funda-
mentais, consagrados pela doutrina e atual-
mente previstosno art. 37, caput, daCongtituicdo
Federal, a saber: legalidade, impessoalidade,
moralidade, e publicidade.

Hely Lopes Meirelles assevera

“Por esses padrdes € que se hdo de
pautar todos os atos administrativos.
Constituem, por assim dizer, os funda
mentos da validade da agdo administra-
tiva, ou, por outras palavras, 0s susten-
téculos da atividade piblica. Relega-los
€ desvirtuar a gestdo dos negocios
publicos e olvidar o que ha de mais
elementar para a boa guarda e zelo dos
interesses sociais.”®

O principio da legalidade significa que a
atividadeadministrativando élivre, estalimitada
pela obrigacao de respeitar aregrade direito.

E na lei que a Administragdo Publica
encontra seu fundamento, orientagéo e limite,
dela ndo podendo se afastar, sob pena de
praticar atoinvélido.

Atualmente, o principio dalegalidade sofreu
grande transformacdo. Neste sentido, a Admi-
nistracdo s pode fazer aquilo que estiver de
acordo com o Direito.

Celso Antdnio Bandeira de Mello observa,
a proposito:

“A expressdo legalidade deve, pois,
ser entendida como conforme o direito,
adquirindo, entdo, sentido maisextenso.” 4

O principio da impessoalidade constitui
desdobramento do anterior. Imp&e queaAdmi-
nistracdo ndo abra espaco a vontade pessoal
do agente que, subordinado aos ditameslegais,
ndo pode se desviar dafinalidade publica para

8 MEIRELLES, H.L., op. cit., p. 82.

4 MELLO, C.A.B. Curso de direito adminis-
trativo. S8o Paulo : Malheiros, 1993. p. 25-26.
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satisfazer movel pessoal e interesses privados.
Favoritismos e persegui¢des ndo sfo tolerdveis.

O principio damoralidade constitui pressu-
posto de cujo conceito, na licdo de Maurice
Hauriou, significa:

“O conjunto de regras de conduta
tiradasdadisciplinainterior daAdminis-
tragdo.”s

Assim, a Administracdo Publica deve
observar osvaoresmoraisqueanormajuridica
consagra. Atenta a finalidade publica, a mora
administrativa € composta por regras de boa
administragdo, além de traduzir a vontade de
obter 0 “méximo de eficiénciaadministrativa’,
no ensinamento abalizado de Anténio José
Brandao®.

A moralidade administrativa esta ligada ao
conceito de*bom administrador”, que, segundo
Franco Sobrinho:

“E aguele que, usando de sua competéncia
legal, se determina ndo s pelos preceitos
vigentes, mastambém pelamora comum.””

O principio damoralidade integra o direito
como elemento indissocidvel na sua aplicacdo
enasuafinalidade, constituindo-se em fator de
legalidade e de validade da atividade adminis-
trativa. Dai por que sua observéancia se sujeita
ao controlejudicial, como javinhasustentando
adoutrinamais atual.

O principio da publicidade visa a assegurar
adivulgacdo oficial dos atos e contratos admi-
nistrativos para conhecimento publico e inicio
de seus efeitos externos.

Além do requisito de eficiciae mordidade
da atividade administrativa, o principio da
publicidade propicia o seu controle pelosinte-
ressados diretos e pela populagdo em geral, por
meio dosinstrumentos constitucionais, asaber:
mandado de seguranca (art. 5°, LXI1X), direito
de peticdo (art. 5°, XXXIV, “d"), acdo popular
(art. 5°, LXXIII) ehabeas data (art. 5°, LXXII).
Decorrente desse principio &, também, o direito
do cidad&o a obtencdo de certidbes em reparti-
¢Oes publicas (art. 5°, XXXIV, “b").

Como se viu, o art. 37, caput, da Consti-
tuicdo reportou expressamente A Administragéo
Publicaapenas quatro principios: dalegaidade,

SHAURIOU, M..apud MEIRELLES, H.L ., op.
cit. p. 83.

6 BRANDAO, A.J. apud MEIRELLES, H.L.,
op. cit., p. 84.

"FRANCO SOBRINHO, M.O. apud. MEI-
RELLES, H.L., op.cit., p. 85.

da impessoalidade, da moralidade e da publi-
cidade. No entanto, véarios outros mereceram
também tratamento constitucional: uns, por
constarem explicitamente da Carta Magna,
embora ndo mencionados no referido disposi-
tivo; outros, por nela estarem abrigados
implicitamente como consequiéncias|dgicasdo
préprio Estado de Direito.

Nesse sentido, citem-se os principios da
razoabilidade, da finalidade, da motivacao, da
responsabilidade civil do Estado, da propor-
cionalidade e do controle judicial dos atos
administrativos.

3. Servico publico

A nocao de servico publico ndo é uniforme
na doutrina. N&o h4, entre os autores, coinci-
déncia de opinides para se conseguir uma
compreensdo clara e sintética do que se deva
entender por essa expressao.

Sendo assim, n&o é de estranhar que, por
vezes, alguns estudiosos corram o risco de
incidir, por exemplo, naidentificagdo do* servico
publico” com a “funcdo publica’, que consti-
tuem, na verdade, aspectos bem distintos da
mesma realidade, se bem que com alguns
necessarios pontos de contato.

A conceituagdo que a doutrina nos oferece
de servico publico apresenta diferentes
acepgdes. ora uma organica, tendente aidenti-
ficdlo como o que é prestado por érgaos e
entidades publicos, ora outra formal, tentando
defini-lo por atributos extrinsecos; e, final-
mente, aacepcdo materid, visando aidentifica
|o por seu objeto.

Realmente, o conceito de servigo publico é
incerto e flutuante. E fixado segundo as neces-
sidades e realidades histéricas, politicas,
econdmicas e culturais de cada pais. O natura
incremento das atividades estatais levou ao
espraiamento danogdo de servigo publico. Nos
momentos em que o Estado se mantinha a
distancia de tudo que era considerado assunto
deinteresse privado, 0s servigos publicos eram
prestados diretamente & comunidade, privati-
vamente pelo Estado, até porque no geral
exigiam atosdeimpério emedidascompul sorias.

A no¢do de servico plblico seliga, portanto,
ao ambito de atuacdo do Estado. Concreta-
mente, da observada evolugdo dos contornos
do Estado, resultou sua onipresenca na vida
socia. Osobjetivostradicionais do Estado, que
reduziram a nocgdo de servigco publico a
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satisfacdo das necessidades béasicas da comu-
nidade, foram substituidos por outros objetivos
subordinados a valores e ditames novos,
tornando flutuante e instavel o conceito
cléssico de servigo publico.

O inegével é que na nogdo de servico
publico é que se traduz a atividade com que a
Administracdo se exteriorizano mundo concreto
paracumprir suafinalidade.

ParaHely LopesMeirdlles:

“Servigo publico étodo aquele pres-
tado pela Administracdo ou por seus
delegados, sob normas e controle esta-
tais, para satisfazer necessidades essen-
ciais ou secundérias da coletividade, ou
simples conveniéncia do Estado.”®

José Cretella Janior observaque:

“Servigo publico étodaatividade que
o0 Estado exerce, diretaou indiretamente,
para a satisfacdo do interesse publico,
mediante procedimento de direito pu-
blico.”®

Celso Antbnio Bandeirade Mello oferecea
seguinte definicao:

“Servico publico € toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade
materia fruivel diretamente pelos admi-
nistrados, prestado pelo Estado ou por
guem lhe faga as vezes, sob um regime
de direito plblico — portanto consagra-
dor de prerrogativas de supremacia e de
restricbes especiais — instituido pelo
Estado em favor dos interesses que
houver definido como préprios no
sistemanormativo.”

Deresto, como salienta Jean Rivero:
“A tese fundamenta é ade que todo
o direito administrativo se explica pela
no¢ao de servico publico.”

Claro estaque, como o préprio nomeindica,
ofim precipuo do servico pablico é servir aco-
letividade e, secundariamente, produzir renda
ou lucro a quem o explore. Cabe ao Estado
fiscalizar, controlar eintervir no servico conce-
dido, permitido ou autorizado, sempre que ndo

8 MEIRELLES, H.L., op. cit., p. 294.

9 CRETELLA JUNIOR, J. Curso de direito
administrativo. Rio de Janeiro : Forense, 1983. p.
457.

0 MELLO, C.A.B., op. cit., p. 348.

1 RIVERQ, J.,, apud MELLO, C.A.B., op. cit.,
p. 149.

estiver sendo prestado satisfatoriamente ao
publico a que se destina.

Hely Lopes Meirelles, com inteira proprie-
dade, preleciona que;

“A regulamentagdo e controle do
servigo publico e de utilidade publica
caberdo sempre e sempre ao poder
publico, qualquer que sgjaamodalidade
de sua prestacdo aos usuérios. O fato de
tais servigos serem delegados aterceiros,
estranhos a Administragdo Puablica, ndo
retirado Estado 0 seu poder indeclinavel
de regulamenta-los e controlé-los,
exigindo sempreasuaatuaizacio e€fici-
éncia, de par com o0 exato cumprimento
das condig¢bes impostas para a sua
prestacéo ao publico.”*?

Do ponto devistadeformasemeiosde pres-
tacdo, e considerando a nomenclatura do
Decreto-Lei n° 200/67, alterado pelo Decreto-
Lei n® 900/69, a prestacio do servico publico
ou de utilidade pablica pode ser “centraizada”
e “descentralizadd’ e sua execucgdo, “direta’ e
“indireta’.

Servico centrdizado € o que o Poder Piblico
presta por seus proprios 0rgaos, em seu nome
e sob sua inteira responsabilidade. Nesse
sentido, o Estado é a0 mesmo tempo titular e
prestador do servico, constituindo o que se
entende por Administraggo Direta.

Servico descentralizado € o que o Poder
Pdblico transfere asuatitularidade, ou smples-
mente a sua execucao, por outorga (mediante
lel) ou delegacdo (mediante contrato ou ato
administrativo), as autarquias, fundacdes
publicas e entidades paraestatais (empresas
publicas, sociedades de economia mista e
servigos socials autbnomos), bem como as
empresas privadas ou particulares individual -
mente. No primeiro caso, tem-se a chamada
Administracdo Indireta

4. Agente pUblico

Comosevé aAdministragdo Piblicarediza
suas atividades por meio dos servigos que presta
acoletividade. Paratanto, utiliza-se de pessoas
gue executam tais atividades. Dai a nogéo de
agente publico, que, de modo idéntico, d&
margem a diferentes conceituagdes entre 0s
autores, com repercussao no ordenamento
positivo.

Sem embargo, aexpressdo “ agente publico”

12 MEIRELLES, H.L., op. it., p. 298.
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deve ser tomada como ponto de partida para
designar, genéricaeindistintamente, as pessoas
gue desempenham o exercicio de algumafungéo
estatal, ainda que o facam apenas ocasional ou
eventualmente. )

ConformesdientaAntonio AlvaresdaSilva

“Nela compreendem todas as pessoas
capacitadas a exercerem uma parcela do
poder estatal, quer através de vinculo de
cardter legal e profissional, em caréter
definitivo ou transitorio (servidores
publicoscivisemilitares), ou denatureza
contratual (empregados), quer como
agentes politicos el eitos ou Ndo membros
do Congresso Nacional (Magistrados),
quer finalmente como executores de
tarefas eventuais ou precarias. mesarios
eleitorais, jurados, concessionérios,
permissiondrios e cooperadores.”

Na conformidade da s stematizaco proposta
por Celso Antonio Bandeira Mello, os agentes
publicos podem ser classificados em trés
grandes grupos:*4

a - 0s agentes politicos, que, como repre-
sentantes dos Poderes, mantém com o Estado
vinculo de natureza politica;

b- osservidorespublicos, que entretém com
0 Estado vinculo de natureza profissional,
estabelecido em lei, mediante remunerag&o.
Podem estar sujeitos ao regime estatutério, con-
tratados sob a égide da legislacdo trabalhista,
ou contratados por tempo determinado para
atender a necessidade temporéria de excep-
cional interesse publico;

C - os particulares em colaboragdo com o
Poder Pablico, que prestam servicosao Estado,
com ou sem remuneracdo, mediante del egacéo,
requisi¢cdo ou designacao.

5. Servidores publicos e regime
juridico tnico
A Constitui¢go de 1988 trouxe no seu bojo
profundas transformagtes relativamente aos
servidores publicos, destacando-se ai a
obrigatoriedade de a Uniéo, os Estados-
membros, o Distrito Federa e os Municipios
instituirem, no ambito de sua competéncia,
regime juridico Unico para os servidores da
Administrag8o Direta, autérquicaefundacional.
A adogdo do tipo de regime pelos entes

B YLVA,A.A.Ossarvidoresplblicoseo direito
do trabalho. Sdo Paulo: Ltr., 1993. p. 16-17;

¥ MELLO, C.A.B., op.cit.,, p. 123.

politicos deu ensejo a acirradas discussdes
doutrinérias.

Autores como Diodgenes Gasparini, lvan
Barbosa Rigolin e Toshio Mukai filiam-se a
corrente de que o constituinte conferiu plena
liberdade de escolha no tocante a instituicdo
do regime tinico pel o ente politico destinatario
do comando inserto no caput do art. 39,
devendo este ater-se t&o0-sd aos principios e
normas que o Texto Fundamental consagra.

Nesse sentido, o constituinte ndo elegeu
qualquer dos sistemas como proprio da
Administrac@o, sjao estatutério, s§aodaCLT.

Para esses autores, a Constitui¢éo de 1988
revigorou o sistema federativo, restaurando o
principio daautonomiapolitica, administrativa
e financeira das entidades estatais. Assim,
estas sdo livres para organizar seu pessoal para
o0 melhor atendimento dos servicosaseu cargo.

No entendimento conclusivo de Ivan
BarbosaRigolin:

“Pelo que entendemos, entdo, cada
Municipio podera (e devera eleger um
regime juridico ou implantar um novo),
cada Estado idem, etambém aUnido.”*

De outro lado, autores como Hely Lopes
Meirelles, Celso Antbnio Bandeira de Méello,
Diogo de Figueiredo Neto e Ant6nio Augusto
Junho Anastasia propugnam pela adocdo do
regime estatutario como proprio da Adminis-
trac&o e, portanto, o eleito pelo constituinte.

A posicdo adotada por tais autores levaem
conta o fato de que, emboraa Constitui¢&o ndo
faga mencdo expressa do regime estatutério, é
ele de direito publico e, conseqiientemente, 0
Unico aplicadvel & Administragdo como préprio
e inerente a sua condi¢cdo de detentora de
prerrogativas publicas.

Conforme salienta Anténio Augusto Junho
Anastasia

“O regime Unico, &rdua conquistade
todos aqueles que, durante anos, se
revelaram inimigos da multiplicidade
cadtica em que se haviam transformado
as relacoes juridicas entre o Poder
Publico eo servidor, ndo pode ser objeto,
nesta altura, de interpretacGes equivo-
cadas. Procuramos demonstrar que a
vontade do constituinte, expressa em
diversos dispositivos constitucionais, é
no sentido deidentificar, noregime tinico,
um regime de direito publico, caracte-
rizado por relagdo unilateral, que,

B RIGOLIN, I.B. O servidor publico na Consti-
tuicdo de 1988. Sdo Paulo : Saraiva, 1989. p. 122.
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classicamente, se denomina estatutéa-
rio.”

E oportuno trazer a colagdo avisdo critica
de Antbénio Alvares da Silva, resultado de
exaustiva andlise do assunto:

“Todos estes fatos mostram que as
afirmativas sobre a superioridade do
regime estatutério sobre o privado é mera
questdo de tradicionalismo, baseado em
principios que ndo geram nenhum efeito
prético concreto. As condigdes de efici-
éncia e éxito de uma Administracéo
Publica devem ser buscadas numa série
defatores, muito maiscomplexosdo que
0 regime de seus servidores.” Y

Diante disso, vé-se a grande controvérsia
atinente amatéria. Em que pese os argumentos
expendidos pelos autores integrantes da
primeira corrente, entendemos mais acertada a
segunda que propugna o regimejuridico Unico
como sendo o regime estatutario, que deflui da
lei e ndo do contrato.

Assim é que o congtituinte, ao estabelecer
aregrado caput do art. 39, pretendeu unificar,
no ambito de cadaente politico (Uni&o, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios), o
regime juridico dos servidores da Administra:
¢éo direta, autarquias e fundagdes publicas,
eliminando amultiplicidade deregimes até ent&o
existente.

A proposito, MariaSylviaZanellaDi Pietro
observa que:

“(...) pela interpretacdo literal, é isso
precisamente o0 que est escrito no
dispositivo; e, pela interpretacdo siste-
maética, essaconclusdo € aque melhor se
enquadra com o principio da isonomia
que inspirou basicamente o constituinte
nesse capitulo da Constitui¢do. Com a
adocgdo do regime juridico Unico, os
servidores da Administragcdo Direta,
autarquias e fundagdes publicas terdo
igualdade de direitos e obrigacbes
perante a entidade politicaaque servem;
asuaisonomiadiante dalel estard asse-
gurada.”1®

A promulgagdo da Lei rP 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, que instituiu, no plano
federal, o regime de seus servidores, veio

8 ANASTASIA, A.AJ. Regime juridico Unico
do servidor publico. Belo Horizonte : Del Rey, 1990.
p. 98-99.

7SILVA, AA., op. cit., p. 57.

8 ZANELLA DI PIETRO, M.S. Direito
administrativo. Sdo Paulo : Atlas, 1994. p. 360.

incorporar o entendimento do regime juridico
como Unico e como sendo de natureza estatu-
taria

A opc¢éo uniformizadora do constituinte de
1988 tem sofrido criticas, sob 0 argumento de
gue teria provocado 0 engessamento da
Administragdo Publica, em detrimento das
estratégias descentralizadoras que, no passado,
inspiravam acriagdo de autarquias e fundagoes
publicas.

Importante consignar que o regimejuridico
Unico ndo tem — e nunca terd — o conddo de
resolver os problemas que afetam a gest&o dos
recursos humanos no servigo publico. O
retorno a situagdo anterior a promulgacéo da
Carta vigente, caracterizada pela diversidade e
superposicao de regimes juridicos e situacbes
funcionais entre os servidores publicos e pela
liberdade dos dirigentes de admitir, promover,
ascender e até mesmo dispensar, podera ser
danoso & boa geréncia da coisa publica

6. Direito de sindicalizacéo dos servidores
publicos

A deteriorizag@o dos vencimentos dos
servidores publicos e das condi¢des detrabal ho
oferecidas pela Administragdo, bem como o
climadeliberdade propiciado pelaredemocrati-
zag&o do Palis, levaram ao surgimento de movi-
mentos reivindicatérios no servigo publico,
alguns de grandes proporcdes, nascendo dai
uma nova forma de relacionamento entre a
Administracdo e seus servidores.

Tal ocontexto, eosreclamosdedeoriginados
traduziram-se em demandas dos servidores
publicos quando dael aboragdo da Constitui ¢cdo
de 1988 pelaAssembléaNacional Constituinte,
resultando nos dispositivos que Ihes estende-
ram o direito a livre associagdo sindica e 0
direito de greve, permitidos na sistematica
constitucional anterior apenas aos trabalha-
dores do setor privado.

Assim é que, embora no tenha ratificado
as Convengdes da Organizacao Internacional
do Trabaho (OIT) n°s 87, de 1948, e 151, de
1978, o Brasil passou a reconhecer aos
servidores publicosciviso direito de sindicali-
zagdo, apartir dapromulgacdo da Cartade 1988
(art. 37, VI). No nivel infraconstitucional,
todavia, o reconhecimento desse direito sO
aconteceu como adventodal e n°8.112, de11
dedezembro de 1990 (art. 240).

A sindicalizagéo do servidor pablico &, hoje,
uma tendéncia universal. Poucos s80 os paises
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gue negam esse direito, a saber: Bolivia (Le
Gera do Trabalho, de 1939), Chade (Ordenanca,
de1976), Chile(Decreto-Lel de1979), Repiblica
Dominicana (Codigo do Trabaho, de 1949),
Equador (L ei sobreo Servigo Civil), El Salvador
(Codigo do Trabalho), Etidpia(Proclamagéo, de
1982), Guatemala (Cdédigo do Trabalho),
Jordania (Cédigo do Trabalho), Libéria (Lei
sobre Préticas em Matéria de Trabal ho), Nica-
régua (Codigo do Trabalho), |émen (Codigo do
Traba ho) e Zimbabue (Le sobreaConciliaggo
emMatériaTrabalhista).
Como acentua Antonio Alvares da Silva:

“V é-se, pelos paises que ndo a
permitem, que aexcegdo dificilmentefard
escola no mundo civilizado contempo-
raneo.”°

AsForcasArmadaseaPoliciasdo asUnicas
categorias profissionais em relagdo as quais 0s
ordenamentos juridicos vedam, em maior ou
menor escala, o direito de sindicalizaco.

A questao é examinadacom propriedade por
Arion Sayéo Romita:

“Quanto aos servidores militares, a
Constituico brasileira de 1988 expres-
samente contemplaaproibicéo (art. 42, 8
59). Argumenta-se que aproibigdo deriva
da responsabilidade que tais servidores
assumem na manutengdo da seguranca
interna e externa do Estado. A despeito
da proibicdo geral, ha paises que reco-
nhecem aos membros das Forgas Arma:
das o direito de organizar-se para defen-
der seus interesses profissionais, em
alguns casos com restri¢oes especificas,
taiscomo Alemanha, Austria, Dinamarca,
Finlandia, L uxemburgo, Noruega, Reino
Unido e Suécia. Emrelacdo aospoliciais,
certos paises lhes asseguram o direito
de sindicalizacdo igual ao reconhecido
para as demais categorias de servidores
publicos ou por forga de umalegislacéo
especial, tal como sucede na Alemanha,
Austrdlia, Austria, Bélgica, Costa do
Marfim, Dinamarca, Finlandia, Franca,
Guing, Irlanda, Islandia, Luxemburgo,
Malawi, Nigéria, Noruega, Nova Zelan-
dia, Holanda, Reino Unido, Senegal,
Suécia e Tunisa”®

Note-se, pois, que a sindicalizacéo do

¥ SILVA, AA, op.cit., p. 68

20 ROMITA, A.S. Servidor publico : sindicaliza-
¢80, negociacado coletiva, conflitos coletivaos, direito
de greve. Revista Ltr, v. 56, n. 07, p. 795, jul. 1992.

servidor publico é uma tendéncia crescente no
mundo hojeem dia. No Brasil, é umareaidade
inafastavel, namedidaem que a CartaMagnaa
defere expressamente no seu art. 37, VI, in
verbis:

VI - é garantido ao servidor publico
civil odireitoalivreassociacdo sindical.”

No plano dalegislaco infraconstitucional,
0 preceito de superior hierarquia € regulamen-
tado pelo art. 240 da Lei rP 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, que assim dispoe;

“Art. 240. Ao servidor publicocivil é
assegurado, nos termos da Constitui¢&o
Federal, o direito a livre associagdo
sindical e os seguintes direitos, entre
outros, dela decorrentes:”

Observe-se que o citado dispositivo legal
assegura também aos servidores publicos civis
alguns direitos decorrentes dalivre associagdo
sindical. Dentre eles, citem-se os previstos nas
dineas: “a’, “b", e “c”, quais sgam: @) o de
serem representados pelo sindicato, inclusive
como substituto processual; b) o deinamovibi-
lidade do dirigente sindical, até um ano apos o
final do mandato, exceto se a pedido; ¢) o de
descontar em folha, sem 6nus para a entidade
sindical a que forem filiados, o valor das
mensalidades e contribuicdes definidas em
assembléia geral da categoria

Ainteligénciadoart. 240dal ei n® 8.112, de
1990, orienta-se no sentido de que a enumera-
¢80 de tais direitos ndo € taxativa, permitindo
gue outros sgjam reconhecidos por diplomas
legais supervenientes.

As dineas “d” e “€" do sobredito disposi-
tivo legal, que prevéem, respectivamente, o
direito anegociagdo coletivae ao ajuizamento,
individual e coletivo, frente a Justica do
Trabalho, nos termos da Constitui¢go, foram
declaradas inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal naAgéo Diretade Inconstitu-
cionalidade n° 492-1-DF, propostapel o Procu-
rador-Geral da Republica, cujo relator fora o
Ministro CarlosVelloso.

7. Negociagdo coletiva no servigo piblico

Fatores econdmicos e socio-politicostém
sido apresentados paraexplicar aparticipagéo
dos sindicatos de trabalhadores na gestéo
dos negécios publicos. Em diversos paises,
o Direito reconhece a legitimidade do sindi-
cato para participar, mediante processos de
consulta, da negociacdo ou co-gestdo, nos

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

61



assuntos publicos.

Paulatinamente, passou-se da negociagdo
informal para a formal, no que concerne as
condic¢des de trabalho no servigo pablico. Os
métodos e procedimentos adotados no setor
privado exerceram grande influéncia sobre a
ingtitucionalizac&o da negociacdo coletiva no
setor publico, observadas, € certo, as peculia-
ridades concernentes ao processo de formagéo
da vontade do Poder Publico.

Nas palavras de Arion Saydo Romita

“A negociagdo das condigbes de
trabalho tornou-se um expediente
comum, reconhecido aos servidores
publicos, que passaram a participar da
elaboracéo dasnormasdestinadas areger
sua atividade. A situagdo do funciona-
lismo publico tornou-se semelhante &
dos trabalhadores do setor privado.”#

O Brasil ainda n&o ingressou ho grupo de
nagdes em gque a negociacao coletiva constitui
um instrumento democrético de participacdo
dos servidores no processo decisorio. A
Administracdo Pdblica brasileira insiste nas
préti cas autoritérias que determinam asrel agdes
detrabalho pelaviaunilateral.

Ao prever a negociacdo coletiva como um
direito dos servidores publicos, aLe n° 8.112,
de 1990, no seu art. 240, alinea“d”, consagrou
uma tendéncia moderna presente nos ordena
mentos positivos de numerosos paises.

Tal dispositivo foi vetado pelo Presidente
da Republica, sob justificativade inconstituci-
onalidade. O veto foi rejeitado pelo Congresso
Nacional e promulgado pelo Presidente do
Senado Federal em 18 de abril de 1991. O
Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Agdo
Direta de Inconstitucionalidade r? 492-DF,
gjuizada pelo Procurador-Geral da Republica,
suspendeu liminarmente suaeficacia. Em 12 de
novembro de 1991, o Excelso Pretériodecidiua
matériaem caréter definitivo, declarando acitada
alineainconstitucional.

Sem embargo, o Direito comparado vem
demonstrando a necessidade da adequacdo do
Direito patrio arealidade socio-politicaem que
vivemos. N&o podemos estagnar no tempo e
acreditar que somente o Estado sabe o que
convém aos servidores — este € 0 entendimento
que, infelizmente, aindainformaas relagbes de
trabalho no servigo publico em nosso Pais.

Os exempl 0s de numerosos paises demons-
tram tal assertiva.

NaFranga, onde o servidor seacha, emface

2L ROMITA, A.S,, op. cit., p. 796.

da Administracdo, numa relacéo estatutéria, o
§2°do art. 8° daLe n° 634, de 13 dejulho de
1983, dispbe que as associagdes sindicais dos
servidores publicos podem estabelecer com o
governo negociagdes de decisdes ou alteragdes
na remuneragéo e discutir com as autoridades
responsaveis, nos diferentes nivels, questées
alusivas as condic¢des e a organizacdo do
trabal ho.

Nalnglaterra, os ConsalhosWithley, criados
por lei, constituidos paritariamente por repre-
sentantes do governo e dos servidores,
discutem as relagdes entre ambos, inclusive a
politica salarial, conjugando o aumento da
eficiéncia do setor publico ao bem-estar dos
Seus empregados.

Na Alemanha, onde se faz uma distin¢do
rigida entre funcion&rio e servidor, o Estado
realiza consulta oficia ao sindicato de funcio-
narios publicos (Beamte) sobre as condicoes
detrabal ho desgjadas antes daintervencéo lega
final.

Na Espanha, aLe rf 9, de 12 de maio de
1987, prevé, no seu art. 32, que aremuneragéo,
apreparacdo dos planos de of ertade empregos,
a classificagdo dos empregos, as condicdes de
ingresso, provimento e promog&o dos servi-
dores publicos, bem como os assuntos de
natureza econdmica e a prestacdo de servicos
sindical e assistencial, podem ser objeto de
negociagdo em cada setor da Administragéo
Publica.

Na Suécia, o “Act Public Employment”
autorizaa participagdo dos servidores publicos
nos processos de negociagdo coletiva.

Nos Estados Unidos, a Uni&o e cerca de
quarenta Estados-membrosjavém concedendo
formas, ainda que restritas, de negociagdo aos
Seus servidores.

NaAmeéricado Sul, notadamente naArgen-
tina e na Venezuela, a negociacéo coletiva,
diante das constantes greves no servicgo
publico, vem se desenvolvendo de fato. Os
governos, emborasem obrigatoriedade, em face
da inexisténcia de norma legal, passaram a
respeitar os resultados da negociacéo, ainda
gue em parte ou com adaptagdes.

Destarte, observamos que a tendéncia do
Direito moderno é estender, deformacrescente,
a negociagdo coletiva a todos 0s setores da
atividade laboral, inclusive ao servico publico.

N&o obstante, respeitados o principio da
reserva de lei e a iniciativa do Chefe do
Executivo, entendemosque o regimeestatutario,
de per si, ndo repele a negociagao coletiva,
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podendo com ela coexistir harmonicamente,
como ocorre na Frangae na Alemanha.

ConformesdientaAntonio AlvaresdaSilva

“Entretanto, foi exatamente o contré
rio que se viu no direito comparado,
segundo a exposicdo acima feita. Neste
caso, a convengdo coletiva é perfeita-
mente possivel. O que setem de modificar
€ 0 modo de realizag8o, adaptando-a a
nova finalidade a que procura servir. A
guestdo esta, pois, no modus e ndo na
impossibilidade da aplicagéo.

Primeiramente, a lei, convencéo
coletiva ou contrato coletivo de dmbito
nacional estabel ecerdo aformapelaqual
se fard a negociagdo coletiva com o
Estado. Poderé ser criadaumaComissao,
conselho ou mesmo um 6rgédo para este
fim, composto dos segmentos interes-
sados: representantes dos servidores, do
Poder Executivo e do Congresso.

Caso haja acordo, os servidores se
comprometem aaceitar asdeterminagoes
dalei que o Presidente da Republicatera
ainiciativa de apresentar ao Congresso,
gue secompromete, pel osrepresentantes
na negociacao, a aprovéa-la’”?

Portanto, entendemos que os servidores
publicos, no Brasil, estéo perfeitamente aptosa
negociacdo coletiva, até porque, ao incluir no
Texto Bésico, dentreoutros, o direito dos servi-
dores a livre associacdo sindical, o legislador
congtituinte, automaticamente, reconheceu-lhes
o direito anegociagdo coletiva.

Referindo-se ao assunto, diz Arion Sayédo
Romita

“(.....) podedfirmar-se, ssmreceio deerrar,
que o reconhecimento, pela Congtitui¢&o,
do direito de sindicalizagdo importa
necessariamente o de negociagao coletiva

SeaConstituicdo Federal, no art. 37,
V1, asseguraao servidor pablico o direito
alivreassociagdo sindicd, implicitamente
reconheceu ao sindicato dos servidores
publicos o poder de negociar condicdes
detrabalho, jAque éobrigatdriaapartici-
pacdo nas negociacles coletivas de
trabalho (art. 8°, VI)."%

Ha, apenas, que se estabelecer 0 modo de
realizaco danegociacdo coletivacom aAdmi-
nistragdo Publica, 0 que podera ser objeto de
norma legal, convengdo ou contrato coletivo
de trabal ho.

2ZgLVA, AA.da, op. cit., p. 98.
2 ROMITA, A. S, op. cit., p. 798.

8. Direito de greve dos servidores publicos

A greve é, por exceléncia, um fendbmeno
social, com causas e efeitos 0s mais diversos.
Por isso, do ponto de vistasociol 6gico, agreve
na3o € apenas a simples paraisacéo do trabalho
coletivo. A realidade social é bem mais
complexa

Como adverte L 6pez-Monisde Cavo:

“Por greve, deve-se entender, em
sentido amplo, qualquer perturbacéo no
processo produtivo, com abstencdo
temporariado trabalho ou sem ela.” %

Assim, a greve, com raizes bem fundadas
narealidade socid, éaprincipa formade conflito
entre as duas categorias mais importantes do
sistema produtivo: capital e trabalho. E a
principal forma de luta dos trabal hadores con-
tra pressdo e opressdo econdémicas e desu-
manas.

Ora, sendo agreve, acimadetudo, um fend-
meno social, pode ser abordada de varias
maneiras. politica, econdmica e juridicamente.
No nosso enfoque, porém, agreve seratratada,
especificamente, nas suarelagbes como Direito,
salvo incidente e supletivamente.

Comegamos por ressaltar que, na doutrina
juridica, s8o muitas as defini¢des de greve.
Selecionamos vérias entre os diversos autores
nacionais e estrangeiros.

Greve, paraGerhard Boldt, &

“Uma interrupcdo coletiva e combi-
nada do trabalho por um certo nimero
de trabal hadores da mesma profissdo ou
empresa, tendo um objetivo deluta, afim
de que os seus fins venham a ser atin-
gidos.”*

Paul Durand adota a seguinte definicéo:

“Toda interrupcéo de trabalho, de
carédter temporério, motivada por reivin-
dicagbes suscetiveis de beneficiar todo
ou parte do pessoa e que € apoiada por
um grupo suficientemente representativo
da opinido obreira.” %

24 LOPEZ-MONIS DE CAVO, C. O direito de
greve: experiénciasinternacionaisedoutrinadaOIT.
S&0 Paulo : LTr/IBRART, 1986. p. 11.

% BOLDT, G. Gréve d le lockout em droit
ademmand. In: LE DROIT DU TRAVAIL DANS
LA COMMUNAUTE. Luxemburgo : Communauté
Européen du Charbon ede L’ acier, 1961. v. 5, p. 96.

2 DURAND, P., LaGréveet lelockout em droit
frangais. In: LE DROIT DU TRAVAIL DANS LA
COMMUNAUTE. Luxemburgo : Communaité
Européen du Charbon edeL’ acier, 1961, V. 5, p.207.
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Para Mozart Victor Russomano, greve, em
sentido proprio, consiste na

“Suspensdo transitdria do servico,
provocada pela maioria dos trabal ha-
dores de uma empresa ou de uma
categoria profissional, tendo por finali-
dade as alteracBes das condic¢bes de
trabalho.” "

Segadas Vianna assim a define:

“O abandono coletivo e temporério
do trabalho, deliberado pela vontade da
mai oriados trabalhadores de uma se¢éo,
deumaempresaou devériasempresas,
realizadanostermosprevistosnalei, com
0 objetivo de obter reconhecimento de
direitos ou o atendimento de reivindica-
¢oes que digam respeito a profissdo.”

Por outro lado, do ponto de vista legal, a
greve pode ser considerada um delito, uma
liberdade ouum direito.

Se o ordenamento juridico tem a greve
enquanto delito, esta sera considerada ilicita,
acarretando conseqiiéncias do ponto de vista
pena e trabalhista. No primeiro caso, podera
haver a cominagéo de pena ao grevista; no
segundo, o despedimento.

Seagrevefor consideradacomo umamani-
festacdo do exercicio da liberdade, ndo ha que
se falar em delito strictu sensu, mas podera
constituir motivo suficiente paraademissio do
grevista

Por fim, seagrevefor reconhecidacomoum
direito do trabal hador, ndo congtituiradelito nem
motivara a dispensa do grevista. Nesta Ultima
hipGtese, podera haver a suspenséo do contra
to de trabalho e o ndo-pagamento do salério
durante a greve. Mas, ao término dessa, 0s
trabalhadores teréo direito areincorporacéo ao
trabalho, com todas as garantias.

Como lembra L 6pez-Monisde Cavo:

“Estes trés model os normativos tém,
dealgumamaneira, correspondénciacom
0s trés estagios de evolugdo histérica
nos diferentes paises. Num primeiro
momento se considera delito; maistarde
setolera; finalmente, se reconhece como
um direito.” %

De todo maodo, atribuir a greve um delito,

27 RUSSOMANO, M. V. Direito sindical: prin-
cipiosgerais. Rio de Janeiro : Konfino, 1957. p.233.

28 \V/IANNA, S. Greve: Direito ou violéncia. Rio
de Janeiro : FB, 1959. p. 66.

2 | OPES-MONIS DE CAVO, C., op. cit., p.
12.

umaliberdade ou um direito dependerd de cada
sistema normativo. Podemos dizer, generica
mente, que a greve, nas sociedades democra
ticas, é considerada direito e ndo delito, salvo
casos excepcionais, ou quando algumas
exigénciasprescritaspor lei ndo sfo observadas,
tais como: 0 aviso prévio ao empregador, a
observancia do procedimento formal rigoroso,
etc.

No servico publico, agrevetem sido objeto
decontrovérsiasnadoutrinaenaordemjuridica

Cumpre ter presente que, tradicional mente,
agreve no servigo publico tem sido vedada ou
delimitada em face da legislacdo, mediante
alguns argumentos, a saber:

a) o principio dacontinuidade, que setraduz
pela ininterrupcéo da atividade da Adminis-
trac8o, ndo se admitindo a paralisacdo dos
servicos publicos;

b) arelaco juridica da Administraco com
seusfuncionarios, que, sendodedireito publico
e de natureza estatutéria, éincompativel com o
exercicio da greve: as condictes de trabalho
ficam subordinadas & lei e ndo a vontade das
partes;

¢) asituagdo dos funcionérios publicos em
relacdo apstrabalhadores privados:. entre outras
garantias, possuem estabilidade no emprego e,
portanto, deve-se delesexigir, em contrapartida,
uma lealdade irrestrita a Administragéo, o que
implica a restricdo dos seus direitos, entre os
quais o direito de greve. i

Conforme observa Anténio Alvares da
Slva

“AsedatisticasdaOI T mostram que,
em mais de 36 paises, agreve nos servi-
¢os publicos é proibida. Em cercade 26,
épermitida. Em outros, haum meiotermo
entre proibicdo e a permissdo: a autori-
zag8o com limitagBes, geralmente em
relacdo a servicos considerados essen-
cialsenecessari os prestados pelo Estado
a sociedade.”3°

NaFranca aLe n®63-777,de31dejulhode
1963 (hoje integrante do Cadigo de Trabalho,
arts. L-521-2 a 521-6), reconhece o direito de
greve do pessoal civil que trabalha para o
Estado, dos Departamentos e dos Municipios
com populacdo superior a 100.000 habitantes,
bem como dos trabal hadores das entidades, de
direito publico e privado, responsaveis pela
gest&o de um servico publico.

Para determinados funcionérios publicos,

% SILVA, AA, op. cit., p. 108.
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porém, a legislacdo francesa proibe expressa

mente a greve. Incluem-se nessas modalidades
0s magistrados (Ordenanca de 28.12.58), a
Policia (Lei de 13.7.72), os membros das
Companhias Republicanas de Seguranca (Lei

de 27.12.47), os controladores aéreos (Lei de
3.7.64), os agentes de administracdo de prisdes
(Ordenanca de 6.8.58) e os funcionarios dos
servigos de transmissdo do Ministério do

Interior (Lei de31.7.69).

Na Espanha, a regulamentac&o do direito
de greve se encontra no Decreto-Le de 4 de
marco de 1977, que dispbe sobre as Relagtes
de Trabalho (0 DLRT). Essafoi anormabasica
que democratizou as relacdes de trabalho
naquele pais, apés a derrocada do regime
franquista.

No que concerneaosfuncionérios publicos,
estes ndo sdo considerados legalmente traba-
Ihadores (art. 13-a do Estatuto dos trabalha-
dores) e, por consequéncia, ndo gozam do
direito degreve. No entanto, o Tribunal Consti-
tucional, na Sentenga rn° 11-13, decidiu que o
direito de greve dos funcionérios publicos ndo
esta regulamentado e, portanto, tampouco
proibido pelo Decreto-Lel sobre Relages do
Trabaho—DLRT.

Nos Estados Unidos, a regulamentacéo do
direito de greve no setor privado esta consti-
tuida basicamente pelo Labor Managment
Relations Act (LMRA) ou Taft Hartley Act, de
23 dejunho de 1947 (que emendava o Wagner
Act de 1935), emendado, por seu turno, pelo
Labor Managment Reporting and Disclousure
Act (LMRDA) ouLandrumGriffin Act.

Relativamente aos servicos publicos, os
Estados Unidos tém uma legislacdo distinta,
conforme setratem defuncionériosfederais, dos
Estados-membros, ou das comunidades|ocais.

No caso da Unido, hd uma proibicdo geral
do exercicio de greve. A legislacdo federal
americana prevé severas pendidades, que vao
desde adispensaimediatado grevistaaté aproi-
bicdo de ser readmitido ao emprego publico
durante um periodo detrésanos (Labor Mana-
gement Relations Act-L MRA, Secéo 305).

Quanto aosfuncionériosestaduaiselocais,
guarenta Estados e o Distrito de Colimbia
proibem a greve; os demais Estados a toleram,
mas dentro de limites estreitos e rigorosos,
principalmente se 0 movimento atingir setores
ComMo a seguranca e a salde publicas.

NoBrasil, asCongtituicdesde 1891 ede 1934
silenciavam sobre o direito de greve, masade
1937 consideravaagreveumrecurso anti-social,

nocivo ao trabalho e ao capital (art. 139). Os
lideres do movimento incorriam na prética de
crime (art. 725, daConsolidacéo de 1943).

Olegidador, démdeestar foradarealidade,
ndo reconhecendo a greve como fato social,
impunha a ordem juridica uma conotacéo
autoritariaefascista.

A Constituigdo de 1946, curvando-se ante
0s atos, assegurava o direito de greve, reme-
tendo a lei ordinédria a regulagdo do seu
exercicio.

A Condtituicdo de 1967, com aredacéo dada
pela Emenda r? 1, de 1969, previa, entre os
direitos dos trabalhadores, o direito de greve
(art. 165, XX), mas ndo a permitianos servigos
publicos e atividades essenciais, definidas em
lei (art. 162).

A atual CartaMagna, promulgadaem 1988,
prevé, entre os direitos dos trabalhadores
urbanos e rurais, o direito de greve, cabendo-
Ihes decidir sobre a oportunidade de exercé-lo
e sobre os interesses que devam por meio dele
defender, devendo a lei definir os servicos ou
atividades essenciais e dispor sobre o atendi-
mento das necessidades inadidveis da comu-
nidade (art. 9°, caput e § 1°).

A Ld P 7.783,de28 dejunho de 1989, dispde
sobre 0 exercicio da greve no setor privado.

No caso dos servidores publicos, a Consti-
tuicdo de 1988 garante o direito de greve, aser
exercido nostermos e nos limites definidosem
lel complementar (art. 37, VII). Portanto, asse-
gurao direito, mas condiciona o seu exercicio
aos “termos’ e “limites’ estabelecidos pelo
legidador complementar.

Duas correntes tém se posicionado em
relagdo ap art. 37, V11, daConstitui¢c&o.

A primeira sustenta que a norma constitu-
ciona é de eficécia contida, dependendo de lei
complementar para que tenha eficacia. Assim,
enquanto esta ndo for editada, a greve ndo é
permitidano servigo publico.

A segunda entende que a norma constitu-
cional, embora de eficécia contida, incide ime-
diatamente, por afastar o 6ébice representado
pela proibicdo da greve prevista na Carta
anterior. Assim, ela autoriza a greve dos servi-
dores publicos, independentemente da edicdo
delel complementar.

Como lembraArion Sayéo Romita;

“A consagracdo da tese sustentada
pelaprimeira corrente doutrinariaacima
referida conduzird arecusa do exercicio
deumdireito queaConstituicdo promete
a0 servidor. Teriamos umainconstitucio-
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nalidade por omisséo do legislador,
enquanto faltasse a lei complementar a
quealudeo preceitoemfoco. Ta solucdo
ndo encontra amparo no proprio texto
constitucional, poiso exerciciododireito
de greve ndo depende da explicitagdo de
pormenores ou do fornecimento de
parametros aptos atorné-lo efetivo.” !

A jurisprudéncia pétria parece direcionar-
seaprimeiracorrente, entendendo que anorma
do art. 37, VII, da Carta Magna n&o é auto-
aplicavel, ndo se podendo cogitar da greve no
Servigo plblico (v. STJ, Rec. MSn° 2.671, junho/
93, RDA 194, p. 107/9).

E inegavel que alei complementar poderd
estabelecer condicionamentos e restrigdes ao
exerciciodo direito degreveno servico publico.
Contudo, sustentar o entendimento de que,
durante o periodo em que a norma néo foi
editada, inexiste o direitoimplicanegar apropria
Constituicéo.

O certo € que as greves de servidores
publicos, na prética, vém se sucedendo em
todos os niveis das administragdes publicas
federal, estadual, municipal, desde a promul-
gacdo da Carta de 1988, abrangendo diversas
areas, entre as quais a sallde, educacdo, previ-
déncia social, seguranca e justica.

Esta é a realidade em que vivemos e mais
adequado parece considerd-la para adotar a
segunda corrente.

9. Conclusdes

Em sintese conclusiva, ndo ha que se negar
que:
a) A Administracéo Pablicaéum complexo
instrumento de prossecucdo do bem-comum,
sujeito aos principios dalegalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,
finalidade, motivac&o, dentre outros.

b) A nocéo de servigo publico se traduz no
oferecimento, aos administrados em geral, de
utilidades, que se caracterizam pelos bens e
servigos resultantes da atividade estatal.

¢) A expressao “agente publico” é a mais
ampla que se pode conceber e designatodas as
pessoas que, definitiva ou transitoriamente,
desempenham alguma fungéo estatal.

d) H& controvérsia doutrinaria sobre a
natureza do regime juridico Unico, parecendo-
nos mais acertadaacorrente que o define como
sendo o regime estatutério, que deflui dalel e
ndo do contrato.

31 ROMITA, A.S,, op. cit., p. 808.

€) Embora néo tenha retificado as Conven-
¢OesdaOIT n° 87, de 1948, e 151, de 1978, o
Brasil passou areconhecer o direito desindica-
lizagdo dos servidores publicos a partir da
promul gacdo da Constitui¢do de 1988; em nivel
infraconstitucional, o reconhecimento desse
direito s6 veio com o advento daLe n° 8.112,
de 11 dedezembro de 1990.

f) A negociacéo coletivatornou-se, hojeem
dia, um expediente comum, reconhecido aos
servidores publicos, que passaram a participar
das decisbes sobre as condi¢des de trabalho
Nno servico publico.

g) O direito comparado vem demonstrando
a necessidade de a Administracdo Publica
brasileiragjustar-se arealidade em quevivemos
e abandonar a crenca de que, onde existe a
presenca estatal, devem ser afastados a nego-
ciagdo coletiva, o direito de greve etantasoutras
conquistas sociais.

h) Sem embargo, respeitados o principio da
reservadelel eainiciativareservadaao Chefe
do Executivo, o regime estatutario, de per s,
n&o repel e anegociagdo coletiva, podendo com
ela coexistir harmonicamente, como mostra o
Direito comparado, notadamente na Franca e
naAlemanha, eareslidadeféticaemnosso Pais.

i) A greve &, por exceléncia, um fenbmeno
social, com causas e efeitos 0s mais diversos,
podendo ser abordada sob vérios angulos; do
ponto de vista legal, é considerada um delito,
umaliberdade ou umdireito, consoante o orde-
namento positivo vigente em cada pais.

j) Tradicionalmente, a greve no servico
publico tem sido vedada ou delimitadaem face
dalegislacdo; de acordo com as estatisticas da
OIT, éproibidaem maisdetrintae seispaisese
permitidaemvintee sais.

I) NoBrasil, aConstitui¢io de 1988 af astou
a proibicdo contida no ordenamento constitu-
cional anterior, assegurando o direito de greve
aosservidoresplblicoscivis, aser exercidonos
termos e nos limites a serem definidos em lei
complementar.

m) A norma constitucional, embora de
eficécia contida, incide imediatamente, por
afastar aproibicdo anterior, ou sgja, permiteque
os servidores publicos fagam greve desde logo;
sustentar entendimento contrario significa
negar a propria Constituicéo.

n) Na prética, as greves de servidores
publicos vém se sucedendo em todos os
niveis das Administragdes Publicas federal,
estadual e municipal, desde a promulgacdo
daConstituicéo de 1988.

66

Revista de Informacéo Legislativa



Bibliografia

ANASTASIA, Antdnio Augusto Junho. Regime ju-
ridico Unico do servidor piblico. Belo Horizonte
: Del Rey, 1990.

BOLDT, Gerhard. La gréve et le lockout em Droit
Allemand. In: LE DROIT DU TRAVAIL DANS
LA COMMUNAUTE. Luxemburgo
Communauté Européen du Charbon ede L’ aci-
er, 1961. v. 5, p. 96.

CRETELLA JUNIOR, José. Curso dedireito admi-
nistrativo. Rio de Janeiro : Forense, 1983.

DURAND, Paul. Lagréve € lockout en Droit Fran-
gais. In: LE DROIT DU TRAVAIL DANS LA
COMMUNAUTE. Luxemburgo : Communau-
té Européen du Charbon ede L acier, 1961. v. 5,
p. 207.

LEITE, Celso Barroso. Greve de servidores publi-
cos. Revista Ltr, Brasilia, v. 53, n. 2, p. 163-165,

. fev. 1989.

LOPEZ-MONIS DE CAVO, Carlos. O direito de
greve: experiéncias internacionais e doutrina da
OIT. S3o Paulo : Ltr/IBRART, 1986.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo : Maheiros, 1993.

MELLO, Cedso Antonio Bandeira de. Curso de di-
reito administrativo. Sdo Paulo : Maheiros, 1993.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moder-
no. Sdo Paulo : Revistados Tribunais, 1996.

PINTO, Almir Pazzianotto. O Servidor publico ci-
vil : sindicalizagdo; direito de greve, Revista Ltr,
Brasilia, v. 54, n. 2, p. 157-159, fev. 1990.

RIGOLIN, Ivan Barbosa. O servidor publico na
Constituigéo de 1988. S2o Paulo : Saraiva, 1989.

RUSSOMANO, Mozart Victor. Direito sindical:
principiosgerais. Rio de Janeiro : Konfino, 1957.

ROMITA, Arion Say&o. Servidor publico: sindicai-
zagd0, negociacdo coletiva, conflitos coletivos,
direito de greve. Revista Ltr, Brasilia, v. 56, n. 7,
p. 789-808, jul. 1992.

SILVA, Antonio Alvares da. Os servidores publicos
e o direito do trabalho. Sdo Paulo : Ltr, 1993.
232 p.

VIANNA, Segadas. Greve : direito ou violéncia? Rio
de Janeiro : Freitas Bastos, 1959. 304 p.

ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito ad-
ministrativo. S50 Paulo : Atlas, 1994.

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

67



Costume - redemocratizacao, pluralismo e

novos direitos

José Reinaldo de Lima Lopes é Professor da
Universidade de S3o Paulo - Faculdade de Direito e
Professor Visitante da Universidade da Cdliférnia,
San Diego.

Jost REINALDO DE Lima LoPES

SUMARIO

1. O costume como tradicdo eo direito no antigo
regime. 2. Os dilemas latino-americanos: moder ni-
zacao autoritaria e cultura. 3. Congtitucionalismo e
legalidade contra o costume. 4. Universalismo e
particularismo: direitos redistributivos (direitos
sociais) e direitos ao reconhecimento (auto-
discriminacao).

“Dicendum quod multitudo, in qua consuetudo
introducitur, duplicis conditionis esse potest. - Si
enim sit libera multitudo, quae possit sibi legem
facere, plus est consensus totius multitudinis ad
aliquid observandum quod consuetudo manifestat,
quam auctoritas principis, qui non habet potestatem
condendi legem, nis inquantum gerit personam mul-
titudinis. Unde licet singulae persoane non possint
condere legem: tamem totus popul us condere legem
potest. - Si vero multitudo non habeat liberam
potestatem condendi sibi legem vel legem a superiori
potestate positam removendi: tamem ipsa consue-
tudo, in tali multitudine praevalens, obtinet vim legis,
inquantum per eos toleratur ad quos pertinet multi-
tudini legem imponere: ex hoc enim ipso videntur
approbare quod consuetudo introduxit.” (“A multi-
déo em que se introduz o costume pode ter dupla
condicdo. Sefor livre e capaz delegidar, valemaiso
consenso detodaamultiddo, parao fim deseobservar
algumadisposi¢do manifestada pel o costume, do que
aautoridade do chefe, que ndo tem o poder delegidar
sendo enquanto representa a personalidade da
multid&o. Por onde, embora pessoas singulares néo
possam legislar, contudo atotalidade do povo pode.
- Outro caso é o damultid&o que ndo tem poder livre
delegidar paras ou deremover alei estabel ecidapor
um poder superior. Em tal caso, contudo, o préprio
costume, que preval ece namultiddo, obtém forcade
lei por ser tolerado por aquelesaquem pertenceimpor
alei amultiddo. Pois, por isso mesmo, sdo conside-
rados como tendo aprovado o que o costume intro-
duziu.” Tomas de Aquino, Suma Teoldgica, la-llae,
g. 97, art. 3).
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“In political speculations the tyranny of the
majority is now generdly included among the evils
against which society requiresto beonitsguard” (p.
129).“But reflecting persons perceived that when
society isitself the tyrant — society collectively over
the separate individuals who compose it — its means
of tyrannising are not restricted to the acts which it
may do by the hands of its political functionaries.
Society can and does execute its own mandates: and
if it issues wrong mandates instead of right, or any
mandates at al in things wit which it ought not to
meddle, it practises socid tyranny more formidable
tanth may kindsof political oppression, since, though
not usually upheld by such extreme pendlties, it
leavesfewer meansto escape, penetrating much more
deeply into the details of life, and endaving the soul
itsdf. Protection, therefore, against the tyranny of
themagistrateisnot enough: there needs protection
also against the tendency of society to impose, by
other means than civil penalties, its own ideas and
practices as rules of conduct on those who dissent
fromthem; to fetter the devel opment, and if possible,
prevent the formation, of any individuality not in
harmony with its ways, and compels all characters
to fashion themselves upon the model of its own.
There is no limit to the legitimate interference of
collective opinionwith individual independence: and
to find that limit, and maintain it against
encroachment, is as indispensable to a good
condition of human affairs, as protection against
political despotism.” (p. 130) “Over himsdlf, over
his own body and mind, the individual is sovereign.”
(p. 135) “Theonly freedom which deservesthe name,
isthat of pursuing our own good in our own way, so
long aswe do not attempt to deprive others of theirs,
or impede their effortsto obtainit.” (p. 138) (MILL,
John Stuart. On Liberty)

“Cultural heritages and the forms o life
articulated in them, normally reproduce themselves
by convincing those whose personality structures
they shape, that is, by motivating them to
appropriate productively and continue traditions.
The constitutional state can make this hermeneutic
achievement of the cultural reproduction of
lifeworlds possible, but it cannot guarantee it.
For to guarantee survival would necessarily rob
the members of the very freedom to say yes or
no that is necessary if they are to appropriate
and preservetheir cultural heritage. When aculture
becomes reflexive, the only traditions and forms
of life that can sustain themselves are those that
bind their members while at the same time
subjecting themselves to critical examination and
leaving later generations the option of learning
from other traditions or converting and setting
out for other shores.” (HABERMAS, Jurgen.
Struggles of Recognition. In: The Democratic
Congtitutional Sate. TAYLOR, Charles, GUTMAN,
Amy Multiculturalism. Princeton : Princeton
Univ. Press, 1994.)

1. O costume como tradigdo e 0
direito no antigo regime

Durante o antigo regime, sob o qual viveuo
Brasi| por quasetrezentosanos, aordemjuridica
aceitava o costume como fonte de direito e ndo
apenas como subsidiaria. Questdes de direito
privado poderiam ser legitimamente decididas
com fundamento nos costumes do reino (Orde-
nacoes Filipinas, Livro 3, titulo 64), nosestilos
da Corte e nas leis: secundariamente, em caso
de lacunas diriamos, poder-se-ia recorrer ao
direito romano (leisimperiais). As questdes de
direito publico também se prendiam ao costume,
uma espécie de costume constitucional: os
direitos reais (régios) podiam ser resultado de
costumes, caso em que eram ditosdireitosreais
menores e adventicios (em contraste com 0s
direitos essenciais, ditos majestaticos ou
maiores) (Coelho de Sampaio apud Almeida, v.
2, p. 440). Os privilégios corporativos (Hespa
nha) conquistados ao longo do tempo formavam
0 arcabouco do antigo regime e muitos deles
eram costumeiros.

No sistema juridico portugués durante o
periodo colonial, o costume se classificavaem
vérias categorias. costume propriamente dito,
foros locais, faganhas (decisoes dos juizes
municipais—juizes de cAmara), estilos da Casa
de Suplicagdo (Tripoli, 1936, p. 61). Oscostumes
dividiam-sepor classes(fidalgos, clero, judeus,
mouros), por locais, em oposi¢cdo ao costume
do reino (geral), além dos costumes jurispru-
denciais (Caetano, 1992, p. 352). Conforme
noticiaTripoli, os costumespraeter legemvali-
am uma vez decorridos 10 anos e 0s costumes
contralegemvaliam umavez decorridos40 anos,
desde que ndo fossem contrérios ao bem comum
ou lel de ordem publica (p. 62). Num sentido
semdhante, na América espanhola, Eyzaguirre
noticia que o costume contra alei valia quando
provado seu uso por dez anos ininterruptos
(Eyzaguirre, 1991, p. 151). Segundo Hespanha
(1994, p. 359), a questéo do costume ligava-se
Nao apenas a capacidade ativa do povo de dar-se
leis, mas também & capacidade passiva de recu-
sar asleis que Ihe eram dadas (negando o requi-
stodafirmatio peloususutentium).

“A opinido comum é a de que o
costume local deve ser atendido, mesmo
guando contrario ao direito comum,
desde que severifiquem certosrequisitos
da sua validade (nomeadamente a sua
prescricéo eracionalidade).” (Hespanha,
1994,p.362)
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E féacil compreender como o advento do
modelo liberal de estado e direito, revolucio-
nério, universalista, tenta abolir o costume, ou
pelo menos relega-lo a funcao de fonte
secundaria. Clévis Bevilacqua, autor de nosso
Cadigo Civil, (Bevilacqua, 1976, p. 30-39)
classifica-o como fonte secundaria, mencio-
nando, em seguida, como fonte secundaria
estancada, o direito romano. O costume, nesta
Vis80, passa a ocupar posi¢ao estrutural seme-
Ihante ado direito romano no periodo historico
pré-liberal, ou seja, de fonte secundéria, s6
utilizavel parajustificar decisdesem casosmuito
dificeisparaodireitolegislado.

Durante as primeiras décadas de vida inde-
pendente, o Estado nacional brasileiro procura
consolidar-se também legislando. Mas a
tradicdo do direito consuetudinario sobrevive
e por v&iasrazdes. Umadelas, claramente, éa
inacessibilidade dos meios estatais em regides
distantes. Seriaumaincapacidade horizontal ou
geogréfica de o Estado estender-se sobre o
territério nacional. Outra seria a incapacidade
vertical ou social de o Estado impor-se sobre
todas as classes. O periodo imperial € um
periodo de lutastambém entre o poder imperial
central e as provincias: umadas reivindicagoes
liberaiseraadaproximidadedo poder junto aos
cidad&os. Os costumes|ocaisdeveriam ter algo
adizer ao poder central. Importante lembrar que
adiscussdo no século X1X ndo é umadiscussio
sobre a tolerancia das diferentes culturas:
século do progresso e da confianga no futuro
dadivilizacdobranca, o pluralismo (exceto quanto
as divergéncias politicas) ndo esta na pauta.

2. Os dilemas latino-americanos:
modernizacdo autoritaria e cultura

O periodo republicano, especialmente a
partir daeraVargas (1930-1945), émarcado pela
tentativa de modernizag&o autoritéria do Pais.
O esforgo se retoma no governo Juscelino
Kubitschek (comaCongtituicéo liberal de 1946)
etambém sob o regimemilitar (Estado de Segu-
ranca Nacional). O Estado néo € apenas inter-
vencionista no sentido de regulador da
concorréncia intersetorial na economia e arbi-
trador dos conflitos sociais: € promotor de
desenvolvimento, é dirigista, como € também
um Estado de seguranca. A forma usada para
tal intervencdo e dirigismo é a lei: a tradicéo
precisa ser revisitada e reformada pelalei. No
periodo de desenvolvimentismo, pode-se com
clarezaverificar quehdlevaselevasdereformas.

O processo civil éreformado duas vezes (1939
€1973). De 1942 éal e delntrodugdo ao Codigo
Civil. De 1940, 0 Cddigo Penal ede 1941, aL el
das Sociedades Anbnimas e a L e de Faléncias
(lel dequebras). Com esteinstrumental juridico,
0 poder do costume édiminuido. TantoaL e de
Introducé@o quanto o Codigo de Processo
relegam o costume a uma posic¢ao secundéria.
No direito privado o costume éinstrumento de
integragdo (em caso delacunas), masémencio-
nado depois da analogia. Certo que no direito
comercia os costumes podem ter for¢a de lei
quando registrados na praga, mas a criagéo de
um mercado naciona (como no caso do sistema
financeiro) dificultaestaespéciedeformalidade,
presaaindaao conceito de pragalocalizada. No
direito pablico, o principio daestritalegalidade
torna-se um obstécul o ao uso do costume (ndo
se definem crimes ou impostos por costume).

O avanco do Estado dirigista promoveu
transformagdes sociais; no Brasil, especial-
mente o grande desl ocamento populacional para
ascidadesindustriais. Estatransformago causa
umimpacto cultural esocial. Oimpactoécultural
na medida em que as popul agBes que se deslo-
cam (1) procedem de regides diferentes e (2)
transferem-se do campo para a cidade. O
impacto é social, pois se trata de um processo
de integracdo numa nova classe (de campone-
ses a operarios) e de exclusdo econémica
(pobreza) e cultural (preconceito, discrimi-
nagdo). Um dos resultados deste processo foi
0 desenvolvimento de comunidades de vizi-
nhanga (nos bairros) e de familia que preser-
varam formas de solidariedade e regras de
convivéncia distintas das formas legalmente
previstas. Numa forma de resisténcia e de
estratégia de sobrevivéncia, as classes popu-
lares desenvolveram suasformasdelegalidade.
Do ponto devistado direito legalizado, trata-se
de simples costumes. podem, portanto, ser
contra legem e ndo gerar qualquer validade.
Sem ter acesso a justica formal (por vérias
razbes que aqui ndo se discutirdo), desenvol-
veram também formas aternativas deresolucgéo
de controvérsias.

Estes costumes tém aspectos conflitantes e
outros concorrentes com uma concepcao
democrética universalista de direito. Encarado
0 regime da vida das adeias e comunidades
como um regime n&o de controles reciprocos e
limitagBes a0 poder absoluto, mas como um
sistema de imposic&o de vontades e poderes
particulares, o liberalismo propde-se a desatar
0s Nnos que tal sistema cria para a autonomia
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individual. Nestes termos, o desenvolvimento
do Estado liberal no Brasil é um desafio ndo-
completado. O direito legislado moderno
presume que a aplicacdo dalel seraigua para
todos: isto exige, como minimo, que o poder de
execucdo, administracdo publica e jurisdicdo
tenham uma eficacia global de modo que
ninguém possajustificar o descumprimento da
lei com o fato de que, em casos semel hantes ao
seu, alei ndo foi aplicada. 1sto deslegitimaria
completamente o direito, pois entdo, como diz
Wanderley Guilherme dos Santos(1993), aapli-
cacdo da lei torna-se lotérica, ou sgja, depen-
dendo da sorte, ou dainfluéncia ou da “ esper-
teza’, ou dainteligénciade cadaum. O resultado
seria— como tem sido — que aaplicacdo dalel
geral é continuamente distorcida.

3. Constitucionalismo e legalidade
contra o costume

Quando seimaginao Estado eaCongtituicao
Ccomo um sistema, as coisasaindase complicam
mais. O objetivo de uma constitui¢&o republi-
cana demacrética pode ser controlar o poder e
o seu exercicio. Nessalinhadeidéias, o consti-
tucionalismo moderno serve as mesmas
fungdes do constitucionalismo antigo, embora
com caracteristicas diferentes. O Estado corpo-
rativista do antigo regime conhecia formas de
controle do poder por meio das autonomias
corporétivas e estas, muitas vezes, fundavam-
se no costume local. Na Franga pré-revolucio-
néria os parlamentos recusavam muitas vezesa
aplicacdo dasordonnancesreais (Picardi, 1995
p.38) e em Portuga havia queixas continuas
contra os magi strados que se atinham mais aos
costumes do que as ordens do rei. No regime
liberal, concebida a lei como expressdo da
soberania, o problema dos limites do poder
resolve-se pela triparticdo dos poderes do
Estado e pelo mecanismo eleitoral competitivo.
A basedo sistemaéauniversdidade dalel eda
cidadania, detal modo que—exceto quanto aos
comerciantes e aos escravos — tendem a desa-
parecer as distingdes pessoais, embora sobre-
vivam distingbes de sexo, riqueza (o0 voto
censitario) e a propria escravidao.

Na historia do Brasil em particular, os
primeiros anos do Estado nacional sdo anosde
disputa também entre governo central e
provincias. Os partidos se definem em torno de
tais temas: os liberais propondo maior poder
descentralizado ou maior poder para as

provincias, os conservadores propondo maior
poder para o0 governo central. Tavares Bastos
(Bastos, 1937) insste, em 1870, queaautonomia
provincial é condigéo da liberdade do cidadéo.
Por outro lado, dado que os poderes locais
guardavam fortes tragos patrimonialistas e de
oligarquia familiar, muitos adeptos de certas
mudangas e reformas tendiam a ver a neces-
sidade de um governo central forte.

O costume cede pouco apouco lugar paraa
legislacdo e esta, de modo geral, em matérias
relevantes concentra-se no governo central. O
Cadigo Civil é imaginado como um codigo
naciona, e, pararedigi-lo, Teixeirade Freitas é
contratado pelo governo imperial paraelaborar
um esboco de cadigo civil. Tentando consolidar
asleiscivis(antesderedigir o projeto decddigo
propriamente dito), queixa-se ele do carater
confuso do corpo de direito civil brasileiro:
sobretudo, lamentaque asleis—jdem s mesmas
confusas e numerosas — S0 a parte menos
estudadado direito pétrio. Além disso, diziaque

“alegidacdo civil ésempre dominadapela
organizagdo politica. Uma legislagéo
moldada para uma monarquia absol uta,
sob o predominio de outras idéias, deve
em muitos casos repugnar as condi¢cdes
do sistema representativo. Quantas leis
entre nos ndo incorrerdo desde logo em
virtual e necesséria revogagdo, por se
tornarem incompativeis com as bases da
Carta Constitucional? Quantas outras
ndo se acham inutilizadas, ou modifi-
cadas, sO por efeito das leis novas? A
forga do habito, entretanto, tem-nas
perpetuado, e para muitos é sempre
grande argumento a falta de disposi¢oes
designadamenterevocatérias’ (Freitas,
1896, p. 33).
O Cadigo Civil, finalmente editado naPrimeira
Republica(1916), expressamente revogou todos
0S USos e costumes que lhe fossem contrarios
(art. 1807). Noart. 1.210 sobreviveram osusos
locais nos contratos de locag8o de imdveis
guanto ao tempo (duragado), coisa também
desaparecida quando, por lei, passou-se a
regular o aluguel como matéria de interesse
social. Os costumes s foram admitidos como
meios de integracdo do direito, ao lado daana
logia e dos principios gerais do direito (art. 4°
daLe delntroducéo ao Codigo Civil).

No desenvolvimento do Estado nacional e
liberal, portanto, o costume apresentava carac-
teristicas e coloragéo politica de contradicdo
comum direito novo elibertador. Seavancamos
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na histéria, o estado social (welfare state,
regulatory state) foi construido com umapers-
pectiva antitradicional e anticostumeira. A
seguridade social, o direito do trabalho e o
plangamento econdémico do desenvolvimento
foram frutos de deliberada intervencéo do
Estado sobre a sociedade civil, como meio de
interferir na inércia da acumulagdo e da crise
capitalista. O fato € que, no Brasil, esta inter-
vengdo foi centralizadora e concentradora de
renda. O model o politico eo model o econdmico
adotados, sgano periodo Vargas (1930-45), sga
no ciclomilitar autoritario (1964-84), afastaram
os poderes locais (dando ao governo federal a
conducdo da politica econdmica e socid) e a
participacdo popular (por varios mecanismos
cujo efeito final foi o afastamento quase total
de oposic¢des substanciais e institucionali-
zadas). Era a época da expansdo do mercado
nacional, inserido no mercado internacional.

Teriasido possivel acriacdo e consolidacdo
do estado socia dedireito sem um af astamento
dos costumes anteriores, da prética cotidiana
costumeira e tradicional? Teria sido possivel
sem que alguma forma de centralizagdo se
fizesse, dado o carédter centralizador do mercado
(umamoeda, um sistemabancério, etc.)? O fato
histérico é que, tanto naculturado direito civi-
lista, romano-germanico-candnico, quanto na
common law, o papel da legislagdo cresceu,
como cresceu o papel do executivo. Houvemais
legislacdo e, aparentemente, menos lugar para
0 costume. Se assim se pode dizer, o costume
sobreviveu e adquiriu algumaforca apenas por
melo da jurisprudéncia, das decisdes judiciais
quefinalmenteinterpretaram e aplicaram asleis.
Neste sentido, € notavel que nos paises de
direito civilista sgja crescente o papel dajuris-
prudéncia: é que a ela coube calibrar o direito
universal e abstrato dalel. Mas se por um lado
elaéflexibilizadorado direito abstrato, por outro
correo risco de perpetuar privil égios sob acapa
dodireito adquirido, ou estender —pelaanaogia
—beneficiosqueacrisefisca do Estadoimpede
de tornarem-se direitos universais.

4. Universalismo e particularismo: direitos
redistributivos (direitos sociais) e direitos
ao reconhecimento (antidiscriminacéo)

Nadialéticaentre costumeele, surgem hoje
algumas novas questBes, e alguns fendmenos
merecem nossaatencdo.Em primeiro lugar, aglo-
balizacdo eaflexibilizagio daeconomiacapita
lista mundial, que dizem respeito aos direitos

sociais (de redistribuicdo). Em segundo lugar,

0s movimentos em defesa das diversidades e
identidades (direitos antidiscriminagdo ou
direitos ao reconhecimento).

O processo de globalizagdo e de flexibili-
zag80 parece reagir contra o Estado social e
contra o direito legislado. Contra o estado
social, poisaflexibilizagdo exige, muitasvezes,
guesedesconstitucionalizemosdireitossociais
e os direitos trabalhistas. E 0 que vemos com
clarezapassar-seno Brasil, masétambém o que
sepassanosEUA (emboraali osdireitossociais
redistributivos ndo fossem propriamente cons-
titucionais). Ao mesmo tempo a globalizacdo
pareceimpor que osregimesde producdo sgjam
sensiveis as condicles particulares e regionais
de producéo e consumo. Essa perspectiva pode
fazer crer que o costume—em oposicdo alel —
volte a crescer. Uma andise diferente pode ser
feita, no entanto, se definirmos a globalizacdo
€Oomo um processo superior de disciplinamento,
nalinhade Foucault, caso em que os costumes
— normalmente imaginados como espontaneos
—seriam naverdade aformatipicade organiza-
¢Oes transnacionais imporem suas pautas de
conduta fora da expressdo normativa da lei.
Globalizagdo pode ser homogenizagdo naesfera
global, antes que respeito a diversidades. Pode
ser também umaformade escapar aos constran-
gimentos legais impostos pela democracia
social.

Mas ndo s6 de homogenizacéo vive o
mundo de hoje. Os processos de fragmentacéo
socia e do Estado nacional também sdo evi-
dentes. Ao contrério da reivindicagao dos
direitos sociais e redistributivos, em que o
primeiro apel o sefaz aigual dade (identificacéo
em torno de uma classe universal, como cida-
déos ou trabalhadores, e em torno de necessi-
dades comuns eiguais— alimentag&o, moradia,
transporte, educagdo, oportunidades de vida,
etc.), osdireitosaidentidade fazem-seem nome
da diferenca: diferencas étnicas, de género e
orientacdo sexual, de origem nacional e de cor,
eassim por diante. No caso de direitos ao reco-
nhecimento, aafirmagao da categoriabéasicado
respeito da-se com a afirmagdo também bésica
dasdesigualdades deidentidade (Fraser, 1995 -
comunicagdo pessoal)’. Nosso tempo é um
tempo em que estas identidades minoritérias,
dentro dos estados nacionais, reivindicam uma

* Comunicagdo pessoa feita em 5 de abril de
1995 em coléquio realizado na UCSD. From
redistribution to recognition in the 90s
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igualdade de respeito fundada na idéia demo-
crética da universalidade dos direitos funda-
mentais e, a0 mesmo tempo, requerem autono-
mia Como compatiblizar taisreivindicagdes?

A questdo ndo pode ser respondida de
maneirasimples sem que se percebaclaramente
gue 0 que esta em jogo &, a meu ver, um
processo de expansdo da democracia. Isto
porque, ao reivindicarem asdiferencas, nenhum
grupo minoritério podeimaginar-se num estado
deisolamento: trata-se deredefinir arelacdo da
maioriacomaminoria. O costume podeter um
futuro por ai? Creio que sim, desde que sgja
bem entendido. Tomo aqui 0 exemplo do estudo
feito por Boaventura Sousa Santosnumafavela
doRiodeJaneiro. Impossiblitadosdeter acesso
ao sistemalegal oficial, porinimerasrazdes, 0s
moradores desenvolvem seus proprios meios
de resolucé@o de controvérsias. Trata-se de
verdadeiros costumes, que respondem a neces-
sidades reais daquele grupo com instituicoes
possiveis. Mas tal resposta é por s mesma 0
resultado de uma falta de eficacia do sistema
legal: este sO estende sua protegdo aumaclasse
socia. Seria equivocado supor que, podendo
dispor de umayjusticaimpessoa erdapida, segura
e eficaz, os moradores de Pasérgada se dessem
aotrabalhodecriar seu propriojuizado. Deoutro
lado, a0 serem obrigados a criar seu juizado,
fundam um novo espago politico e pablico, no
gual se colocam todas as questdes da politica:
guem decide, quem tem legitimidade, quais as
regras aplicaveis, etc.

Em tempos de desregulamentacdo sera pos-
sivel faar navoltado costumecomo eementode
democraciae liberdade? Num certo sentido sim,
pois pode-seimaginar que aflexibilizagdo do di-
reito daramaisautonomiaparaos podereslocais
e, portanto, paramanifestactes pluraisde experi-
énciasjuridicas. No entanto, dguns campos s8o
muito probleméticos. Tomemoso exemplodade-
fesado consumidor. Deum|ado, grandesorgani-
zagOes fornecedoras de produtos e servicos, ca-
pazesdeimpor clausulasde contratacdo. Deouitro,
0s consumidores, obrigados a aceitar tais clau-
sulas. Para contrapor-se a iSso sera necessaria
ouale, ouadgumaingdnciacriticagquejulgue o
costume, como diziam os medievais, julgue sua
razoabilidade e aceitabilidade. O que aplicar: o
“costume” dos fabricantes e prestadores de ser-
vigos? O “costume” de introduzir nos contratos
clausulas de exoneracdo de responsabilidade é
razodvel ejuridico?

Um segundo exemplo: os direitos funda-

mentais da pessoa humana, cuja discusso em
Viena, na Conferéncia das Nagdes Unidas, foi

ilustrativa. Alguns costumes que a tradicdo

mantém so inaceitavels hoje em dia, quando
submetidos a certas instncias criticas. Acusar
tais julgamentos de etnocentrismo (eurocen-

trismo) néo basta para desqualifica-los. O
pluralismo juridico no qual o costumetem um
papel importante a0 mesmo tempo exige certas
defini¢des minimas, acordadas e discutidas, um
ius gentium da pessoa humana.

Finalmente, imaginemos que a democracia
exige ndo SO ideais nobres de liberdade, sendo
também mecanismos poaliticos adegquados. No
caso do costume, como introduzir controles
publicos adequados, capazes de submeté-lo a
critica. A saidados estados nacionaisfoi, natu-
ralmente, abandonar, a pouco e pouco, o
costume como fonte do direito, substituindo-o
pela legidacdo (discutida e votada nos parla
mentos). O resultado também deixou adesgar.
Com osinumeros problemas da representativi-
dade politica, o costume contra ou praeter
legem se desenvolve quase que inevitavelmente.
No Brasil, 67% das pessoas envolvidas em con-
flitos ndo recorrem ao sistema judicial, por
diversos motivos. Isto significa que alguma
outraformade solucdo foi usada (Santos, 1993,
p. 102). A disténcia entre estruturas formais e
povo é enorme. A volta da valorizagdo do
costume €, nestes pontos, quase inevitavel.
Numasociedade urbani zadaeindustrial, porém,
0s “costumes’ que se desenvolvem paralela-
mente ao direito estatal oficial ndo chegam aser
umdireitotradiciona costumeiro (Santos, 1988,
p. 59), entre outros motivos, porqueestedireito
“alternativo” nem sempre se opde ao oficial:
muitas vezes o imita e o supre, na falta da
presenca efetiva do Estado. Os tribunais de
pequenas causas e de conciliagdo tendem auma
abertura maior para as préticas costumeiras
locais. Elestém sido introduzidos nalegislagéo
brasileiradesde 1984, e a Constitui¢cdo de 1988
expressamente mandou criar juizados especiais
paracasosdemenor complexidade. Vo ai outra
instancia de abertura para 0 costume.

Historicamente, ha dois exemplos impor-
tantes no direito brasileiro. O primeiro € o do
regime parlamentarista, de gabinetes e partidos
gue se formam no Brasil imperial (a partir de
1850 aproximadamente). O regime parlamentar
n&o eraumacriacdo da CartaConstitucional de
1824, nem os partidos. E no entanto, por quase
quarenta anos, é assim que funciona a politica
brasileira, com um sentido juridico bastante
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claro. O segundo é o do casamento de fato, ou
melhor, do divorcio defato, quefoi sendo aceito
sob aforma da sociedade de fato entre homem
emulher. Ostribunais, lentae costumeiramente,
aceitaram unides estaveis como sociedades até
guechegasseodivorcio. Eaatual Constituicéo
(art. 226) facilitao reconhecimento, como matri-
monio, daunido estével entre homem emulher.

Em resumo, o processo defragmentacéo pode
ser 0 espaco de onde brotam os costumes outra
vez, seencararmostal fragmentacdo do seu ponto
de vista positivo: autonomiado local e do parti-
cular diante do central e abstrato. Mas pode ser
quetal autonomiasgja, por seuturno, ndoosna
positivo de uma comunidade viva, mas o sinal
negativo de umasociedade quedeixaamuitosde
seus membros (Como pessoas e como grupos)
marginais, oprimidos, explorados e sem acesso
a0s mecanismos universais de cidadania, a
comecar pela justica. Este € o caso dos novos
direitos ao reconhecimento e a identidade: os
direitos civis das minorias énicas, dos negros e
indios na Ameérica, das mulheres e dos homosse-
xuais. Contraatradiciond intolerancia—baseada
nasimplestradicao, no preconceito, nafobia, no
poder damaioria, no interesse de carto statusquo
— 0 costume puro e simples pode ser invocado
no sentido da continuidade da opressdo antes
que daliberdade e florescimento da dignidade da
pessoahumana(Dworkin, 1980, p. 240-265;Nod,
1991; Taylor, 1994, p. 25-73).

No entanto, osjuristas de hoje, comexcegéo
talvez dos internaciondlistas, ja ndo aprendem
a técnica do costume: como se cria, como se
prova, como Se revoga, como Sse aplica, como
se interpreta o costume. Alguma volta do
costume certamente esta a caminho. No caso
do Brasil, serd preciso recuperar o saber insti-
tucional a seu respeito.
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1. Introducéo

E crescente o nimero de celebracdes de
tratados e convengdes internacionais, multipli-
cando no mundo hodierno as relagdes entre as
ordensjuridicaseaordem juridicainternacional.
Dai aimportancia do conhecimento do direito
internacional pelos diversos profissionais do
direito, hgja vista a repercussio das questfes
externas no &mbito de cada Estado, onde os
diplomas internacionais, por forca de suas
promulgagdes, passam a fazer parte da ordem
juridicainterna dos Estados.

Urge, ademais recuperar o prestigio da
disciplinadireito internacional nos cursos;juri-
dicos, hoje relegada injustificavelmente a um
segundo plano.

Nesta breve exposi¢éo, tencionamos fazer
uma analise sucinta e despretenciosa das
doutrinas confrontantes sobre as rel agbes entre
o direito internacional e o direito interno, bem
como do possivel conflito entre suas regras,
com realce para as posicdes e solucdes
adotadas pelo sistemajuridico brasileiro, aluz
da nova ordem constitucional e do posiciona-
mento da doutrina e da jurisprudéncia pétria,
voltando a atengdo, em especial, para os
instrumentos internacionais de protecdo dos
direitos humanos e suaincorporacdo ao direito
interno brasileiro.
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2. As relagdes entre o direito internacional
e o direito interno. Teorias confrontantes

A questédo da incorporagéo dos tratados e
convengdes internacionais no direito interno
de determinado pais continua sendo assunto
gue ainda geramuita divida e polémica.

O certo é que, inobstante as frequentes
celebragdes de tratados e convengdes interna-
cionais, estes sd0 pouco invocados em nossa
comunidade juridica, ora pelo préprio desco-
nhecimento dostextos aludidos orapor ignorar-
se 0 alcance de sua forga normativa no ambito
dodireitointerno.

Com efeito, como j4 se disse, é preciso
chamar a atenc8o para a necessidade de recu-
perar o prestigio do direito internacional nos
bancos académicos, a fim de que as normas
internacionais, principalmente as pertinentes
aos direitos humanos, possam ser efetivamente
conhecidas e aplicadas.

De principio, cumpre-nos examinar se 0s
tratados ou convengdes internacionais formam
um ordenamento juridico auténomo, distinto ou
Se 0S mesmos se incorporam a ordem juridica
interna.

Como se sabe, a discussdo sobre a matéria
éantiga, emergindo deladuasteorias classicas:
deum lado, os dualistas; de outro os monistas.
Os primeiros, tendo como principais arautos
Triepel e Anzilotti, sustentam a independéncia
dodireitointernacional frenteao direitointerno.
Afirmamtratar-sede ordensjuridicas diferentes
a regularem relagbes distintas, ndo podendo,
por consequéncia, haver conflito entre suas
normas, ja que ndo é possivel uma norma ser
simultaneamente obrigatéria em ambas as
ordens juridicas.

Os segundos, que tém como precursor Hans
Kelsen, dividem-se em duas correntes. Uma
sustenta a existéncia de uma ordem, composta
de regras internacionais e internas, sob o
primado do direito internacional; e a outra
defende a primazia do direito nacional, argu-
mentando ser uma faculdade do Estado sobe-
rano aadocgdo deregrasdedireitointernacional.

No fundo, o cerne dessa discussao é saber
se os tratados ou convegdes internacionais tém
forga vinculante para os Estados signatérios e
seus slditos, ou se, ao contrério, servem tao-
somente de recomendac&o para que os Estados
soberanos|egidem sobreamaté&iadequetratam
os diplomas internacionais, e so entdo é que as
normas de direito internacional se incorporam
ao direitointerno.

Atualmente, ndo se discute a for¢a norma-
tiva dos tratados e convencdes internacionais
em relacdo aos Estados pactuantes e seus
stditos. Encontra-se de todo superado ateoria
de que as regras internacionais sdo meramente
decorativas ou orientativas em relagdo ao
direito interno; ao revés, tém elas forca
cogente para o direito nacional a partir do
momento em que sdo inseridas no ordena-
mento juridico de determinado pais. O que
se ha de questionar é se sua vigéncia se da
de modo automatico ou se é necessaria a
adocéo de certas formalidades.

Aqui, maisumavez, surge apolémicaentre
monistas e dualistas. Os primeiros apregoam
gue a incorporagdo das regras internacionais
no direito interno se daautomaticamentecom a
ratificagdo do tratado; enquanto os segundos
sustentam que tais regras sO vigoram interna-
mente caso transformadas em norma juridica
nacional.

No Brasil, adotou-se uma solugdo mais
consentdnea com a doutrina dualista, embora
sem o radicalismo da exigéncia de elaboragéo
dele formal, para que se desse aincorporacéo
do direito internacional no direito interno.
Todavia, ndo se contentou o legislador consti-
tuinte com asimpl esratificacdo.

Consoante ensina 0 Ministro Francisco
Rezek,

“avontade nacional, afirmativaquanto a
assungdo de um compromisso externo,
repousa sobre a vontade conjugada dos
dois poderes politicos. A vontade indi-
vidulizadade cadaum deles é necessdria,
porém ndo suficiente’?.

De fato, € atribuicdo do Congresso
Nacional (art. 49, 1, da Constituicdo Federal)
examinar e aprovar o contetdo do tratado,
iniciando pela Camara e depois pelo Senado.
Umavez aprovado 0 compromisso nas duas
Casas L egislativas, mister sefaz formalizar a
decisdo do Parlamento, o que é feito por de-
creto legislativo expedido pelo Presidente do
Senado e publicado no Diario Oficial da
Uni&o, sendo o texto aprovado e em seguida
promulgado pelo Presidente da Republica
através de decreto publicado no orgéo oficial,
com texto completo do tratado em anexo. SO
entdo € que o diplomainternacional passa a
vigorar internamente.

1 RESEK, J F.Direitointernacional plblico: curso

elementar. 5. ed. rev. e atual. Sao Paulo : Saraiva,
1995, p. 69.
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3. O conflito entre a norma internacional e
anorma interna

Odireitointernacional cléssicotinhaobjeto
bastante limitado, pois praticamente cuidavade
regular as situacfes de paz e guerra, as rela
¢Oes diplomaticas e a determinacéo das liber-
dades de navegac&o, dentre outras poucas
atividades dos Estados.

Hoje, contudo, o que sevééum aargamento
dos temas cuidados nos tratados e convencdes
internacionais, o que aumenta a possibilidade
deeventual conflito entreanormainternaciona
eodireito interno.

Jean Michel Arrighi, examinando o assunto,
assevera que no direito internacional cléssico
era

“poco probable un conflicto entre una
normainternacional, reguladoraderela
ciones entre Estados, y una norma de
derecho interno, reguladora de las
relaciones entre particulares o entre
particularesy € Estado, sometidas éstas
a su soberaniaexclusiva’'.

E conclui:

“Hoy lasituacion esmuy otra. Si bien
la Carta de las Naciones Unidas, en su
articulo 2, parrafo 7, se refiere a los
“asuntos que son esencialmente de la
jurisdiccién interna de los Estados', las
modificaciones sufridas por el orden
juridico internacional losrestringen cada
dia. Asuntos hasta ayer relados por €l
derecho interno son hoy, también, objeto
de regulacion por €l derecho interna-
cional. Es claro el caso en materia de
derechos humanos, en materia de relaci-
ones laborales, en materia de telecomu-
nicaciones, para solo citar algunos
gemplos’2.

Em verdade, ante a amplitude dos temas
tratados nos instrumentos internacionais, é
muito provavel aocorréncia de conflitos entre
asregrasexternaseasnormasdedireito interno.
Ent&o, é preciso definir qual a estatura da nor-
ma juridica internacional no ordenamento
nacional.

N&o havendo norma internacional que

2 ARRIGHI, Jean Michel. La solucién de
controversias entre normas internacionales y nor-
mas nacionales. Boletim da Sociedade Brasileira de
Direito Internacional, v. 47, n. 91/92, p. 40, jan./jun.
1994.

assegure o primado do direito das gentes, ta
estaturahé de ser definidapelalei fundamental
do Estado soberano.

Como afirmaRezek,

“dificilmente uma dessas leis funda-
mentais desprezaria, neste momento
historico, oideal de segurancae estabili-
dade daordem juridicaaponto de subpor-
Se, asi mesma, ao produto normativo dos
compromissos exteriores do Estado.
Assim, posto o primado da Constituicdo
em confronto com a norma pacta sunt
servanda, é corrente que se preserve a
autoridadedalei fundamental do Estado,
ainda queisto signifique a préticade um
ilicito pelo qual, no plano externo, deve
aquele responder”®.

Respeitada asupremaciadaConstituicdo do
Estado, restabuscar a solucéo parao confronto
entre o tratado e as leis infraconstitucionais.
Alguns paisestém adotado a primaziadanorma
internacional sobre a norma interna, como se
verifica na Franca, Grécia, Peru e Holanda;
enquanto outros tém consagrado o tratamento
paritério entre o tratado e alei nacional.

A Constituicdo brasileira, embora néo
fazendo demodo expresso, deixaclaro aadocéo
do sistemaparitério quando submete ostratados
a0 controle de constitucionalidade (art. 102, 111,
b), aexemplo dasleisinfraconstitucionais.

A jurisprudéncia brasileira, num primeiro
momento, chegou a conceber a primazia do
tratado sobre o direito interno infraconstitu-
cional, tendo, posteriormente, assentado o
Supremo Tribunal Federal, no julgamento do
Recurso Extraordinario n® 80.004, por maioria,
gue, ante o conflito do tratado com & posterior,
esta é de prevalecer perante a Justica, ainda
gue o Estado venha a sofrer, no plano interna-
cional, as consequéncias do descumprimento
do tratado.

4. Os instrumentos internacionais de
protecéo aos direitos humanos

No que se refere a protecdo internacional
dos direitos humanos, € preciso que se diga
gue, apropor¢do queo direito internacional foi
se desenvolvendo, sua preocupagéo com o
homem foi aumentando, e o ser humano passou
a adquirir, a cada dia, maior relevancia no
cenédriointernacional.

% Op. cit., p. 103-104.
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Presentemente, a questdo de saber se o
homem € ou ndo sujeito de direito na esfera
internacional esta ultrapassada; negar-lhe
personalidade nesse campo seria negar e
desvirtuar aexisténciadeumagamadeinstitutos
do direitos das gentes.

A propdsito, colhe-seairretocavel licdo do
Professor Celso D. de Albuquerque Mello,
verbis:

“Odireito, sgjaelequal for, dirige-se
sempre aos homens. O homem éafinali-
dade Ultima do Direito. Este somente
existe para regulamentar a vida entre os
homens. Ele é produto do homem. Ora,
ndo poderia o DI negar ao individuo a
subjetividadeinternacional. Negé&laseria
desumanizar o DI etransformé&loemum
conjunto de normas ocas sem qual quer
aspecto socia. Seriafugir ao fendbmeno
de socializac@o que se manifesta em
todos os ramos do Direito™.

Com o perpassar dostempos, foi realmente
0 homem crescendo de importancia na vida
internacional, vencendo os obstéculos do pas-
sado, o que resultou no reconhecimento de que
aprotecdo dosdireitoshumanos éago inerente
a propria dignidade da pessoa humana, néo se
derivando do Estado, néo podendo, pois, ficar
adstrita a seu “dominio reservado”.

Augusto Cangado Trindade, com muita
propriedade, leciona que:

“O desenvolvimento histérico da
protecdo internacional dos direitos
humanos gradua mente superou barreiras
do passado: compreendeu-se, pouco a
pouco, que a protecdo dos direitos
bési cos da pessoa humana néo se esgota,
como ndo poderiaesgotar-se, naatuagdo
do Estado, na pretensa e indemonstravel
‘competéncia naciona exclusiva'. Esta
Ultima (equiparavel ao chamado ‘domi-
nio reservado do Estado’) afigura-se
como um reflexo, manifestacdo ou parti-
cularizag&o da prépria nogdo de sobera-
nia, inteiramente inadequadaao plano das
relagBesinternacionais, porquanto origi-
nalmente concebida tendo em mente o
Estado in abstracto (e ndo em suas
relagbes com outros Estados) e como
expressdo de um poder interno, de uma
supremacia propria de um ordenamento

4 MELLO, Celso de Albuquerque. Curso de
direitointernacional pablico. 4. ed. rev. eaum. Riode
Janeiro : Freitas Bastos, 1976. v. 1, p. 416.

de subordinacdo, claramente distinto do
ordenamento internacional, de coorde-
nacdo e cooperagcdo, em que todos 0s
Estados sdo, ademais de independentes,
juridicamenteiguais’®.

Realmente, ndo se pode nos dias atuais
pretender que a protegdo dos direitos humanos
recaia tdo-somente no campo da jurisdi¢do
interna dos Estados, como outrora defendido
por certas correntes doutrinarias.

De feito, 0 que se quer é que as normas
internacionais e as normas internas de protecéo
dos direitos humanos andem sempre de méos
dadas, buscando-se amelhor formade resguar-
dar osdireitosfundamentai s da pessoa humana.

N&o devemos, pois, perder-nos no antago-
nismo daprimaziaentrearegrainternaciona ea
norma interna, vez que os instrumentos inter-
nacionais de protegéo aos direitos humanos néo
se enquadram na moldura dos tratados cléas-
sicos, compreendendo restrices e compromis-
s0s. Os mecani smos adotados por taisdiplomas
transcendem aos interesses dos Estados
pactuantes, na medida em que ddo énfase a
interesses gerais e estabelecem obrigacOes a
seremimplementadas deformacoletiva.

Mais uma vez, recorremos as li¢Bes do
Professor Cangado Trindade, quando assevera:

“No dominio da proteg&o dos direi-
tos humanos, interagem o direito inter-
nacional eodireito interno movidospelas
mesmas necessidades de protecéo,
prevalecendo as normas que melhor
protegjam o ser humano. A primazia é da
pessoa humana’®.

Cumpre, portanto, reconhecer a anterio-
ridade dos direitos humanos frente ao direito
estatal. Como j& tivemos oportunidade de
observar alhures,

“oindividuo possui direitos anteriorese
superiores aos do Estado, e este deve
respeita-los, porquanto o Estado existe
em funcéo do homem, com o fim de

5 TRINDADE, Anténio Augusto Cancado. A
protecdo internacional dos Direitos Humanos:
Fundamentos e Instrumentos Basicos. S&o Paulo :
Saraiva, 1991. p. 3-4.

& ldem. A evolucéo da protegéo dos direitos
humanos eo papel do Brasil. In: APROTECAO dos
direitoshumanos nos planos nacional einternacional:
perspectivas brasileiras. Brasilia : Indituto Inter-
americano de Derechos Humanos, 1992. p. 34.
Seminério de Brasiliade 1991.
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realizar suas necessidades, proteger seus
direitos sem jamais usurpéa-los. Deste
modo, os direitos da pessoa humana ndo
podem deixar de ser reconhecidos e
respeitados pelo Estado™”.

5. Conclusio

A guisa de conclusdo, cumpre destacar a
identidade de objetivos entre o direito interna
cional e o direito nacional no que concerne a
protecdo dos direitos humanos, merecendo
destague a preocupacdo de evitar-se conflito
entre as duas ordens, sempre presente na
elaboracdo dos instrumentos internacionais,
podendo ser citado, como exemplo, a ado¢éo
do principio do prévio esgotamento dos
recursos internos, o que ndo deixa de realcar
gue essa protecdo desponta como responsabi-
lidade primeirados 6rgéos nacionais. Dai dizer
Cancado Trindade:

“ndo pode restar davida de que aimple-
mentagdo internacional dos direitos
humanos depende, em Ultimaandlise, do
funcionamento eficaz dos 6rgaos (de pro-
tecdo) internos dos Estados’®.

Outrossim, merecerelevo aadesdo do Brasil,
ainda que serddia, & Convencdo Americana
sobre os Direitos Humanos, também conhecida
por Pacto de San José de Costa Rica, forma
lizadapelo Decreto n® 678, de 6 de novembro de

7ROCHA, Fernando Luiz Ximenes. Paralelismo
daLiberdade Individua e da Soberania Estatal. Rev.
do Curso de Direito, Fortaleza, n. 23, jan./jun. 1982.
p. 154.

8 Op. cit., p. 531.

1992, eaposicéo feliz do nosso constituinte de
1988, ao consagrar que os direitos garantidos
nos tratados de direitos humanos em que a
Republica Federativado Brasi| é parte e recebe
tratamento especial, inserindo-se no elenco dos
direitos constitucionais fundamentais, tendo
aplicacdo imediatano &mbito interno, ateor do
disposto nos paragrafos 1° e 2° do art. 5° da
Constituicéo Federal.

Assim sendo, embora contemos com 0s
instrumentos de protecéo dos direitos humanos
nos planos nacional e internacional, nem por
isso estamos seguros da efetivacéo desses
direitos fundamentais da pessoa humana, caso
ndo se crie uma cultura dos direitos humanos
em gue os Orgaos publicos de todos os poderes
do Estado e os diversos setores da sociedade
civil sintam-se co-responsaveispelaconcretude
da protegéo dos direitos humanos, o que ndo é
tarefafécil num pais que ndo consegue reduzir
Seus contrastes, permitindo que continuemos
aconviver com a vergonha e a humilhagéo da
misériaque atinge a grande mai oria dos nossos
irmaos.

E preciso, portanto, sonhar com a criagio
dessa cultura que tanto almejamos, mas €
necessario sonharmos todos juntos para que o
sonho possa tornar-se realidade, pois, como ja
disse 0 poeta do nosso cancioneiro popular,

“sonho que se sonha s6 € s um sonho
gue se sonha sd. Mas, sonho que se
sonha junto é realidade”.
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Introducéo

No quiinquagésimo aniversério das Nagdes
Unidas, que coincidentemente inaugura a
Década Internaciona da Educacdo em direitos
humanos', e cerca de dois anos ap6s a confir-
macao consensual da universalidade dos
direitos humanos pela Conferénciade Vienade
1993, observamos gque 0s mesmos, de acordo
com J. A. Lindgren Alves’, encontram-se em
quarentenanaesferainternacional, demodo que
cabe a todos os estudiosos da matéria envida-
rem esforgos para consolidarem os direitos
humanos na érbita interna dos Estados, como
requisito basico para que estes atinjam uma
dimensdo internacional e, portanto, universal.

! Proclamada pela Resolugéo 49/184 da Assem-
bléia Gera da ONU, em 23 de dezembro de 1994.

2 ALVES, JA.L.1995: Os direitos humanos em
Sursis, Lua Nova; Revista de Cultura e Politica, Sao
Paulo, n. 35, p. 149-165, 1995.
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Assim, a presente monografia pretende, em
seu primeiro capitulo, conceituar e discorrer
sobre os direitos humanos para, no segundo
capitulo, tratar da politicade direitos humanos
do atual governo brasileiro, bem como das
reivindicagbes do movimento de direitos
humanos no Brasil. No terceiro capitulo,
trataremos da origem e da evolugéo dosinstru-
mentos processuais com assento na Constitui-
¢80 Federal brasileira de 1988, que podem ser
utilizados paraagarantiados direitos humanos.

Justificativa

A escolha do tema decorre da necessidade
decontribuir paraadefesadosdireitoshumanos
na estrutura interna do sistema juridico brasi-
leiro, tendo em vista que, no &mbito interna
cional, elaboramos em grupo a monografia El
Sistema Interamericano de Proteccidn de los
Derechos Humanos, apresentada no X X111
Curso deDireito Internacional daOEA, naqual
tratamos da origem, evolugdo, tratados, acor-
dos, declaragdes, versando sobre o tema dos
direitos, com énfase na estrutura de funciona-
mento do sistemainteramericano, de modo que
acreditamos que, nesta fase, seja importante
sabermos quais 0s instrumentos processuais
guegarantem, no ordenamento juridico interno,
aefetividade eaeficaciadosdireitoshumanos:?

No ensaio acimaressaltamos aimportancia
dos chamados 6rgéos interamericanos de pro-
mog&o e protecdo dos direitos humanos.
Referimo-nos & Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH) e a Corte Inter-
americanade DireitosHumanos. O primeiro dos
mencionados 6rgaos de protecdo foi criado em
1959 eteve seus estatutos aprovados em 1979.
A Corte foi criada em 1969 e iniciou as suas
funcbesem 1979.

No quetangeao trabalho daCIDH edaCorte,
podemosinformar queaCl DH recebedentincias
individuais que requerem o desenvolvimento
de uma operacdo de investigacdo que, geral-
mente, ndo contacom acolaboragéo e apoio do
Estado denunciado. Este aparente paradoxo, no
qual o denunciado tem de colaborar com uma
investigacéo contra ele, decorre da submisséo
voluntériados Estados acompeténciada CIDH.
No dmbito daCorte, também seobservaestafata
de colaboragdo, que se expressa nas dificuldades

3 Sobreaeficaciado direito, ver importante artigo
do Prof. José Eduardo Faria, “A eficaciado direito
naconsolidagdo democrdtica’, Lua Nova; Revista de
Cultura e Palitica, Sao Paulo, n. 30, p. 35-72, 1993.

gue esta tem para cumprir as suas decisoes.
Neste sentido, no plano juridico interno,

tendo em vista a necessidade de mudarmos a
mentalidade dos operadores do direito que
trabal ham com direitos humanos, trataremos da
intrumentalizagcdo dareivindicaggo dosdireitos
expressos nos textos internacionais ratificados
pelo Brasil, através da utilizac8o dos instru-
mentos processuais constitucionais que
garantem tais direitos.

1. Os direitos humanos
1.1. Origem e evolugdo

A prética dos governos no que concerne
aos direitos humanos, ou segja, o respeito a
liberdade de associacdo e de expressdo, ao due
process of law, a igualdade perante a lei, aos
direitos dos seus cidadéos de ndo estarem
expostosacruel e degradante punicdo, temsido
um fator importante nas relagdes entre as
nacdes ao lado de tradicionais temas como
sistemas de seguranca e préticas comerciais.

De acordo com Aryeh Neierd, os direitos
humanos comegaram a ser definidos sistemati-
camente no século XVII; osdireitos eram rela
cionados a cidadania de um determinado
Estado, e eram estes Estados que tinham a obri-
gacdo de respeitar os direitos. O Bill of Rights
inglés de 1688 comegou com uma demanda
contra 0 Rei James Il pelo fato de ter tentado
subverter taisdireitos, com aexigénciadequea
partir de entdo os mesmos deveriam ser respei-
tados pelo Principe de Orange. A Declaragéo
Americana de Independéncia de 1776 criticou
as violagdes do Rei George |1l e declarou a
independéncia por um novo governo a ser
formado pelas col bnias unidas sob o principio
de que “a tirania é inadequada para ser o
governo de um povo livre’. A Declaragdo
FrancesadeDireitosde 1789 declarou ainalie-
nabilidade dos direitos, mas assegurou o
respeito aos deveres danagdo, o que proclamou
ser afonte de toda a soberania

Segundo Maurice Cranston®, direitos
humanos é um novo nome para 0 que era
chamado primeiramente de the rights of man,

4 NEIER, Aryeh. Humans Rights. IN: THE
Oxrorb CompanioN To PotiTics oF THE WorLD. New
York : Oxford University Press, 1993. p. 401-402.

5 CRANSTON, Maurice. Are There Any Human
Rights? Journal of the American Academy of Arts
and Sciences, v. 112, n. 4, p.1-17. 1983.
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pois foi Eleanor Roosevelt que na década de
1940 promoveu 0 uso da expressdo human
rights quando descobriu, através da sua ativi-
dade politica nos Estados Unidos, que os
direitosdoshomensem algumas partesdo mun-
do ndo incluiam os direitos da mulher. Os
direitos do homem muito antes tinham absor-
vido o termo original natural rights, em parte,
talvez, devido ao conceito de direito natural,
com o qual o conceito dedireitosnaturaisestava
| ogi camente conectado, 0 que se tornou assunto
de controvérsia

A idéade novas préticas governamentais e
do tratamento de que seus proprios cidaddos
deveriam preocupar-se com o resto do mundo
comegou adifundir-se eganhar adeptos, apartir
do periodo seguinteall GuerraMundial, assim
gue o mundo tomou consciéncia das barbari-
dades que foram praticadas pelos nazistas.

A CartadaONU de 1945, dispeem seu Art.
55, alinea ¢, que as Nagbes Unidas favorecerdo:

“0 respeito universal e efetivo dos
direitos humanos e das liberdades
fundamentais para todos, sem distingdo
deraga, sexo, linguaourdigido.”

Além disso, o art. 56 dispbe que:

“Para a realizagcdo dos propoésitos
enumerados no art. 55, todos os Mem-
bros da Organizagéo se comprometem a
agir em cooperagdo com esta, em con-
junto ou separadamente.”

Em 1948, aONU descreveu o significadode
direitos humanos da Declaracgo Universal de
DireitosHumanos, quefoi adotadasem discor-
dancia, mas com abstencfes das nagBes do
bloco soviético, Africado Sul e ArdbiaSaudita.
Nos anos seguintes, as nagdes do mundo
promoveram osdireitoshumanos atravésdeum
numero de acordos internacionais, entre eles a
Convengdo Européia de Direitos Humanos
(1950); o Pacto Internacional deDireitosCivise
Poaliticos (1966); a Convencado Interamericana
de Direitos Humanos (1969); os Acordos de
Helsinki (1975); eaCartados Povos Africanos
eDireitosHumanos(1981).

Em seguida, cidaddos em varios paises
estabeleceram organizagdes ndo-governa-
mentais para efetivar os dispositivos destes
acordos, de modo que tornaram-se uma forca
na formag&o da opinido publica para condenar
asnacOesqueflagrantementeviolam osdireitos

6 D.D., Raphadl. Political theory and the rights
of man. London : Macmillan, 1967. p. 54.

humanos. Assim, antes de 1980, abusos de
governos contra seus proprios cidadaos,
freglientemente, tornaram-sefatoresrel evantes
no modo como outros paisesrelacionam-secom
estes paises, no que se refere a politica
internacional .

Nadécadade 1970, por exemplo, um periodo
de relativa tolerancia pela divergéncia chegou
a0 fim na Unido Soviética, sem interferéncia,
com adisputa Leste-Oeste; os Estados Unidos
estabel eceram relagdes com a China, enquanto
Mao vivia e a extrema repressdo da Revolucéo
Cultural progredia; golpes militares, acompa-
nhados de severa perseguicdo, ocorreram na
primeira metade da década de 1970 no Chilee
no Uruguai, além disso, a repressdo militar
intensificou-seno Brasil, auxiliadapor agéncias
internacionais e pelos Estados Unidos em
decorrénciadaGuerraFria

1.2. O conceito de direitos humanos
no Brasil

No sentido lato, a conceituacéo de direitos
humanos assemelha-se a dos direitos da cida
daniaque, no caso brasileiro, sdo os Direitos e
Garantias Fundamentais.”

Oscientistas sociais, deacordo com Mariza
G. S. Peirano? tém grande dificuldade para
definir cidadania, pois, mesmo reconhecendo o
fendmeno como resultado de um processo
histérico, ha uma inevitavel tendéncia para
discorrer sobre uma tipologia dos direitos do
cidad&o, de modo que, classicamente, essa
tipologia originou-se dos trabalhos de T.
H. Marshall que, emboraafirme que suaandise
éditada“maispelahistériado quepelalégica’®,
divide o conceito em trés partes:

7 Adotamos, como os elementos que compdem
os direitos humanos, os Direitos e Garantias Funda-
mentais dispostos na Congtituicdo Federal de 1988,
para fins de adequacdo a tipologia adotada por
Marshall, T. H., paradefinir acidadania, no seu livro
Cidadania, Classe Social e Satus. Rio de Janeiro :
Zahar, 1967, quais sgjam:

a) Os direitos civis (Dos Direitos e Deveres
Individuais e Coletivos - Art. 5° da CF/88);

b) Osdireitos politicos (Dos Direitos Paliticos -
Arts. 14/16 da CF/88);

¢) Osdireitossociais (DosDireitos Sociais- Arts.
6/11 da CF/88).

8 PEIRANO, M. Sem lengo, sem documento:
reflexdes sobre cidadaniano Brasil. Sociedade e Es-
tado, Brasilia, v.1, n.1, p. 49-63, jun. 1986.

® MARSHALL, T. H. op. cit., p. 63.
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a) “os direitos civis, compostos dos
direitos necessarios a liberdade indivi-
dual — liberdade deir e vir, liberdade de
imprensa, pensamento e fé, o direito a
propriedade e de concluir contratos
vélidose o direito ajustica;”

b) “os direitos politicos, como o
direito departicipar no exercicio do poder
politico como um membro de um orga
nismo investido de autoridade politicaou
como um leitor dos membros de tal
organismo;”

c) “os direitos sociais, que se
referem atudo o quevai desde o direito
aum minimo de bem-estar econdmico
e segurancaao direito de participar, por
completo, na heranga social e levar a
vidadeum ser civilizado de acordo com
0s padrdes que prevalecem na socie-
dade.” 0

Marshall demonstra, ainda, que os trés
elementos da cidadania se formaram na
Inglaterrano decorrer detréssécul os: osdireitos
civis podem ser atribuidos a0 século XVIII, os
politicos a XX e os sociais a0 XX, de modo
gue observa-se uma tendéncia implicita a
conceber tais direitos como “um modelo de
cidadania’.

No caso brasileiro, os direitos politicos
foram concedidos antes que tivéssemos
adquirido, por nossa conta e vontade prépria,
osdireitoscivis, tendo em vista, dentrevarias
outras causas, que a Republica foi procla-
mada sem a participacdo efetiva da sociedade
civil, ou seja, foi um processo de cima para
baixo. O Estado paternalista concedeu
direitos sem que houvesse uma ativa vonta-
de para reivindica-los, o que prejudicou
sobremaneira a consolidacéo da nossa
consciéncia da cidadania.

Deste modo, comparando-se com 0 modelo
clé&ssico adotado por Marshdl, poderiamos dizer
que, no Brasil, o processo histérico de constru-
¢80 da cidadania iniciou-se com os direitos
politicos, no século passado, e evoluiu com 0s
direitoscivisesociais, deformaque acreditamos
gue ainda sofremos grandes dificuldades para
a consolidacéo da cidadania, tendo em vistaas
seqielas deste processo historico atipico.

Nalnglaterra, ondeliberdadecivil eliberdade
politica tornaram-se sinbnimas e associadas,
pois uma era condigdo da outra, ocorreu o
contrério, comolecionaOliveiraVianna

10 MARSHALL, T.H. op. cit., p. 64.

“0s ingleses conquistaram estas liber-
dades, vivendo-as, nos comicios, nos
motins, nas revolucdes, nos cada-
falsos, jogando a vida, ora com a
espada na méo, ora com 0 mosguete
de pederneira e a pdélvora seca de
Cromwell. J& 0 nosso método caboclo
foi outro, menos trabalhoso, sem
davida: estas garantias e liberdades
sempre as tivemos on paper e ‘por
copiauniforme’ . Todadiferenca—imen-
surével diferencal — entre eles e nos
esta nisto: — e, entretanto, isto é
insuprivel...”

Assim, reconhecemos que a cidadania
decorre de um processo histérico e que sofre
um processo de construcdo ideoldgica, junta
mente com outras categorias, tais como Estado
e Nagdo, de modo que concordamos com
Marshall quando este leciona que ndo ha
nenhum principio universa quedeterminequals
os direitos e as obrigacdes da cidadania, “mas
as sociedades nas quais a cidadania é uma
instituicdio em desenvolvimento criam uma
imagem de umacidadaniaideal”.*2

ParaCelso Lafer®®, osdireitos humanos®
representam, no plano juridico, uma inver-
sdo da figura dedntica originaria, ou seja,
significam uma passagem do dever do stdito
para o direito do cidaddo. Como lembra
Bobbio, toda a tradicdo juridica, até as
Declaragdes dos Direitos do século XVIII,
visava a estabelecer os deveres como nos
Dez Mandamentos. S&o as Declaractes que
criam, para falar como Hannah Arendt, o
direito doindividuo ater direitos, pois partem
do pressuposto de que a pessoa humana tem
uma dignidade e uma singularidade que n&o
se dissolve no todo da boa gestdo da
comunidade politica.

Além disso, no gque concerne a politica
internacional, Celso Lafer’® leciona que o0s
direitos humanos séo e devem ser um tema

1 VIANNA, O. Indtituigdes politicasbrasileiras
2. ed. Riode Janeiro : José Olympio, 1955. V.2, p.
633-634.

2 MARSHALL, T. H. op. cit., p. 76.

B3 LAFER, C. A soberaniae osdireitos humanos.
Lua Nova, S&o Paulo, n. 35, p. 140, 1995.

14 Paraumamel hor abordagem sobre asviolagdes
do direitos humanos no Brasil, ver Relatério Anual
1995, da Human Rights Watch/Americas, 1995eFinal
Justice, Police and Death Squad Homicides of Brazil,
Humans Rights Watch, United States, 1994.

15 |dem, p. 145.
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legitimo da agendainternacional, que ndo deve
ser excluido com base na alegacao de ferir o
principio da ndo-intervencéo, por estar na
esfera do dominio reservado da esfera do
Estado.

1.3. Ainteracdo entre o Direito Internacional e o
Direito Interno na garantia dos direitos humanos

Como trataremos da garantiados direitos
humanos pelos instrumentos juridico-proces-
suais com assento na Constituigdo Federal
de 1988, éimprescindivel discorrermos como
0 ordenamento juridico recepciona a Con-
vengdo Americana de Direitos Humanos
(Pacto de San Jose), a Carta da OEA e a
Declaragdo Americanados Direitos e Deveres
doHomem.

Neste sentido, a Constitui¢éo de 1988, apos
proclamar queo Brasil rege-seem suasrel agdes
internacionais pelo principio, inter alia, da
prevaléncia dos direitos humanos (art. 4°, 11),
constituindo-se em Estado Democrético de
Direito e tendo como fundamento a dignidade
da pessoa humana (art. 1°, I11), dispde que os
direitos e garantias nelaexpressos ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios
por elaadotados, ou dostratadosinternacionais
emqueo Brasi| sgjaparte (art. 5°, §2°).

Cabe, portanto, o ensinamento do Pro-
fessor A. A. C. Trindade?®, segundo o qual o
disposto no art. 5°, § 2°, da CF/88 se insere
na nova tendéncia das constituicdes latino-
americanas recentes no sentido de conceder
um tratamento especial ou diferenciado tam-
bém no plano do direito interno aos direitos
e garantias individuais internacional mente
consagrados. Assim, a especificidade e o
carater especial dos tratados de protecéo
internacional dos direitos humanos encon-
tram-se reconhecidos e sancionados pela
Constituicéo brasileirade 1988, passando os
direitos fundamentais neles dispostos,
consoante os §8 1° e2° do art. 5° daCF/88, a
integrar o elenco dos direitos constitucio-
nalmente consagrados e direta e imediata-
mente exigiveis no plano do ordenamento
juridico interno.

16 TRINDADE, A. A. C. A interagdo o Direito
Internacional o Direito Interno na Protegdo dos
Direitos Humanos, Arquivodo MinistériodaJustica,
Brasilia, 46, p. 27-54, jul/dez 1993.

2. A politica do Governo brasileiro e as
reivindicagOes dos movimentos de direitos
humanos no Brasil

A situac8o atual dos direitos humanos no
Brasil encontra-se em fase de consolidacdo e
tem tido amplo apoio do Governo Fernando
Henrique Cardoso; todavia, hAmuito aser feito,
jaque as violactes desses direitos ainda fazem
partedo cotidiano dosbrasileiros, sgjapor parte
do aparelho repressivo estatal (Policias Federd,
Civil e Militares), sgja por parte das violagbes
de membros da sociedade civil, em suamaioria
miserévels ou capangas de latifundiarios.

Neste sentido, o presente capitulo tratard
dos seguintes temas: 1) a politica dos direitos
humanos do Governo brasileiro; 2) aspropostas
do | Férum Naciona de ComissdesL egidativas
deDireitos Humanos.

2.1. A politica dos direitos humanos do
Governo Fernando Henrique Cardoso

A temética dos direitos humanos est4 na
agendado Governo brasileiro, tanto napolitica
interna quanto na externa. Neste sentido, em
sua recente visita oficial aos Estados Unidos
da América, no periodo de 18 a 22 de abril de
1995, o Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso demonstrou enorme preocu-
pacdo com apromocado do respeito apos direitos
humanos, conforme discurso realizado em
sessdo solene do Conselho Permanente da
Organizagdo dos Estados Americanos em
Washington, no dia21 de abril de 1995:

“Em combinag&o harmoniosa com a
defesa da democracia esti a atividade da
Organizag8o na promogao do respeito
aos direitos humanos. Reconheco arele-
vancia dos trabalhos da Comisséo e da
Cortelnteramericanasde Direitos Huma:
nos, bem como reitero adeterminacéo do
Governo brasileiro decooperar com estas
e outras entidades internacionais na pro-
mocgao dos direitos fundamentais da
pessoa humana.

Esta claro que o trabalho dessas
entidades serd tdo mais efetivo quanto
mais universal for a adesdo dos Estados
do Hemisfério ao Pacto de Sdo Jost e a0
cumprimento de suas disposi¢oes.

A situagdo dos direitos humanos em
meu pais apresenta hoje sensiveis
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progressos. Meu Governo est decidido a
encaminhar o pais para solugfes definiti-
vas paraconter aviolénciae aimpunidade
Nos grandes centros e zonas rurais.

As violagbes dos direitos humanos
s80, em grande parte, resultado da con-
dicdo de pobreza e de mis&riaandarei-
nantes no Continente. A Comunidade
interamericana tem um papel a desem-
penhar nesse tema tao sensivel a quase
totalidade dos Estados-membros desta
Organizacdo.” ¥

Além disso, o Ministro da Justica do
Governo Fernando Henrique Cardoso, Dr.
Nelson Jobim, no discurso de encerramento do
| Forum Nacional de ComissOesLegidativasde
Direitos Humanos, manifestou-se da seguinte
maneira:

“O Ministro manifestou seu apoio a
proposta de federalizacdo dos direitos
humanos, sugerindo que esta se dé por
meio daintervencdo do Conselho Nacio-
nal de Direitos Humanos em casos espe-
cificos. Apoio também atransferénciada
competéncia para a Justica Comum do
julgamento dos policiais militares.
Advertiu, no entanto, para a possibi-
lidade de conflitos resultantes do fato de
gueosinquéritoscontrapoliciaismilitares
seriam conduzidos por policiais civis, 0
gue poderia vir a acirrar a animosidade
existente entre ambas as corporages.

O Ministério pretende continuar a
demarcacdo das terrras indigenas. No
entanto, estd procedendo no momento a
revisdo do decreto que estabelece o pro-
cedimento de demarcacéo, visando
adequé-lo ao principio constitucional do
contraditorio. O Ministro advertiu paraa
importéncia dadiscussio do Estatuto do
Indio na Cémara dos Deputados, ja que
€ele estabel ecera o regime e as condi¢des
de exploragéo destas terras.

A questéo dos desaparecidos poli-
ticos est4 sendo estudada, havendo
simpatia pelas propostas apresentadas
pela Comissio de Direitos Humanos da
Céamara dos Deputados.

A fim depropiciar um maior detalha-
mento e de firmar compromissos, foi
sugerida pelo Forum e aceita pelo
Ministro apropostade el aboracdo deum

17 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL,
Brasilia, 12 ago. 1995, Secdo |, p. 17.605.

Plano Naciona de DireitosHumanos, que
devera ser debatido em umaConferéncia
Nacional de Direitos Humanos, da qual
deverdo participar representantes da so-
ciedade civil, cuja pauta e condigoes de
realizagdo deverdo ser estabelecidas de
comum acordo entreo Ministério daJus-
tica e a Comissdo de Direitos Humanos
da Camara dos Deputados.”

2.2. As propostas do | Forum Nacional de
ComissBes Legislativas de Direitos Humanos

O Férum Naciond de ComissdesL egidativas
deDireitosHumanos, promovido pelaComissio
de Direitos Humanos da Camarados Deputados,
realizou-senosdias18e19demaio de 1995.

O evento contou com a presenca de repre-
sentantes das Assembléias Legislativas dos
Estados de S&o Paulo, Rio Grande do Sul,
Paraiba, Santa Catarina, Rio de Janeiro, Minas
Gerais, Mato Grosso, Ceard, Pernambuco, Acre,
Maranh&o, Espirito Santo, Bahia, Mato Grosso
do Sul, Roraima, Amazonas, Sergipe, Pardeda
Camaral egidativadoDistrito Federal.

Neste Férum considerou-sedamaior impor-
téncia a estruturacdo de um sistema naciona
de protecdo aos direitos humanos, que envolva
o0s Poderes Executivo, Legidativo e Judici&rio
dos trés niveis da Federacdo, em permanente
articulagdio com a sociedade civil e os 6rgaos
internacionais.

Os elementos deste sistema s&0 os Conse-
Ihos e as Comissdes de Direitos Humanos, nas
esferas dos Poderes Executivo e Legislativo,
respectivamente. O Férum propde a criacdo de
Comisses de Direitos Humanos em todas as
Assembléias Legislativas e Camaras Muni-
cipais. Além de instituirem suas préprias
Comissdes de Direitos Humanos, as Assem-
bléas Legidativas devem tomar ainiciativade
promover encontros andlogos na esfera
estadual, para os quais seriam convidados
representantes das Cémaras Municipais.
Propde-se também a criagdo de uma Comissdo
de Direitos Humanos no Senado.

Em face da variedade de nomes entre as
comissdesjaexistentes, sugeriu-seaunificacao
daterminologia, mediante ado¢éo daexpressio
“direitos humanos”.

Na esfera do Poder Executivo, 0 Forum
propds a criagdo de Conselhos de Direitos

18 DJARIO DO CONGRESSO NACIONAL,
Brasilia, 24 mar. 1995, Secéo |, p. 14.142.
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Humanos, compostos por representantes dos
Poderes Publicos e da sociedade civil, respon-
saveis por formular politicas de protegdo e
promogao aos direitos humanos e dotados de
amplos poderes para investigar dendncias.

O Forum Nacional de ComissBesL egidlati-
vas de Direitos Humanos decidiu constituir-se
eminsténciapermanente de articulagdo edevera
voltar a sereunir no segundo semestrede 1995.

Oseventos promovidos por cada comisséo
estadual deverdo ser avisados com antece-
dénciaasdemais, afim de que o maior nimero
possivel de comissdes se possa fazer presente,
fortalecendo, assim, a solidariedade entre as
comissoes. Sugeriu-se também a promocao de
encontros regionais, uma vez que o perfil das
violactes dos direitos humanos € diferente em
cada Estado, mas tende a se assemelhar numa
regido do pais. Os membros da Comissdo de
Direitos Humanos da Camara dos Deputados
deverdo visitar as vérias regides, afim de que
possam ter uma visdo abrangente dos pro-
blemas.

Umavez articul adas, as Comissdes deveréo
promover agbesentre s, jaque muitasdasprin-
cipaisviolagbestém caréter interestadual . Neste
sentido, levantou-se a possibilidade de
promover acriagdo de CPlssimultaneas sobre
trabalho escravo e prostituicéo infantil nos
estados em que estes problemas sdo mais
graves.

No que se refere a uma proposta de
legislac8o de politicas publicas relativa aos
direitoshumanos, 0 Forum destacou o seguinte:

“Dentre asinimeras violagles siste-
méticas de direitos humanosno Brasil, o
Férum destaca ainvaso dasterras habi-
tadas pelos indios, o trabalho escravo
infantil, aprostituicao infantil estimulada
pelo sexo-turismo, o0 assassinato de
trabalhadoresruraisem conflitosagrarios,
a superlotacdo dos presidios, as execu-
¢Oes extra-judiciais, a tortura praticada
pelo aparato policia, aatuagdo de grupos
de exterminio, agindo livremente nas
principais cidades, e 0 ndo-esclareci-
mento do destino dos desaparecidos
politicos pelas autoridades.

Diante deste quadro, o FGrum apro-
VOU 0 seguinte conjunto de propostas
de legislaco e paliticas publicas:

* Federalizagcdo da apuracdo e do
julgamento das violagOes de direitos

humanos.

* Desmiilitarizag&o das Policias Militares
estaduais.

* Apoio ao relatério do Senador Roberto
Freire ao projeto de lei que transfere da
Justica Militar Estadual para a Justica
Comum acompeténciaparajulgamento
de crimes praticados por policiaismili-
tares.

* Apoio ao substitutivo da Comisséo de
Direitos Humanos da Camara dos
Deputados para o projeto de lei que
reformula o Conselho de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana.

* Apoio ao projeto delei daComisséo de
Direitos Humanos da Camara dos
Deputados que estabelece a respon-
sabilidade do Estado pelos desapareci-
dos politicosdurante o regimemilitar.

* Tipificagdo penal datortura

* Reviso dalegidacdo referente ao tr&
fico de drogas.

* Maior controle das empresas de
segurangaprivadae do uso dearmaspela

populacéo.
¢ Estabelecimento de um programa de
protecdo a vitimas e testemunhas.

¢ Autonomia dos Institutos Médico-Le-
gais e Institutos de Criminalistica com
relacdo aos orgdos policiais.

¢ Abertura de escritérios do Ministério
Publico e de Defensorias Publicas em
todos os municipios.

* Controle externo do Poder Judici&rio,
do Ministério Publico e das Palicias,

mediante participacéo da sociedade civil

nas respectivas corregedorias.

* |nclusdo do ensino dosdireitos humanos
nas academias de policia

* Estabel ecimento daSemanadosDireitos
Humanos na rede escolar, com a promo-
Ga0 de atividades de sensibilizagéo.

* Divulgagdo das normas de protecdo de
direitos humanos, como as Convencoes
Internacionais e o Estatuto da Crianca e
do Adolescente.

* Promoc&o, pelo Ministério daJustica,

de uma campanha de promocdo dos direl-
tos humanos pel os mei 0s de comunicacgo
da massa.” %

19 |dem, p. 14.142/14.143.
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3. Os instrumentos processuais constitucio-
nais para a garantia dos direitos humanos

Segundo a professora Ada Pellegrini
Grinover, em seu livro Novas Tendéncias do
Direito Processual®, o termo garantia tem
abrangénciamaior do que ade remédio consti-
tucional, porque por garantia se costuma indi-
car todo e qualquer instrumento necessario a
concretizagdo dos direitos declarados pela
Constituicdo, de modo que, neste sentido,
compreende-se a propria acdo e defesa, como
poder deir aJuizo e defender-se.

A Constituicdo Federal de 1988 inclui entre
as garantias individuais o habeas corpus, o
mandado de seguranca, o habeas data, a agdo
popular, 0 mandado de injun¢do, a agdo civil
publica, o direito de petico e a representacéo
perante os Poderes Plblicos. Todavia, nadou-
trina e najurisprudéncia, vem dando-se a estes
0 nomede remédios de Direito Constitucional,
ou remédios constitucionais, no sentido de
meios postos a disposicdo dos individuos e
cidadéos para provocar a intervengdo das
autoridades competentes, visando sanar e
corrigir a ilegalidade e abuso de poder em
prejuizo de direitos e interesses individuais.

No Brasil, os remédios constitucionais
processuais tradicionais, correspondendo
aos writs do direito anglo-sax&o, séo o man-
dado de seguranca, o habeas corpus e, em
certamedida, aac&o popular constitucional,
esta apenas em certa medida, porque origi-
nariamente aagéo popular ndo erainstrumen-
to para assegurar liberdades publicas, tendo
nascido como instrumento do cidad&o a ser-
vigo da correcdo administrativa. Todavia, a
evolugédo do instituto, princi pal mente nesses
ultimos anos, tem feito com que tenha sido
utilizado para a protegdo de certos interes-
ses coletivos, difusos, metaindividuais, so-
ciais, de maneira que hoje, mais do que nun-
ca, entendemos que € possivel considerar a
acao popular constitucional como remédio
constitucional -processual .

NaAméricado Norte, acoldniadaVirginia,
em 12 de junho de 1776, proclamou a famosa
Bill of Rights, contendo em seus dezesseis
artigos um grupo de direitos e garantias consti-
tucionais capazes de imprimir respeito aos
direitos, sendo este o primeiro texto legal

20 GRINOVER, A. P. Novas Tendéncias do
Direito Processual. Rio de Janeiro : Forense
Univerditaria, 1990.

relativo as liberdades plblicas e que forneceu
as bases para o desenvolvimento futuro das
garantias constitucionais das liberdades.

Em 1789, a Déclaration des Droits de
I"Homme et du Citoyen, aprovada em 26 de
agosto, representou o rompimento de um
nefasto sistema absol utista e feudal, em que os
direitos do homem eram frequiientemente
violados, tendo amesma, em 1791, servido de
introdugdo a prépria Constituicdo Francesa.
Assim, em que pese as dificuldades préticas
gue se seguiram a declaracdo dos direitos do
homem e do cidad&o, ndo ha como negar sua
extraordinéria influéncia, em todo o mundo
ocidental, na elaboragdo das diversas declara-
¢Oes constitucionais de direitos e garantias do
homem.

Ha que se acrescentar que, inobstante a
Declaragéo Universal dosDireitosdo Homem,
patrocinada pela ONU e proclamada solene-
mente pelos Estados que afirmaram em 10 de
dezembro de 1948, paralelamente, grande
ndmero de Estados tratou de aparelhar seus
sistemas juridicos positivos, na proporgao
em que neles foi adotado o entendimento
relativo & importancia e a necessidade de se
proteger o homem contra arroubos de auto-
ritarismo e prepoténcia do proprio Estado,
ou de se reconhecer a ele a pertinéncia de
uma série de direitos necessarios ao atingi-
mento de um padr&o minimo de condi¢des de
vida—educagao e salde, por exemplo —, pas-
sando a adotar sistemas constitucionais den-
samente carregados de dados referentes as
liberdades publicas do homem; assim, atri-
buiram-se determinadas garantias, capazes
de fazer valer os direitos ja reconhecidos
constitucionalmente.

No caso brasileiro, a Constitui¢do Federal
ndo foi excegdo, vez que criou diversos instru-
mentos destinados a assegurar 0 gozo de
direitos violados ou em vias de ser violados ou
simplesmente ndo atendidos, segundo José
Afonso da Silve?. Por outro lado, paraManoel
Gongalves Ferreira Filho, rigorosamente
falando, as garantias dos direitos fundamentais
s80 as limitagOes, as vedages, impostas pelo
constituinte ao Poder Pablico.

Neste sentido, trataremos, nos itens
seguintes, dos institutos processuais consti-
tucionais de garantia da cidadania.

21 g|LVA, J. A. da Curso de Direito Constitu-
cional Positivo. 9. ed. Sdo Paulo : Maheiros, 1994.
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3.1. O habeas corpus

Como garantiamaximadaliberdade deloco-
mogdo do ser humano, o habeas corpus tem
suas raizes na Magna Charta Libertatum,
outorgada pelo filho de Henrique 11, Jodo, que
setornou famoso como Jo&o Sem Terra. No seu
capitulo 29, segundo Pontes de Miranda,

“se calcaram, através das idades, as
demais conquistas do povo inglés paraa
garantia prética, imediata e utilitaria da
liberdadefisica. A mord individuaistica,
que caracteriza, flagrantemente, o grande
povo (cuja psicologia tanto se enquadra
nas idéias gerais de suas instituicdes),
soube tirar do velho e bérbaro latim
daguele trecho o germe de vérias leis
inestimével's, que os tempos e as lutas
gprimoravam.”

Cabe acrescentar que, no inicio, o habeas
corpus ndo era vinculado aidéia de liberdade
delocomocao, mas ao conceito dedue process
of law, sendo usado até em matéria de direito
civil, tendo adquirido vérias modalidades, como
habeas corpus ad prosequendum, habeas
corpus ad satisfaciendum, habeas corpus ad
deliberandum, habeas corpus ad faciendum et
recipiendum, paralevar dguém peranteotribund.
Em 1679, o Habeas Corpus Amendement Act
tornou-o um remédio destinado a assegurar a
liberdade dos slditos e prevenir os encarcera
mentos nas colbnias britanicas.

Embora inglés, o instituto passou para 0
direito norte-americano, com maior amplitude,
como garantia, também, dasegurancaindividual,
posto que admitido contra qualquer espécie de
violéncia ou de constricdo aoius libertatis.

Com o passar do tempo, foi trasladado para
outros ordenamentos juridicos, sendo introdu-
zido, segundo Pontes de Miranda, implicita-
mente no Brasil naépocado Império e seqlien-
temente a afirmagdo da liberdade individual
como direito subjetivo no caput do art. 179 e
seu § 8°, da Constituicéo outorgada de 25 de
mar¢o de 1824, nos seguintestermos:

“Art. 179. A inviolabilidade dos
direitos civis e politicos dos cidaddos
brasileiros, que tem por base aliberdade,
asegurancaindividual e apropriedade, &
garantida pela Constituicdo do Império.

§ 8° Ninguém podera ser preso sem
culpa formada, exceto nos casos decla-
radosemlei; (sic)”

Todavia, formalmente, 6 foi instituido no
Cddigo deProcesso Criminal de 1832 (art. 340)
econstitucionalizou-sepor meiodo 8§22 do art.
72 daConstitui¢do de 1891 que, deformaabran-
gente, deu margem & doutrina brasileira do
habeas cor pus, concebido como remédio tutelar
dos direitos subjetivos de qualquer natureza,
conforme Ruy Barbosa, nos seguintes termos:

“Logo ohabeascorpushojendo esta
circunscrito aos casos de constran-
gimento corporal: 0 habeas corpushoje
se estende a todos os casos em que um
direito nosso, qualquer direito, estiver
ameagado, manietado, imposs bilitado no
seu exercicio pela intervencdo de um
abuso de poder ou de umailegalidade.”

Tal entendimento possibilitava que as vio-
lagBes de direitos civis também se sujeitassem
a correcao pelo habeas corpus. Todavia, a
Emenda Constitucional de 1926 limitou o seu
cabimento a protecdo da liberdade de loco-
moc&o, com um enunciado semelhante ao art.
59, LXVIIl,inverbis:

“conceder-se-a habeas corpus sempre
gue alguém sofrer ou se achar ameagado
de sofrer violéncia ou coagdo em sua
liberdade de locomoc&o, por ilegalidade
ou abuso de poder”.

Assm, verifica-se que aatual CartaMagna
sancionou o espirito da Emenda de 1926, que
restaurava o habeas corpus em seu sentido
originario eclassico de protecdo constitucional
aguem estivesse debaixo deameagadevioléncia
ou coagéo em sua liberdade de locomogéo,
conforme alicéo de Paulo Bonavides?, desca-
bendo, somente nos casos de punic¢des disci-
plinaresmilitares, por determinagdo do art. 142,
§2°. Todavia, nosdemais casos detransgresséo
disciplinar ou coagdo, mesmo de ato de
particular, écabivel aimpetracdo do instrumento
fundamental para a consolidag8o da cidadania
no pais.

3.2. O mandado de seguranca

O mandado de seguranca, que muitos que-
riam fosse uma espécie dehabeas cor puscivil,
enraizou-se no direito constitucional brasileiro
por criagdo do constituintede 1934, queocriou
paraproteger odireito individual certo eincon-
testével do cidaddo contraatos manifestamente
inconstitucionais ou ilegais de qualquer

22 BONAVIDES, P. Curso de Direito Constitu-
cional. 5. ed. Sdo Paulo : Maheiros, 1994.
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autoridade administrativa.

A Carta autoritaria de 1937 omitiu aquela
garantia constitucional, rebaixando-a a mera
disposicéo infraconstitucional, através do
Decreto-Lei b.6 de16 denovembrode 1937, que
manteve-acom restri¢des, assim como o Codigo
deProcesso Civil de1939. Naguele Decreto-L e
as restrigdes tinham natureza politica, vez que
proibiaaimpetracéo de mandado de seguranca
contra atos das mais altas autoridades execu-
tivas federais e estaduais (Presidente da RepU-
blica, ministros de Estado, governadores e
interventores do Estado); além disso, havia
limitagBesimpostas ao emprego do instituto que
se estendiam & esfera tributéria, tais como
impostos e taxas.

Assim, exceto a Carta de 1937, todos o0s
demais textos constitucionais jamais retiraram
0 mandado de seguranca do seu corpo, de
modo que a Constituicdo de 1946, em seu art.
141, § 24, assm determinava:

“Paraproteger direito liquido e certo
ndo amparado por habeas corpus,
conceder-se-4 mandado de seguranca,
sgja qua for a autoridade responsavel
pelailegalidade ou abuso de poder.”

Comligeiraateracdo, aConstitui¢éo de 1967
também incorporou no seu texto o mandado de
segurancga, inobstante ter sido a Carta que
prati camente sustentou o nefasto regimemilitar
até o advento da atual Carta Politica.

A Constituicdo de 1988 foi aguelaque mais
procurou inovar tecnicamente em matéria de
protegdo aos direitos fundamentais; ndo o fez
sem um proposito definido, que tacitamente se
infere do contelido de seus principios e funda
mentos; abusca, em termosdefinitivos, deuma
compatibilidade do Estado Social com o Estado
de Direito mediante a introducdo de novas
garantias constitucionais, seja de direito
objetivo, seja de direito subjetivo.

Desta forma, a Constituicdo de 1988
contempla duas formas de mandado de segu-
ranca: @) mandado de segurancaindividual (art.
59, LXIX), tal como previram as Constituicdes
anteriores, desdeade 1934, com afinalidadede
proteger direito individual liquido e certo; e b)
0 mandado de segurangacoletivo (Art. 5°,LXX),
instituto novo, tendente ater grande influéncia
na realizagdo de direitos de coletividades
inteiras, paraque o primeiro sereleve ainstru-
mento insatisfatério, podendo ser impetrado
por partido politico com representacdo no Con-
gresso Nacional ou por organizagdo sindical,

entidade de classe ou associagdo legalmente
constituida e em funcionamento ha pel o menos
um ano, em defesa dos interesses de seus
membros e associados.

Ressalte-se que o conceito de mandado de
seguranga col etivo assenta-se em dois elemen-
tos: um, ingtitucional, caracterizado pela atri-
buicao dalegitimagdo processual ainstituigoes
associativas para a defesa de interesses de seus
membros ou associados; outro, objetivo,
consubstanciado no uso do remédio para a
defesa de interesses coletivos.

Neste sentido, segundo a doutrina majori-
taria, em especial a de Rogério Laura Tucci e
José Rogério Cruz e Tucci®, o cabimento do
mandado de seguranca, por ostentar a natureza
juridica de ac8o, resta adstrito a concorréncia
de alguns pressupostos para a sua efetivacao,
quaissgam:

a) que o direito subjetivo, individual
ou coletivo, cuja tutela € invocada do
orgéojurisdicional, sgjaliquido e certo—
incontestavel;

b) que alesdo, ou aameaca de lesdo,
a esse direito decorra de ilegalidade ou
abuso do poder;

C) que a atuagdo ou omissdo, a ser
enfrentada pel o mandamus, sgjade auto-
ridade publica ou de agente de pessoa
juridica no exercicio de atribuigdes do
Poder Publico.

Alémdisso, emboraoart. 5° dalLe n°1.533
de 31 de dezembro de 1951 expresse algumas
excegdes para impetragdo do mandado de
seguranga, acreditamos que, em decorrénciada
constitucionalizagdo do mandamus, écabivel a
impetracdo do referido instrumento desde que
preenchidos os requisitos acima mencionados.

3.3. O habeas data

Umadas distorgdes mais graves do periodo
militar-autoritério foi o uso e, sobretudo, o
abuso na utilizacdo de informagdes que dife-
rentes organismos armazenavam sobre a vida
das pessoas, vez que a criacdo de diversos
0Orgaos de segurancado Estado, em decorréncia
dafamigerada Politica de Seguranca Naciond,
deinspiragéo norte-americana, taiscomo DOI-
CODI, SNI, DOPS, dentre outros, fez com que
seiniciasse um periodo de “caga as bruxas’, ja
gue tais 6rgdos, elementos da comunidade de

2 TUCCI, R. L. et a. Constituicdo de 1988 e
Processo. Rio de Janeiro : Saraiva, 1989.
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informagdes, provocaram diversas persegui-
¢Oes a adversarios ou criticos do regime,
operando freglentemente na fronteira da
marginalidade.

Ta comunidade, com essa nefasta prética
medieval, passou a constituir-se num poder
paralelo, ou sgja, um poder dentro do proprio
Poder que, por vezes, sobrepunha-se ao poder
politicoinstituciond, valendo-se de meiosilici-
tos parafins condenaveis. Assim, acondenagéo
formal dessaprética, queseentranharanacultura
do poder no Brasil, correspondia a um anseio
politico expressivo, quefoi atendido pelo consti-
tuinte por via do habess data, abrigado na Carta
Paliticano art. 5°, LXXII, daseguinteforma:

“Conceder-se-a4 habeasdata:

a) para assegurar o conhecimento de
informacOes relativas a pessoa do impe-
trante, constantes de registros ou bancos
de dados de entidades governamentais
ou carater pablico;

b) paraaretificagcdo de dados, quando
néo se prefira fazé-lo por processo
sigiloso, judicial ouadministrativo.”

Neste sentido, verifica-se que € duplo o
objeto do habeas data: assegurar o conheci-
mento deinformagdes e ensejar suaretificagéo,
de modo que, segundo o entendimento do
Professor Luis Roberto Barroso?, ao qual nos
filiamos, ndo € necessério 0 gjuizamento deduas
acOes distintas para uma e outra providéncias.
Em um Unico habeas data o requerente terd,
inicialmente, acesso as informagOes. Esta fase
terarito sumério, que poderaser o do mandado
de seguranca enquanto ndo hé lei especifica;
prestadas as informagbes, se 0 impetrante se
satisfizer, serd extinto o processo.

Caso ele desgje retificar as informagoes,
instaura-se uma segunda fase, ndo mais de
caréter mandamental, mas cognitivo, onde entéo
realizar-se-a a instrugdo do feito, em regime
contraditério, sendo que a jurisprudéncia ja
rejeitou o cabimento de habeas data preventivo.

Por outro lado, consolidou-se que somente
é cabivel ohabeasdata seem viaadministretiva
tiver ocorrido a negativa no fornecimento das
informagdes; além disso, faltardinteressedeagir
Se 0 interessado n&o houver previamente for-
mulado requerimento ao detentor dainformacdo
pretendida, exigindo-se, ainda, paraasuaimpe-
trac8o, a constituicdo de advogado.

2 BARROSO, L. R. O Direito Constitucional e
a efetividade de suas normas. Rio de Janeiro : Ed.
Renovar, 1992.

O direito de impetrar habeas data para
conhecer e retificar dados € personalissimo,
embora exista pelo menos um precedente
perante tribunal superior em que se reconhe-
ceu legitimidade a herdeiro e aconjuge supérs-
tite. Legitimados passivos (réus) sdo os 0rgaos
da Administracdo Direta e Indireta, bem como
as pessoas privadas que prestem servicos
publicos ou de utilidade pablica, ou prestem
servicos ao publico, como, e.g., 0s de protecao
a0 crédito, descabendo, ainda, a apuracdo e a
responsabilizacdo civil ou penal do autor da
informac&o objeto daimpetraco.

E importante, como estudo comparativo,
acrescentar que em Portugal aLei n° 1/89 e o
art. 268/2 da constituicdo portuguesa consa-
graram instituto semelhante — o direito ao
arquivo aberto, ou sgja, o direito de acesso —
aos arquivos e registros administrativos.

Note-sequeaConstituicdo ndo faz depender
a liberdade de acesso aps documentos admi-
nistrativos da existéncia de um interesse pes-
soal. Salvaguardados os casos de documentos
nominativos ou de documentos reservados por
motivo de seguranca ou de justica, aidéia de
democracia administrativa aponta ndo s para
um direito de acesso aos arquivos e registros
publicos para defesa de interesses individuais,
mas também para um direito de saber o que se
passa no ambito de esquemas politico-buro-
créticos, possibilitando o acesso a dossiers,
relatorios, atas, estudos, estatisticas, instrugdes,
circulares, notas etc.

Deste modo, segundo o hobre ensinamento
do Professor Joaguim José Gomes Canotilho?,
aoperatividade prética desse direito dependerd
dacriagao de procedimentos (exemplo: recurso
a uma “comisséo de acesso aos documentos
administrativos) e de processos adequados
(acbesjudiciaisparaefetivar odireito ao arquivo
aberto).”

3.4. A acéo popular

A agdo popular tem origem no Direito
romano, vez que havia ages populares desti-
nadas a defesa da legalidade, da moralidade
administrativa, do patriménio estatal, da segu-
ranga publica e dos interesses de menores e
ausentes.

O nome agdo popular deriva do fato de

2 CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional,
Coimbra, Almedina, 1992.
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atribuir-se ao povo, ou aparceladele, legitimi-
dade para pleitear, por qualquer dos seus
membros, atutelajurisdicional deinteresse que
nao |he pertence, mas a coletividade.

Segundo o ensinamento de Alcides
Mendonga Lima?, trata-se de agdo

“de indole ética e como expressdo de
regime democrético, visando apreservar
amoralidade (sentido amplo) daatividade
do Estado e bens cuja destrui¢éo ou
danificagdo lesem interesses publicosou
privados, por serem necessarios a convi-
véncia social.”

Para José Afonso da Silva, trata-se de uma
garantia coletiva e politico-constitucional, na
medidaem que autor popular faz valer uminte-
resse que soO lhe cabe, ut universis, como
membro de uma comunidade, agindo pro
populo, ao invocar aatividade jurisdicional na
defesadacoisapublica, visando sempreatutela
de interesses coletivos, ndo de interesse
pessoal.

E, pois, uma forma de participagdo do
cidad&o na vida plblica, no exercicio de uma
fungéo quelhe pertence primariamente, vez que
da oportunidade de o cidaddo exercer direta
mente a fun¢do fiscalizadora que, em regra, é
exercida com dificuldade pelos parlamentares.
Deste modo, a agdo popular € judicia porque
consiste num meio de invocar a atividade
jurisdicional visando acorregéo de nulidade de
ato lesivo: a) ao patriménio publico ou de enti-
dade de que o0 Estado participe; b) amoralidade
administrativa; c) ao meio ambiente; d) ao
patriménio histérico e cultural.

Assim, a sua finalidade é corretiva, ndo
propriamente preventiva, mas a lei pode dar,
como deu, apossibilidade de suspensdo liminar
do ato impugnado para prevenir alesdo.

No ordenamento juridico brasileiro, a
Constituic&o de 1934 introduziu o dispositivo
consagrador daagéo popular emseu art. 113, 8
38, queassim previa

“Qualquer cidad&o serd parte legi-
tima para pleitear a declaragdo de nuli-
dade ou anulac&o dos atos lesivos do
patrimonio daUnido, dos Estados ou dos
Municipios.”

Cabe acrescentar que na Constituigdo
Imperial de1824, em seuart. 157, haviaadispo-
Sicdo que possibilitava a propositura de agdo
popular em face de atos de juizes de direito e

% IMA, A. M. Revista do IAP, v. 13, p. 50-51.

oficiais de justica, nos casos de suborno, peita,
peculato e concussao, que poderiaser intentada
dentro de ano e dia, pelo proprio queixoso ou
qualquer do povo.

A Constituicdo de 1937 foi omissaquanto &
ac8o popular; por outro lado, o dispositivolega
foi reeditado nas Constituigdesde 1946 (art. 141,
§38), 1967 (art. 150, § 31) enaEmendade 1969
(art. 153, § 31), sendo que, naConstitui¢éo que
resultou dessa Emenda, a acéo popular foi
prevista da seguinte maneira: “Qualquer
cidaddo serd parte legitima para propor acdo
popular que vise anular atos lesivos ao patri-
monio de entidades publicas’. Além disso, em
decorréncia darepercussdo socia do instituto,
o legidador ordindrio, atravésdalLei n° 4.717
de 29 de junho de 1965, regulamentou a agcéo
popular, sendo tal lei recepcionada nos suces-
Sivos textos constitucionais.

Acrescente-se que a lel acima foi alterada
pelaLei n° 6.513 de 20 de dezembro de 1977,
gue passou a considerar como elementos inte-
grantes do conceito de patriménio publico, para
o fim de constituir objeto de a¢éo popular, “os
bens e direitos de valor econémico, artistico,
estético, historico ou turistico.”

Ressalte-sequeaCartaMagnade 1988 am-
pliou enormemente o quadro relativo ao objeto
daacdo popular, vez queem seu art. 5°, LXXIII,
assim determina

“qualquer cidad&o é parte legitima para
propor acdo popular que vise a anular

ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambi-

ente e ao patrimdnio historico ecultural,

ficando o autor, salvo comprovadamé

fé, isento de custas judiciais e do énus
da sucumbéncia”

Trata-se, portanto, de instrumento valioso
de que dispde o cidaddo para 0 seu legitimo
direito de controlar efiscalizar aAdministracéo
Publica em todos o0s seus niveis.

3.5. Aacdo civil plblica

O objeto daacdo civil publicasitua-senuma
zona de confluéncia com a agdo popular, vez
queo art. 1° daLe n° 7.347 de 24 de julho de
1985, queregulamentaareferidaacao, determina
que se regem pelas disposicles da citada lei,
sem prejuizo da agdo popular, as agdes de
responsabilidade por danos causados: | - ao
meio ambiente; |1 - a0 consumidor; I11 - abense
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direitos de valor artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico; |V - a qualquer outro
interesse difuso ou coletivo.

Alémdisso, oart. 129, |11, daCF/88, refere-
seaacao civil pdblicaao tratar dacompeténcia
do Ministério Publico parapromover oinquérito
eaagdo civil publica paraa protegdo do patri-
monio publicoesocia, naformadalel. Ressdte-
sequeoart. 5° daLe n° 7.347 ampliaalegitimi-
dade ativadareferidaaco aautarquia, empresa
publica, fundagdo, sociedade de economiamista
e a associagdo que estgja constituida ha pelo
menos um ano e que tenha finalidade relativa
a0 disposto no art. 1°, especialmente aguelas
relativas & defesa dos interesses difusos e
coletivos.

Desnecessario, portanto, discorrermos mais
sobre a agdo civil publica, tendo em vista o
disposto no art. 1° da lei que a regulamenta,
acimacitado, bem como a sua semelhancacom
a acao popular, ressaltando-se que a sua utili-
zaca30 é de extremarelevanciaparaatutela dos
interesses da comunidade.

3.6. O mandado de injuncéo

A omissdo legidlativa tem sido uma cons-
tantenahistériabrasileira, sggapdaineficiéncia
dasCasasLegidlativasem editar lei integradora
de um comando constitucional, seja pela
omissdo do Poder Executivo, caracterizadapela
ndo-expedi¢do de regulamentos de execucdo de
lels, segundo o ensinamento de Anna Candida
da Cunha Ferraz.#

Dosdois Ultimos casosreferidos, adoutrina
jatem cuidado, em agumamedida, ehainimeros
precedentes jurisprudenciais em que tais
disfungBesforam construtivamente remediadas,
deste modo, a criagdo de um instrumento
processual que equacionasse essa omissao do
legislador tornava-seimperiosa, poisndo havia
entre n6s um remédio eficaz para neutralizar a
inérciainconstitucional dolegislador.

Na Republica Federa da Alemanha, teve
inicioum ciclo evolutivo deinjuncdo do Poder
Judiciario sobre o Legidlativo, nos casos em
gue sua inércia obstaculizava o exercicio de
direitos fundamentais assegurados constitu-
cionalmente.

E importante demarcar o conceito de

27 FERRAZ, A. C. da C. Inconstitucionaidade
por Omissdo : Uma Proposta para a Condtituinte,
Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, v.23, n.
89, p. 49-62, 1986.

omiss&o legidativa, in casu, poisasmplesinér-
cia, 0 mero ndo fazer por parte do legislador,
ndo significaque se esteja diante de umaomis-
s30 inconstitucional, ja que esta se configura
com o descumprimento de um mandamento
constitucional no sentido de que atue positiva-
mente, criando uma norma legal. Assm, ain-
constitucionalidade resultard, portanto, de um
comportamento contrastante com uma obriga-
¢ao juridica de contetdo positivo.

Em decorréncia da discricionariedade do
legidador acercadaedicdo oundo deumanorma
juridica, vez queestetem afaculdadedelegidar,
endo o dever, cabeatutdado direito do cidaddo
nos casos em que aLel Maior impde ao orgéo
legislativo o dever de editar normaregulamen-
tadora de determinado preceito constitucional .

Deste modo, o legislador constituinte de
1988 inscul piu naCartaMagna, em seu art. 5°,
LXXI, o mandado de injunc&o, nos seguintes
termos:

“Conceder-se-amandado deinjuncdo
sempre que afalta de normaregulamen-
tadora torne inviavel o exercicio dos
direitoseliberdadesconstitucionaisedas
prerrogativas inerentes a nacionalidade,
a soberania e a cidadania’.

A primeira questdo que se pos em relacdo
a0 mandado deinjuncdo foi determinar seonovo
remédio seria imediatamente aplicavel ou se
dependeria, para tornar-se efetivo, de norma
regulamentadora nos seus aspectos proces-
suais, tendo inclusive defensoresdainfeliz tese
de que tal instituto ndo seria auto-aplicavel,
conforme entendimento de Manoel Gongalves
FerreiraFilho? e do Procurador da Republica
Inocéncio Martires Coelho?. Felizmente,
prevaleceu, tanto na doutrina quanto na juris-
prudéncia, a tese oposta, considerando-se 0
novo writ como garantiaprontamente utilizével,
regendo-se, conforme o caso, pelo procedi-
mento do mandado de seguranca (L& n® 1.533/
51) epelo CPC.

Quanto aos pressupostos do mandado de
injuncdo, defendemos atese de que: a) é neces-
sariaaexisténciade umaindicacdo deumdireito
ou liberdade constitucional, ou de prerrogativa
inerente a nacionalidade, & soberania ou a

28 FERREIRA FILHO, M. G. Notas sobre o
Mandado de Injung&o. Repertério 10B de Jurispru-
déncia, Sao Paulo, p. 297, 22 quinzenade out.1988.

29 COELHO, I. M. Mandado de Injuncéo 107-
3-DF. Cuja conclusdo, no particular, foi aprovada
pelo Procurador-Geral daRepublica.
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cidadania, cujo exercicio estgjainviabilizado; e,
b) hajaausénciade normaregulamentadorado
direito, liberdade ou prerrogativa demandada.

Por fim, é importante salientar a diferenca
sutil entre 0 mandado de injuncéo e a acéo de
incongtitucionalidade. O Ministro CarlosM&rio
da Silva Velloso® ensina que na agdo de
inconstitucionalidade por omissao ha o
contencioso jurisdicional abstrato, de compe-
ténciaexclusivado STF, demodo queamatéria
€ versada apenas em abstrato; declarada a
inconstitucionalidade por omissdo, sera dada
ciéncia ao Poder competente para adogéo das
providéncias necessarias e, em se tratando de
0rgéo administrativo, parafazé-lo no prazo de
30 (trinta) dias(CF, art. 103, §2°).

No mandado de injun¢do, reconhecendo
0juiz ou tribunal que o direito que a Consti-
tuicéo concede éineficaz ou inviavel emrazéo
da auséncia de norma infraconstitucional,
fardele, juiz outribunal, por forcado préprio
mandado deinjungéo, aintegracdo do direito
aordem juridica, assim tornando-o eficaz e
exercitavel.

Inobstante a intencdo do constituinte
originério, observa-se que a jurisprudéncia
do Tribunal de Justicatem verificado autili-
zagdo desvirtuada do mandado de injuncéo,
vez que tem sido usado para a defesa de
interesses corporativos, reivindicando
isonomia salarial através do referido instru-
mento processual, cujo objeto é fundamental
para a criacdo de uma consciéncia rei-
vindicatoria de direitos fundamentais peran-
te o Poder Judiciario, inobstante a inércia
legislativa de nossos parlamentares.

3.7. O direito de peticdo

Criado nalnglaterradurante aldade Média,
o right of petition resultou das revolugtes
inglesasde 1628, especia mente, emborajains-
nuado naMagna Carta de 1215, consolidando-
se com oBill of Rights da Revolugéo de 1689.
Inicialmente consisiaem um simplesdireito do
Grande Conselho do Reino, depois o Parla-
mento, pedir a0 Rei a san¢do das leis. Embora
ndo tendo sido previsto na Declaragéo francesa
de 1789, veio acongtar, enfim, das Congtituices
francesasde 1791 (8§ 3° do Titulol): “Laliberté
d’adresser aux autorités constituées des
petitions signées individuellement”; e de 1793

30 VELLOSO C. M. da S. As Novas Garantias
Constitucionais. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo,
V. 78, n. 644, p.7-17, jun. 1989.

(Declaracéo de Direitos, art. 32): “Le droit de
présenter des pétitions aux dépositaires de
I’ autorité publique ne peut, en aucun cas, étre
interdit, suspendu ni limité.”

Para Joaquim G. Canotilho, o direito de
peticdo é um direito politico que tanto se pode
dirigir a defesa dos direitos pessoais (queixa,
reclamagao) como adefesada constitui¢ao, das
leisou do interesse geral. Pode exercer-seindi-
vidual ou coletivamente perante quaisguer or-
géaos de soberania ou autoridade.

Além disso, a invocagdo da atencdo dos
poderes publicos sobre uma questéo ou
Situac&o pode servir para denunciar uma leséo
concreta e pedir uma reorientacdo da situacao,
bem como solicitar umamodificagio do direito
em vigor no sentido maisfavoréavel aliberdade.
Tal direito estd consignado no art. 5°, XXXIV,
letraa, daCartaPolitica, ondehd, inclusive, uma
dimensdo coletiva consistente na busca ou de-
fesadedireitos ou interesses gerais dacoletivi-
dade, evinhaligado ao direito derepresentacao,
ndo sendo este repetido, vez que se insere no
objeto do direito de petico.

Tal direito sereveste de dois aspectos. pode
ser umagueixa, umareclamacéo, e entdo apare-
Ce como um recurso ndo-contencioso (ndo-
jurisdicional) formulado perante as autoridades
representativas; por outro lado, pode ser a
manifestacdo daliberdade de opinido erevestir-
se do cardter de uma informagdo ou de uma
aspiracdo dirigida a certas autoridades.

Pode ser utilizado por qual quer pessoafisica
ou por pessoa juridica; por individuos ou por
grupos de individuos; por nacionais ou por es-
trangeiros, ndo podendo ser formulado pelas
forcas militares, como tal, o que ndo impede,
todavia, reconhecer aos membros das Forgas
Armadas ou das policias militares o direito in-
dividual de peticdo, desde que observadas as
regras de hierarquia e disciplina, ndo podendo a
autoridade aquem édirigido escusar, pronunciar-
se sobre a peticdo, quer paraacolhé-laquer para
desacolhé-la como a devida motivacdo, da qual
possibilita a impetragdo de mandado de segu-
ranca. Ressdte-se, ainda, que, quando a peticio
visar corrigir abuso, cabe a abertura de processo
de responsabilidade administrativa, civil e penal,
naformadal & n°4.898/65.

4. Conclusdo

Acreditamos que, resumidamente, discor-
remos sobre aorigem eaevolucdo dos direitos
humanos, bem como sobre a interagdo entre o
Direito Internacional e o Direito Interno na
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garantia dos direitos humanos, com énfase no
art. 5°, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988
gue recepciona para o ordenamento juridico
brasileiro osdireitosfundamentai s dostratados
ratificados pelo Brasil.

Além disso, tratamos dapoliticade direitos
humanos do Governo e das propostas do |
Férum Nacional de Comissdes L egidativas de
DireitosHumanos.

Por fim, lecionamos sobreaorigem, aevolu-
G40 e aplicacdo dos instrumentos processuais
constitucionais de garantia dos direitos
humanosno Brasil.

Assim esperamos ter contribuido para a
difusdo do conhecimento referente a eficaciae
efetividade dos direitos humanos, bem como
sobre a situagdo atual das medidas que vém
sendo tomadas pelo Governo brasileiro, Poder
Legidlativo e entidades da sociedade civil que
militam em setor t&o relevante para a conso-
lidagdo da cidadania no Brasil.
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SUMARIO

1. Introdugdo. 2. A violéncia e o Estado de
Direito. 3. Conceito deviolénciarural. 4. Ascausas
davioléncia. 5. O poder publico eavioléncia. 6.Os
trabalhadores semterra. 7. Avioléncia aosdireitos
trabalhistas. 8. Violéncia fisica. 9. Os* brasiguaios’
eos “brasilianos’. 10. Conclusao e sugestdes.

1. Introducéo

A violénciano meio rural é um fendbmeno
social que se faz presente no Brasil desde os
tempos da colonizag8o. Foi, e ainda é, conse-
guéncia de um injusto modelo de dominagao.
Noperiodocolonia, aviolénciarural redlizava-
se principal mente contrapopul agdesindigenas,
mediante 0 seu aprisionamento, maus-tratos e
a sua escravizacdo. Na sequéncia, oficializou-
se o trabalho escravo. Uma multiddo de negros
aqui aportou, conduzidos nos tormentosos
naviosnegreiros. Negociadoscomo mercadoria,
eram propriedade dos Senhores que tinham
sobreelesabsoluto poder. Abolidaaescravidao,
os trabalhadores “livres’ passaram por novas
formas de violéncia, desde o cerceamento de
seusdireitosindividuais até as agressdesfisicas
€ assassinatos.

Hoje, aviolénciano campo estadisseminada
por todo o territorio nacional. A imprensa esté
sempre anoticiar fatos inimaginéveis paraeste
final de século, como o conflito na Fazenda
Santa Elina, em Corumbiara, municipio de
Rondbnia, a 750 quildmetros de Porto Velho,
gue resultou em 12 mortos, nove desapareci-
dos, e mais de uma centena de feridos.*

1 BERGAMO, M6nica. Executados, torturados
e humilhados. Vga, Sdo Paulo, v. 28, n. 36, p. 38-41,
set. 1995.
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O presente estudo tem por finalidade tragar
um quadro panoramico eatual daviolénciapra
ticada no meio rural. Partindo do pensamento
contratualista, em que se fundamentaram os
Estados modernos, investiga-se, em seguida, a
prética da violéncia no meio rural brasileiro e
suas principaismanifestagdes. Findmente, apre-
sentam-se subsidios para a agdo parlamentar
no combateaesteterrivel mal que, infelizmente,
ainda perdura em nosso pais.

2. Avioléncia e o Estado de Direito

Para a compreensdo do comportamento do
homem moderno em face do fendmeno davio-
Iéncia, € importante investigar 0 pensamento
contratualista de autores cléssicos como
Thomas Hobbes e Rousseau. Segundo estes
filésofos, a origem do Estado ou da sociedade
estd num contrato: os homens viveriam, natu-
ralmente, sem poder e sem organizagdo — que
somente surgiriam depois de um pacto firmado
por eles, estabelecendo as regras de convivio
socia e de subordinacdo politica. Segundo as
palavras de Hobbes,

“nanaturezado homem encontramostrés
causas principais de discordia. Primeiro,

a competicdo; segundo, a desconfianca;

e terceiro, a gloria. A primeira leva os
homens a atacar os outros tendo em vis-

ta o lucro; a segunda, a seguranca; e a
terceira, areputacdo. Os primeiros usam

aviolénciaparasetornarem senhoresdas
pessoas, mulheres, filhos e rebanhos dos
outros homens; os segundos, para de-

fendé-los; e os terceiros, por ninharias,

como umapalavra, um sorriso, umadife-

renca de opinido, e qualquer outro sinal

de desprezo, quer sgja diretamente diri-

gido a suas pessoas, quer indiretamente
a seus parentes, seus amigos, sua na-

¢80, suaprofissdo ou seu nome. Comisto

se tornamanifesto que, durante o tempo

em que os homens vivem sem um poder

comum capaz de os manter a todos em

respeito, eles se encontram naguelacon-

dicBo aque sechamaguerra; eumaguerra
gue é de todos os homens contra todos
0s homens.”2

Desta forma, por razéo de seguranca, 0s
homens instituiram governos e a eles se
submeteram em troca de seguranca e ordem.

2RIBEIRO, Renato Janine. Hobbes: o medo e
aesperanca. In: WEFFORT, Francisco C.(Org.)
Os Classicos da Politica. v. 1, Sao Paulo: Atica,
1989. p.53-56.

A teoriacontratualista, apregoadanos séculos
XVI aXIX, influiu decisvamente na formacéo
dos Estados modernos. Seria, ento, o Estado
uma entidade destinada a regular, em todos os
Seus aspectos, a vida social de dada comunida-
de. A condtituicdo do Estado, considerada sua
lel fundamental, seria, entdo, a organizacao dos
Seus elementos essenciais. um sistema de nor-
masjuridicas, escritas ou costumeiras, queregu-
laaformado Estado, aformadegoverno, o modo
deaquisicdo eo exercicio do poder, 0 estabel eci-
mento de seus 6rgdos e os limites de sua agdo.®

Desta forma, o Estado € dotado de poder
para impor sua decisdo sobre todos os gover-
nados, cabendo uma sancdo em caso de
descumprimento das normas estabel ecidas. Por
sua vez, ao cidaddo é garantido o direito de
solicitar efetivaprovidénciado Estado, quando
sentir ameagados seus proprios interesses.

O Brasil de hoje é um Estado democrético
de direito, e o0 seu diploma constitucional tem
como principios fundamentais, entre outros, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e os
valores sociaisdo trabalho edalivreiniciativa.
A Condtituico Federal, promulgadaem 1988, a
Constituicéo Cidada, na expresséo de Ulisses
Guimarées, aprimorou aordem social em vigor
no Brasil. Estabel eceu principiosfundamentais,
direitosegarantiasindividuais e coletivos, assm
como direitos sociais dos trabalhadores. O
ordenamento juridico brasileiro — constituido
pela Lei Maior e por todo o conjunto de leis
complementares e ordinarias, decretos e porta-
rias — garante a igualdade entre os brasileiros,
proibe a prética de qualquer ato que possades
pojar alguém de quaisquer de seus direitos, ou
gue, de algumaforma, venhaaconstituir-seem
violéncia aos seus direitos individuais.

Enfim, aconvivénciasocid pacificaimplica
amonopolizagdo daviolénciapelo Estado, pois,
no dizer de Geymonat,

“este consiste em um poder superior aos
individuos, dotado da capacidade de re-
primir eimpedir o recurso aviolénciain-
dividual, capaz, portanto, de pér um
término ao estado deguerraedeinstaurar
apaz’ 4

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Consgtitucional Positivo. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1993. p. 40.

4 GEYMONAT, Ludovico. Historia de la
Filosofiay de la Ciencia. Barcelona: Critica, 1985,
Tomoll, cap. 10, item 4, p.174. Citado por: SANTOS,
José Vicente Tavares dos. Violéncia no Campo: O
dilaceramento dacidadania. RevistaReformaAgréria.
Campinas. v. 22, p. 8, jan./abr. 1992.
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3. Conceito de violéncia rural

Pretende-se aqui abordar a violéncia prati-
cadano meiorura e quetenhacomo origem 0s
conflitos de interesses, gerados nas atividades
agricolaseem outrasatividades conexas. Trata-
se, assim, deum conflito social em queo grupo
mais fraco é constituido de trabalhadores e
camponeses desassistidos. Para melhor com-
preensdo desse fendmeno, éimprescindivel uma
amplavisdo darealidaderural brasileira.

No periodo da colonizag8o portuguesa, as
popul agdes nativasja sofriam asinvestidas dos
aventureiros daquela época. Adotou-se a
escraviddo, com todos os seus maleficios. E,
desde ent&o, desenvolveu-se no Pais uma pré
ticade dominio denominadacoronelismo, pela
qual os poderosos usam a forca e a violéncia
paraimpor 0 seu dominio. O malsinadocorone-
lismo envolve um complexo de caracteristicas
dapoliticamunicipal, ondeolider local, em ge-
ral fazendeiro ou comerciante de renome,
comanda um lote considerdvel de votos de
cabresto. A forcaeleitoral empresta-|he presti-
gio politico, e, por forca de suainfluéncia, ele
resume em sua pessoaimportantes instituigoes
sociais, substituindo eventual mente o poder pU-
blico. Exerce, assm, umaamplajurisdicéo sobre
seus dependentes, compondo rixas e desaven-
¢as e proferindo, as vezes, verdadeiros arbitra-
mentos’. Concebeu-se, assim, uma tétrica cul-
turano Pais: aimpostura. Formou-se, portanto,
um ambiente propicio para o aviltamento da
cidadania, para a violagdo dos direitos indivi-
duais e coletivos, e para a prética de ameacas,
agressdes fisicas, como também para a tortura
€ assassinatos.

A violéncia realizada no campo apresenta-
sedevériasformas. Podemosreuni-lasem dois
grandes grupos, quais sgjam: violénciafisicae
violac&o dedireitos. O primeiro grupo compre-
ende o maur-trato, a ameaga, sequiestro, tortu-
ras, atentados, assassinatos, as milicias priva
das, a pistolagem e arepressdo policial. Estéo
incluidos no segundo grupo o desrespeito aos
direitos e garantias individuais, transgressdes
as normas trabahistas, a prética do trabaho
escravo, o trabaho infantil e a grilagem. Da
mesma forma constituem-se violénciaao cam-
ponés a auséncia e omissao do poder publico
no meio rural, a concentracdo fundiaria e o
conflito pelaposse daterra, apobrezaeamisé-
ria. Estas sfo as manifestacBesmais conhecidas.

5 LEAL, Vitor Nunes. Coronelismo, enxada e
voto. S8o Paulo: Alfa-Omega, 1975. p. 23.

No entanto, considera-se como violéncia toda
equalquer agressdo ap direito de outrem. Todo
ato assm prati cado virasempre despojar dguém
dealgum bem, material ou néo. Alinham-seaqui,
além dos crimes contraavida, contraaintegri-
dade fisica e a dignidade de cada ser humano,
todo ato que agrida os direitos a igualdade, a
liberdade, a salide, a seguranca, a educacado, ao
trabalho e ajusta remunerag&o, entre outros.
Seria oportuno indagar: qual a diferenca,
enfim, entre a violéncia urbana e a violéncia
rural? Embora estatisticamente a violéncia
urbana tenha uma incidéncia maior do que a
violénciarural, asuaessénciaéamesma. Pode-
mos, assim, asseverar que atipologia criminal
ndo seateraem funcdo dolocal enqueoato é
praticado. A diferencaestd, narealidade, nasua
motivagdo: enquanto o crimeurbanotem asmais
diversas causas, no campo aviolénciatem sua
origem napréticado poder edo dominio. O que
realmente distingue a violéncia do campo da
violénciaurbanaéasuacorrel agdio com oscon-
flitos gerados na atividade rural. 1sto porque,
enquanto na violéncia urbana o agente ativo €,
namaioriadasvezes, o homem comum, movido
por razBesasmaisdiversas, naviolénciarura o
agente ativo, geralmente o proprietério de ter-
ras, éintegrante de um grupo social dominante,
e 0 exercicio do poder e dadominagdo € asua
Unicarazdo paraagir, por S ou por seu mandado.

4. As causas da violéncia

O Brasil vem enfrentando problemas eco-
ndmicos cronicos, e, embora o chamado Plano
Real tenha proporcionado um certo alivio nas
taxas deinflagdo, arecessdo jAndo é mais uma
ameaga, mas umarealidade. A populagéo sofre
0 efeito causado pelas medidas de contencéo
adotadas pelo governo, e estas terminam por
refletir sobre as condi¢cdesdevidadapopul acdo.
Em conseqliéncia destes permanentes desequi-
Iibrios e da politica oficial vigente, as dificul-
dades da populagdo menos favorecida aumen-
tam, gerando grandes frustracOes.

Nomeiorural, além dasdificul dadesimpos-
tas pelas normas de contencdo da economia, a
situagdo se agravacom aconcentracao progres-
siva das propriedades rurais. De acordo com o
relatdriofinal daCPl (Comissdo Parlamentar de
Inquérito) destinada a apurar as origens, cau-
sas e consequéncias da violéncia no campo
brasileiro, em 1989 estavam cadastrados
3.094.034 miniftndios (64% dosiméveis cadas-
trados), com &eamédiade 17,4 hectares, perfa-
zendo uma é&rea de 53.644.750 hectares,
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equivalentea9, 7% daéreacadastrada. Por outro
lado, osimdveisclassificados como latifindios
por exploracdo somavam umtotal de1.167.412
unidades cadastradas (24,5% dos imoveis ca
dastrados), perfazendo umtotal de 355.657.320
hectares, equivalente a 64,4% da &rea geral
cadastrada. Tais imdveis tinham uma &rea mé-
dia de 304,6 hectares.® E, segundo o Deputado
Alcides Modesto, em Relatério Final Aditivo
daCPl daViolénciano Campo,
“existem 275 latifindios classificados
‘por extensdo’ que controlam sozinhos
cercade 37 milhdes de hectares, comuma
meédiade 135.640 hectares por proprieda
de. Os20 maiores|atifundiosdo paiscon-
trolam em torno de 17 milhdes de hecta-
res. Segundo estatisticas oficiais, cerca
de 45% das terras nas maos de latifun-
didrios sfo agricultaveis, mas completa-
mente abandonadas, sem exploracéo
alguma, e hoje representam mais de 160
milhdes de hectares.””

Estes nlmeros demonstram agravidade e a

grandeza da concentracdo fundiéria.

Nas palavras de Francisco Graziano,
“ahistoriografia consagrou o latifindio
como 0 maior dosmalesde nossaforma-
¢ socid. Originério dolatim, significan-
do osgrandes dominios privadosdaaris-
tocracia na Roma Antiga, o conceito de
latifindio vincula-se aidéiadeimensidao,
daterraimprodutiva, do atraso, do traba-
Iho malpago, do coronel, do conflito, da
monocultura, do subdesenvolvimento. E
a grande propriedade rurd, caracteristica
dospaises|atino-americanos, terreno onde
aoligarquiaagrariatradiciona ostentasua
dominaggo politica”®

Haum consenso gera de que agrande cau-

sados conflitos no campo é aestrutura agréria
concentradora, pelaqual um pegueno grupo de
empresarios rurais detém a propriedade das
melhoresemaisbem localizadas glebas. A con-
centracdo da propriedade rural na méo de um
seleto grupo provoca o agravamento da crise

6 Projeto de Resoluggo e 85, de 1991, (CPI da
Violéncia no Campo), Diario do Congresso
Nacional, 19 maio, 1992. Secao |, Suplemento ao n°
69, p. 5.

7 Brasil. Congresso. Camara dos Deputados.
Relatério Fina Aditivo daCPl daviolénciano campo.
Brasilia, Diario do Congresso Nacional, 19 maio,
1992. Suplemento, p. 12.

8 GRAZIANO NETO, Francisco. A Tragédia
da Terra. Jaboticaba ,SP: 1glu, 1991. p.27.

agréria, gera excedentes populacionais e con-
duz aluta pela posse da terra. Desalojados, ou
morando em glebas minimas, 0s camponeses,
ndo tendo onde plantar o suficiente para seu
sustento, engrossam asfileiras dos cadastrados
como “sem-terra’, posseiros ou invasores. E,
desta forma, todo este processo de desequili-
brio socia leva ao agravamento da pobreza e
a0 aumento do fluxo migratorio paraasgrandes
cidades.

Acrescente-se ao problemafundiarioamal-
conduzida politica agricola do governo, pela
qual, no dizer de Alberto Passos Guimaraes, a
grande propriedade e a agricultura de expor-
tacdo recebem estimulos, incentivos, favores
consideravelmente mais vultosos do que a
pequena agropecudria e a agricultura para o
mercado interno.®

A concentragdo fundiéria e a falta de uma
politicade apoio oficia apequenapropriedade
familiar sio certamente os principai s elementos
alimentadores da situagdo de desequilibrio
social e econdmico no meio rural brasileiro.
Entendemos, assim, que 0 acesso a proprieda-
de daterra, somado a uma eficiente politicade
apoio oficial, € sem davida, o principal instru-
mento parao combateainjusticasocia existente
no campo.

A sociedade brasileira, pelas dificuldades
de ordem econdmica e social, esté repleta de
obstéculos que lhe provocam grande frustra-
¢a0. Nesse contexto, determinam-se as causas
para a acentuacdo da violéncia entre nés. A
ineficaciado Estado paragarantir emprego, edu-
cacao, sallde, lazer e, principa mente, seguranca
provocou um actmulo de frustrages que des-
truiram a convicgdo no ideal de respeito as
normas e submissdo a tutela do Estado.

5. O poder publico e a violéncia

Ao lado das causas sociais e econdmicas
provacadas, em parte, por umapoliticapublica
mal -orientada, n&o se pode deixar de apontar a
0missdo, em alguns casos, e a agdo, em outros,
dasinstitui¢ces oficiais.

A omissdo ou ma atuagdo do poder publi-
€O, Se ndo é a causa imediata da violéncia, €,
certamente, uma fonte aimentadora. No que
concerne, por exemplo, as terras devolutas, a
omissdo do Estado em discriminélas permite
gue sua ocupagdo se torne causa de um sem-
ndamero de conflitos, em que sdo partes

® GUIMARAES, Alberto Passos. A Crise Agra-
ria. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982. p.331.
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posseiros, invasores, grileiros e falsificadores
detitulos.

Ha, ainda, umaformadeviolénciaqueépra
ticada pelo Estado: esta expressa-se no desca-
so com que sdo tratados os problemas e inte-
resses do homem do campo. O coronelismo
ainda esta presente no meio rural, a autoridade
oficial caminha pari passu com 0s interesses
dos poderosos fazendeiros locais. Vejamos o
exemplo da atuagdo da policia, cuja funcdo &,
por lei, manter aordem e dar segurangaapopu-
lagdo. Sua missdo, nos casos de cumprimento
de uma liminar em agdes possessorias, € agir
noslimitesdalei. No entanto, apolicia, démde
praticar excessos, fecha os olhos diante dos
abusos praticados pelos proprietarios ou seus
capatazes. Recente despgjo de “ sem-terras’, na
Fazenda Santa Elina, em Corumbiara-RO, que
terminou em tragédia, € um triste exemplo. O
jorndista Mércio Aith, da Gazeta Mercantil,
em reportagem sobre esses fatos, relata que:

“A operacéofoi iniciadanamadrugada
daultimaquarta-feira, com* sucesso’. Em-
boraem menor nimero do que seimagina-
va, 0 incidente provocou quase um tergo
das 34 mortes ocorridas em conflitos por
terra em todo o Pais no ano passado. Isto
sem contar os 60 feridos, agunsabaae
outros visvelmente espancados.”°

Mas, ndo se pode culpar somente a policia
Outros 6rgdosoficiais, responsaveispelo cum-
primento dos mandamentos legais, pecam por
omissdo. E o caso da atuacdo dos agentes fis-
caisdo Ministério do Trabalho, que, por medo
ou conivéncia, nem sempreautuam osinfratores
das leis trabalhistas. Segundo publicacdo da
Comisséo Pastoral da Terra sobre trabalho
escravo no Brasil, as agfesfiscalizadoras desse
6rgéo federal variam de um estado para outro,
demonstrando a heterogeneidade de conduta
dos seus funcionarios. Numa citagéo sobre o
trabalho desenvolvido em alguns Estados, cons-
ta, por exemplo, que, enquanto em MinasGerais
aDRT desenvolveu um trabalho conjunto com
aFETAEMG (Federagdo dos Trabalhadores na
Agricultura) efiscalizou cercade 110 estabele-
cimentos, lavrando aproximadamente 125 autos
deinfragdo, aDRT do Par4 concluiu pelaine-
xisténcia de trabalho escravo em todos os 15
estabel ecimentosfiscalizadosem 19931

10 AITH, Mércio. Um conflito com muitos res-
ponsaveis. Gazeta Mercantil, 14 ago. 1995. p. A-1.

11 COMISSAO PASTORAL DA TERRA.
Conflitos no Campo: Brasil 1994. Goidnia: Secreta
riado Naciona da CPT, 1995, p.29.

Por outrolado, existeminimeras dentincias
de casos em que as autoridades ndo ddo o
mesmo tratamento para as partes envolvidas
em conflito. Enquanto agem com todo o rigor
contra os trabalhadores e camponeses, s&0,
inexplicavelmente, condescendentes com 0s
poderosos coronéis e fazendeiros envolvidos.

Aliés, levantamento realizado pelo Nucleo
de Estudos da Violéncia (NEV)* da Univer-
sidade de S0 Paulo demonstra que, de um to-
tal de 923 casos de violagOes de direitos ocor-
ridosentre 1976 e 1991 nazonarural do Brasil,
apenas 515 chegaram, aépoca, a0 conhecimento
do Estado. Dos delitos denunciados, somente
291 (31,5% do total) receberam algum tipo de
encaminhamento, nem sempre satisfatorio. As
eventuais punic¢des recairam, proporcio-
nalmente, com maior freqliéncia, sobrelavrado-
res e posseiros, favorecendo proprietarios de
terraepistoleiros. O levantamento indicaainda
que lavradores, posseiros e tratoristas corres-
pondem a 3,9% dos agentes causadores dos
crimes, mas detém 13,8% do total deinstaura-
¢Oes de processos. Proprietérios de terras,
pistoleiros, gatos (agenciadores de mé&o-de-
obra) e empreiteiros sdo apontados como fon-
tes em 61% dos delitos. Mas o percentua de
processos contra essas categorias profissio-
nais é de 35%.% (vide quadro demonstrativo)

Sobre aimpunidade reinante no meio rural,
o jornalista Jorge Anténio Barros, do Jornal
do Brasil, relata o seguinte:

“Pela primeiravez, a Comissdo Pas-
tora daTerra(CPT) do Maranh&o realiza,
em parceriacom entidadesinternacionais,
um projeto que pretende provar definiti-
vamente que a Justica em casos de vio-
Iénciarura érelativa. Depende de quem
for o agressor. Seavitimaestiver dolado
doslavradores, élenta. So é rdpidaquan-
doaalegacdofor legitimadefesa: o agres-
sor é rapidamente julgado e absolvido,
COMO ocorreu com 0s assassinos do
lavrador Pedro M otade Souza, morto em
Coroatd, em 18 de novembro de 1987.
Coordenado pelo assessor juridico da
CPT do Maranh&o, o advogado José do
Carmo Siqueira, o projeto se chama
Pesquisa e Acompanhamento Juridico
Criminal e abrange 129 dos 270 crimes
demorte ocorridosentre 1964 e outubro

12 RYDLE, Carlos. Estudo revela omissdo do
Estado. O Estado de Sdo Paulo, S8o Paulo, 20 jun.
1993. p.31.

BB RYDLE, Carlos. Ob. cit.
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de1994 no Maranh&o. Os129 casosforam
selecionados porque os coordenadores
acham que se pode chegar aos respon-
saveis pelos crimes ocorridos nos Ulti-
mos 20 anos e que ainda ndo estéo pres-
critos. As129 vitimaseram trabalhadores
rurais e seus aliados. Apenastrés acusa-
dosforamjulgados.”*(nosso grifo)
Outrossim, veja-se que de 1964 a outubro
de 1991 foram registrados 1.630 assassinatos
de trabalhadores rurais, indios, advogados e
religiosos vincul ados aos movimentos popul a
res de luta pelaterra. No entanto, foram reali-
zados apenas 29 julgamentos e, destes, apenas
13 resultaram em condenagdes.’®
Todo esse processo acaba por reunir
desconfianca e frustracdo. A sensacéo de
impunidade, aimentada pelos ilicitos que ndo
acarretam penaidades para o transgressor, pode
levar oindividuo aumaopcdo radical eperigosa
pela volta a tutela de seus préprios interesses.
Nas consideractes preambulares do Rela-
tério Final daCPl da“ Pistolagem” consta:
“Convencido de que o Estado ndo é
capaz de defender seu direito ameagado
ou contrariado e, ainda, seguro de que
umaeventua atitude de sua parte visan-
do a essa defesa, mesmo que usando de
violéncia, ndo sofrerdareaco represso-
ra ou punitiva desse mesmo Estado im-
potente, ndo é de estranhar que o cida
déo se deixe seduzir pelaidéia de fazer
justica comas proprias méos.” 6
Pesa, ainda, contrao Judiciério acriticafeita
pelas entidades ligadas a causa agréria de que
0s juizes concedem facilmente liminares nas
acOes possessorias propostas por proprietarios
contra lavradores que detém a posse da terra
por trinta ou mais anos. A estratégia dos
proprietérios é fazer uso das possessorias, em
detrimento da acdo mais apropriada que é a
reivindicatOria, poisassim é possivel aconces
sdo deliminar. Ojuiz, com baseno principio do

14 BARROS, Jorge Anténio. Pesquisavai provar
impunidade no campo. Jornal do Brasil, Rio de
Janeiro, 27 nov. 1994. p. 16.

15 COMISSAO PASTORAL DA TERRA.
Conflitos no Campo: 1989. p.63. citado por SAN-
TOS, José Vicente Tavaresdos. Violénciano Campo:
O dilaceramento da cidadania. Reforma Agréria.
Campinas. v. 22, n. 1. p. 7. jan./abr. 1992.

16 Brasil. Congresso. Camarados Deputados. CPI
da pistolagem, Matadores de Aluguel. Brasilia
Camarados Deputados, Coordenacao de Publicagses,
1994. p.40.

periculumin mora, concedealiminar, deixando
0 julgamento do mérito para depois. A conse-
guéncia é que a execucdo destas liminares é
feita por oficiais de justica e por um aparelho
policial violento, ambos comprometidoscom os
interesses dos latifundiérios.

Por outro lado, segundo alguns criticos, 0
Judiciario vem adotando, em seusjulgamentos,
um critério legalista da propriedade, em detri-
mento do preceito constituciona da funcéo
social. Eimportante que afungéo social dapro-
priedade seja igualmente considerada, pois,
destaforma, as sentencas seriam coerentes com
0s principios constitucionais em vigor. Acon-
tece que, nas faculdades de Direito, os futuros
advogados e juizes recebem uma formagéo
essencialmente civilista, pelaqual se defende o
direito quase absoluto da propriedade. E
fundamental queumacadeiradeDireito Agrério
sgaobrigatdria, paraque sgjam difundidosentre
os futuros profissionais 0s conceitos sociais
que Ihe so peculiares.

Desta forma, numa agao possessoria que
tivesse como objeto um imével rural, o Poder
Judiciario deveria considerar as peculiaridades
juridicas que envolvessem a questéo agré&ria
Enquanto, em ag&o idéntica que tivesse como
objeto umimovel urbano, o Judiciério adotaria
um critério essencialmente civilista, pelo qual
seria considerado apenas o principio da
propriedade.

Em verdade, o direito de propriedade vem
sofrendo modificagdes conceituais desde o
inicio do século, quando foi promulgado nosso
Cadigo Civil. Deléaparaca, o principio dafun-
¢80 social da propriedade vem ganhando forca.
A Constituicdo Federal vigente, em seu artigo
59, inciso XXIIl1, estabel ece que “a propriedade
atendera a sua funcdop social”.

“Ademais’ —escreve Domingos Dutra—“a
Lel delntroducdo ao Cadigo Civil, em seu arti-
go5°, orientaao julgador que, ao aplicar anor-
ma a0 Caso em exame, sgjam considerados 0s
fins sociais aque ela se destina e as exigéncias
do bem comum, ou sgja, o julgador ndo pode
esquecer em suas decisdes 0s aspectos e a
repercusséo socia.” "’

E necessario, pois, que os conflitos agréri-
0s sglam julgados por juizes de entrancia espe-
cial, com competéncia exclusiva para questdes
agrérias, pois assm € que determina o art. 126
da Constituicéo Federal.

7 DUTRA, Domingos. Poder Judiciario e a
violénciano campo. Reforma Agréria, Campinas. v.
22, n. 1. p. 133, jan./abr. 1992.
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6. Os trabalhadores sem terra

Nelson Ribeiro, ao referir-se ao problema
agrério, define o homem rural brasileiro da
seguinte forma: “Proletario, sub-cidadéo,
destituido, marginalizado, pedo, béia-fria, es-
cravo”. Estes so os qualificativos de gran-
de parte dos camponeses que, segundo o
autor, formam um contingente de sem-terras,
que, ndo sendo absorvidos pelo meio urba-
no, acampam em &reas publicas ou priva-
das.*® Para 0 Movimento dos Trabalhadores
Sem Terra — MST, os trabalhadores rurais
sd0: a) assalariados rurais que desejam mais
do que beneficios trabalhistas, que querem
terra; b) parceiros, meeiros e arrendatérios,
gue vivem de atividade agricola em terra de
terceiros e que pagam ao proprietério pelo
uso da terra com parcela da producéo; bdi-
as-frias, empregados contratados por tarefa;
proprietarios rurais com érea de até cinco
hectares — ou sete campos de futebol; filhos
deproprietariosrurais cujasfamiliastenham
até 30 hectares, sem condi¢do de dividir a
propriedade com os filhos.

Espal hadaspel o Brasil, existem, atualmente,
4,8 milhdes de familias de agricultores espe-
rando pelareformaagréria, que, nosultimosdez
anas, assentou apenas 135 mil familias. A omis-
s80 do Estado em promover areformajéperdu-
ra por muitos anos, e, em face da inoperancia
governamental, os conflitos agrérios tendem a
agravar-se, poisaumentaram progressivamente
as invasdes de fazendas.

Segundolideresdo M ST edaComissdo Pas-
toral daTerra—CPT?, existemn 31.400 familias
envolvidas em conflitos e acampadas em 199
areas, sendo que a maioria dos acampamentos
tém mais de quatro anos. Os primeiros grupos
de sem-terra surgiram em 1979. (vide gréfico
demonstrativo)

A incidéncia de invasfes é maior nos esta-
dos do Nordeste, onde pelo menos 34 fazendas
estdo ocupadas. Segundo Gilberto Portes de
Oliveira, coordenador nacional do MST, aluta
pela posse da terra “j& matou mais de 1.700
pessoas” .2°

18 RIBEIRO, Nelson de Figueiredo. Caminhada
eesperanca dareformaagraria. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1987. p. 29.

19 ALONSO, George. Sem-terrafogem acontrole
de entidade ligada ao PT e radicalizam as invasies.
Folha de So Paulo, Sdo Paulo, 24 s=t. 1995. p. 1-12.

20 ASSIS, Luciene de. Conflitos de terra atin-
gem 86 fazendas. Correio Braziliense, Brasilia,

Entidades ligadas a defesa das propriedades
movimentam-se para tentar deter as invasdes,
recorrendo ao confronto juridico e, até mesmo,
a defesa armada. Os proprietérios entram na
Justicacom agdes possessorias de reintegracéo
de posse. Diante da possibilidade, prevista no
Caodigo de Processo Civil, demedidasliminares
que visem a protecdo de direitos ameacados ou
violados, a elas recorrem para conseguir o
despejo das familias invasoras, antes do julge
mento do mérito, queémaisdemorado. Aslimi-
nares tém carater provisorio e ndo decidem a
guem pertence o direito. A questdo do mérito
serg, entdo, julgada depois. Em geral, osjuizes
concedem as liminares, cuja execucdo fica sob
a responsabilidade de oficiais de justica e do
aparelho policial. Estes despgjos nem sempre
tém um desfecho satisfatdrio. O resultado

“é quase sempre 0 mesmo: despejos vi-
olentos com prisdes, torturas, assassi-
natos, destruicdo de casas e bens
publicos (colégios, igrejas, postos de
salde, etc.), destruicdo de plantacbes
permanentes e temporarias e utensilios
domésticos, matanga de animais, subtra-
¢ao de bens e outras atrocidades.”*

Embora cause maior impacto na opinido
publicao noticiério sobre os conflitos proveni-
entes de ocupacdes realizadas por integrantes
do Movimento Sem Terra, asvioléncias contra
0s posseiros e suas familias sdo praticadas qua-
se na clandestinidade e constituem-se atos de
vandalismo e atrocidades damaior gravidade.

7. Avioléncia aos direitos trabalhistas

Entre as formas de violénciano meio rural
merece especia destaque a violagdo dos direi-
tos do trabalhador. Por falta de opg¢&o, num
mercado de trabalho restrito, o agricultor
submete-se as condi¢des impostas pel os fazen-
deiros locais. E, pior, em muitos casos recebe
sdé&ioinferior aominimolegal. Emabril de 1992,
aCPl daViolénciano Campoinformou que 1,3
milh&o de trabalhadores, no meio rural, ndo
recebe nenhuma remuneracdo e 5,2 milhGes
recebem até um sal&rio minimo mensal .2

17 ago. 1995. p. 18.

2L DUTRA, Domingos. Poder Judiciario e a
violéncia no campo. Reforma Agréria. Campinas,
SP,v.22,n. 1. p. 133, jan./abr. 1992.

2 Brasil. Congresso. Camara dos Deputados.
Relatério Fina Aditivo daCPl daviolénciano campo,
Diario do Congresso Nacional, Brasilia, 19 maio,
1992. Suplemento p.12.
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Numa situacdo de dependénciae de contin-
géncia pela farta oferta de méo-de-obra, o
agricultor ndo tem alternativa a néo ser
submeter-se aos mandos e desmandos do
poderoso proprietério. A realidade da vida do
trabal hador rural estainerente o climadepobreza
e mis&ria, a pratica da exploracdo absoluta do
trabalho eanegacdo dos seusdireitosmaisfun-
damentais. Estaviolénciacostumeiraconfigura-
se na dindmica de dominagdo entre classes e
grupos sociais, incorporada as relagtes do
trabalho desde o periodo escravocrata.

Ilustra a face triste do assalariado rural a
reportagem da Folha de Sio Paulo, de 10 de
julho de 1995 sob a legenda A lei da neces-
sidade. Segundo a Folha, trabalhadoresrurais
de uma destilaria, com sede no Estado do
Maranh&o e construida com recursos do Banco
Mundia, cortam cana-de-aglcar das 7h as 17h
e recebem em troca duas refei¢cdes por dia —
uma pequena tigela com arroz, feij&o e carne,
servida na plantag@o. No final do més, o custo
das refeicdes e dos demais gastos na cantina
equivalem ao vaor do salério de grande parte
dos trabahadores, que, no final, ndo recebem
nada.?

De modo geral, as reivindicagdes traba-
Ihistas ndo sdo vistas com bons olhos e os
direitos dos trabal hadores sfo permanentemente
descumpridos. Os sindicatos rurais ndo tém a
necessaria autonomia e liberdade para gerir os
interesses de seusfiliados. A justicado traba
Ilho, embora tenha mecanismos operacionais
maisdindmicosdo queasjudticascive ecrimind,
ndo consegue ser suficientemente eficaz no
processamento das agdes trabalhistas e ndo se
faz presente em todo o territério nacional.
Segundo a CPI da Violéncia, quando os traba
Ihadores * querem fazer uma reclamagéo traba-
Ihista faltam varas de justica do trabalho” .

A fiscalizag8o realizada pelos fiscais do
Ministério do Trabalho tem dado poucosresul-
tados pelo fato de que as extensdes territoriais
sd0 enormeseo nimero defiscaiséinsuficiente.
Existem multas previstas para as viol agOes aos
direitos do trabalhador consubstanciadas em
vérios artigos da Consolidagdo das Leis do
Trabalho — CLT. Entretanto, os valores das

2 GUTKOSKI, Cris. A lei da necessidade:
Comida é o sdl&rio de trabalhador no MA. Folha de
SAo Paulo, S50 Paulo, 10 jul. 1995. p.1-8.

24 Brasil. Congresso. Camara dos Deputados.
Relatério Final Aditivo da CPl da Violéncia no
Campo. Diério do Congresso Nacional, Brasilia, 19
maio, 1992. Suplemento, p. 18.

multas séo pouco significativose, por isso, ndo
tém o efeito inibidor desejado.

Alison Sutton, em seu livro Trabalho
Escravo, ao discorrer sobre 0 assunto, descreve
que:

“Os fiscais que visitaram usinas de
aclcar em Mato Grosso em agosto de
1991 informaram que, apesar das multas
jaaplicadasem maio de 1991, asituacdo
ndo melhorara. De fato, a Destilaria
Cachoeiraforamultadanove vezesentre
junho de 1990 e marco de 1992, emesmo
assim trabalhadores de Alagoas e do
Cear4 continuavam a ser enviados para
|14, eatrabalhar em condi¢Besilegais. Em
agosto de 1992, um caso particularmente
grave de detencdo de trabalhadores foi
descoberto nausina de aglcar Industrial
Malvinas, em Bocailiva, Minas Gerais,
que foramultada por fiscais do trabalho
no ano anterior.” %

Entretanto, entre as mais graves trans-
gressdes adignidade do trabal hador rural estdo
o trabalho infantil e o trabalho escravo, temas
gue trataremos em tdépicos especiais, devido a
suarelevancia no contexto.

7.1. O trabalho rural infantil

A Constituicdo Federal veda o trabalho do
menor de quatorze anos, “salvo nacondicéo de
aprendiz”. A partir desta idade até aos dezoito
anas, o trabalho do menor € permitido, mantida,
no entanto, a sua proibicdo quando se tratar de
trabalho noturno, perigoso ou insalubre. As-
sim, épossivel afirmar que 0 menor de quatorze
anoséumtraba hador foradale. A participagéo
do menor de idade no processo produtivo ndo
éum fato novo. Secularmente utilizado no setor
agricola, o trabalho infantil est4 presente
principalmente nas propriedades rurais de
reduzida base tecnol dgica. Tem como pano de
fundo agjudaaospais, sgjam elestrabalhadores
assalariados, meeiros ou empreiteiros. Sob o
argumento de que estdo gjudando os pais, eles
aram, adubam, plantam, limpam efazem, enfim,
todos os servigostipicosde adultos. A redlidade
€ que o agricultor, quando contratado, oferece
a0 patrdo aforca de trabalho de toda afamilia,
inclusive dos filhos menores.

No entanto, os menores de gquatorze anos
trabalham sob 0 manto da clandestinidade, pois,
sendoilegal o seutrabalho, néo sfo registrados

2 SQUTTON, Alison. Trabalho Escravo. Séo
Paulo: Loyola. p. 125.
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como trabalhadores. Ou, quando registrados,
figuram, namaioriadasvezes, fraudul entamente,
como aprendizes. Dadosdo I nstituto Brasileiro
deGeografiae Estatistica—IBGE indicam aexis-
ténciade 7,5 milhdes de traba hadores menores
no Brasil. Desses, trés milhdestém de 10 a 14
anos. Na érearural, 59,3% dos menores, entre
cinco a dezessete anos, trabalham 40 horas
semanais, sendo queamaioriandotem acarteira
de trabalho assinada. Desses, 57,8% n&o sdo
remunerados. Segundo a Confederagcdo Nacio-
nal dos Trabalhadores na Agricultura —
CONTAG, 490 mil menores, de 10 a 14 anos,
trabalham no campo brasileiro.®

Quando 0 menor éremunerado, o queéraro,
podem ocorrer trés hipoteses de relagdes de
trabalho: &) assalariado registrado em carteira,
em geral maior de 14 anos, quando o vinculo é
formal; b) assalariado ndo registrado em carteira,
remunerado mediante controle de ponto, ndo
sendo neste caso beneficidrio da Previdéncia
Social nem de outros direitos que lhe sdo asse-
guradospor lei, quando o vinculo empregaticio
éinformal; c) indiretamente assalariado, medi-
anteinclusdo daremuneracdo do menor nafolha
de pagamento do pai, € com o consentimento
deste, quando ndo haum vinculo empregaticio,
earemuneracao pelo seu trabalho setraduz em
um “agrado”, geramente de valor inferior ao
seu correspondente legal, funcionando como
um complemento darendafamiliar.?

Impressionam as noticias veiculadas na
imprensa sobre o trabalho infantil. Recente re-
portagem do jornal Correio Brazliense, por
exemplo, traz apublico fantasticasinformagdes
sobre aproducéo de sisal, no interior daBahia,
onde criancastrabalham em média 12 horas por
dia, eumafamiliaprecisaproduzir 1,2 tonelada
de fibras para ganhar um salario minimo. O
depoimento dameninaVaneicedo Carmo, de11
anos, retrata bem a situacéo. Ela estende sisal
no varal, trabalha das 7 h &s 17 h, almoga fari-
nhae um pedaco de charque: —"N&o sei quanto
eu ganho. O patréo acertaisso comminhaméae”.
O periddicorelata, ainda, apior sortedo menino
Aguinado Pereirade Jesus, de 11 anos, que, a
exemplo de outros, perdeu o brago direito em
uma maquina desfibradora de sisal, conhecida

2% COMISSAO PASTORAL DA TERRA.
Conflitos no Campo: Brasil 1994. Goidnia: Secreta
riado Naciona da CPT, 1995. p.23.

27 D’ALENCAR, Raimunda Silva. O menor de
catorze anos e as formas de inser¢do como traba-
Ihador agricola. Reforma Agréaria. Campinas, v. 21.
n. 2. p. 44, maiolago. 1991.

como “Paraiba’ .

Segundo o coordenador da &rea de preven-
¢ao de riscos e promogéo de direitos do
UNICEF, José Roberto Santoro, amaioria das
atividades, exercidas por menores, ndo exigem
qualificagdo e ndo treinam parao futuro; assim,
o trabalho precoce condena criangas e adoles-
centesamortecivil. Quando setornam adultas,
essas criangas ndo tém lugar no mercado de
trabalho2®

7.2. O trabalho escravo no campo

Jando mais existe a escravidao nos moldes
do periodo colonial. As atuais técnicas de
dominio sdo diferentes dagquel as anteriormente
praticadas. O que sevé, agora, € umapréticade
completadominago sobre o trabalhador rural,
mediante a utilizagdo de métodos fraudulentos
de endividamento continuo, impedindo que ele
possa retirar-se do emprego antes de quitar o
seu débito. Preso pelos compromissos finan-
ceiros, 0 empregado transforma-se numavitima
submissa. E o patr&o, por suavez, aproveita-se
desta situacdo paraimpor suatotal dominacéo.
Quando apropriedade rural estasituadaemlo-
cal de dificil acesso, os trabalhadores ficam
aprisionados, poissd podem retirar-se mediante
a utilizagdo de veiculos da fazenda. Aqueles
que tentam fugir sdo perseguidos pelos pedes.

Em todos esses casos, a liberdade é supri-
mida, e o trabalhador € posto sob absoluta
sujeicéo, numa condicdo andloga a de escravo.

O Cddigo Pend Brasileiro, emseu artigo 149,
tipificatal situagdo como crime, cujapenaéde
dois a oito anos de recluséo. De acordo com a
doutrinacorrente, paraatipificagdo ndo seexige
gue haja uma verdadeira escravidao, nos mol-
des antigos. Contenta-se alei com a completa
submissdo do ofendido ao agente. O crimepode
ser praticado de vérios modos, sendo mais
comum o uso de fraude, retencéo de saarios,
ameaga ou violéncia®* Segundo Damasio de
Jesus, o tipo penal ndo visa a uma situagéo
juridica, mas sim a um estado de fato. N&o se
tratade submeter alguém aescraviddo, massim
asituacdo andloga, em que 0 agente transforma
a vitima em pessoa totalmente submissa a sua

28 COSIBRA exportasisa cortado por meninos
no interior da Bahia. Correio Brazliense, Brasilia,
20 set. 1994. p. 13.

29 UNICEF quer acabar com trabaho infantil.
Correio Brazliense, Brasilia, 19 set. 1994. p. 12.

30 DELMANTO, Celso. Cadigo Penal Comen-
tado. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1991. p.254.
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vontade, como se fosse escravo.

Proprietérios, administradoreseempreiteiros
de estabelecimentos que utilizam trabalho
escravo optam, muitasvezes, por aliciar traba-
Ihadores em lugares distantes das sedes das
empresas. Estes, por suavez, sem servigo esem
perspectivas de sobrevivéncia no local de
origem, iludidos pel as excel entes propostas que
Ihe sBo apresentadas pelos aliciadores — ou
“gatos’, como séo conhecidos —, emigram na
esperanca de dias melhores.

Fiscais do Ministério do Trabaho e inte-
grantes do Grupo Especial de Fiscalizacdo
Movel, formado por representantes da socie-
dade, constataram a existéncia de trabalho
escravo em diversasregides do pais. OsEstados
mai s atingidos pel o trabal ho forgado sdo Minas
Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Maranh&o.*?

Em MinasGerais, por exemplo, emvisitads
carvoarias localizadas no norte do Estado, no
més de agosto de 1995, osfiscaisdo Ministério
do Trabalho ouviram 325 trabalhadores e fize-
ram 135 autuacBes. Foram constatadas varias
irregularidades, como falta de anotagdo em
carteira de trabalho, jornadas excessivas, falta
de intervalos para descanso e repouso semar
nal, ndo-pagamento de sal&rio, faltade equipa
mento de protecdo individual, alojamentos e
habitagOes inadequadas, ndo-fornecimento de
&guapotéavel etransporteirregular em caminh&o
movido agés. Constatou-se que menores, entre
14 e 18 anos, estavam trabalhando em ativi-
dade insalubre, e apurou-se, também, o traba-
Iho de menores de 14 anos, o que é proibido.®

A Comissao Pastoral da Terra, ligada a
Conferéncia Naciona dos Bispos do Brasil —
CNBB, municiada na maioria das vezes com
denlncias veiculadas na imprensa, publica
periodicamente uma estatistica e 0s nUmeros
que Ihe chegam ao conhecimento. Entretanto,
as tentativas de fornecer cifras esbarram conti-
nuamente em dificuldades, pois as ocorréncias
nem sempre s&o registradas.

Segundo a CPT, os nimeros das vitimas de
trabalho escravo no ano de 1994 indicam o
agravamento do problema, apesar de todas as
dendncias feitas, inclusive em instancias

31 JESUS, Daméasio E. de. Direito Penal. 17. ed.
S&0 Paulo: Saraiva, 1995. v. 2. p.231.

32 Trabalho escravo dara puni¢do. Jornal do
Brasil, Rio de Janeiro, 7 set. 1995.

3 Ministério investiga trabalho escravo. Estado
de Minas, Belo Horizonte, 12 ago. 1995. p.15.

internacionais. A quantidade de vitimas pulou
de19.940, em 1993, para25.193 em 1994. Este
aumento deve-se, principalmente, ao fato deter
sido constatada a prética de trabalho escravo
nas carvoarias daregido de Montes Claros, em
Minas Gerais, envolvendo aproximadamente
10.000 trabal hadores.® (vide quadro compa-
rativo)

HA& de se acrescentar, no entanto, que, no
intuito de suprir um vazio em nossalegislacéo,
foram realizados esforcos no sentido de coibir
a prética de trabalho escravo no pais. Cite-se,
por exemplo, alnstrucdo Normativalntersecre-
tarial n° 1, de 24 de marco de 1994, que dispde
sobre procedimentos da Inspegéo do Trabaho
na Area Rural e estabelece normas coercitivas
da prética de trabalho escravo.

Premido pela opinido publica, o Governo
Federal vem manifestando preocupagdo com
esta prética. O mesmo acontece no Congresso
Nacional, onde esté tramitando mais de uma
Propostade EmendaaConstitui¢éo (PEC), com
0 objetivo de alterar as disposi¢des do artigo
243 — que pune com aexpropriacdo, sem qual-
quer indenizacdo, as glebas em que sgja cons-
tatado o cultivo de plantas psicotropicas —
incluindo em seu caput as glebas em que se
constatem situactes andlogas a escravidao.

8. Violéncia fisica

Manifesta-se a violéncia rural, particular-
mente, nos conflitos pela posse da terra. Mas
esta ndo se congtitui t&o-somente de agressdes
fisicas. Apresenta-se, sem dulvida, de vérias
formas. Elizabete Perosaexpde, com precisio, o
verdadeiro dimensionamento desta prética:

“Emmuitasvezes estdimpregnadano
cotidiano dos camponeses ameagados e
manifesta-se de formas diferentes. As
vezeséumavioléncias mbdlicaquepas-
sapelaafirmacio do poder do fazendeiro
frente ao posseiro, ao agregado, a0 mo-
rador, que é freglientemente obrigado a
tirar o chapéu napresencado fazendeiro,
chamé-lo dedoutor, eprestar-lhe honras.
Essasdiferenciacfes servem paramostrar
o verdadeiro lugar de cada personagem,
ou sgja, reafirmaainferioridade e subser-
viéncia daquele camponés frente ao
dono, ou suposto dono, da terra. Outra
forma de violéncia bastante presente

% COMISSAO PASTORAL DA TERRA.
Conflitos no Campo: Brasil 1994. Goidnia: Secreta
riado Naciona da CPT, 1995. p. 23.
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neste processo éaviolénciamaterial, que
se expressa em atos desencadeados
pel oslatifundiérios ou seusjaguncos que
visam destruir as condi¢des materiais de
existéncia e trabalho do camponés. Sdo
atosdepoluir regatos, interromper o fluxo
dosrios que banham aterrado camponés
ou fechar-lhe as saidas e acesso as
estradas de circulagdo na érea, a queima
de suas rogas e suas moradias.”®

A coacdo do agricultor ocorre mediante
ameagas e perseguicdo, ou se materializa por
lesBes corporais e assassinatos. A opressao,
nestes casos, é exercida por ordem de proprie-
tarios, que contratam pistoleiros profissionais,
organizados — ou ndo — em milicias privadas.
Outrossim, apropriapolicia, apretexto deestar
executando um mandado judicial de despejo,
age com furor e selvageriae, em evidente abu-
so de poder, agride, tortura e mata posseiros
sem-terra.

Os conflitos fundiérios e os assassinatos
S80 estati sticamente elevados: em 1985, foram
registrados 636 conflitose 125 mortes; em 1986
aconteceram 634 conflitoscom 105 mortos, em
1987, 582 conflitose 109 mortes; em 1988, 621
conflitose 93 mortes; em 1989, 500 conflitose
56 morteseem 1990, 401 conflitose 75 assassi -
natos;*® em 1991, 453 conflitos e 54 assas-
sinatos; em 1992, 433 conflitos e 46 assassina-
tos; em 1993, 545 conflitos e 52 assassinatos;
em 1994, 485 conflitos e 47 assassinatos™.

Osmenores sdo, também, vitimasdaviolén-
ciarural. Entre 1980 e 1991, foram registrados
100 assassinatos de criancas e adol escentes em
conflitos de terras, em consequiéncia de tiros,
golpes de armas brancas, espancamentos e fogo.
Incluam-se ai casos de abortos provocados por
agles violentas, criancas intoxicadas pela
fumaca de casas incendiadas e vitimas de
enfermidades mortai s contraidas nas condi¢des
insalubres freguientes nos processos de fugas.

35 PEROSA, Elizabete P. A violénciano campo e
a luta pela posse da terra no vale do Ribeira, Sdo
Paulo. Reforma Agréria, Campinas, v. 22, n. 1, p.26.
jan./abr. 1992,

% COMISSAO PASTORAL DA TERRA.
Conflitos no Campo: Brasil 1990. Goiania, 1991,
p.44. citado por SANTOS, José Vicente Tavares
dos. Violéncia no Campo: O dilaceramento da
cidadania. Reforma Agraria, Campinas, v. 22, n.
1, p. 6. jan./abr. 1992.

37 COMISSAO PASTORAL DA TERRA. Con-
flitos no Campo: Brasil 1994. Goiania: Secretariado
Nacional da CPT, 1995. p. 8.

Destes, 31 assassinatos tiveram pistoleiros
como responsaveis. Em 19 casos estiveram
presentes policiais militares.®

As tentativas de homicidios e as ameagas
de morte sdo praticacomum no meio rural, nas
areas de conflito. Os dados divulgados pela
Comissdo Pastoral da Terrademonstram, inclu-
sive, um crescimento estatistico dessas préticas.

Em 1994, entre osatosdeviolénciacontraa
pessoa, foram constatados 485 conflitos,
308.619 pessoas envolvidas, 47 assassinatos,
62 tentativas de assassinato, 212 ameagas de
morte, 39 casosdetortura, 1.017 agressdesfisi-
cas, 333 prisdes, 151 casosdelesbes corporais,
5.567 ocorrénciasdeterrorismo. Entreconflitos
pela posse daterra e violéncia contra a posse e
a propriedade, foram registrados os seguintes
dados: 379 conflitos, envolvendo 1.819.963 hec-
tarese47.179familias; 388 vitimas de expul s3o;
17.687 vitimasdedespejojudicial; 13.182 viti-
mas de ameaca de despgjo; 4.535 vitimas de
ameaca de expulsdo; 1.901 vitimas de destrui-
¢30 de casa; 5.239 vitimas de destruicdo de
rocas, 1.685 vitimas de destruicéo de pertences
e 1.118 casos de roubo.*(vide gréficos demons-
trativos)

Os estados em que mais ocorreram confli-
tos e assassinatos localizam-se nas regides
Norte e Nordeste, com destaque para os Esta
dos da Bahia, Tocantins, Para e Maranhao.

9. Os “brasiguaios” e os “brasilianos”

Quando sefalaem violénciano campo, ndo
se pode deixar de mencionar asituagdo aflitiva
de brasileiros que sofrem violéncia e opressao
em paises vizinhos. Os casos mais comunstém
como protagonistas os brasileiros que, a pro-
curade trabalho e sobrevivéncia, partiram para
oParaguai eaBoalivia.

S&0 conhecidos como brasiguaios os brasi-
leiros que migraram para o Paraguai, em busca
deterras para plantar. | niciada na década de 50,
a transferéncia de cerca de quinhentos mil tra-
balhadoresruraisdo sudoeste e oeste do Parana
teve como causa principal a grilagem, a
instalacéo de grandes empresas agroindustriais
e aconcentracdo fundiaria naregido. O povoa
mento da fronteira paraguaia por brasileiros
ocorreu em doismomentos: 0 primeiro entre 0s

38 PINASSI, Maria Orlanda. Menores: Vitimas
daTerraedo Trabalho. ReformaAgraria, Campinas,
v. 21, n. 2, p.72-73 maio/ago. 1991.

% COMISSAO PASTORAL DA TERRA.

Conflitos no Campo: Brasil 1994. Goidnia: Secreta
riado Naciona da CPT, 1995. p. 40-42.
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anosde 1950 e 1969, quando se deram emigra-
¢es de curtadistancia, e 0 segundo entre 1970
€ 1979, quando aemigragdo aumentou signifi-
cativamente.

Cécia Cortéz expressa com particular
realismo esse fendmeno:

“Mesmo assim, o Brasil continuou a
ignorar a dura realidade de dezena de
milhares de agricultores e suas familias,
exilados da histéria recente, banidos de
suas terras pelo poder econdmico e pela
politicaecondmicae agricolados gover-
nospos-64. Em 1984, jaeram 400 mil os
brasileiros que haviam transposto afron-
teira com o pais vizinho, fugindo da
marginalidade e buscando do outro lado
0 que | hes continuavam negando aqui: o
direito aterra e de continuarem produ-
zindo como cidad&os nacionais.” 4

Nos anos de 1980 a 1984, o processo de
modernizacdo daagricultura, que, antes, havia
ocorrido no Brasil, atravessou as fronteiras e
instalou-se nas terras paraguaias. E os agricul-
tores que haviam “amansado” as terras foram
novamente molestados em suas posses. A ins-
talagdo, naguela regido, de empresas — muitas
delas pertencentes a brasileiros — colonizado-
ras, madeireiras e agroindustrias, constituiu-se
numa das principais causas da substitui¢go da
producdo de subsisténcia dos pequenos e mé-
dios agricultores pela pecuaria de grande porte
e pelamonocultura mecanizada. Acrescente-se
o fato de que os pequenos lavradores paraguai-
0s que trabalhavam na regido foram, também,
afastados pela concentracéo de terras em méaos
de grupos empresariais.

“Os brasiguaios passaram a ser cada vez
mais rejeitados pelos grandes proprietarios,
muitos deles brasileiros, que estdo preferindo
ocupar fazendas com gado, montar lavouras
mecani zadas e empregar mdo-de-obralocal. Os
gue conseguiram comprar um pedaco de terra
sofrem a investida dos sem-terra nativos,
concentrados principalmente na fronteira com
0 Parand”“ Referindo-se aos brasiguaios, o
diplomata José Martinez, lotado na embaixada
do Paraguai em Brasilia, admitiaaRevistalsto
E, que eles “jaforam um tema, hoje sdo um
problema’. E, em 1991, o IBR—Indtituto deBem-
estar Rural, 6rgdo do governo paraguaio que
trata das questdes fundiérias, reconhecia a

4 CORTEZ, Cécia. Brasiguaios, os refugiados
desconhecidos. Sao Paulo: Agora. p. 45.

41 OLIVEIRA, Mdu. Expulso Branca. Isto
S&o Paulo, 1jul. 1992. p. 33.

ocorréncia de invasdes “por toda a parte no
pais’ .42

Muitos agricultores viram-se, assim, numa
situacdo de pendriae ndo tiveram outraalterna-
tivaando ser retornar ao Brasil, estabel ecendo-
Se precariamente em acampamentos, sobretudo
nasterras do Mato Grosso do Sul, aesperados
assentamentos da reforma agréria. A redidade
dos brasiguaios confunde-se com a mesma
vivida pelos sem-terra brasileiros. S8o vitimas
da mesma violéncia rural, praticada, ha déca-
das, no Pais. S&o contundentes os termos de
uma carta dos acampados, enderecada as
entidades de defesa dos direitos humanos,
nacionais e estrangeiras.

“O Brasil jAnos regjeitou hAmais de
trés décadas, quando nos arrancou da
terra e nos obrigou a buscar refligio no
Paraguai. Hoje o Paraguai, damesmafor-
ma, ndo nos da condi¢des de sobrevi-
véncia e uma cidadania digna. Estamos
sem terra e sem pétria. Nem brasileiros
(pois ndo temos nossa cidadania reco-
nhecida) e nem paraguai os, poislasomos
estrangeiros. Somos os brasiguaios e
lutamospelo direito devoltar ao Brasil e
dar aos nossos filhos uma pétria que os
receba’ .43

Viver em situagdo semelhante a dos brasi-
guaios parece ser 0 destino dedez mil brasileiros
gue vivem sob ameaca na Bolivia, em condi-
¢Oes precérias, e sob pressdo das Forgas
Armadas bolivianas. Os militares bolivianos
consideram queamigracdo dosbrasilianospara
0 Departamento de Pando, nadivisade seu pais
com o Acre e Ronddnia, congtitui-se em uma
espécie de “invasdo branca’. Pretendem, por
iss0, construir umfortemilitar em Cobija, capital
de Pando.

Segundo o bispo de Rio Branco (AC), dom
Moacir Grechy,

“0s brasileiros que estdo na Bolivia vi-
vem em condi¢des subumanas, vitimas
de todo o tipo de arbitrariedade e pres-
s80. Eles chegaram por opcdo de sobre-
vivéncia. Osbrasileirosndo tém nenhum
direito 1A Agora, nGs tememos repre-
sdias’.

No entanto, de acordo com informagdes da
diplomataMariaDulce SilvaBarros, conselheira

42 FELDENS, Marta. Sonho de “brasiguaios’
tem fim com invasdo camponesa. Jornal do Brasil,
Rio de Janeiro, 1 dez. 1991. p.18.

43 CORTEZ, Cécia. Brasiguaios, osRefugiados
Desconhecidos. Sao Paulo: Agora. p.182.
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da Embaixada do Brasil em La Paz, ao jornd
Folha de S. Paulo, os Ministérios das Rela-
¢OesExterioresdo Brasil edaBoliviadecidiram
discutir a situacdo dos brasilianos de Pando.*
Em outubro deste ano, trabalhadores brasi-
leiros, recrutados naperiferiade Campo Grande,
foram escravizados na Bolivia. Atraidos por
promessas atraentes para trabal har na extracéo
de madeiras, transportados por um caminh&o-
boiadeiro, foram abandonados nas florestas,
sem documentos e sem meios de transportes,
distantes de quaisquer vilargjos bolivianos.®

10. Conclusdo e sugestdes

As medidas de combate a violéncia no
campo pressupdem um prévio conhecimento
das suas causas e das suas manifestagtes. Este
breve estudo pode certamente contribuir para
gue se compreendam as causas, as origens e as
suas variadas modalidades. Diante desses
pressupostos, pode-se chegar a algumas con-
clusdes. E as medidas de combate a violéncia
seréo mais facilmente deduzidas.

Pelo que seviu, amedidaimediata é a pre-
senca governamental, através de seus 6rgéos
competentes. De fato, a Constituicdo Federa
consagra os direitos e as garantias funda-
mentais, consubstanciados no art. 3 e seus
setenta e sete incisos. Por outro lado, no art.
144, estabel ece como dever do Estado a segu-
rancapublicae, por conseguinte, apreservacdo
da ordem, da incolumidade das pessoas e do
seu patriménio. No entanto, o Estado vem
demonstrando incapacidade para cumprir 0s
mandamentos congtitucionais.

Torna-se oportuno evocar reportagem do
Jornal do Brasil, de junho de 1991, quando
Jarbas Passarinho era Ministro da Justica:

“Segundo o ministro, afalta de uma
presenca efetiva do Estado no interior
do pais cria condic¢des favoraveis a
impunidade, o que acaba estimulando a
violéncia. Passarinho disse que, paraaca
bar com a violéncia no campo, séo
necessarios trés requisitos basicos:
democratizagdo do acesso aterra, com a
implantagc@o da reforma agréria; criacdo
de uma justica agraria; e a presenca
efetivado Estado nointerior do pais, para

4“4 MALAVOLTA, Luiz. Brasleros vivem sob
ameaca na Balivia. Folha de Sao Paulo, Sao Paulo,
25 jun. 1995. p.1-18.

45 Brasileiros sofrem na Bolivia. CorreioBrazili-
ense, Brasilia, 7 out. 1995. p. 14.

gue sejam garantidas alei e aordem.”“

Mas todos os cidaddos devem empenhar-
se na luta contra a violéncia, agindo como
verdadeirosfiscaisdalei. A sociedadebrasileira,
mediante os instrumentos democréticos de que
dispde, deve dar a sua valiosa contribuigéo.
Unidos no mesmo objetivo, o Estado easocie-
dade devem combater toda e qualquer formade
violéncia

A Cémara dos Deputados, através de
Comissfes Parlamentaresde Inquérito— CPls—,
vem demonstrando grande preocupagdo. Ao
final de cada CPI, sdo elaboradas recomen-
dacbes para 0 enfrentamento desse fendmeno.
Assm é que a CPl da Pistolagem recomenda
que alegidacao penal sgjaaperfeicoada, consi-
derando como crime hediondo o homicidio
cometido mediante recompensa, e que o0 execu-
tor pago (ou sicario), 0 mandante e o inter-
mediario — ou seja, aquele que agencia
pistoleiros — sejam todos considerados autores
do crime de homicidio e sgiam “enquadrados
todos, por disposicao expressa, naqualificadora
do pardgrafo 2°, inciso |, do art. 121 do Cédigo
Penal”. Esclarega-se que atualmente existe
divergéncia doutrin&ria quanto ao enquadra-
mento do mandante do crime, ou sgja, se este
responde ou néo pelaformaqualificada

Propde, ainda, aCPI daPistolagem quesgja
revogadaal e n° 5.941, de 22 de novembro de
1973, a chamada Le Fleury, por consideréla
controvertida.

“Osefeitosnocivosdal e Fleury sGo
surpreendentes, podendo ser facilmente
detectados. Jase pode mesmo afirmar que
em vérias regides do Pais a instituicéo
dojari popular esta em vias de extingéo,
ou pelo menos se encontra em estado
letérgico, distanciando-se a cada dia da
culturajuridicado nosso povo, emrazéo
principa mente daimpossibilidade préti-
ca dos julgamentos. Temos testemunho
de que em determinada comarca de
Pernambuco o Consel ho de Sentencafoi
convocado para julgar uma dezena de
processos concluidos, ndo sendo,
contudo, possivel arealizagdo de um s6
julgamento. Motivo: auséncia de réus.
Todoshaviam deixado o distrito, agrande
maioria beneficiada pela Lei Fleury.
Este quadro se repete em todo o Pais,

46 Governo admite parte de culpanavioléncia
do campo. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 14
jun. 1991. p.5.
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notadamente nas pequenas comu-
nidades.”

Outrasugestéo diz respeito acriacéio deum
Orgdo de controle externo das atividades do
Poder Judiciério edo Ministério Publico, como
objetivo de fiscalizar as suas atividades admi-
nistrativas. Nao se trata, pois, deingerénciana
autonomiadafungdo jurisdicional dosjuizese
tribunais, pois esta deverd permanecer intan-
givel. Estaidéiando é recente, jafoi discutida
por ocasido da Assembléia Nacional Consti-
tuinte, mas foi abortada pela vigorosa atuacdo
de “poderosos lobbies promovidos por juizes
epromotores’.

Sugere areferida CPl que sgja criada uma
subcomissdo permanente na estrutura da
Comissdo de Constituicdo, Justica e de Reda-
¢ao, conforme previsto no Regimento Interno
daCamarados Deputados, art. 29, inciso |, que
teria como objetivo acompanhar as apuracdes
doscrimescontraavida, especial mente 0scasos
de“pistolagem” ocorridos em todo o Pais.

A CPI daViolénciano Campo, emrelatorio
final, sugere, por suavez, que os Tribunais de
Justica dos estados déem cumprimento ao
disposto no art. 126 da Constituicdo Federal,
gue prevé a designacdo de juizes com compe-
téncia exclusiva para questfes agrarias. Ta
medida € de suma importancia, pois muitos
juizes que atuam em comarcas localizadas em
cidades interioranas, onde h4 o predominio da
atividade agricola, embora sejam probos e
capacitados, tém uma formag8o universitéria
fundada predominantemente nos preceitos
estabel ecidos pelo Codigo Civil brasileiro, ou,
como afirmam alguns autores, tém umaforma-
¢ao civilista. Reclama-se, pois, que, paradirimir
conflitos fundi&rios, sgjam designados juizes
de entréncia especial, como prevé o nosso
ordenamento constitucional.

E, no relatdrio final aditivo, recomenda-se
gue os estados criem as defensorias publicas
para a defesa dos despossuidos, conforme de-
terminagéo do art. 134 daConstitui¢&o Federal,
pois é dever do Estado prestar “assisténciaju-
ridicaintegral e gratuitaaos que comprovarem
insuficiéncia de recursos’, como dispfe o art.
59 inciso LXXI1V, daCartaMagna

Outras sugestes apresentadas pelo relator
ad hoc Deputado Alcides Modesto dizem
respeito: & elaboracdo de norma legal que

47 Brasil. Congresso. Camarados Deputados. CPI
da pistolagem, Matadores de Aluguel. Brasilia
Camarados Deputados, Coordenacao de Publicacses,
1994. p.131.

determine a obrigatoriedade da participacdo do
Ministério Pdblico em todas as fases proces-
suais, quando setratar de litigios pela posse da
terra; agpresentacao “ deum novo Cédigo Civil,
tendo em vista que o atual de 1916 ndo mais
atende a redlidade nacional, especialmente no
gue se refere a propriedade, a posse, direitos
reais e outros correlatos’; a reformulagdo dos
cursosde Direito nasuniversidades brasileiras,
com énfase ao Direito Agr&rio; a adogéo de
cursos de formacdo e capacitacdo para os
quadros de entrénciaespecial, com competéncia
exclusiva para questdes agrérias.

Em agosto de 1994, realizou-se, no Espago
Cultural da Cémara dos Deputados, um semi-
nario sobre o trabalho escravo no Brasil,
promovido pelo Férum Nacional Permanente
contraaViolénciano Campo. Norelatoriofinal,
foram apresentadas vérias propostas, entre as
quais destacamos as seguintes:

a) apresentacdo de emenda constitucional
que disponha sobre a desapropriacédo sem
indenizac8o das propriedades rurais em que se
constatar a existéncia de situagdes andlogas a
escravidao;

b) a liberacdo de incentivos fiscais, 0s
financiamentos e outros subsidios somente se-
riam aprovados apos consulta & Comisséo de
Eliminag&o do Trabal ho Escravo e Forgado;

¢) redizac@o dareformaagraria

A reformaagréria €, realmente, uma provi-
déncia indispensavel ao progresso e seguran-
¢ado Pais. Embora uns facam agcodadamente a
sua defesa, mediante um discurso radical, e
outros se neguem areconhecer nelaum instru-
mento de justica social, a verdade € que,
enquanto ndo houver reformaagréria, milhares
de familias de agricultores continuardo sob
permanente tensfo. “A dlite brasileira, sobre-
tudo ado campo, precisaencarar devez o tema.
Enquanto fugir dele, f&lo-4bandeirade grupos
demagagicos, interessados tdo-s6 em alimen-
tar os conflitos no campo e delestirar proveito
politico. Reformaagrériando é causadadireita
ou daesquerda: € umaimposi¢do do bom senso,
acima de tudo” .8

A violéncia no meio rura, cuja principal
causa é o conflito gerado pela dominagéo, sb
pode ser combatida pelo Estado, com a partici-
pacéo de toda a sociedade civil.

A presencaefetivado Estadonomeiorural,
por meio de seus 6rgaos competentes, € indis-
pensavel para que sgam reprimidos os atos de

48 Reformaagraria. Correio Brazliense, Brasilia,
19 jun. 1994. p. 6.
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arbitrariedades. Faz-se urgente uma agéo
eficaz do poder publico para arepressao de
acOes que venham a trazer humilhagdo e
sofrimento para a classe dos menos favore-
cidos. Exige-se, pois, que 0s poderes consti-
tuidos sejam atuantes e ndo se omitam. O
Poder Legislativo, em sua atividade legife-

rante, pode dar grande contribuicéo através
do aprimoramento das|eis que dizem respeito
amatéria. O Poder Executivo, por seus 0rgaos
ligados a seguranca publica e, no caso espe-

cifico dasrelagdes trabal histas, pel os 6rgéos
fiscalizadores, pode atuar com mais eficacia
no combate aos abusos praticados. E o Poder

Judiciério, aplicando critérios que levem em
contaafuncéo social dapropriedade, poderd,

sem divida, proporcionar maior justicasocial

no campo brasileiro.

Por outro lado, a sociedade organizada, a
Igreja, os sindicatos, os partidos politicos,
organizacfes ndo-governamentais e outras
associagOes que se disponham a enfrentar os

arbitrios praticados no campo podem certamente
dar uma grande contribui¢do, no momento em
que seus membros participem ativamente no
combate as violagdes dos direitos do cidadéo e
trabalhador rural.

Outro salutar instrumento de combate a
violéncia é aimprensa. A divulgacdo dos atos
devioléncia, atravésderedesderédio, televisio
e jornais, é imprescindivel para que a opinido
publica possa tomar conhecimento e, assim,
conscientizar-se da gravidade das condigtes
de vida do camponés brasileiro. As reper-
cussdes no seio da sociedade brasileira produ-
zirdo, fatalmente, grandes reflexos no compor-
tamento humano, e funcionar&o, sem davida,
como um obstaculo a pratica de novas
arbitrariedades.

A violénciapraticadano campobrasileiro é,
sem diivida, umatriste realidade que maculaos
principiosdemocréticos daConstituicao Federal
de 1988 erenega osdireitosfundamentaisnela
consolidados.
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A terceirizacao no servico publico
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do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
do Distrito Federal, Professor de Direito
Administrativo da AEUDF e do Centro Brasileiro
para Formag&o Politica e Instrutor do Instituto
Serzedello Corréado TCU.
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SUMARIO

1. Contexto histérico-palitico. 2. Alternativasde
terceirizacdo. 3. Evolucdo das idéias no Direito
Privado. 4. Ardlacdo deemprego. 5. Aterceirizagéo
no servigo publico. 6. A nova ordem constitucional.
7. Posicdo do TCU arespeito. 8. Algumas peculia-
ridades dos contratos de terceirizagdo de servicos.
9. Possibilidades de contratar diretamente sem
licitagdo. 10. Conclusdes.

A terceirizagdo constitui, ao lado de outros
instrumentos bastante em voga, uma possibi-
lidade, no ambito da Lei, estabelecida para
reducdo da participacdo do Estado em tarefas
improprias. Os limites desse instrumento
permitem vislumbrar afronteirafinal do servigo
publico, em precisa consonancia com a atual
politicaque vem sendo implementadapel o atual
governo ecujasraizesno direito positivo pétrio
em breve completardo 30 anos de existénciae,
lamentavel mente, de incompreensao e inobser-
vancia

Segundo o autorizado magistério do
Professor Sérgio Pinto Martins', aterceirizagdo
consiste na possibilidade de contratar terceiro
para arealizagdo de atividades que ndo consti-
tuem o objeto principal da empresa. Essa
contratacdo, esclarece 0 mesmo jurista, pode
envolver tanto a producéo de bens, como de
Servigos, como ocorre na necessidade de
contratagdo de servigosdelimpeza, devigilancia
ou até de servigos temporérios.

1. Contexto histdrico-politico

O crescimento desmesurado do Estado,
fendmeno mundial que caracterizou o século

I MARTINS, Sérgio Pinto. A terceirizagdo e o
Direito do Trabalho. S0 Paulo : Malheiros, 1995.
119 p.
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passado e oiinicio deste, estendeu com bastante
amplitude a dimensdo do conceito de servigo
publico, gerando um intervencionismo que
procurava suprir a auséncia de participagéo da
iniciativaprivadae, por outrolado, implementa
la, e sempre que possivel desenvolver o papel
sicio-assistencial.

Sem laivo de divida, essa atuagdo sem
limites provocou umareagéo nos detentoresdo
capital que passaram a enfrentar até uma
concorrénciado Estado com ainiciativaprivada,
langando um idedrio, nem sempre verdadeiro,
que contrapde o dilema “Estado burocrata’
versus* particular eficiente”, fazendo germinar
abuscade aternativas no Direito Privado para
tratar problemas da Administracdo Publica e
mais tarde gizar uma fronteira do interven-
cionismo estatal.

Hoje, a questdo do agigantamento do
Estado encontra resisténcia e reagdo, notada-
mente quando o Pais elege um Presidente da
Republicacom modelo neoliberal. O neolibera-
lismo consiste precisamente na idéia de
restringir a atividade do Estado ao extremo
minimo necessério, deixando o exercicio da
atividade econdmica para a iniciativa privada.
Corolério dos postulados do neoliberalismo éa
reducdo do paternalismo estatal e das “ditas’
conquistas sociais, para que os que detém o
capital possam fortalecer sua atividade. Sob
outra 6tica, o fendmeno da privatizacéo €
também umreflexo desseidedrio.

2. Alternativas de terceirizacdo

A reducdo da atividade do Estado, além da
privatizagao, encontradiversos caminhos, como
esguematicamente segue;

| - delegacdo do servico publico:
a - concessao
b - permissdo
Il - de atividade meio da Administracéo
a- paraoutrapessoajuridica, integrante
da Administragdo
b - para outra pessoa juridica, n&o-
integrante da Administracdo
b.1. 0 servigo passa a ser prestado
no estabelecimento do contratado
b.2. 0 servigo passa a ser prestado
no estabel ecimento daAdministracéo
C - para pessoa fisica, com as mesmas
possibilidades da ainea “b”

Nesse estudo interessam de perto as possi-
bilidadesindicadasem |1, que s8o propriamente
terceirizagéo.

3. Evolugéo das idéias no Direito Privado

Como foi assinalado, o Estado adota com
frequéncia o paradigmadainiciativa privadae,
nessa &eq, deve-se observar o desenvolvimento
do Direito do Trabal ho.

Nesse ramo, a idéia da intermediacdo da
mao-de-obra foi repelida, havendo noticias no
direito comparado de que, em 1° de marco de
1848, aFrancahaveriaabolido omarchandage,
o qual consistiaprecisamente naintermediacdo
de mao-de-obra, sob 0 argumento de que, ndo
sendo o trabalho mercadoria, descaberia a sua
intermediacao.

A segunda guerra mundial, segundo relata
0 ja nominado jurista, trouxe a nogdo de
desverticalizacdo daindustriabélica, fendmeno
gue guardaexatasimetriacom aterceirizagao.

No Brasil foi seguida a mesma trilha que
condenavaaintermediacdo daméo-de-obra até
meados da década de 60, quando, pelos
Decretos-Leisn®1.212 e1.216, nasce apossi bi-
lidade da contratac&o de servicos de seguranca
bancéria. Paralelamente, com a instalagéo das
indastrias automobilisticas, verdadeiras
montadoras, ocorre adesverticalizagdo dalinha
deproducdo, massem qual quer 6bicedo Direito
do Trabalho, porgque o servico era prestado
diretamente aosfornecedores detaisindustrias,
ficando o prestador de servi¢o vinculado
apenas ao seu verdadeiro empregador, forne-
cedor de pecas.

Maistarde, copiando umarecém-editadalei
francesa, o Brasil permite a contratagdo do
trabal hotemporario, nosmoldesdal e n°6.019,
de3dejaneirode 1974, e, nessalinhaevolutiva,
dale r° 7.102, aqual, revogando o Decreto-
L& n° 1.034/69, mel hor disciplinou acontratagéo
de empresas de seguranga.

A Justica do Trabalho, buscando assegurar
a plenitude dos direitos trabalhistas, repeliu
diversasiniciativasdetercerizaco, evitando com
iSO 0 aviltamento da m&o-de-obra. De fato, 0
Tribunal Superior do Trabalho, em mais de uma
oportunidade, expressamente declarava que,
como a méo-de-obrano Brasil eramuito barata
em comparagao com paises mai s adiantados, per-
mitir aterceirizagdo significariaacolher uminter-
mediario narelacdo de emprego, que unicamente
seremunerariade parcelado sdério j4aviltado.
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4. A relacdo de emprego

Dando suportejuridico aposi¢ao daJustica
do Trabalho estava o proprio conceito de
empregado, uma das vigas mestras do Direito
laboral.

Conforme doutrinaejurisprudénciasolida-
mente edificada, consi dera-se empregado quem
mantém relagdo de trabalho com os seguintes
atributos:

— pessoalidade — 0s servigos devem ser
prestados pessoa mente;

— onerosidade — os servigos devem ser
remunerados,

— continuidade — 0s servigos devem ser
prestados de forma ndo-eventual;

— subordinacdo — na prestagdo dos
Servicos, o agente deve acatar ordens,
ou ficar aguardando-as,

— intenciondidade nardagdo deemprego.

Estando presentes esses requisitos, o

Direito do Trabalho reconhece a existéncia de
relacdo de emprego técita ou expressa.

Nesse diapasio, aterceirizagdo que seopera
com prestacdo de trabalho no estabel ecimento
do prestador de servigos foi ampliando seus
horizontes, como ocorreu, ejafoi referido, com
aindustriaautomobilistica.

Em linha diametralmente oposta, a tercei-
rizac&o que se operacom asubordinagdo direta
da pessoa fisica, prestadora do servico, ao
contratante destefoi repelida. Nessa dimensao,
aterceirizagdo que se efetivano estabel ecimento
da empresa que pretende ver sua atividade
terceirizada, ou que gerencia diretamente o
grupo de trabal ho, foi atrofiada.

Sempre seadmitiu, contudo, aterceirizagéo
dos servigos de vigilancia e conservacéo,
conforme retrata o enunciado r’ 256 da
jurisprudénciauniformedo C. Tribunal Superior
do Trabalho, que estabelecia que:

“Salvo os casos de trabalho tempo-
rério ede servigo devigilancia, previstos
nasLeisn®6.019, de3dejaneiro de 1974,
€7.102, de20dejunhode 1983, €ilega a
contratacdo de trabalhadores por empre-
sainterposta, formando o vinculo empre-
gaticio diretamente com o tomador de
Servicos.”

5. A terceirizacdo no servigo publico
O verdadeiro marco evolutivo da tercei-

rizacao deitaraizesno Decreto-Lei n° 200/67,0
qual, no art. 10, § 7°, recomendava a terceiri-
Zagd0, NOS seguintes termos:

“Capitulo 111 - Dadescentralizagéo

()

Art. 10. A execucdo das atividades
da Administrac8o Federal deverd ser
amplamente descentralizada.

(..)

§ 7° Para melhor desincumbir-se das
tarefas de planejamento, coordenacéo,
supervisdo e controle e com o objetivo de
impedir o crescimento desmesurado da
méguina administrativa, a Administragéo
procurara desobrigar-se da realizacdo
material dastarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execucdo indireta,
mediante contrato, desde que exista, na
areg, iniciativa privada suficientemente
desenvolvida e capacitada a desempenhar
0s encargos de execuco.”

Ocorre que a Administracdo também
contratava mediante a CLT, e a Justi¢a do
Trabalho julgava tendo em conta os principios
gerais desse ramo do Direito, entre os quais a
observancia dos requisitos da relagcao de
trabal ho.

N&o tardou paraque o contratado, mediante
interposta pessoa, viesse apleitear arelacdo de
emprego diretamente com o tomador dos
servicos, etorrencid jurisprudéncia, ignorando
o referido dispositivo, firmou-se, aplicando-se
0 enunciado referido.

A JusticaFederd trilhou o0 mesmo entendi-
mento, consagrando a Sumula r? 214 do
Tribunal Federal de Recursos que dispde:

“A prestacdo de servigos em cardter
continuado, em atividades de natureza
permanente, com subordinacdo, obser-
vanciadehorério enormasdareparticao,
mesmo em grupo-tarefa, configura
relacdo empregaticia.”

A origem do problema estava pois na
possibilidade de a Administragdo contratar
mediante o regime da Consolidagdo dasLeisdo
Trabalho que, ao contrério do que hoje alguns
pretendentes a reforma do Estado sustentam,
nao € o regime juridico adequado parareger as
relagbes de trabalho dos servidores publicos.

E consabido que as raizes do Direito do
Trabalho situam-se na transmudag&o do |abor
escravo para o trabalho livre, gerando os
conflitosentre capital, nas méosdo empregador,
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e trabalho, forma de sobrevivéncia do hipos-
suficiente.

Esse contexto conflitual que o Direito do
Trabalho agasalha e pacifica, etemnaCLT seu
aicercerefletido, éincompativel com arelagdo
gue o Estado mantém com seus agentes, onde
ndo h& espago para disputa, mas colaboragao.

A atuacdo do Estado na tividade econd-
mica, hoje, pelaConstitui¢do Federal, constitui
excegdo, e SO no ambito dessa excegdo é que se
admite a aplicagdo do regime contratual,
bdizadopeaCLT.

A deformagao juridica da intervengdo
desmesurada e abusiva e a aplicagdo inconse-
guente da CLT, a que lamentavel mente hoje se
assistepretender ressuscitar, foramesdo acausa
de grandes conflitos juridicos.

6. A nova ordem constitucional

A Constituicao Federal de 1988, acolhendo
a classificacao dos agentes publicos de
Oswaldo Aranha e Bandeira de Méllo, estabe-
leceu a categoria dos servidores publicos,
subdividindo-a entre servidores publicos civis
(Administracdo direta, autérquicaefundacional)
e servidores publicos empregados (Adminis-
tragdo indireta). i

Surge anogéo de Regime Juridico Unico
(RJU) paraservidores publicosciviseapos-
sibilidade da aplicacdo da CL T para servido-
res publicos empregados, conforme dispds
oart. 173, 8 1°, do Estatuto Politico Funda-
mental, que, apropdsito lembre-se, permitea
exploracdo de atividade econdbmica pelo
Estado nas duas restritissimas hip6teses que
€elenca no caput.

Paraambos osregimesdetrabalho—RJU e
CLT —foi estabelecida, no art. 37, inciso I, a
obrigatoriedade da prévia participacdo eaapro-
vagao em concurso publico.

Com essa exigéncia, de indole constitu-
ciond, a caracterizacdo darelagdo de emprego
com a Administragdo passou a requerer o
concurso publico.

Resultado dessa evolucdo, o enunciado n°
256, transcrito, foi revisto pelo enunciado rf
331, com aseguinte redacéo:

“Contrato de prestacao de servicos -
legalidade - revisio do enunciado n° 256.

| - acontratagdo de trabal hadores por
empresainterpostaéilegal, formando-se

ovinculo diretamente com o tomador dos
servigos, salvo no caso de trabalho
tempor&rio (Lei n°6.019, de3 dejaneiro
de 1974).

Il - a contratagéo irregular de
trabalhador, através de empresa inter-
posta, ndo gera vincul o deemprego com
0s 6rgdos da Administracdo Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37,
inc. I1, da Constituicéo da Republica).

Il - ndo forma vinculo de emprego
com o tomador acontratagdo de servicos
devigilancia(Le n° 7.102, de20dejunho
de 1983), de conservacéo elimpeza, bem
como a de servicos especializados
ligados a atividades-meio do tomador,
desde que inexistente a pessodidade e a
subordinacéo direta.

IV - oinadimplemento das obrigagtes
trabalhistas, por parte do empregador,
implicaaresponsabilidade subsidi&riado
tomador dos servigos quanto aquelas
obrigacdes, desde que este tenha parti-
cipado da relac@o processual e conste
também do titulo executivojudicial.”

Promovidaessamudancganajurisprudéncia,
hojendo maisexiste o perigo do reconhecimento
judicial darelacdo de emprego com o Estado,
diante daterceirizacdo, vez que para o éxito de
uma eventual demanda € imprescindivel que o
reclamante tenha se submetido previamente ao
concurso publico, exegese que por certo facilita
aterceirizacao.

7. Posigdo do TCU a respeito

A Administracgo Publica est sujeita ao
controle externo por parte dos tribunais de
contas, e 0 presente estudo estaria incompleto
Se ndo se procedesse a0 exame das possibili-
dades de terceirizagdo sob a perspectiva do
controle.

Em reiteradas decisdes o Tribunal de Contas
daUnido vem julgando irregular a contratacdo
de empresas para prestacdo de servicos quando
as tarefas a serem desenvolvidas integram o
elenco das atribui ¢es dos cargos permanentes.

Nesse sentido, cumpre destacar o julga-
mento dos processos TC - 225.096/93-5, TC -
475.054/95-4, TC - 000.384/90-9, entre outros
inimeros, entendendo aguela Corte que, em
razéo dos Decretosn® 71.236/72e74.448/74 e
Leis P 5.645/70 e 5.845/72, ndo é possivel
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terceirizar atividades tipicas de cargos perma-
nentes.

Mesmo tendo em linha de consideracéo
essa firme jurisprudéncia, parece possivel
tercairizar quando se tratar de tarefa prevista
para cargo colocado em extingéo ou quando
ocorrer aumento substancial da demanda, em
caréter temporé&rio, como, por exemplo, naativi-
dadededigitacdo naJusticaEleitoral, em épocas
de sufrégio.

8. Algumas peculiaridades dos contratos de
terceirizacdo de servigos

No amplo espectro daterceirizagdo, assume
relevancia capita a participagdo do 6rgéo de
recursos humanos na gestdo de recursos sem
subordinagdo direta ao tomador de servigos.

Ao contrario do que ocorria no passado,
guando o 6rgéo de pessoa se traduzia como
mantenedor da folha de pagamento, hoje o
agente de recursos humanos é verdadeiro
gerenciador de conflitos interpessoais, e ndo
ha desafio maior do que buscar o estreitamento
dos vinculos entre o 6rgdo e o pessoal da
empresa da atividade terceirizada.

Estabeleceal el n° 8.666/93, que trata das
licitagBes e contratos, a obrigatoriedade do
projeto basico para a contratagdo de qualquer
obraou servigo.

Efetivamenteo art. 7°, notadamenteno § 2°,
inciso |, da Lel em epigrafe fixa a necessidade
dapréviaelaboragdo do projeto basico, estabe-
lecendo que somente poderdo ser licitados os
Servigos e as obras depois de atendida essa
exigéncia

Projeto basico paraobras e servigos corres-
ponde ao detalhamento do objeto de modo a
permitir a perfeita identificagdo do que é
pretendido pelo 6rgéo licitante e, com precisao,
das circunstancias e modo de redlizagéo.

Quando o objeto inclui a prestacéo do
Servigo no estabelecimento do contratante, o
projeto basico € um instrumento essencia para
aintegracdo entre as &reas. Nesse sentido, por
exemplo, o conhecido contrato para conser-
vacdo e limpeza de uma unidade integrara
diversas areas, como recursos humanos, segu-
ranga e todos os locais a serem conservados.

Nesse exemplo, o contrato traraparadentro
da organizaco pessoas estranhas aintimidade,
ndo sendo raro a ocorréncia de conflitos inter-
pessoais decorrentes de cultura administrativa,
muitas vezes de dificil equacionamento. Ai

destaca-se 0 gerente de recursos humanos que,

desenvolvendo o treinamento introdutorio, por

meio de sua equipe, sensibilizara o pessoa da
contratada com relagdo ao ambiente organiza-

cional, para desde a adequac&o de posturas e
proibi¢des, até os corriqueiros e inevitaveis
problemas como comércio informal e clandes-

tino, que frequientemente ocorrem. Na &rea de
seguranga, com o conhecimento das normas
internas de guarda de bens e vigilancia sobre o

gueentraesal, formasdeidentificagdo, hor&rios
e até mesmo, se for o caso, arevista eventual,

que, como jadecidiu aJustica, pode ser legitima
para quem detém a obrigacdo de zelar pelo

patrimonio piblico. Nasoutraséreas, familiari-

zando-os com problemas corriqueiros, como

n&o eliminar documentos, amenos que estejam

no cesto de lixo, ndo jogar clipes em fendas de
computadores, terminar o trabalho até o horério
deinicio de expediente.

Como se V&, em breves linhas, a precisa
definicdo do objeto, que se coloca no projeto
basico, aliado a um treinamento introdutorio,
recomendével quando ha contato entre os
servidores e 0 pessoal do contratado, pode
funcionar para o aperfeicoamento da Adminis-
tracdo Publica

Outro importante aspecto a considerar é a
figura do executor do contrato. “Executor do
contrato” € o agente da Administragdo respon-
savel pelafiscalizagdo e fiel acompanhamento
do ajuste, constituindo-se em verdadeiro
preposto. Os érgdos de controle mais recente-
mente tém procurado questionar e responsa
bilizar osexecutoresdos contratosimperfeitos,
de obras inexistentes, de desperdicios e erros
naexecucdo. N&o raro, € nomeado executor do
contrato um agente de escritério que jamais
fiscaliza 0 servigo ou ndo detém capacidade
técnica para promover com eficécia o acompa-
nhamento do gjuste. Alguns 6rgéos chegaram
a criar uma espécie de executor de contratos
como umafungdo sobre cujo ocupante recairia
a responsabilidade de atestar todas as faturas,
num verdadeiro ato absurdo. Atestar uma
fatura, como todo ato administrativo, faz atrair
a responsabilidade pela regularidade e fideli-
dade das declaracOes e coloca o agente que o
pratica diante do 6nus de arcar com as provas
de suas declaracfes. Veja a propésito o que
dispbeoart. 67 dal e n° 8.666/93 eoart. 10, inc.
IX eXI, daLe n° 8.429/92 — que dispde sobre
as sancOes aplicavei s aos agentes publicos, nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou funcado publica
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9. Possibilidades de contratar diretamente
sem licitacéo

A terceirizacéo pode, em alguns casos
restritos, ocorrer sem licitagdo, conforme é
tratado em livro de nossa autoria Contratacéo
direta sem licitagdo, editado pela Editora
BrasiliaJuridica

Entre essas hip6teses, versadas na Lei rP
8.666/93, cabe destacar do art. 24 0s seguintes
dispositivos:

I - inc. VIII, que estabelece os seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratacdo direta:

a) que o contratante seja pessoa juridicade
direito publico interno;

b) que o contratado seja 6rgéo ou entidade
que integre a Administragdo Publica;

€) que o contratado tenha sido criado para
o fim especifico do objeto pretendido pela
Administracdo contratante;

d) que a criagao do 6rgao ou entidade
contratada tenha ocorrido antes da vigéncia da
Le n°8.666/93;

€) que o prego sejacompativel com o prati-
cado no mercado.

Il - inc. XIII, que estabelece os seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratacdo direta:

a) que o contratado seja institui¢do brasi-
leira;

b) que no estatuto ou no regimento do

contratado sgja expressamente declarado que
0 objetivo dainstituicéo:
b.1.) constitua-se na dedicagdo a pesquisa,
ensino, ou desenvolvimento institucional;
b.2.) alternativamente ao requisito daalinea

anterior, sgja arecuperacao social do preso;

¢) que o futuro contratado detenha inques-
tionavel reputaco ético-profissional;

d) que o futuro contratado n&o tenha fins
lucrativos.

Il - inc. XX, que estabelece 0s seguintes
requisitos para que se opere legitimamente a
contratacdo direta:

a) o primeiro, atinente as qualificagbes do
contratado, que devera ser:

- associagdo de portadores de deficiéncia
fisica;

- sem finslucrativos; e

- de comprovada idoneidade.

b) 0 segundo, referente ao objeto pretendi-
do, qual sgja

- prestacdo de servicos,

- fornecimento de méo-de-obra.

C) oterceiro, referente ao preco do contrato,
gue deve ser compativel com o praticado no
mercado.

10. Conclus6es

A terceirizagdo no servigo publico constitui
tema novo e desafiador, exigindo dos que
almejam alcancar essa fronteira, uma viséo
integradadalegidaco edajurisprudéncia, aém
de um esforgo coordenado de diversos seg-
mentos da Administraggo.

Os caminhos estdo abertos e insinuados
desde o Decreto-Le n° 200/67, masagoraforta-
lecidos e aclarados pela evolugdo jurispru-
dencid, constituindo em etapainexoravel deuma
longa linha evolutiva que encontrard um
perfeito equilibrio entre o verdadeiro papel do
Estado e dainiciativa privada na concretizacdo
do interesse publico.
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A elaboracéo do BGB

Homenagem no centenario do Codigo Civil aleméao

CarLos Davip S. AarAo REis

SUMARIO

1. Introdugdo: a unidade da Alemanha ede seu
Direito Civil. 2. A Comissao Preparatéria. 3.A
Primeira Comissdo e o Primeiro Projeto. 4. A con-
trovérsia sobre o Primeiro Projeto. 5. A Segunda
Comissdo eo Segundo Projeto. 6. O Terceiro Projeto
eo Conselho Federal. 7. A aprovagao do Projeto no
Reichstag. 8. Promulgacao, publicacdo e vigéncia
do BGB.

1. Introducéo: a unidade da Alemanha e de
seu Direito Civil

O Reich deméao! nasceu a 1° de janeiro de
1871 em consequéncia dos denominados
Tratados de Novembro (de 1870), celebrados
entre a Norddeutsche Bund (Confederacéo da
Alemanha do Norte)? Baden, Hessen,
Wiirttemberg e Baviera. Com aproclamacdo do
Rel daPrussia, Guilhermel, Kaiser (Imperador),
diasdepois, a18 dejaneiro de 1871, dataesco-
Ihida conscientemente®, completava-se a fun-
dacdo do Reich. Entretanto, esta unidade poli-
tica da Alemanha ndo acarretou a de todo o
Direito Civil, “empresa enorme, ericada de
dificuldades, parecendo mais insuperaveis que

1 A expressdo Reich traduz-se, geralmente, por
“Império”. Como se trata de nogéo especificamente
alemd, com contelido préprio, prefere-se manté-la no
texto sem tradugo.

2Termos e expressdes juridico-politicos alemaes
sdo mencionados no original, ao aparecerem a primeira
vez no texto, acompanhados da traducéo, de preferén-
cia a consagrada pelo uso, embora ndo totalmente fiel.
Posteriormente, utiliza-se apenas a versdo vernacula,
facilitando a leitura

3 SCHOEPS, Hans-Joachim. Preussen : Geschichte
eines Staates : Bilder und Zeugnisse. Frankfurt/M —
Berlin : Ullstein, 1992, p. 266. Neste dia, em 1701, na
cidade de Konigsberg, o Eleitor do Brandenburgo
Frederico |11 coroava-se rel na Prlssia como Frederico

Carlos David S. Aaréo Reis é Juiz Federal. I, criando-se assim o reino prussiano.
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asdaunificagdo politicaemilitar”*.

Desde a célebre controvérsia a respeito da
codificago entre Thibaut e Savigny, em 18145,
0 problema da unidade do Direito Civil na
Alemanha foi intenso e até apa xonadamente
debatido, apesar da diversidade politica e até
econdmiceP.

Em 1849, o projeto daAssembléaNacional,
reunida na Igreja de S8o Paulo, em Frankfurt,
declaravaincumbir ao Reich promulgar “ codi-
gosgeraissobreDireito Civil, Direito Comercia
e Cambié&rio, Direito Pena e procedimento
judicial para estabelecer a unidade juridica do
povo aemao”’. O fracasso datentativade inte-
gracao politica naquela época impediu fosse 0
projeto convertido emtexto congtitucional, frus-
trando-se a consequiente unidade juridico-civil.

Melhor sorteteveo Direito Mercantil, jaque
as diferencas juridicas prgjudicavam sensivel-
mente a atividade comercial, desde a uni&o
aduaneira. Assim, nos anos posteriores, obteve-
seaunificagdo do Direito Comercial, inclusive
emmatériacambiériet.

Também para atender as necessidades do
tr&fico, mais prementes com aprogressivainte-
gracdo econdmicados Estados alemaes, eainda

4 BRAUN, Alexander. Traité Pratique de Droit Civil
Allemand. Bruxelles : Bruylant, 1893. p. XXXII, acres-
centando: “on abaisse les frontiéres; on soumet 50
millions d’hommes aux mémes lois sur le recrutement,
sur les finances, sur les douanes, les impdts, les affaires
étrangéres, la presse, I’indigénat, aux mémes lois com-
merciales et répressives; on assujettit a la méme regle
les droits des auteurs sur I’ oeuvres de |’ esprit; mais on
n’ extirpe pas aussi facilement ce qui tient aux entrailles
de la nation, c'est-a-dire, les lois qui ont consacré de
génération en génération la transmission héréditaire
des biens et le régime matrimonial”.

® Anton Friedrich Justus Thibaut, Ueber die
Nothwendigkeit eines allgemeinen biirgerlichen Rechts
fir Deutschland (Sobre a necessidade de um Direito
Civil geral para a Alemanha) e Friedrich Carl von
Savigny, Vom Beruf unsrer Zeit fiir Gesetzgebung und
Rechtswissenschaft (Da Vocagdo de nossa época para a
legislagdo e a ciéncia do Direito), 3. Afl. Heidelberg :
Mohr, 1840. Jacques Stern reuniu ambas as obras no
volume intitulado La Codificacion. Trad. Jose Diaz
Garcia. Madrid : Aguillar, 1970.

& Mesmo o processo de integragdo econdmica, €li-
minando-seasfronteirasafandegéarias( Zollverein, unido
aduaneira), foi probleméatico (DURIG, Giinter,
RUDOLF, Walter. Texte zur deutschen Verfassungsges-
chichte. Minchen : Beck, 1967. p. 34 e HATTE-
NHAUER, Hans. Los fundamentos historico-ideol 6-
gicos del Derecho Aleman : entre la jerarquiay la
democracia. 2. ed. Trad. Miguel Izquierdo Macias-
Picavea. Madrid : Rev. de Derecho Privado, 1981. p.
233 e seguintes.

7 Art. XIIl, 8§ 64.

8 Sobre a unificagéo do Direito Comercial, detalha-
damente, Paul, Rehme. Historia Universal del Derecho
Mercantil. Trad. E. Gomez Orbangja. Madrid : Rev. de

no &mbito da existente Deutsche Bund (Confe-
deracdo Germanica)®, procurou-se unificar o
Direito das Obrigagdes. Por iniciativa dos
Estados peguenos e médios, apesar da oposi-
¢80 prussiana, decidiu-se elaborar um projeto
de Direito Obrigacional tnico. E, em 1866, foi
apresentado o “Projeto de Dresden”, pouco
antes de dissolver-se aquela Confederacao™.

Em seu lugar surgiu a Confederacéo da
Alemanha do Norte, sob lideranca prussiana,
apos a“GuerraFratricida’ de 1866 e aderrota
austriaca em Koniggratz-Sadowa, represen-
tando antes uma “transicdo” de uma confede-
racdo de Estados paraum Estado federal'*. Mas
seu poder central poderia disciplinar apenas o
Direito das Obrigagfes, como o Direito Comer-
cia, maisfacil deunificar pelo seu carédter técnico
e abstrato. O Reichstag constituinte recusou
apropostade Miquel, estendendo tal atribuicdo
atodooDireito Civil %,

No regimeanterior daConfederagdo Germé
nica, as leis deveriam ser votadas por cada um
dos Estados dela integrantes, vigorando como
Direito Territorial, como ordem juridicade cada
unidade daquela. Mas, com acriagéo doReich,
em 1871, o pressuposto politico paraaunidade
do Direito Civil, inexistente em 1814 e 1849,
estava preenchido. A Alemanha deixava de ser
somente uma confederacdo de Estados, tornan-
do-se um Estado federal dotado de 6rgéos

Derecho Privado, 1941. p. 199 e seg., § 18 e Malitor-
Schlosser. Perfiles de la nueva Historia del Derecho
Privado. Trad. Angel Martinez Sarrion. Barcelona.
Bosch, 1980. p. 104-107.

°® O Deutsche Bund consistia em uma unido de
Direito Internacional dos principes soberanos e cidades
livres da Alemanha (art. | da Ata da Confederacéo
Germanica de 8 de junho de 1815 e art. | da Ata Fina
de Viena de 15 de maio de 1820), portanto ndo era um
Estado federal. Como observa Schwerin, “0s membros
do Bund chamavam-se membros federais, os Estados,
Estados federados. Isto estava em contradi¢cdo com a
terminologia juridico-estatal de hoje, que compreende
sob este [nome] um Estado composto”. (Schwerin,
Claudius Freiherr von. Grundziige der deutschen
Rechtsgeschichte. 4. Afl. besorgt von Hans Thieme.
Berlin und Minchen: Duncker und Humblot, 1950. p.
317, nota 4, § 82).

10 MOLITOR-SCHLOSSER, Op. cit., p. 109.

1 SCHWERIN, Claudius. Op. cit., p. 324 e
MITTEIS, Heinrich. Deutsche Rechtsgeschichte.
Neubearbeitet von Heinz Lieberich. 12. erganzte Afl.
Miinchen : Beck, 1971. p. 265.

2 WIEACKER, Franz. Privatrechtsgeschichte der
Neuzeit unter besonderer Ber(icksichtigung der deutschen
Entwicklung. Géttingen : Vandenhoeck & Ruprecht,
1952. p. 275, § 23.

13 DERNBURG, Heinrich. Das burgerliche Recht
des Deutschen Reichs und Preussens. 3. Afl. Halle
Waisenhaus, 1906. B. 1. (Die allgemeinen Lehren), p.
1,81
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centrais, que poderiam superar maisfacilmente
avariedadejuridico-civil.

No entanto, a Constituicdo da Alemanha
unificada, de 1871, s6 atribuiaao Reich o poder
delegidar sobreDireito das Obrigagtes, Direito
Pendl, Direito Comercia e Cambiério e procedi-
mento judicial (art. 4°, inciso 13), segundo o
modelo da Confederacéo anterior. Além disso,
algumas matériasisoladas, referentesao Direito
Civil, como patentes de invencéo e direitos
autorais (art. 4°, incisos 5 e 6), também eram
objeto de legidacdo federal. Ao Reich igual-
mente cabia regular pesos e medidas, moeda e
papel-moeda, sistema bancério e correios,
assuntos que poderiam conduzir, de vérias
maneiras, adisposicdes de Direito Civil4,

Ousga,

“pessoas, Direito Matrimonial e de
Familia, propriedadeimobilidriaeDireito
Hereditario deviam permanecer, segundo
asbem cal culadasintengdes do fundador
do Reich [Bismarck], dominio dosgover-
nos conservadores dos Estados, sobre-
tudo da Prussia, e das antigas forcas
sociais, que eles representavam’ 5.

Entretanto, as disposi¢Bes constitucionais
referidas ndo atendiam as expectativas e
exigéncias da nagdo alema. Em cinco ocasides
(1867, jamencionada, 1869, 1871, 1872e1873),
0sDeputados JohannesMiquel e Eduard Lasker,
do Partido Nacional-Liberal, tentaram alterar a
Constitui¢do, alargando acompeténcialegisa
tiva do Reich para abranger todo o Direito Ci-
vil. Finamente, nadltima, obtiveram maioriano
Parlamento e a concordancia do Bundesrat
(Consalho Federd), e, pelalel de20 dedezembro
de 1873 (conhecida como Lex Lasker ou Lex
Miquel-Lasker), modificou-se o texto constitu-
ciond, apesar daresisténcia conservadorae do
Zentrum's, o partido catdlico. Conforme o art.
4°,inciso 13, da Constituicdo de 1871, oReich
passava a dispor sobre “a legislagdo comum
sobre a totalidade do Direito Civil, o Direito

4 WINDSCHEID, Bernhard. Lehrbuch des Pan-
dektenrechts. 9. Afl. unter vergleichender Darstellung
des deutschen biirgerlichen Rechts bearbeitet von The-
odor Kipp. 2. Neudruck der Ausgabe Frankfurt am Main
1906. Aalen : Scientia, 1984. p. 21, § 6a.

5 WIEACKER, Franz. Der Kampf des 19. Jahrhun-
derts um die Nationalgesetzbiicher. In: Industriegese-
Ilschaft und Privatrechtsordnung. Kronberg Scriptor,
1975. p. 91. As proximas citagOes desta obra seréo
acompanhadas da abreviatura Der Kampf ...

6 Tal partido tinha receio de um Direito de Familia
inspirado na Kulturkampf (WIEACKER, op. cit., p.
279), a politica hostil de Bismarck diante da Igreja
Catdlica

Penal eoprocedimentojudicial”. Comosedisse
na época, foi “o mais precioso dos presentes
de Natal que poderia ser dado ao povo
demao™.

A aprovacdo da mudanga constituciona e
a completa unidade juridica, como lembra
Wieacker, 6 setornaram possiveisgragasauma
“fugaz combinacgado [de circunstancias] no
momento oportuno” 8. Deum lado, acriagéo do
Reich, de outro, a alianga entre Bismarck e os
liberais — o inicio da década de 1870 seria
conhecido como a“EraLiberal” —ensgjaram a
unificacdo detodo o Direito Civil®. Posterior-
mente, 0 Chanceler buscaria apoio em outros
partidos politicos, mas aguele processo de
unificagdoteriaadquiridoirreversibilidade. Ele
“correspondia muito bem as tendéncias funda-
mentais de seu século para ser paralisado por
muito tempo”.

Em suma, “s6 o unitarismo e o liberalismo
dos nacionais-liberais impuseram a legislagdo
do Reich” noDireito Civil, émdo Direito Obri-
gacional, vencendo avariedadejuridica. “ Nesta
deciso palitica, que caracterizaaculturajuridica
externa da Alemanha, desde esta época, como
obradeforcgasliberaisenacionais, atuarammais
intensamente i nteresses econdmicosejuridico-
politicos por um Direito livre eunificado, inte-
ressesliberaisem um Direito Matrimonial laico,
sobre 0 qual a futura Kulturkampf ja lancara
Suas sombras e os interesses econdmico-liberais
emum Direito Imobilidriolivreeuniforme’ 2.

2. A Comissdo Preparatéria

Cumprindo alei de 1873, o Conselho Fede-
ra? nomeou uma Vorkommission (Comissdo

7 SALEILLES, R. Introducdo a Code Civil Alle-
mand. Traduit e annoté par Bufnoir, et al... Paris :
Imprimerie Nationale, 1904. p. XI11/XIV (obra publi-
cada com a colaboragéo da Société de |égislation com-
parée).
B WIEACKER, Franz. Op. cit., (Der Kampf ...), p.
91.

¥ O verdadeiro partido da instituicdo do Reich foi
0 dos nacional-liberais (SCHOEPS, Hans-Joachim. Op.
cit., p. 258), que defendia em seu programa, com
crescente firmeza, a unificagdo do Direito aleméo
(DERNBURG, Heinrich. Op. cit., p. 2).

2 WIEACKER, Franz. Op. cit. (Der Kampf ...), p.
91.

2 WIEACKER, Franz. Op. cit., p. 279.

2 Ao Bundesrat (Conselho Federal), composto de
representantes dos Lander, das unidades federadas,
também cabia decidir sobre os projetos de lei a serem
apresentados ao Reichstag (Constituicdo de 1871, arts.
6 e7,inciso 1 e Albert, Pfitzer. El Bundesrat. Trad. H.
Arntz. Oficina de Prensa e Informacién del Gobierno
Federal, 1966. p. 31.
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Preparatoria), a 28 de fevereiro de 1874,
composta de cinco juristas: Meyer (em virtude
de doenca substituido mais tarde por von
Schelling, que a presidiu), von Neumayer, o
Professor Comercialista Levin Goldschmidt,
von Kibel e von Weber. Predominavam os
juizes na Comissdo, os trés Ultimos mencio-
nados. A Comissdo reuniu-se a partir de 18 de
marco de 1874, apresentando seu relatério ao
Conselho Federal a 15 de abril do mesmo ano.

Cabia-lhe estabelecer um plano de cadigo,
elaborar um método pararealizagéo do projeto,
tragar asdiretivas detrabalho eindicar quaisas
matérias aincluir naquele. A Comisséo Prepa
ratériarejeitou o ALR prussiano como funda
mento imediato do projeto®, resolvendo tomar
como base parao novo codigo o Direito vigente
naAlemanha, especialmente o Direito Comum
€, quanto aforma, preferiu aexpressdo corretae
exata ao estilo popular®,

3. A Primeira Comissao e o Primeiro
Projeto

Aprovando no essencial as propostas da
Comissdo, 0 Conselho Federal, na sesséo de 2
de julho de 1874, baseando-se no decidido
anteriormente a 24 de junho do mesmo ano®,
constituiu uma outra encarregada de redigir o
projetodecadigo civil (conhecidacomo Primeira
Comissao).

Integravam-na onze membros. seis magis-
trados, trés conselheiros ministeriais e dois
professores de Direito, sob a presidéncia de
Pape, também presidentedo Tribunal Mercantil
Superior do Reich. Doisja haviam participado
da Comisséo Preparatéria: von Kiibel, de
Stuttgart, vice-presidente do Tribunal Superior
do Wiirttemberg (depois de sua morte, substi-
tuido por von Mandry, professor e especialista
em regime patrimonia do casamento), € von
Weber, presidente do Tribunal Superior do Saxe
(que também faleceu durante os trabal hos,
sendo seu lugar ocupado por Ruger). Aindada
magistratura vinham Derscheid, Johow e
Gottlieb Planck, os dois dltimos de tribunais
prussianos. Funcionérios administrativos eram
Gebhard, de Carlsruhe, e von Schmitt, conse-
Ilheiros ministeriais, respectivamente, deBadee

2 DERNBURG, Heinrich. Op. cit., p. 4, § 2.

2 TUHR, Andreas von. Der allgemeine Teil des
deutschen biirgerlichen Rechts. Leipzig : Duncker und
Humblot, 1910. B. 1, p. 2.

% Datas mencionadas por DERNBURG, op. cit., p.
5 82

da Baviera, e Kurlbaum 1I, do Ministério da
Justica prussiano®. Completavam a Comissao
Bernhard Windscheid, o grande pandectista, e
Roth, professor de Direito em Munique e
germanista.

OsprincipaiscirculosjuridicosdaAlemanha
estavam representados na Comissdo: o ALR
prussiano por Johow, Planck e Kurlbaum 11; o
Direito sax&o por von Weber; o Direito de Bade
por Gebhard; o Direito Francés por Derscheid
e, finalmente, o Direito Comum por Windscheid
e von Kibel?.

Dentreosjuizes, PapeePlanck tiverammai-
or influéncianostrabal hos da Comissdo. “ Com
sua atividade incansavel e seriedade’?, parti-
cipando das deliberagdes posteriores, inclusive
parlamentares, considera-se este Ultimo “o pai
espiritual doBGB”.

No entanto, Windscheidfoi afiguraprincipal
da Comisséo, nelaexercendo um papel decisivo
direta ou indiretamente. “No meu entender”,
escreveu Jhering, quando designaram seu amigo
paraintegré-la, “ninguém entre nGs romanistas
seria mais indicado que tu para representar o
Direito Romano naquela ocasido”?.

Windscheid gozava de consideravel presti-
gionaépoca: quando se constituiu a Comiss&o,
seu cléssico Lehrbuch des Pandektenrechts
(Tratado de Direito das Pandectas) alcancara a
terceiraedigdo, sendo estimado como “farol da
préticado Direito Comum”*. Emboraso tenha
participado das discussOes a respeito da Parte

% A respeito dos integrantes da Comissdo e de seus
cargos, DERNBURG, Heinrich, op. cit., p. 5-7 e nota
1; ENNECCERUS, Ludwig. Lehrbuch des biirgerlichen
Rechts. 13. Bearbeitung von H.C. Nipperdey. Marburg
. Elwert, 1931. V. 1 (Einleitung, Allgemeiner Teil), p.
28, nota2 e LEHR, Ernest. Traité Elémentaire de Droit
Civil Germanique. (Allemagne et Autriche), Paris :
Plon, 1892. V. 1, p. 21-22.

2 LEHR, Ernest. Op. cit., p. 21-22.

% DERNBURG, op. cit., p. 6. Planck (1824-1910),
ainda jovem, ingressara na magistratura do Hannover.
Por suas opinifes liberais e patridticas, mais de uma
vez foi removido como puni¢éo disciplinar, inclusive
para Aurich, a “Sibéria hannoveriana’. Em 1855, como
juiz, entendeu que um decreto real contrariava a Cons-
tituicdo. Repreendido, sofreu uma série de processos e,
em 1860, foi aposentado compulsoriamente com
vencimentos reduzidos. Seu ostracismo s6 terminou
em 1866, com o fim da monarquia do Hannover, v.
Hattenhauer, Hans, op. cit., p. 126/127.

2 Apud Wolf, Erik. Grosse Rechtsdenker der
deutschen Geistesgeschichte. 3. Neubearbeitete Afl.
Tibingen : Mohr, 1951. p. 653. Apesar de estilos e
personalidades diferentes, uma soélida amizade uniu
Jhering a Windscheid.

% DERNBURG, op. cit., p. 6.
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Geral, afastando-se dos trabalhos a partir de
1883, quando voltou ao magistérioem Leipzig,
sua influéncia cientifica estendeu-se a Parte
Especid, sobretudo através do Tratado famoso.
Pois osdemaisintegrantes da Comissao, tinham
sido “educados narigorosaescoladestacbra’ .
Ou seja, apesar da maioria numérica de
“préticos’, revelava-se a superioridade espiri-
tual dateoria.

N&o haviaqual quer advogado naComisséo,
dela estando ausentes juristas ilustres e respei-
tados, como Rudolf von Jhering, o qual, alias,
“ndo sentia necessidade de exercer atividade
legidativa’=%; Heinrich Dernburg®, que aplicara
0 método pandectista a matérias estranhas ao
Direito Comum, como o Direito Prussiano do
ALR; osgermanistasBeseler e Otto von Gierke;
0 pandectistaCarl Georg Bruns; e Otto Béhr, na
época membro do Tribunal Mercantil Superior
do Reich. Quando, ainda no seio da Comisséo
Preparatoria, sugeriu-se convidar alguns desses
nomes, o Ministro da Justica da Prissia,
Leonhard, respondeu: “querem mais profes-
sores?’ %,

Incumbiu-se a Comissdo, “com uma fé na
exatidéo ldgica e sistematica caracteristica do
positivismo cientifico”, de umavastae ambi-
ciosatarefa. Eladeveria”investigar a conveni-
éncia, verdade intrinseca e conseqliéncialogica
do Direito Privado vigente na Alemanha, exa-
minar a justificagdo das divergéncias, sobre-
tudo das maiores legislagdes, com relagéo ao
fundamento romano-germanico, procurar uma
harmonizagdo onde fosse possivel e, assim,
compor um projeto coerente, correspondendo
as exigéncias da ciéncia moderna’ *.

A Comissdoreuniu-sepelaprimeiravezal’

3 WOLF, Erik. Op. cit., p. 607-608, valendo a
afirmacdo relativamente a Planck, com quem
Windscheid logo estabel eceu relagdes amistosas, como
escreve Wolf no mesmo local.

%2 WOLF, Erik. Op. cit., p. 653. Teorias e opinides
muito caracteristicas talvez afastassem Jhering das
Comissdes, de qualquer modo. Segundo Wieacker, seu
temperamento vivo e originalidade, como ele préprio
sentiu, impediram-no de participar dos trabalhos
(WIEACKER, Franz. Op. cit., p. 283).

% Dernburg (1829-1907) era judeu, mas esta
circunstancia ndo deve ter sido suficiente para afasta
lo das Comissdes. Vériosjuristasjudeus, de grande valor,
contribuiram para o progresso da ciéncia juridica alema
e um deles, Goldschmidt, integrou a Comissao Prepara-
téria. Além disto, um dos autores da Lei de 20 de
dezembro de 1873, Eduard Lasker, também era judeu
prussiano. (Hattenahuer, Hans. Op. cit., p. 70-71).

% Apud Dernburg, Heinrich. Op. cit., p. 6, nota 4.

% WIEACKER, Franz. Op. cit., p. 280.

% Apud Enneccerus, Ludwig. Op. cit., p. 28, § 12.

de setembro de 1874, tracando seu plano de
trabalho. Adotada a estrutura da Pandectistica
— separada a Parte Geral da Parte Especia e o
“sistema dos cinco livros’ —, a elaboragdo do

anteprojeto de cada um destes foi confiada a
um diferenterelator (ainda que em contato per-

manente com os demais, colaborando a
Comissdo em seu conjunto nas questdes
principais)®. A Parte Geral ficou a cargo de
Gebhard, o Direito das Coisas coube a Johow,

confiou-se o Direito de Familia a Planck e o
Direito Hereditério, avon Schmitt. Comofaleci-
mento do redator do anteprojeto parcial de
Direito das Obrigagdes, von Kiibel, em 1834,
utilizou-se o Projeto de Dresden paracompl etar
seu trabalho.

A partir de 1° deoutubrode 1881, iniciaram-
se as discussies plendrias, por toda a Comis-
s80, dos anteprojetos parciais para fundi-los
em um s0. Os debates se prolongaram por seis
anos. Em finsde 1887, estava pronto o Projeto
de Cadigo Civil, denominado Primeiro Projeto.

A 27 de dezembro de 1887, o Presidente da
Comissdo entregou-0 ao Chanceler Bismarck,
acompanhado de cinco volumes de Motivos,
com mais de 4000 péginas, “ parao bem ou para
omal, talvez o documento maissignificativo do
positivismo cientifico do século que entdo
acabava’®.

TaisMotivosforam elaborados por auxilia-
res de cada relator® com fundamento nos redi-
gidos para os projetos parciais e segundo as
atas das sessdes da Comissdo, sem que esta
assumi sse responsabilidade nos pormenores®.

Nem os anteprojetos parciais nem 0s
debates na Comissdo foram divulgados, mas,
segundo o decidido pelo Conselho Federd, a
31 dejaneirode 1888, publicaram-seo Projeto e
seus Motivos. Duraram os trabalhos quase 14
anos e, por vezes, censura-se 0 tempo neles
dispendido, “demasiado para aimpaciéncia do
povo aemao”#. Umatarefadaguelamagnitude,

87 Enneccerus, Ludwig. Op. cit., p. 29.

% WIEACKER, Franz. Op. cit., p. 280.

® Livros I, Borner; I, Egge; I1, Achillies e von
Liebe; 1V, Struckmann e V, Neubauer, Enneccerus, op.
cit., p. 29, nota 4.

“ Foram apresentados, como se afirmava em seu
prefécio, “com fundamento nos motivos elaborados
pelos redatores para 0s anteprojetos, assim como com
base nas atas das deliberagdes aprovadas pela Comissao”,
“ndo sujeitos ao exame e aprovagdo de seu plenario”,
Apud Windscheid-Kipp, p. 25, nota 17, § 6a.

4 OERTMANN, Paul. Introduccién al Derecho
Civil. Trad. Luis Sancho Seral. Barcelona: Labor, 1933.
p. 18, § 2.
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levada a cabo pela Comisséo com “extrema
minudéncia’ “?, ndo poderiater sido abreviada.

4. A controvérsia sobre o Primeiro Projeto

A divulgacéo do Projeto provocou umaviva
reacdo na opinido publica alema, ndo s entre
0s especialistas — juristas tedricos e praticos —
, mas também em outros setores da sociedade.
Centenas de estudos foram publicados, como
livros, monografias e artigos em revistas
juridicas, econdmicas, literariaseatéemjornais.
Apresentou-seum* contraprojeto” inteiro (hoje
seriadenominado “projeto aternativo™), devido
a Otto Bahr*®, manifestando-se igualmente
governos das unidades federadas, dos Lander,
como Prissia, Bavierae Mecklemburg-Schwerin.
Enfim, “ uma.colaboracéo detodaanagdo como
jamais ocorreu com umaobralegidativa’+.

Alguns se pronunciaram favoravelmente.
Outros, como Bekker, reconhecendo seus
defeitos, pediam sua adoc&o inalterada o
guanto antes, por razdes politicas®. No entanto,
amaioriafoi de graves censuras, “uma critica
muito viva e mordaz do lado de gente compe-
tente e de ndo t&o competente’ .

Acusou-se a obra de doutrinarismo exces-
sivo, com desproporcional influénciaromanis-
ta, especialmente da Pandectistica, ignorando
o Direito alem&o com suas antigas instituicoes.
Chegou-seaafirmar que*“tinham sido reduzidas
a artigos de lel as Pandectas de Windscheid”,
gue o Projeto seria “Windscheid vertido em
pardgrafos’+. Ou, mais exatamente, como
escreveu Otto Béhr, que “o Projeto é umacbra
doutrindria, estasob o dominio deumtratado, &
um Windscheid menor. O que ndo esta em
Windscheid falta também no cddigo™®.

“2 LARENZ, Karl. Allgemeiner Teil des deutschen
burgerlichen Rechts. Miinchen : Beck, 1967. p. 12, §
1, Il. O proéprio autor do reparo mencionado na nota
anterior reconhece, em seguida, que precisamente por
isto trabalhou a Comissdo “de uma maneira mais solida
e conscienciosa” (Oertmann, op. cit., p. 18).

“ GEGENENTWURF ZU DEM ENTWURF
EINES B.G.B. Contraprojeto ao Projeto de Cadigo Civil
(1891-1892).

4“4 ENNECCERUS, Ludwig. Op. cit., p. 29.

% DERNBURG, Heinrich. Op. cit., p. 8.

% MOLITOR-SCHLOSSER. Op. cit., p. 111.

47 Apud Ruggiero, Roberto de. Istituzioni di Diritto
Civile. 7. ed. riveduta. Messina-Milano : Principato,
1934. V. 1, p. 103, nota 1 e CONRAD, Hermann.
Privatrechtsgeschichte der Neuzeit. In: Einfiihrung in
die Rechtswissenschaft. Herausgeben V. Rudolf
Reinhardt. Marburg : Elwert, 1949. p. 292.

“ Apud Wolf, Erik. Op. cit., p. 608.

Do ponto de vista formal, seu estilo foi
considerado pouco “popular”, com uma termi-
nologia obscura, dificilmente compreensivel,
mesmo para 0s juristas, uma técnica mais
conveniente aum tratado cientifico do queaum
codigo e um nimero exagerado de remissdes.

Da perspectiva juridico-sociolégica, criti-
cou-se 0 Projeto por seu distanciamento do
mundo e da vida, pouco adequado as neces-
sidades sociais, sobretudo as das classes
menos favorecidas. Faltava nele a célebre
Tropfen sozialen Ols, agota de 6leo social®.

Em suma, tratar-se-ia de “produto de um
puro trabalho de gabinete”*.

N&o houve manifestacdo oficial do Chan-
celer do Reich, mas um escritor, mencionado
por Dernburg (que ndo pdde apurar a autenci-
dade daassertiva), refere-seaumaseveracritica
deBismarck ao Projeto—emborando fosseum
especiaista, nem de longe™.

4 A famosa expressdo, corrente na época, pode ter
sido inspirada por outra, de um poeta: “constitui talvez
uma réplica inconsciente do célebre dito de Ludwig
Uhland na Igreja de Sdo Paulo em 22 de janeiro de
1849 — ndo haveria de brilhar sobre a Alemanha
nenhuma cabega que ndo estivesse temperada com uma
gota de 6leo democrético —, mas sem aforca expressiva
poética do jogo de palavras de Uhland, que aludia a
uncéo do rei com os 6leos sagrados”. WIEACKER,
Franz. Histéria do Direito Privado moderno. Trad.
A.M. Botelho Hespanha [da 22 ed. alema de 1967]
Lisboa : Gulbekian, 1980. p. 539, nota 7 (ndo consta
este trecho do original da 12 ed. alem3, citada neste
estudo). O periodo completo é o seguinte: “Acreditem,
ndo brilhara sobre a Alemanha nenhuma cabega, que
ndo estiver ungida com uma gota completa de 6leo
democrético” (“Glauben Sie, es wird kein Haupt Uber
Deutschland leuchten, das nicht mit einem vollen
Tropfen demokratischen Oles gesalbt ist”), discurso na
Assembléia Nacional, a 23 de fevereiro de 1849, apud
Schoeps, Hans-Joachim. Op. cit., p. 363, reproduzindo
uma grande parte do mesmo. O futuro rei da PrUssia,
Guilherme I, respondeu na ocasido: “Sim, eu também
acredito, uma gota. Mas aqui temos toda uma garrafa’,
Apud Schoeps, Hans Joachim. Op. cit., p. 210.

% LARENZ, Larl. Op. cit., p. 13.

%t DERNBURG, Heinrich. Op. cit., p. 8enota 7. O
chanceler estudara Direito em Géttingen e Berlim. No
entanto, anota Jhering, na primeira universidade
“parece ter estado em contato mais com os bedéis que
com os docentes’. V. Losano, Mario G. Bismarck parla
di Savigny con Jhering. Quaderni Fiorentini per lastoria
del pensiero giuridico moderno. Milano : Giuffre, 1981.
V. 9 (1980 — Su Federico Carlo di Savigny), p. 528-
529, 533 e 537. N&o seria esta a primeira vez que a
incontinéncia verbal do Chanceler do Reich, falando
depreciativamente sobre pessoas ou assuntos, sem
reduzir a escrito suas opinides, assumindo a responsabi-
lidade, provocaria obscuras controvérsias no ambito
do Direito, v., a propésito de suas acres referéncias a
Savigny, que teriam sido ouvidas por Jhering. (LOSANO,
Mario G. Op. cit., p. 523-539).
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Dueas criticas se tornaram mais famosas,
embora de desigual repercussio.

De um lado, a de Otto von Gierke em O
Projeto deumCaodigo Civil eo Direito Alemé&o
(1883-1889). Também naconferéncia, pronun-
ciada na Sociedade Juridica de Viena, a 5 de
abril de 1889, sobre afunco social do Direito
Privado (Die sozale Aufgabe desPrivatrechts),
em estreita ligagdo com a obra anterior, 0
germanista censurava o Projeto. Em intencéo,
ainda que sem o éxito final, compara-se seu
trabalho ao de Savigny sobre a vocago de seu
tempo paraalegislagéo®. Gierke se opunhaao
Projeto pelo carater pouco germénico deste,
afastado do Direito alem&o e acentuadamente
individualista. Na conferéncia mencionada,
chega a empregar expressao semelhante a de
Uhland, ja citada, Tropfen sozialistischen Ol,
gota de dleo sociaista™.

De outro lado, a de Anton Menger (1841-
1906), catedratico de Direito Processual Civil
em Viena, geralmente considerado um “socia-
lista de catedra’*, no livro Das biirgerliche
Recht und die besitzZlosen Volksklassen (O
Direito Civil e as classes do povo sem posses,
1890)%. Menger condenava o Projeto por
entender que, vinculado ao liberalismo econd-
mico, ignorava os interesses dos mais pobres,

%2 WOLF, Erik. Op. cit., p. 693/694.

% “Em nosso Direito Publico precisa soprar um
halito daquela esfera de liberdade postulada pelo jusna
turalismo, e nosso Direito Privado precisa suavizar-se
com uma gota de 6leo socialista’ (apud Wolf, Erik.
Op. cit., p. 697). Ndo se pense, no entanto, ter sido
Gierke socialista, simpatizante da causa socialista ou
algo semelhante. Manteve-se longe do partido social-
democrata e “muitas vezes pensava de modo notoria-
mente conservador”. No mesmo trabalho mencionado
afirmava: “as idéias sistematizadas nas doutrinas
socialistas, que concebem e valoram o homem exclusi-
vamente como membro da sociedade, ameagam trans-
formar todo o Direito em ordenagdo administrativa do
Estado”; e, mais adiante: “a estatizagcdo de todo o
Direito, no sentido do socialismo, significa escravidao
e barbarie” (Apud Wolf, Erik. Op. cit., p. 695 e 696).

% Menger ndo era marxista, nem revolucionario:
tedrico em suas doutrinas — ndo sabemos se militou em
grupos ou partidos de sua época —, afastou-se muito
cedo do socialismo de Marx e Engels para pugnar pela
materializago das reivindicacOes proletarias mediante
a reforma gradual da legislagdo (HATTENHAUER,
Hans. Op. cit., p. 225 e aintroducdo de Diego Lamas a
obra de Menger, citada na nota posterior, p. 10-11). O
préprio Menger escreveu: “De outro lado, por causa da
influéncia de Lassalle, Marx e Engels, a critica do
socialismo alemdo se dirige quase exclusivamente ao
aspecto econdmico de nossa condic¢do, sem reparar que
a questao social é, na realidade, antes de tudo e
sobretudo, um problema da Ciéncia do Estado e do
Direito”. (MENGER, Anton. Op. cit., p. 32.).

% Ha tradugdo espanhola sob o titulo EI Derecho

0s quais ndo teriam sido ouvidos naelaboragdo
daquele®.

Até hoje, 0s reparos ao Projeto sdo difun-
didos e constantemente assinalados, ocupando
mais espago que o reconhecimento de seus
méritos. Repeti-losrevelariaaté faltadeimagi-
nacdo, sendo necessario fazer-lhe justica,
ressaltando seus aspectos positivos.

Por um lado, o movimento resultante de sua
publicaggo foi saudavel, indicando eferves-
céncia intelectua na cultura alemd, especial-
mente na ciéncia do Direito Civil, proporcio-
nando o Projeto oportunidade para que toda a
nacdo colaborasse em obra de tal envergadura

Por outro lado, a Comissdo, naverdade uma
outra e segunda Comissdo Preparatoria®’, ndo
realizara trabalho definitivo. Além de elaborar
um projeto, sistematizou a ciéncia e o Direito
vigente, reunindo e comparando os diversos
preceitos juridicos das diferentes regides da
Alemanha, deles extraindo conclusbes. Assim,
forneceu uma base solida para o futuro. Foi a
partir desse Projeto — um notavel empreendi-
mento — que se pode efetuar aperfeicoamentos
defundo e deformapara, finalmente, chegar-se
a0 BGB (Burgerliches Gesetzbuch).

Jaesse projeto, escreveu Sohm, participante
da comiss&o posterior, significava uma reali-
zagdo excelente, ndo apenas como obra cuida-
dosamente conscienciosa, mas também como
expressdo de um Poder Legidativo. O nicleo
do BGB foi criado por ele®.

Quanto atécnica, a Comissdo Preparatdria
jase preocuparacom ela, exagerando Goldsch-
midt seu valor®,

Os contemporaneos, inclusive estrangeiros,
tiveram uma vivaimpressdo da obra, reconhe-
cendo o esforgo intel ectual imenso e sério, que
ordenou e preparou 0 enorme material existente,
conferindo-lhe unidade, e a coeréncia na

aplicacdo dos principios®.

Civil y los pobres. Trad. Adolfo G. Posada. Buenos
Aires : E. Atalaya, 1947.

% “S§ um ponto de vista ndo foi sustentado talvez
naquela ampla discussdo, e o grupo popular, a quem ela
afeta, compreende pelo menos quatro quintos da nagédo
inteira: tal ponto de vista € 0 que interessa as classes
pobres’, (MENGER, Anton. Op. cit., p. 32.).

S WIEACKER, Franz. Op. cit., p. 279.

% SOHM, Rudolph. Birgerliches Recht. In: Syste-
matische Rechtswissenschaft. 2. verbesserte Afl.
herausgeben von Paul Hinneberg. Leipzig-Berlin : B.G.
Teubner, 1913. p. 77.

% DERNBURG, Heinrich. Op. cit., V.1, p. 4, nota 1.

& bidem, p. 7.
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Apreciando os Motivos, Lehr, ao escrever
seu livro nesta época, observou constituirem
um dos tratados mais completos e profundos
existentessobre o conjunto do Direito Civil ale-
mao emaisadiante:

“1l est impossible de lire le Projet et
les Motifs sans se sentir pénetré de
respect pour |'immense science qui Sy
trouve condensée. Mais nous ne pensons
pas étre dementi, du mois par les juris-
consultesfrangais habituésalalimpidité
denoslois, en noushasardant adirequ'’il
a peu de Codes, mémes allemands, dont
lalecture exige une tension d esprit plus
énergique et plus soutenue”®,

5. A Segunda Comisséo e o Segundo
Projeto

Diante da controvérsia, 0 Reichsjustizamt
(Departamento de Justica do Reich)®? organi-
zou uma compilacdo das propostas de emen-
da, e, a4 de dezembro de 1890, o Conselho
Federal formou outraComiss&o, com aincum-
béncia de rever o Projeto.

A Segunda Comissdo, como foi denomi-
nada, constituia-se de 22 membros, dos quais
10 permanentes e 12 ndo-permanentes. Entre
estes, nem todos eram juristas, a maioria com-
punha-se de leigos, dedicada principalmente a
atividades econdmicas. A presidéncia cabiaao
Secretario de Estado do Departamento de
Justica, inicialmente von Oelschl&ger, depois
Busse, em seguida Hanauer, e, desde 1893,
Nieberding, sendo substituido por Kiintzel (a
partir de 1893, exerceu esteregularmente aquele
cargo).

Quatro dos demais membros permanentes
j& haviam participado da Primeira Comissao:
Gebhard, von Mandry, Riiger (substituido por
Borner, em 1895). Osoutroseram Eichholz, von
Jacubezky, Dittmar, Wolffson, Hanauer (apartir
de 1891) e Struckmann (desde 1892). Estelitimo
e Borner, ambos magistrados, foram colabora-
dores da Primeira Comissdo, auxiliando a
redacéo dosMotivosdaParte Geral edo Direito
deFamilia

Dos membros ndo-permanentes da Comis-

& LEHR, Ernest. Op. cit., V. 1, p. 22-23.

62 Segundo a Constituicdo de 1871, o Unico minis-
tro do Reich era seu Chanceler, ndo existindo portanto
“Ministério da Justica” propriamente dito, subordina-
dos aguele Secretérios de Estado e Departamentos do
Reich. SCHWERIN, Claudius. Op. cit., p. 327, § 84.

8 ENNECCERUS, op. cit., p. 29.

sS40, von Cuny, Spahn, Hoffmann e Wilke (apartir
de 1891) assistiram sempre as sessdes. Rudolph
Sohm, von Gagern (proprietério rural), Conrad
(professor de Economia Politica) e Danckelmann
(inspetor florestal) intervieram na maioria das
matérias. Osdemaisselimitaram aopinar sobre
assuntos isolados (Leuschner, especiaista em
mineracdo, Russdl, diretor de banco, von Man-
teuffel evon Helldorf, igual mente proprietarios
rurais)®.

Na escolha dos integrantes da Comisséo,
Miquel, entdo Ministro de Estado e das Finan-
¢as da PrUssia, exerceu grande influéncia, com
a nomeagao de deputados do Partido Conser-
vador e do Zentrunt®,

Entre todos, destacaram-se Planck, relator-
geral, o germanista Sohm® e o conselheiro mi-
nisterial bavaro von Jacubezky®’. Relatores dos
cinco livros foram Gebhard, von Jacubezky,
Kuntzel, von Mandry e Riiger (maistarde subs-
tituido por Borner).

Repetindo Ferrara, pode-se dizer que, nes-
sa Comissdo, concentraram-se todas as forgas
espirituais da nagdo alema®.

Ao contrério do ocorrido com os trabalhos
da Primeira, as sessdes da Segunda Comisséo
foram publicas, assistindo a uma delas o Kai-
ser Guilherme 119, Divulgavam-se igualmente
as deliberagdes, no periddico oficial do Reich,
as atas (“protocolos’) e, quando concluidos,
0s projetos parciais. As discussdes se inicia-
ram a 1° de abril de 1891, estendendo-se até
junho de 1895. Posteriormente, debateu-seal ei
de Introducdo até o final do mesmo ano. A par-
tir de 6 de maio de 1895, o Segundo Projeto
sofreu umarevisdo, resultando em um segundo
texto, geralmente designado como Segundo
Projeto, segunda versdo ou Segundo Projeto

 Nomes e atividades dos membros da Comisséo
em Enneccerus, op. cit., p. 30 e notas 8 e 9.

% DERNBURG, op. cit., p. 8-9, § 3.

% Sua cléssica exposicdo do BGB tem sido injusta-
mente esquecida, nota Radbruch. GUSTAV, Vorschule
der Rechtsphilosophie. Heidelberg : Scherer, 1948. p.
51, § 19, mas citada neste trabalho.

6 DERNBURG, op. cit., p. 9, § 3.

% FERRARA, Francesco. Trattato di Diritto Civile
Italiano. Roma : Athenaeum, 1921. p. 172.

A 13 de novembro de 1895. Nesta sessdo, Sohm
discursava sobre o Direito Agréario, salientando com
eloguentes palavras que a conservagdo do estamento
de camponeses na Alemanha dependeria menos da lei e
mais do espirito idealista destes. Neste momento, o
Kaiser observou a um vizinho: “Pois eu gostaria de
apresentar ao professor alguns dos meus camponeses
para procurar seu espirito idealista’. Dernburg, narrando
0 episddio, acrescenta: “isto é auténtico” (op. cit., p.
9, nota 8).
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revisto™. Terminada estaredacdo a21 de outu-
bro de 1895, no dia seguinte eraapresentado ao
Chanceler do Reich.

Antes de tudo, esse Projeto representou
“uma espécie de reabilitacdo do Primeiro”.
Quando alguns acreditavam poder prescindir
dele como coisaindtil, demonstrou a Segunda
Comissdo a possibilidade de converté-lo em
codigo atil.

Manteve-se a linguagem abstrata e dogmé
tica, continuou prevalecendo o Direito das
Pandectas: a persisténcia destes tragos € muito
caracteristicado vigor e daforga de convicgdo
do espirito cientifico da época™ — o que ndo
deixadeser umelogio.

Conservou-se o plano fundamental e a
estruturasisteméticado Primeiro Projeto, maso
Segundo harmonizava-se mais com as exigén-
cias daépoca. Aperfeigoou-se aquele, levando-
se em consideracdo criticas e concepgdes
juridicas alemas, com o esforgo de fazer
progredir o Direito, em contato maior com as
relacdes vitais e oferecendo a necessaria
protegdo aos economicamente mais fracos. O
texto ganhou em clareza, reduzindo-se o nimero
de remissdes”.

Mesmo assim, em alguns pontos, como no
ambito do regime patrimonial do casamento e
datutela, que deveriam ter aspirado a méxima
popularidade, menos se eliminaram as defici-
énciascriticadas do Primeiro Projeto.”

6. O Terceiro Projeto e o Conselho
Federal

Enviado o Projeto ao Conselho Federal,
em seguida, nele foi submetido a apreciacao
de sua Comisséo Judicial. Propds estavérias
modificagfes, tendo sido aceitas. A mais
importante diziarespeito ao Direito Interna-
cional Privado. Os dispositivos correspon-
dentes constavam de um sexto livro, mas, no
essencial, foramincluidosnalL ei delntroducdo
a0 Cadigo Civil.

Aprovado por aguele Conselho, passou a
ser denominado Terceiro Projeto ou proposta
a0 Reichstag (correspondente & Camara dos
Deputados).

" Saleilles considerou mais simples denominé-lo de
Terceiro Projeto, numeragao adotada na tradugdo
francesa, op. cit., p. XVI-XVII.

" OERTMANN, Paul. Op. cit., p. 19-20, § 2.

2 \WIEACKER, op. cit., p. 281, considerando-os
defeitos do Primeiro Projeto para nossa sensibilidade.

* DERNBURG, op. cit., p. 9 e ENNECCERUS, op.
cit., p. 30.

 MOLITOR-SCHLOSSER, op. cit., p. 112.

7. A Aprovacéo do Projeto no Reichstag

A 17 de janeiro de 1896, esse Projeto era
apresentado ao Reichstag, com umadeclaracdo
verbal do Chanceler™ e acompanhado de uma
Exposi¢éo de Motivos do Departamento de
Justica do Reich, elogiada por Dernburg,
“esclarecendo e recomendando os principios
mais importantes’ .

Dificuldades surgiram noReichstag, porém,
mais consi stentes em questfes politicas do que
propriamente técnicas, de naturezajuridica. Por
um lado, o destino do Projeto dependia da
atitude do Zentrum, pois sem ele ndo se alcan-
cariaamaiorianecessériaparaaprové-lo, como
lembraDernburg”. De outro, aoposi ¢ao social-
democrataexigiaumalei especial parao contrato
detrabalho, completando adisciplina, conside-
radainsatisfatdria, doDienstvertrag (correspon-
dente, embora diverso, ao contrato de locagéo
de servigos)™.

Além disso, o Projeto, no seu conjunto, ndo
deveriaser desfigurado com o oferecimento de
emendas por cada parlamentar. Uma proposta
de aprové-lo na suatotalidade, sem discussdo,
ndo teve acolhidafavoravel, mas os deputados
chegaram a um entendimento técito. N&o se
suprimiu o poder de apresentar emendas, mas
0s debates ficaram limitados a certos pontos
mais sensivels, respeitando-se a obra redizada
na sua integridade™.

Ostemasmais controvertidos encontravam-
se no Direito de Familia, especialmente no
ambito das relagdes ndo-patrimoniais entre 0s
cbnjuges. Uma tentativa de substituir o
casamento civil obrigatorio pelo meramente
facultativo ndo logrou éxito®. No entanto, a
PrimeiraSecéodoLivrolV (DireitodeFamilia)
passou a ser designada birgerliche Ehe, casa
mento civil, e ndo somente “casamento”. Ao
lado do divorcio, introduziu-seafigurada* su-
pressdo da comunidade conjugal” (8 1.575)%.
Admitiu-se também o divércio por insanidade
mental na terceira discussédo (8 1.569)%2.

s WINDSCHEID-KIPP, op. cit., p. 26.

6 DERNBURG, op. cit., p. 10, § 4.

™ |bidem, p. 10.

8 MOLITOR-SCHLOSSER, op. cit., p. 113. BGB,
88611 e seguintes, Cadigo Civil brasileiro, arts. 1216 e
seguintes, respectivamente.

" SALEILLES, op. cit., p. XVII; DERNBURG, op.
cit., p. 10; OERTMANN, op. cit., p. 21 e Code Civil
allemand. Traduit et annote avec une introduction par
Raoul de la Grasserie. 2. ed. rev aug. Paris : A. Pedone,
1901. p. XVII.

8 OERTMANN, op. cit., p. 21.

81 GRASSERIE, Raoul de Ia, op. cit., p. XV.

82 GRASSERIE, Raoul dela, op. cit., p. 327, nota 2.
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Esclareceu-se, igualmente, que os deveres da
Igreja, atinentes ao casamento, ndo seriam
afetados pelas disposicdes da secdo (§ 1.588,
conhecido como “paragrafo do Kaiser”)®,

Também foram acrescentadas importantes
disposicdes na Parte Geral, no Direito Obriga-
cional eno Direito Hereditério. A lesdo passou
aser causade nulidade do ato juridico (8 138,
22 parte)®. A impossibilidade superveniente do
doador em prover sua subsisténcia autoriza
revogar a doagéo (8 528). O regime do Diens-
tvertrag foi melhorado, em favor dos presta-
dores de servigo, sem que a 0posicao
socialistacontribuisse paratal. Criou-seuma
nova forma de testamento, o olégrafo
(eingenhéndige Testament, §8 2.231, alinea
2 e2.247, testamento de mao prépria, corres-
pondente ao testamento particular do Codigo
Civil brasileiro, art. 1.645)%.

Entretanto, por vezes ocorreram debates
veementes a respeito de pontos insignifican-
tes, como arespeito do § 835 (danos causados
por caca). Trinta oradores, nUmero superior ao
normal, discutiram se a responsabilidade por
tais prejuizos estender-se-ia aos danos causa-
dos por |ebres®.

Umareacdo retardada contraaunidadejuri-
dicaproduziu-seno*combatederetirada’ pelas
reservas da Lei de Introducdo em favor do
particularismo juridico, dos Direitos das
unidadesfederadas (L ei delntrodugdo ao BGB,
3?2 secdo, artigos 55 a152). V arias disposi¢es
destes permaneceram vigentes e nesta “listade
baixas da unidade juridica’ manifestava-se a
grande importéncia politica ndo so das tradi-
¢Oesjuridicas particul ares, mas também das do
Estado autoritério, feudais e conservadoras,
assim como as de protecdo estatal, especial-
mente das classes possuidoras ou vinculadas
a terra, e das tradi¢bes administrativas dos
Lander, que a ciéncia das Pandectas jamais
absorvera completamente’?’.

Depois de uma primeira discussdo, qualifi-
cada de notével por Oertmann, em virtude do

8 Incluiu-se no Cédigo por desegjo do Kaiser, Hans,
Hattenhauer. Conceptos Fundamentales del Derecho
Civil. Trad. Gonzalo Hernandez. Barcelona : Ariel,
1987. p. 149.

8 ENNECCERUS, op. cit., p. 587, § 179, § 138, do
BGB. Com redacao semelhante, v. 0 art. 4°, bdalLe de
Economia Popular.

8 OERTMANN, op. cit., p. 21; GRASSERIE, op.
cit., p. XV; op. cit.,, p. 73 e 133-135. V. 2.

% TUHR, op. cit., p. 3, nota 8 e Grasserie, op. cit.,
p. XVII.

8 WIEACKER, op. cit., p. 281-282.

excelente discurso de Planck®, j& quase cego®,
de 3 a6 dejaneiro de 1896, constituiu-se uma
comissdo de21 membrosparaapreciar o Projeto.
Nesta, foram rel atores Enneccerus, von Buchka,
Bochem e von Schrdder, respectivamente para
osLivrosl ell, I, IV eV,

Apresentado o relatério da Comisséo a 12
de junho, a segunda discussdo plenaria durou
de19a27 domesmomés.

A terceiraeultimadiscussdoiniciou-sea30
de junho, terminando a 1° de julho de 1896,
sendo finalmente aprovado o Projeto. Votaram
a seu favor 222 deputados, contrariamente 438
(dos quais 42 socia-democratas), 18 se absti-
veram, estando ausentes 91 membros do
Reichstag.

8. Promulgacéo, publicacéo e
vigéncia do BGB

A 14 dejulho de 1896, o Conselho Federal
também aprovou o Projeto votado peloReichs-
tag. Em seguida, a 18 de agosto do mesmo ano,
aniversario dabatalhade Gravelotte™, oKaiser
promulgava o Birgerliches Gesetzbuch (Cédi-
go Civil, conhecido abreviadamente como BGB)
com 2.385 paragrafos. No nimero 21 daReichs-
gesetzblatt (Diério Oficial do Reich), que
circulouem Berlima24 deagosto de 1896, eram
publicados o Cadigo (paginas 195 a603) e sua
Lei de Introducdo (paginas 604 a 650)%2. No
entanto, a primeira daguelas leis ndo adquiriu
vigénciaimediata. Conformeoart. 1° dalLe de
Introducdo, o BGB so vigorariaapartir de1°de
janeiro de 1900%. Julgou-se necessaria uma
vacatio legis t&0 longa, de quase quatro anos,
para adaptacéo de outras leis ao Codigo, assim

8 OERTMANN, op. cit., p. 21.

8 DERNBURG, op. cit., p. 6.

% ENNECCERUS, op. cit., p. 30-31, nota 12.

%t Combate na Guerra Franco-Alema de 1870/1871,
vencido pelos alemées.

%2 \WWINDSCHEID-KIPP, op. cit., p. 27/28, § &°. O
seu nome oficial é apenasBirgerliches Gesetzbuch sem
0 acréscimo “fur das Deutsche Reich” (para o Reich
alemdo). Originalmente, plangjou-se tal aditamento
(titulos dos 1° e 2° Projetos), mas o apresentado ao
Reichstag ndo mais o continha. Ibidem, p. 27, nota 31
a. Além das traduces francesas, citadas neste estudo,
acessiveis ao publico brasileiro, existe uma versdo
portuguesa, Codigo Civil alemao. Trad. diretamente
do aleméo por Souza Diniz. Rio de Janeiro : Record,
1960.

% Na mesma data vigorariam leis modificadoras da
Lei de Organizagdo Judiciaria, do Cédigo de Processo
Civil e da Lel de Faléncias, uma lei sobre execucédo e
administragdo forgcadas, uma Lei do Registro Imobilia
rio e uma Lei sobre assuntos de jurisdicéo voluntaria,
art. 1° Lei de Introdugéo.
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como paraconhecimento e estudo pelosjuristas
e interessados.

Com o Cadigo Civil, finamente, aAlemanha
unificadatinhatambémum sd Direito Civil: “ao
Estado unitario naciona alemao correspondia
o Direito unit&rio naciona alem&o: um povo,
umavidaecondmica, umReich, um Direito!” %,
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O direito de parceria

Arnoldo Wald é Advogado e Professor Cate-
drético daUniversidade do Estado do Rio de Janeiro.

ArNnoLDO WALD

“ A crescente parceria com o setor privado na
propriedade e gestao da infra-estrutura nacional
exigira a redefinicdo do papel do Estado.”

Presipente FernanDo HeNriQuE CArRDOSO

A formulagdo atual do direito do desenvol-
vimento esta vinculada a uma idéa que é, ao
mesmo tempo, antiga e nova. Antiga na sua
concepcéo, nova na sua densidade e nas
dimensdes que esté acangando. E a idéia de
parceria. Parceriaentre asnagoes, parceriaentre
o Estado e a iniciativa privada, parceria entre
empresas concorrentes, parceria entre mora-
doresdomesmo bairro, parceriaentre o produtor
e0 consumidor, parceriaentre acionistasediri-
gentes de empresa, parceria entre empregados
e empregadores, com a participacdo nos lucros
e com afuncdo socid atribuidaaempresa.

O conceito de parceria que encontrdvamos
meioperdidoemalgunsartigosdo Cédigo Civil,
gue tratam da parceria rural (artigos 1.410 a
1.423), tornou-se hoje um novo instrumento
juridico da mais dta importancia nas relagdes
existentes em todos os ramos do direito.

No campo do direito internacional, as
relacBes econdmicas entre os Estados foram
sendo complementadas pela parceria dentro de
regides, que passaram a constituir uma verda-
deira unidade econdmica, como o Mercosul, a
Uni&o Européia, o acordo entre os Estados
Unidos, o Canada e o México que constituiu o
Nafta. Formaram-se, assim, parcerias entre
paises que se uniram, com espirito empresarial,
paraal cancar finalidades comuns, que em nosso
continente selimitam ao setor econdmico, mas,
naEuropa, jaabrangem, ou pretendem abranger,
a prépria moeda, ou seja, em certo sentido,
constituir uma verdadeira unidade politica.
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A parceria também esta se sedimentando
nas relagdes entre o Estado e ainiciativapriva
da, substituindo a antigarelagdo de comando e
de obediéncia por consultas prévias mituas e
ensejando manifestacdes de vontade que
passam aser o fruto do didogo entre ambas as
partes, colocando-as numa verdadeira base
contratual. A privatizacdo dos servicos
publicos, o direito das concessies e areformu-
lacdo do equilibrio que deve existir entre
acionistas majoritérios e minoritarios nas
soci edades de economiamistacomprovam esta
evolucéo.

Se formos procurar a palavra mais empre-
gada nos Ultimos meses pelos representantes
do poder publico e, em particular, pelo Presi-
dente da Republica, talvez seja a palavra
parceria. Efetivamente, no seu programa, o
Presidente da Republica propde um novo
modelo de desenvolvimento “que gere empre-
gos de qualidade superior, impulsione ina-
diaveis transformacdes sociais e alcance
presencasignificativanaeconomiamundia.” E
explicaque, paratanto:

“sera fundamental estabelecer uma ver-
dadeira parceria entre setor privado e
governo, entre universidade e industria,
tanto na.gestdo quanto no financiamento
do sistemabrasileiro de desenvolvimento
cientifico etecnol6gico” .

E em seguida, complementando o seu
pensamento, afirma o Presidente da Republica
que:

“A crescente parceria com 0 setor
privado na propriedade e gestéo deinfra-
estrutura nacional exigira a redefinicéo
do papel do Estado como instanciaregu-
ladora, com poder de evitar monopdlios
e abusos que tendem a ocorrer em Situa-
¢Oes de concentragdo do poder econd-
mico. E preciso que o governo tenha
realmente acapacidade deregular apres-
tacdo de servicos publicos no interesse
do cidad&o e dos objetivos estratégicos
do pais’.?

Este entendimento deixou de ser meramente
tedrico e platbnico para transformar-se numa
realidade dindmica, na medida em que se
pretende utilizar recursos privados e gestdo
empresarial, para a realizagdo de servigos

1 CARDOSO, Fernando Henrique. M&@osaobra
Brasil. Brasilia: [S.n.], p. 15.
2 |bidem, p. 17.

publicos. Por outro lado, aprivatizagdo significa
a assuncdo do controle das empresas estatais
por acionistas privados, entre os quais figuram
sempre 0s empregados da empresa e os fundos
de pensdo, sem prejuizo da eventua presenca
do Estado, sgja como participante de acordo de
acionista, sgacomotitular deumaacao especial,
inspirada na golden share do direito inglés,
€omo aconteceu no caso da Embraer.

Em todos os paises, e inclusive no Brasil,
revé-seaproépriaestruturado Estado, tanto nas
suas relagdes externas, como na sua propria
formacao, paratambém admitir um maior leque
de parceria entre a Unido, os Estados e os
Municipios.

No direito comercial, a propria sociedade
andnima deixa de ser um conjunto de bens,
utilizados por um empresério ou grupo empre-
sarial, para transformar-se numa verdadeira
parceria entre acionistas, administradores e
empregados, pararedlizar umfim social comum,
a0 qual alias alude alegislagdo societaria, com
um equil ibrio adequado entre osinteressesime-
diatos e os mais remotos, entre a pretensdo
véidaelegitimadeobter lucrosno presenteea
decisdo, ndo menos importante, de assegurar 0
reinvestimento e o desenvolvimento futuro da
empresa, com a geracdo de maior nimero de
empregos e umamelhor qualidade de vida para
todos aqueles que colaboram no empreendi-
mento.

A revolucdo empresarial justifica, pois, que
a empresa ndo mais se identifique exclusiva-
mente com o seu proprietario ou controlador,
mas represente também a sua diretoria, seus
executivos, seus técnicos, seus trabalhadores,
0U Sg 8, as equi pes e 0s equi pamentos que cons-
tituem o todo. Tal fato também decorre de néo
mais se considerarem como Unicos fatores de
producdo o capital eotrabalho, masdeseincluir,
entre osmesmos, dando-lheamaior relevancia,
0 saber, ou sgja, a tecnologia, que assegura a
produtividade da empresa, abrangendo tanto
as técnicas industriais e comerciais como a
propria técnica de gestdo, que caracteriza a
empresa contemporanea, que é essencial mente
flexivel .2

A visdo realista do mundo contemporaneo
considera que ndo ha mais como distinguir o
econdmico do social, pois ambos os interesses
Se encontram e se compatibilizam na empresa,
nucleo central da producéo e da criagdo da

8 TOFFLER, Alvin. A empresa flexivel. Rio de
Janeiro : Record, 1995.
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riqueza, que deve beneficiar tanto o empresario
como os empregados e a propria sociedade de
consumo. N&o h& mais dlvida que, na sintese
feliz de um estadista europeu, séo os lucros de
hoje que, desdelogo, asseguram amelhoriados
salérios e que, em seguida, ensgam a criagao
dos empregos de amanhd, em virtude do
reinvestimento de parte do capital.

Por outro lado, é a educacdo e a formacdo
de empresdrios, de técnicos e de trabal hadores
gue permitem o progresso e o desenvolvimento
das empresas e dos paises, numa fase em que
os fatores mais importantes de crescimento
econdmico sd0 0 conhecimento e a aquisi¢ao
da tecnologia. Assim sendo, do mesmo modo
que ocorreu uma transformagéo da fungdo do
empresario, houve uma reestruturagdo ou até
uma reengenharia da empresa, que se prepara
parao ano 2000.

Para o empresario, o ciclo da evolugao
tecnoldgica, que se iniciou com a maquina a
vapor e prosseguiu com a utilizagdo de novas
formasde energiaeaintroducdo dainformética,
provocou uma verdadeira nova revolugéo
industrial, com repercussdes na economia, nas
relagdes humanas e na prépria estrutura da
empresa. A globalizagdo daeconomia, aveloci-
dade crescente dos fatos econdmicos, a trans-
missdo deinformagdo emtemporeal, aincerteza
generalizadaquanto ao futuro eamultiplicacéo,
em progressdes geométricas, das operagdes
permitidas pelo uso do computador exigem do
administrador contemporaneo publico ou
privado quetenha, a mesmo tempo, um espirito
empresaria e aconsciéncia de estar exercendo
sua funcdo no interesse publico.*

Uma vez ultrapassada a concepcédo do
Estado-Providéncia, que desaparece em todos
0s paises® com a faléncia das institui¢des de
previdéncia social e a reducéo do papel do
Estado nas areas que néo sdo, necessaria e
exclusivamente, de suacompeténcia, amplia-se
amissdo daempresa, como orgao intermediario
entre o poder publico e o Estado. E criadorade
empregos e formadora de uma méo-de-obra
qualificada, produtora de equipamentos mais
sofisticados, sem os quais asociedade ndo pode
prosseguir, einterlocutoradgil e dindmica, que
dialoga constantemente com os consumidores

4 SHAPIRO, Irving S. America’ sthirdrevolution.
New York : Harper and Row, 1984. p. IX-XIl e
passim. 3

® ROSANVALLON, Pierre. La crise de I'Etat
Providence, Paris: Ed. du Seuil, 1981.

dos seus produtos, numa outra forma de
parceria®

Tanto naEuropa, como nos Estados Unidos,
advoga-se, hoje, uma evolucdo do capitalismo
quedéaprimaziaaempresa, fazendo preval ecer
0s seus interesses amédio e longo prazo sobre
0s de cada um dos vérios grupos nela interes-
sados, que geralmente tendem apensar no curto
prazo e demodo maisegoistico eindividudista

Inspirados, em parte, no capitalismo alemdo,
japonés e suico, em 0posi¢ao ao norte-ameri-
cano, autorestéo diferentescomo o economista
do M.I.T. de Boston Lester Thurow (Head to
head), o patriarcados estudos de management
Peter Drucker (Thefrontiers of management e
mais recente Post-capitalist society), 0 socio-
logo Michel Albert (Capitalisme contre capi-
talisme) e 0 empresario Jean Peyrelevade (Pour
un capitalismeintelligent) defendem o fortale-
cimento institucional das empresas, que sdo as
verdadeiras criadoras da riqueza nacional,
devendo caber ao Estado t&o-somente a fun-
¢ao de catalisador de um ambiente propicio ao
desenvolvimento do espirito empresarial e de
fiscal da boa conduta das entidades que
funcionam de acordo com asleis do mercado.

Peter F. Drucker apontou os problemas
especificos da empresa, na fase atua da crise
mundial, mostrando as suas dificul dades no seu
livro Administragéo em tempos tur bulentos, e
acrescentando, em entrevista recente, que o
administrador devia saber que as coisas nunca
mai s serdo como antes, cabendo-lhe aproveitar,
de modo adequado, os dados fundamentais da
empresa, redefinir asuapoliticade crescimento,
utilizando, sempre que cabivel, aparceriacomo
instrumento do desenvolvimento empresarial.

Em certo sentido, pode-se afirmar que o
drama das entidades hodiernas em gera e, em
particular, das empresas decorre do fato de
afrontarem os problemas atuai s com estruturas
do passado, que se tornaram obsoletas, no
momento em gue as transformagtes tecnol 6-
gicasfizeram com que ndo mais prevalecesse a
eficiéncia das antigas técnicas de gestao e
organizagdo do trabalho de Taylor e Ford.”

A sociedade atual pressupde a descentrali-
zagao, ainformagdo fluindo rapidamente, maior

6 NAPOLITANO, Georges. Adu deladelacerti-
fication : le partenariat. Paris : Les Editions
d Organisation, 1995. Especialmente a terceira par-
te, p. 119 e segts.

7 SERIEY X, Hervé. Le Big Bang des organi sati-
ons. Paris : Camann-Levy, 1993. p. 14.
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autonomia dos executivos e empregados, a
formagéo de um consenso e a criagdo de nova
mentalidade, de nova forma de pensar e até de
uma outra escala de valores.

Enguanto no passado o fabricante condi-
cionavao cliente, agoraprecisaadivinhar quais
s80 as suas necessidades e até os seus desgos
mais secretos. Assim, também no mercado, a
organizacdo de ontem, baseada no comando,
est4 sendo substituida pelo didlogo entre
parceiros, com acriagdo de uma ponte estraté-
gica gque tem como pilares o interesse do con-
sumidor, arapidez de fluxo das informagdes e
de tomada das decisdes, a flexibilidade para
atender as mudangasde circunstanciasede con-
digBes do mercado, uma estrutura empresaria
baseadano didogo eacriagdo deum verdadeiro
engajamento entusiasmado por parte dos
empregados e executivos que se devem
identificar com aempresa.®

Estenovo espirito também seaplicaasrela
¢Oes entre 0os empresarios. As empresas
concorrentes se associam, hoje, sob aformade
consorcio ou de joint venture, algumas vezes
até criando sociedades especificas (special
pur pose companies), com afinalidade dejuntar
esforgos na producado, na distribuicdo, ou até
na pesquisa e na exportacdo. Os maiores
desafios técnicos do mundo moderno, os
investimentos mais importantes que sdo
exigidos pela tecnologia e a preocupacdo de
limitar ou dividir riscos transformaram os
competidores de ontem em sicios, tendo deter-
minadas legislages, como a francesa, criado,
por exemplo, novas férmulas como o grupo de
interesse econdmico, que atende adeterminadas
funcBes exercidas pela parceria

Os préprios individuos, na medida em que
0 Estado n&o mais consegue assegurar-lhes
todos os servigos, nem mesmo a seguranca de
gue necessitam, associam-se para, numa
formula de parceria, garantir a sua seguranca
nos bairros das cidades ou em determinados
quarteirdes.

Haveriamuito maisadizer quanto aparceria,
€ a0 seu novo regime juridico, devendo-se, no
momento, nessaandise panoramica, afirmar trés
teses que nos parecerem importantes.

A primeira é a referente & construgéo do
direito do desenvolvimento, ou seja, a0 com-
promisso de juristas, magistrados e advogados

8 CROZIER, Michel, SERIEYZ, Hervé. Du
management panique a I’ entrepise du siecle. Paris:
Maxima, 1994. p. 35-36.

denéo fazer daciénciajuridica, nemdo ordena-
mento |egislativo, uma camisa-de-forga. Mais
do que isso, € amobilizacdo do direito parase
tornar um fator de desenvolvimento econbmico,
como foi, e ainda é, o ingrediente basico que
asseguraademocraciapolitica. Nareaidade, o
mundo juridico estacientede queademocracia
politica so subsiste e s6 progride quando
complementada pela democracia econdmica e
pelademocraciasocial. E umaprimeirarevolu-
¢ao, que significa o fim da época dos “donos
do poder” aos quais aludiu em excelente mono-
grafiaum ilustre sociélogo galicho.®

Por outro lado, anovaférmulaparagarantir
0 desenvolvimento, de forma dialogada e
consensual, éaparceria, que substitui o autori-
tarismo do antigo Estado onipotente.

N&o setratade diminuir o papel do Estado,
massim dedar-Ilhemaior eficiéncianoscampos
de interesse social nos quais pode e deve atuar
eexclui-lo deatividades que mel hor sdo atendi-
das pela iniciativa privada, mantido o poder-
dever de fiscalizag8o das autoridades publicas.

Narealidade, aparceriaé o modo pelo qual
asociedadecivil revé o seu contrato social com
0 Estado, é aférmula de garantir o equilibrio
entreaeconomiaeo direito, entre osinteresses
individuais e 0s interesses sociais, entre a
eficciaeaética, entrearigidez docomandoea
equidade.

Cabe, pois, repensar, também em termos
juridicos, a parceria, dando-lhe a forma
adequada, revendo conceitos e repensando
regimesjuridicos, diantede umanovaescalade
valores e de um espirito novo, que exigem a
reformulagdo dosinstitutosjuridicos, em todos
0s setores, desde o direito administrativo e o
direito comercia até o direito do trabalho e o
prépriodireitocivil.

O mundo juridico brasileiro continuou por
muito tempo refletindo a familia patriarcal, a
politica dos governadores, que se inspirou nas
capitanias hereditérias de outrora, aonipoténcia
de uma burocracia que, em nome do Estado, e,
algumas vezes, no seu proprio interesse corpo-
rativo, desconhecia e desrespeitava interesses
individuais e sociais, e que ndo tinha qual quer
parcelade espirito empresarial.

Chegou a hora de construir uma nova
dogmética juridica que possa corresponder ao
direito do desenvolvimento e ao espirito da
parceria, sem sacrificar a seguranga juridica e

9 FAORO, Raymundo. Osdonosdo poder. Porto
Alegre : Globo, 1958.
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sem descambar para o perigo de decisdes sub-
jetivas que caracterizam o direito alternativo.

Os juristas que analisaram a sociedade
andnimaeo papel que desempenhou nahistéria
mais recente do mundo nela viram um instru-
mento t&o importante, parapermitir o desenvol-
vimento dos homens e dos povos, quanto o foi
a utilizagdo da méguina a vapor ou da eletri-
cidade.

Talvez, inspirando-se parcialmente nos
principiosqueregemodireito societario eajoint
venture, possa a parceria, no mundo atual,
caracterizado pela economia das massas,
renovar o direito em gera e o direito adminis-
trativo, em particular, parapermitir que o Estado,
gue sofre em virtude da limitagdo dos seus
recursos, possa, ndo obstante, oferecer os
melhores servicos, mediante delegacéo ou
parceria com os particulares. Uma melhor
conceituacdo da parceria também poderia
renovar o direito privado, especialmente o

direito mercantil, e até o direito internacional,
dando novas bases ao entendimento entre os
povos.

No momento em que soci6logos, adminis-
tradores e economistasrecorrem areengenharia
e pregam as virtudes do espirito empresarial,
cabeaojuristareestruturar em termosjuridicos
a parceria, definir 0s seus requisitos e 0s seus
efeitos, fazer as distingbes cabive's, deduzir o
alcance dos principios que Ihe sdo inerentes,
enfim construir uma nova dogmatica juridica
inspirada no papel que pode e deve exercer a
parceria, sob todas as suas formas no mundo
hodierno.

Se estamos assistindo a uma revolugéo
silenciosae construtivadasociedade brasileira,
o direito dela ndo pode estar ausente, cabendo
a0 jurista, ao advogado e a0 magistrado fazer a
suareciclagem e preparar o futuro das nossas
ingtitui¢des e das novas técnicas juridicas.
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judiciais trabalhistas

Recolhimento de contribuicao previdenciaria
e imposto de renda na fonte em processos

Paulo Fernando de AimeidaCabra é Advogado da
Petrobrés Distribuidora /A, Advogado Trabalhista
militante no Rio de Janeiro e Professor de L egidagéo
Tributéria da Faculdade Moraes Junior - RJ.

PauLo FernanDO DE ALMEIDA CABRAL

O tema abordado consiste na discussdo em
torno do recolhimento de contribuic&o previ-
denciéria e do imposto de renda nos processos
em searatrabal hista, quando o juiz daexecucéo
determina a expedicdo de alvara ao exequiente,
autorizando-o alevantar o depdsitointegral, sem
as devidas retences.

Inicialmente, oportuno esclarecermos que
em sede trabalhista a liquidagdo de sentenca
destoaem alguns aspectos do processo comum.

Na esfera trabal hista a execug&o é discipli-
nada pelo artigo 876 da CLT e seguintes,
possuindo procedimentos proprios que se afas-
tam daqueles contidos no Cédigo de Processo
Civil.

Ressalta-se que a CLT, em seu artigo &,
parégrafo Unico, rezaque, por possuir o Direito
do Trabalho regras préprias, incabivel a
aplicagdo subsidiaria das regras de direito
comum, contidas no Cadigo de Processo Civil.

Hodiernamente, em sede de Direito Previ-
denciério e Tributério, determinadas regras
juridicas tém repercussdo direta na esfera
trabal hista.

Tais regras encontram-se disciplinadas no
Caodigo Tributério Nacional enalLe n°®8.212de
24 dejulho de 1991, que dispbe sobre aorgani-
7ac80 da seguridade social.

Osartigos43e45do CTN rezam que:

“Artigo 43 — O imposto de compe-
téncia da Unido, sobre arenda e proven-
tos de qualquer natureza, tem como fato
gerador a aquisicdo da disponibilidade
econdémicaou juridica.

Artigo 45— Contribuinte do imposto
€ o titular da disponibilidade a que se
refere o artigo 43, sem prejuizo de
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qualquer titulo, dos bens produtores de
renda ou dos proventos.”

Conseqglientemente, o entendimento predo-
minante € no sentido de que o recebimento de
indenizagBes trabal histas no &mbito da Justica
do Trabalho, quer sgjam em decorrénciadeuma
sentenca, ou homol ogacdo de acordo, sofrem a
incidéncia de Imposto de Renda, consoante o
prescrito no artigo 43do CTN.

Uma corrente minoritéria entende que o
recebimento dessasindenizages, por ndo gerar
rendas ou acréscimos patrimoniai s (proventos)
de qualquer natureza, nem riquezas novas
disponiveis, mas sim reparaces em pectiniapor
perdadedireitos, ou ndo-pagamento dedireitos,
ndo gera a incidéncia do recolhimento do
imposto de renda.

Enfatizam os adeptos desta corrente mino-
ritria que o patrimdnio da pessoa lesada ndo
aumenta de valor, mas é apenas reposto ao
estado em que se encontrava antes do advento
do gravame. Sustentam ainda que na indeni-
zagdo inexisteriquezanova, esemriquezanova
ndo pode haver incidénciade IRRF ou de qual-
guer outro imposto dacompeténciaresidua da
Unido, neste tltimo caso por ausénciadeindicio
de capacidade contributiva, que é o principio
informador datributac@o por meio deimpostos
exvi do artigo 145, paragrafo 1°, daCF/88.

No caso especifico, os empregados recla-
mantes équeteriam o legitimo interesse de sus-
tentar tai stesesemjuizo, afim den&o recolherem
0 imposto de renda sobre as indenizagtes rece-
bidas, ndo havendo obviamente qualquer inte-
resse por parte das empresas reclamadas.

Comrelacdoal e n® 8.212de24 dejulhode
1991, que dispde sobre a organizacdo da segu-
ridade social, os contornos de incidéncia na
esferatrabal hista sdo mais evidentes, conforme
se verifica através da leitura dos artigos 43,
paragrafo Unico, e44, doreferido diplomalegal,
a saber:

“Artigo 43 — Nas aces trabalhistas
de que resultar o pagamento de direitos
sujeitos a incidéncia de contribuicéo
previdenciéria, o juiz, sob pena de
responsabilidade, determinaraoimediato
recolhimento das importancias devidas
a seguridade social.

Paragrafo Unico — Nas sentencas
judiciais ou nos acordos homologados
em gue ndo figurem discriminadamente

asparcelaslegaisrelativasacontribuicéo
previdencidria, estaincidirdsobreovaor
apurado em liquidagdo de sentenga ou
sobre o valor homologado.

Artigo 44 — A autoridade judicial
velarapelofid cumprimento do disposto
no artigo anterior, inclusive fazendo
expedir notificagdo ao I nstituto Nacional
do Seguro Socia —INSS.”

Na fase de execucdo trabalhista,
havendo impugnagéo aos cdlcul os apre-
sentados pelo reclamante, exeguente,
agumas precauctes devem ser tomadas,
como, por exemplo, asdedugbesrel ativas
a contribuicéo previdenciaria e ao
imposto de renda, e a observancia do
prazo de 10 (dez) dias paraimpugnacso.

Isto porque, com o advento daLe n°
8.432de11dejunhode1992, o artigo 879
daCLT passou ater a suaredacdo acres-
cida do paragrafo segundo, a saber:

“§ 2° Elaborada a conta e tomada
liquida, ojuiz poderdabrir aspartesprazo
sucessivo de 10 (dez) dias para impug-
nacao fundamentadacom aindicacdo dos
itens e valores objeto da discordancia,
sob pena de preclusdo.”

O problema maior surge quando o0 magis-
trado daexecucdo, inadvertidamente, determina
0 levantamento do depdsito judicial garantidor
dos embargos a execucao julgados improce-
dentes, de forma integral, causando sérios
prejuizos aempresareclamada.

Seria oportuno, a fim de evitar que tais
situagBes ocorram, que aempresareclamada, j&
na sua pega contestatdria, requeresse que, em
caso de uma sentenca procedente in totum ou
parciamente, a MM. Junta desde ent&o discri-
minasse as parcelas legais relativas a contri-
buico previdencidria a serem deduzidas, bem
como a quota do imposto de renda.

Caso houvesse alguma omissio na sentenca,
aempresareclamadapoderiaopor embargosde
declaracéo, obrigando que a MM. Junta se
pronunciasse a respeito.

Concluindo, osprocedimentosacimatrans-
critos evitariam uma possivel autuacéo da
empresa reclamada pelo Fisco, umavez que o
verdadeiro contribuinte de fato e de direito éo
empregado reclamante, segundo corrente
majoritéria
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Solucédo de controvérsias e efetividade
juridica: as perspectivas do Mercosul

Jorge L uiz FontouraNogueiraé Doutor em Direito
Internacional Publico, Consultor da Comissdo de
Relagdes Exteriores do Conselho Federal daOrdem
dos Advogadosdo Brasil e Consultor Legidativo do
Senado Federal.

Texto atualizado de conferéncia apresentada no
semind&rio Solucién de Controversias y Resolucion
de Conflicto de Intereses, do Ministério de Relagbes
Exteriores, daArgentinaedaUni&o Européa, Buenos
Aires, 15 de novembro de 1995.

JoraGE Luiz FonTourA NOGUEIRA

Conforme o Professor Wolff Grabendorff,
diretor do IRELA, Instituto de RelacBes com a
América Latina, da Unido Européia, sempre
afirma em suas conferéncias, com procedente
autoridade, ndo h&d modelos para processos de
integracdo econdmica e cada caso apresenta
todo um conjunto préprio de idiossincrasias e
circunstancias. Ndo podemos descartar, no
entanto, o fato de que uma das vantagens da
civilizacdo éaquenosdesobrigaainventar duas
vezes amesmacoisa

Também é certo que ndo nascemos em um
mundo vazio de Historia, nafeliz expressdo do
Professor Estevdo Chaves de Rezende Martins,
daUniversdade deBrasilia!

Nesse sentido, no momento em que o
Mercosul ultrapassa a sua fase de decisbes
seminais, para conformar-se como a terceira
zona aduaneira de toda a Historia,? € imponde-
ravel que lancemos os olhos paraa experiéncia
européia e procuremos aproveitar suas licdes
de passado recente.

No que diz respeito ao tema especifico da
solucdo de controvérsias no ambito das inte-
gragdes, 0 modelo Uni&o Européia nos mostra
com clarezameridianaque 0 mesmo seconstitui
no elemento fundamental de toda a dindmica
comunitaria, edificando-se como verdadeira

1 Correio Brazliense. Brasilia, 14 nov. 1995. S&ie
Estudos.

2 Os outros dois processos de zona aduaneira
registrados historicamente so os que se referem a
Unido Aduaneira dos Estados Alemées, ZOLLVE-
REIN, apartir daagdo politicaprussiana, no processo
de Unificagcdo Alema, no século passado, e arecente
Unido Aduaneira, protagonizada pelos Estados
europeus aderentes ao Tratado de Roma.
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pedraangular deum sistemade direito comuni-
tério, garantia da eficacia e do sucesso do
processo de integragdo como um todo.

Podemosaindahaurir daexperiénciaeuropéia
gue o modelo de solugéo de controvérsias ali
instituido, corolério do préprio ordenamento
juridico comunitério europeu, constitui-se, sem
ddvida, em um dos mais proficuostrabalhosde
elaboracdojuridica, ondeahegemoniadasidéas
imp0Os-se a inimeros preconceitos e credu-
lidades pretensamente dogmeéti co-juridicas, com
ainscricdo de uma das mais criativas paginas
daciénciado Direito.

Quando os paises do Mercosul buscam,
agora, a implementacéo das linhas previstas
programaticamente no Concerto de Assuncéo
e desdobradas nos Protocolos de Brasiliae Ouro
Preto, urge que fagamos algumas reflexdes
inadiaveis e de grandesimplicacBes em relagdo
a0 tema solucéo de controvérsias.

A velocidade de implantagdo do Mercosul
foi fulminante. Mercé, é verdade, de umatessi-
tura conjuntural absolutamente favoravel, mas
também, e indubitavelmente, gracas ao bom
trabalho dos “mercocratas’ e da diplomacia de
resultados que se impds ao projeto (que téo
bem soube acomodar o irresollvel, com os
regimes de excegdo e salvaguardas providen-
cials), em um breve lapso de tempo, passou-se
das primeiras reunifes preparatorias a elabo-
rada personalidade juridica de Direito Piblico
externo, como esta insculpido no art. 37 do
Protocolo de Ouro Preto.®

Observe-se ainda que o Mercosul, como
neonato sujeito deDireito Internaciona Pablico,
jadeimediato exprimiu formalmente sua voz,
com aassinaturaem |5 de dezembro de 1995 do
Acordo de Madri, acordo-quadro de coope-
racéo com aUnido Européia, napresencasolene
de todos os chefes de Estado de ambos os
blocos, a excegdo do Presidente da Republica
Federativa do Brasil, que subscreveu o docu-
mento somente em 20 de dezembro del995, trés
dias apos aratificacdo pelo seu pais, verificada

3 O Bradil foi o tltimo paisaratificar o Protocolo
de Ouro Preto, tendo em vista algumas dificul dades
politicas em suaapreciacéo legidativa, especialmente
no Senado Federal, onde foram levantadas subs-
tanciais questdes de constitucionalidade, considerado
0 preceito constituciona brasileiro que determinaque
seprocedaaoutorgalegidativaem todosos” .. trata-
dos, acordos e atos internacionais que acarretem
encargos OuU COmpromi ssos gravosos ao patrimonio
nacional”, art. 49, inciso |, da Cartade 1988. A auto-

em|7 dedezembro.

Quando os criticos da Franga commu-
nautaire reclamavam, no segundo pds-guerra,
que o Ministro Schuman queria desfazer em
poucas décadas 0 que os capetingios haviam
construido por quase mil anos, em referénciaa
construcao danacdo gélica, provavelmentendo
seimaginavaaceleridade doiter Mercosul, con-
forme temos assistido nesta Ultima década do
século XX.

Uma das conseqliéncias do avassalador
processo foi, no entanto, a falta de tempo para
amaturacdo daidéa daintegracéo e, especifi-
camente no campo do Direito, a auséncia de
uma massa critica apta a compreender a abran-
génciae o significado damundializagéo daeco-
nomia e de suas ingentes demandas juridicas.

Ao enfrentarmos criticamente a questéo da
solucdo de controveérsias, constatamos agrande
dificuldade, e mesmo nosso despreparo como
operadores juridicos, diante do admiravel
mundo NovVo que se nos auspicia, em que a
novidade dos desafios contrasta fragorosa-
mente com amesmice das atitudes.

Agravando essa situagdo, incide o pouco
interesse que desperta o Direito Internacional
Pablico, e isso em toda a América Latina,
conforme demonstram reiterados estudos do
Comité Juridico Interamericano da OEA e da
Associagdo Interamericana de Advogados.

Toda integragdo parte necessariamente de
um tratado entre Estados, 0 que conduz aatitude
debase parao primeiroapproach comoDireito
Comunitério. Tal atitude serdinexoravelmentea
gue concerne ao Direito Internacional Publico
€, como todos sabemos, comumente ainda se 0
consideraem nosso meio “ como umadisciplina
pseudojuridica, de poucadutilidade préticae que
se insere no notorio rol das perfumarias
juridicas’. Sabe-se também que em muitos dos
nossos cursos efaculdadesde Direito amatéria
€ opcional, ndo-obrigatdria ou simplesmente
ignorada na graduag@o. No &mbito de pos-
graduacdo, o quadro é ainda mais grave, pois
rarissimas séo as ofertas de cursos com habili-
tac8o especificanadrea, o quetraz irreparavels

aplicacdo de algumas decisdes comunitérias, como
poderia ser interpretado em algumas passagens do
Protocolo de Ouro Preto, independendo de ratifi-
cacdo dos Estados signatarios, conformariaviolagéo
ao preceito constitucional arrolado. No entanto,
acabou prevalecendo o entendimento contrario,
conducente ao Decreto Legidativo r° 188, de 1995,
autorizativo da ratificagdo e publicado no Di&rio
Oficial daUni&o de 18 de dezembro de 1995.
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conseqiiéncias na formagdo de professores e
na producdo doutrindria. Enfim, escreve-se
minimamente sobre o “direito das gentes’,
produzindo-se pouquissimadoutrina, com adis-
ciplinaaindaseinserindo no &mbito do exdtico
e pouco difundido.*

Como consequiénciainevitavel dessequadro
de abandono, ha uma grande perplexidade em
relacdo atemas bésicosde Direito Internacional
em suasrelagbescom o Direito Constitucional,
como, por exemplo, aquestdo dahierarquiado
tratado no ordenamento juridico interno e ao
que ocorre no caso do conflito entre a norma
internacional e anorma interna antitética, com
0 estudo das classicas concepgdes doutrinérias
do monismo e do dualismo.

No Direito brasileiro, por exemplo, ndo ha
tradicdo de constitucionalizag&o do tratado,
sendo a questdo formulada pela via jurispru-
dencial, através de julgamentos pregressos do
Supremo Tribunal Federal. Conforme o caso
padréo, Recurso Extraordinério-PR 71.154/1971,
tendo sido relator damatériao Ministro Oswal -
do Trigueiro, consagrou-se em um primeiro
momento 0 monismo juridico, nos termos da
seguinte ementa:

“...Aprovada a Convencéo pelo
Congresso e regularmente promulgada,
suas normas tém aplicacdo imediata,
inclusive naguilo em que modificarem a
legidagdo interna’ >

Em seuvoto, acolhido por unanimidade, oilustre
relator assinalou:

“A Constitui¢do inclui, na compe-
ténciado Supremo Tribunal, aatribuicéo
dejulgar, medianterecurso extraordinério,
causas oriundas de decisdo da instncia
inferior quando for contréria a letra do
tratado ou lel federal. A meu ver, essa
norma consagra a vigéncia dos tratados
independentemente de lei especial.

4 Em recente artigo em Direito e Justica, Correio
Braziliense, 5 defevereiro de 1995, o Professor Carlos
Fernando Mathias de Sousa, da Universidade de
Brasilia, assinalou interessante tendéncia do direito
contemporaneo a internacionalizacdo dos tribunais,
vale dizer, a valorizagdo do Direito Internacional
Publico, citando a experiéncia da Corte de Justica
das Comunidades Européias, lembrando que sua
competéncia se estende a conflitos em que sgam
partes tanto os Estados, érgéos das comunidades,
como aindacs prépriosindividuos, empresasedemais
pessoasjuridicas.

_ 5 REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRU-
DENCIA, Brasilia: STF, n. 58, p. 71.

Porque se essa vigéncia dependesse de
lei, areferénciaatratado, no dispositivo
constitucional, seriade todo ociosa. Por
outras palavras, a Constituicdo prevé a
negativa de vigéncia da lei e a negativa
da vigéncia do tratado, exigindo para a
validade deste a aprovacéo pelo Con-
gresso Nacional, porém ndo sua repro-
ducdo formal em texto de legislacdo
internd’.

Em outro julgamento, seis anos apds, a
Excelsa Corte entendeu, no Recurso Extra-
ordinério 80.004-SE -1977 5 tendo sido venci-
do o relator, Ministro Xavier de Albuquerque,
guealei naciona contrériaao tratado, posterior
asuaratificago, prevalece e afastaa aplicacdo
do primeiro, negando aprimaziadanormainter-
nacional, contrariando, desta forma, a grande
tendéncia do Direito moderno de privilegiar o
monismo com prevalénciado Direito Internaci-
ond.” S&o exemplosaConstituicao daRepublica
daFrancadel958, em seu art. 55, eaConstitui-
¢do daReplblicaltalianade|946, em seu art.10.
A mais antiga disposi¢do constitucional com
esteteor severificanaCartados Estados Unidos
da América, que equipara os tratados as leis
federais, reconhecendo acaracteristicaque lhes
éinsitade supreme law of the land. Mereceria
referéncia ainda a posi¢éo do Uruguai, onde,
conforme assinala Pla Rodriguez, aratificacdo
do tratado, que decorre de sua aprovagédo por
ato legislativo, tem efeitos internos diretos e
imediatos, sem necessidade de qualquer ato
legislativo posterior. Convém salientar que a
RepublicaArgentina, aposreiteradaelaboragdo
jurisprudencial no sentido de privilegiar o
monismo com prevaléncia da norma interna
ciona (no qual o caso Cafés La VirginiaSA.,
sentencade 9 dejunho de 1994, destacas2),® aca
bou por incorporar expressamente tal principio

6 BRASIL. Supremo Tribuna Federal. RE
80.004. Acdrddo de 1 de junho de 1977. Revista
Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, n. 83, p. 809.

7 Tal posi¢do, negando a primazia da norma
internaciona sobreanacional, colidiu também com o
préprio Direito Tributério brasileiro que, no seu
Caodigo Tributario Nacional, Lei r? 5.172, de 25 de
outubro de 1966, estabelecia em seu artigo 98: “Os
tratados e as convengdes internacionais revogam ou
modificam a legislagdo tributéria interna e seréo
observados pela que |he sobrevenha.”

8 BOGGIANO, Antonio. Relaciones exteriores
de los ordenamientos juridicos, Buenos Aires : La
Rey, 1995. p.638 . Apéndice : Jurisprudencia de la
Corte Suprema.
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no préprio permissivo constitucional, apos a
recentereformade 1994.°

N&o se pode ainda desconsiderar que a
Convencgédo de Viena sobre o direito dos
tratados, em vigor na Argentina desde 27 de
janeiro de 1980, aprovadapelalL e n°19.865,
e no Brasil em fase de apreciagéo legislativa
para efeitos de autorizacéo de ratificagéo,
aposter sido assinadaem 23 de maio de 1969,
estabelece a primazia do direito internacional
convencional sobre o direitointerno. Tal pos-
tura, contida nos termos de seu art. 27, esta-
belece que uma parte ndo poderéd invocar
disposicbesde seu direito interno como justifi-
cagdo do ndo-cumprimento de um tratado.

Nesse passo, é fundamental que os
Estados que se propfem a conviver em
espacos juridicos comunitarios definam-se
claramente com relagao a questao da forga
vinculante dos tratados vis-a-vis ao ordena-
mento juridico interno, seja pela via consti-
tucional de defini¢cdo da norma de conflito,
seja pela via da elaboracdo jurisprudencial,
com a criagcdo de uma convicgdo politico-
juridica sem a qual nenhum processo de
integracd@o pode edificar-se. N&o é de se
esperar, a proposito, que investidores e
demais operadores econdmicos se interessem
por um mercado onde ndo se saiba, com
razoavel seguranca juridica, quais sejam as
leis aplicaveis e quais suas efetividades em
relacéo a hipotéticos conflitos de interesses.

9 Qutro importante caso antecedente, na Justica
plating, julgado dois anos antes, em 7 de julho de
1992, Ekmekdijian versus Sofovich, também marcou
aconstrucao jurisprudencia daprevaénciado tratado
internacional. Neste especifico julgamento, a Corte
Suprema argentina decidiu nos seguintes termos:

“queun tratado internaciona congtituciona mente
celebrado, incluyendo su ratificacion internacional,
es organicamente federal, pues € Poder Ejecutivo
concluye y firma tratados (art. 86, inc. 4, C.N.), €
Congreso Nacional 1os desecha o aprueba mediante
leyes federales (art. 67, inc. 19, C.N.) y € Poder
Ejecutivo Naciona ratifica los tratados aprobados
por ley, emitiendo un acto federal de autoridad
naciona. La derogacion de un tratado internacional
por unaley del Congreso violentaladistribucion de
competencias impuesta por la misma Constitucion
Nacional, porque mediante una ley se podria
derogar d acto complgjofederal delacelebracionde
un tratado. Constituiria un avance inconstitucional
del Poder Legidativo Nacional sobre atribuiciones
del Poder Ejecutivo Nacional, que es quien conduce
exclusivay excluyentemente, las relaciones exterio-
res delaNacion (art. 86, inc. 14, C.N.).”

De toda sorte, a questdo é muito interes-
sante e atualissima, trazida constantemente a
baila, & proporcéo que paises integram-se &
realidade mundial, propondo-se a projetos de
integragdo econdmica. N&o podemaos noseximir
de afirmar, nesse sentido, que muitos profis-
sionais do Direito, surpreendidos pela veloci-
dade de implantacdo do Mercosul, encontram-
se em um certo estado de perplexidade, redes-
cobrindo ou mesmo descobrindo o Direito
Internacional, no vortice de inovacles trazidas
pelos novos tempos.

Em relacdo especificaaquestéo daconstru-
¢a0 de um sistema de solug&o de controvérsias
em meio aumaculturajuridicapouco afetaou
mesmorrefratariaao Direito Internacional Publi-
co, verificam-se, em consequiéncia, grandes
dificuldades iniciais, até porque os proprios
institutos de solucdo de controvérsias, tipicos
da préticainternacional, 8o no mais das vezes
alheios as préticasdeMunicipal Law. Naatua
realidadejuridicabrasileira, por exemplo, falar-
se em mediag8o ou arbitragem, mesmo em
demandasjuridicasexclusivamente comerciais,
ainda é considerar prética longinqua e impro-
vével % aparentemente inaplicivel a efetivas
necess dades sociais, ndo obstante os trabalhos
gue se tem desenvolvido junto as proprias
institui cdes de advocaci a organizada dos paises
do Mercosul™.

Com todos os perigos que as esquematiza-
¢Oes engendram, podemos classificar, grosso
modo, as formas de solugdo de controvérsias
dos processos de integracdo em dois grandes
sistemas. 0 primeiro de blocos intergoverna-
mentais e 0 segundo de blocos supranacionais.

A supranacionalidade, sem sombra de
dlvidas, é o sistema mais apto a sofisticacao
dos mercados comuns e 0 que mais se adequa
ascaracteristicasdeumdireito comunitérioidedl ,

10 Tramitano Senado Federd brasileiro o Projeto
delLe r° 78, de 1992, que dispde sobre afixagdo de
normas e hipéteses para a arbitragem, bem como
sobre o reconhecimento e a execucdo de decisdes
arbitrais estrangeiras, através de homologagdes pelo
Supremo Tribunal Federal.

1 Hatambém, com referéncia a arbitragem,
estudos que estdo sendo realizados pelas entidades
de advocacia organizada dos paises do Mercosul,
reunidas no 6rgao que congrega representantes do
Colégios e Ordem dos Advogados dos paises do
Mercosul, COADEM, que deverdo propor um
documento basi co de regulamentagdo da conciliagdo
e arbitragem em relagdo as questBes de Direito
Privado, comum aos paises do Mercosul.
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gue inclua todas as caracteristicas da neodis-

ciplina, asaber: efeito direto eprimaziaemrela-

¢80 aos ordenamentos juridicos dos Estados
comunitérios, exigibilidade e cogéncia nos
espacos jurisdicionaveis dos Estados-partes,

bem como a uniformidade de interpretacdo e
aplicagdo, mediante as mai s sofi sticadas técni-

cas, como, por exemplo, o criativo reenvio pre-

judicial que, nomodelo daUnido Européia, faz-

senostermosdo art. 177 do Tratado de Roma'2.

E defato muito dificil cogitarmosumaestru-

turacomunitaria, com aimplantacdo das quatro
liberdades tipicas dos mercados comuns (sem

nunca esquecer a quinta liberdade, a da
concorréncia, como costuma lembrar o Pro-

fessor Werter Faria, Presidente da Associacéo

Brasileira de Estudos da Integracdo), sem a
flexibilizagdo dalivre circulagdo de bens ou de
tarifaexternacomum, desprovida de umacorte
de justica comunitaria. Na auséncia desta,

poder-se-iavidumbrar, no minimo, um tribunal

arbitral permanente, outra instituicdo com
feigBes cristalinamente supranacionais ou de
transicdo a supranacionadidade.

No modelo Mercosul que temos adotado,
por motivos de facil percepcdo, seguiu-se a
trilha “soberandfila’ do sistema intergoverna-
mental, consubstanciado aexaustao nos artigos
16 do Tratado de Assuncéo e 37 do Protocolo

24Art. 177. O Tribuna de Justica é competente
para decidir, atitulo prgjudicia:

a) sobre ainterpretacdo do presente tratado;

b) sobre a validade e interpretagdo dos actos
adotados pelas institui¢des comunitarias;

) sobre ainterpretagcdo dos estatutos dos orga-
nismos criados por um acto do Consel ho, desde que
estes estatutos o prevejam.

Sempre que uma questdo desta natureza sgja
suscitada perante qualquer 6rgdo juridiscional deum
dos Estados-membros, esse 6rgéo pode, seconsiderar
gue uma decisdo sobre essa questao é necessria ao
julgamento da causa, pedir ao Tribuna de Justica
que sobre elapronuncie.

Sempre que uma questdo desta natureza sgja
suscitada em processo pendente perante um 6rgéo
jurisdicional nacional cujas decisdes ndo sgjam
susceptivels de recurso judicia previsto no direito
interno, esse 6rgéo € obrigado a submeter a questéo
a0 Tribunal de Justica.”

Certamente apartefinal do dispositivo, que cons-
trange a via prgjudicial em casos de julgamentos
nacionais de Ultima insténcia (“tale giurisdizione é
tenuta a...”, na versao em italiano do Tratado de
Roma) é a que mais estupefaz a nossa visdo latino-
americanado exercicio dajurisdico.

de Ouro Preto.* Como decorréncia, nada
haveria no ordenamento mercosuliano que nos
permitissevisdumbrar sequer resquiciosdeuma
efetividadejuridicacomunitéria, com o principio
da primazia das normas do Mercosul sobre as
normas internas conflitantes. N&o hé, por
conseguinte, uma clara e sdlida defini¢do da
hierarquia das normas comunitérias, que
permanecem dependendo dos “ ventos e marés’
do tratamento constitucional ou, no siléncio da
Carta, da fluidez e inconsténcia da el aboracéo
jurisprudencial.

A inglutavel decorréncia da opgéo politica
que gerou o Mercosul intergovernamental, com
umaestruturafunciona degrande simplicidade
ecom institui¢cBes comunitérias muito singel as,
determinouinclusive o curioso fato dendoter a
institui¢do quadro funcional proprio. Todos 0s
seus operadores técnicos e mesmo politicos,
em verdade, s@o ou funcionérios de seus
préprios governos ou autoridades estatais.

Tudoisto conduz aum sistemade solucdo de
controvérsiasiguamentesimplificado, como quer
ser o proprio Mercosul, mesmo apdso Protocolo
de Ouro Preto, formalmente designado de
Protocolo Adicional ao Tratado de Assungéo
sobre a Estrutura Institucional do Mercosul.

No que concerne aeficaciadetal sistemade
solugdo de controvérsias, arigor ainda nada se
pode adiantar, tendo em vistando ter sido acio-
nado sequer uma vez. Diante da possibilidade
de controvérsias de natureza essencialmente
comercial, oscristaisforam extremamente bem
embalados, com salvaguardas e flexibilizacfes
gue geraram, defato, umazonaparcial delivre
comércio eumaunido aduaneiradetarifaexterna
incomum. Tal acomodagdo, que minimizou a
possibilidade de controvérsias, impossibilitou,
no entanto, gque concretamente se colocasse a
provao sistemado Mercosul, consubstanciado
no Protocolo de Brasilia para a Solucéo de

13 A professora Martha Lucia de Olivar Jimenez
registrou em recente artigo: “Que gran paso se habria
dado em prol de la fomacion de un orden juridico
comunitario s e Protocolo hubiese consagrado un
dispositivo garantizando la primacia de las normas
del Mercosur sobre las normas internas contrarias a
través de laimposibilidad del Estado de emiitir legis-
lacion contraria” In : MERCOSUL : seus Efeitos
Juridicos, Politicos e Econdmicos nos Estados-
Membros. Organizadora Maristela Basso. Porto
Alegre: Livrariado Advogado, 1995. Comprension
del concepto de derecho comunitario para una
verdaderaintegracion en € Cono Sur.
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Controvérsias, de 17 dedezembro de|99].%4
Fruto de projeto basico apresentado pela
delegacdo argentina, chefiada pelo consultor
juridico dachancelariaplatinaMinistro Alberto
Daverede e contando com a participagdo ativa
do Embaixador Jorge Perez Otermin, Diretor do
Ingtituto Artigasde Servico Exterior, do Uruguai,
0 grupo ad hoc encarregado deredigir o Projeto
de Solucdo de Controvérsias para o periodo
transitério, conforme previa o proprio Tratado
de Assunc&o em seu anexo 11, laborou eficaz e
rapidamente. Assim, oito meses apds a assina
turado Tratado de Assungdo, em margo de 199l
e antes mesmo de sua entrada em vigor, entrega-
va-se0 Projeto ao Grupo Mercado Comum, pron-
toparaser firmado, no dial 7 dedezembro del991,
nareuni&o de Presidentes ocorridaem Brasilia
Optando pel o model o de negociago direta,
na primeira fase, com a intervencdo da autori-
dade comunitéria, Grupo Mercado Comum
(GMC), na segunda fase, e, por ultimo, pelo
procedimento arbitral ad hoc, o Projeto descar-
tou a utilizagdo de corte permanente, embora
tenham sido detalhadamente estudados os
modelos da Corte do Luxemburgo da Uni&o
Européiae do Tribunal Andino de Justica.
Vocacionado a transitoriedade até a Uni&o
Aduaneira, quando deveriaser redimensionado
com asinstituigbes permanentes, o Protocolo de

14 O Protocolo deBrasiliafoi ratificado pelo Brasil,
apdés uma tramitacdo legislativa ndo isenta de
guestionamentos quanto a sua constitucionalidade e
legalidade, tendo em vista o tratamento constituciona
brasileiro ja comentado, tendo sido, no entanto,
promulgado em 10 de setembro de 1993 e publicado
no Diario Oficial da Unido em 13 de setembro de
1993, as folhas 13.552 e seguintes.

15 O Professor Guido Fernando SilvaSoaresassi-
nalaque, ndo obstante os mecani smos de solugdo de
controvérsias previstos originariamente no Protoco-
lo de Brasiliaserem inovadores em relagdo aos meca
nismosda ALADI edo Tratado de Integracéo e Co-
operacao e Desenvolvimento estabelecido entre Bra-
sil e Argentina (1988), ainda s muito timidos dian-
te da realidade e das potencialidades do processo.
Acrescentaainda o eminente diplomata e Professor-
Titular de Direito Internacional da Faculdade de Di-
reito do Largo S&o Francisco que “ as solugdes extra-
judiciérias contempladas, emboratimidas, podem re-
presentar a semente de um futuro Poder Judiciario
Transnacional, a semelhanga do que ocorre em ou-
tras organizagdes internacionais regionais de integra-
¢80 econdmica e de comércio.” (As InstituicGes do
Mercosul e as SolugBes de Litigios no seu Ambito —
sugestdes de lege ferenda, in: Mercosul, das Negoci-
acoes a lmplantacao, Sdo Paulo, LTR, 1994)

Brasiliaacabou sendo preservado pelo Protocolo
de Ouro Preto (Cap. VI, art. 43), com o intuito
expressamente consignado de criar-se um defini-
tivo sistema de solugdo de controvérsias ao final
da convergéncia da Tarifa Externa Comum, ou
sgja, forma elegante de dizer-se “ndo se sabe
quando”, ou por outra “quando for possivel”.

Embora, conformejasalientamos, o Sistema
Transitério ndo tenhasido utilizado praticamen-
te em nenhuma ocasido (na verdade em uma
Unicavez naqual ndo foi necessério ir-se além
da fase de consultas, por ocasido da questéo
dos automotores), indmeros sao 0S Seus
criticos, em face de razbes que se resumem
basicamente na convicgdo da impossibilidade
do progresso comunitario sem um tribunal
permanente, que possa constituir-se a pedra
angular deum direito comunitério, sSinequanon
a0 sucesso de qualquer processo deintegraco.

No Brasil, os grandes emuladores da idéa
da Corte de Justica Comunitéria, € a0 mesmo
tempo, et pour cause, criticos do Protocolo de
Brasilia, seguem, grosso modo, a posi¢cdo do
Professor Werter Faria, que suscita ainda a
quest&o da hermeticidade do sistema oficial,
diante da dificuldade de utilizac&o pel os parti-
culares, bem como aquestao dapoucaexperi-

16 Em declaracdo ao jornal Gazeta Mercantil, 21
dejulho de 1995, o Dr. Carlos Eduardo Caputo Bas-
tos, representante brasileiro no Colégios e Ordem
dos Advogados do Mercosul (COADEM), conside-
rou que “o Protocolo de Brasilia foi criado com re-
gras t&o complexas que praticamente inviabilizam a
sua aplicagdo. Ha em qualquer tipo de processo a
exigénciade que o Estado-membro apoie aacusagdo
da empresa instalada em seu territério, o que torna
sua utilizagdo muito dificil.”

Assinala ainda o Dr. Caputo Bastos que com o
advento do Protocolo de Brasilia introduziu-se a
possibilidade de os particulares valerem-se do pro-
cedimento nele preconizado para solugao de confli-
tos com os Estados-Partes. Trata-se de um procedi-
mento complicado, e em nada dindmico, por isso
mesmo objeto de muitas criticas. Manteve-se adis-
posico referente as negociagles diretas e, ndo resol-
vido o conflito, submissdo dacontrovérsiaao Grupo
Mercado Comum.

O pleito particular submete-se, previamente, a0
juizo de admissibilidade pela SecretariaNaciona do
seu respectivo Estado-Parte, e, somente apds a sua
avaliagdo, € que estard habil a percorrer o procedi-
mento estabel ecido pelo Protocolo de Brasilia, e che-
gar, quem sabe, ao Juizo Arbitral.

A par disso, que podera ensgjar, a toda evidén-
Cia, 0 ingresso em juizo todas as vezes que a autori-
dade administrativa recusar fundamento a infragdo
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énciabrasileirano emprego da arbitragem, que
de resto conta com muitos criticos também na
Argentina, onde o tema € bem mais debatido e
conhecido.

Dessa mesma linha também compartilham
as Professoras Maristela Basso, da Faculdade
deDireito daUnivers dade de S8o Paulo, Begtriz
Duraes e Elizabeth Accioly Pinto de Almeida,
da Universidade Federal do Parana e da
Faculdade de Direito de Curitiba, respectiva-
mente, tendo estaltimaem recenteartigo acer-
bamente registrado que éimpossivel cogitar-se
aexisténcia de um mercado comum, na ausén-
cia de insténcias judiciais supranacionais nos
moldesdeum Tribunal de Justicacomunitério.”

Tratam-se de argumentos absolutamente
razoavei s e escorreitamente formulados, contra
0S guais muito pouco ou quase nada ha de se
poder formular, abstraidos os porqués politicos
gue rigidamente condicionam os caminhos da
integragéo.

Em outro tom, mais compreensivo para as
injuncdes politicas e os limites ingtitucionais
dentro dos quais podem se mover 0s “merco-
cratas’, o Professor Luiz Olavo Baptista, da
Universidade de S&o Paulo, tem procurado
mostrar que o Mercosul possivel, fundado na
realidade dos fatos, € o caminho mais seguro
para 0 sucesso do Tratado de Assuncéo, que
nao € um Tratado de constituicdo de mercado
comum, mas um tratado para aconstitui¢éo de
mercado comum, com timbre, portanto,
manifestamente programatico e proposto a
distensdo no tempo.

Adverte ainda o Professor Luiz Olavo
Baptista para a imponderabilidade de uma
estrutura supra-estatal na atual conformagéo
congtitucional brasileira, bem como para toda
uma gama de fatores politicos, juridicos e

denunciada pelo particular, o Protocolo de Brasilia
impde-se-lhe que sgja tutelado pelo seu respectivo
Estado-Parte, namedidaem que ndo dispde (o parti-
cular) do poder de iniciativa, submetendo-se a um
litisconsorcio necessario.

N&o se trouxe, nesso Protocolo, qualquer disci-
plina que oriente os conflitos entre os particulares
dos diferentes Estados-Partes, presumindo-se que,
no tocante a eles, as solugdes de controvérsias de-
vem observar as regras tradicionais do direito inter-
nacional privado. (In: O Advogado nos processos de
Integragdo, Anais do Seminario “O Direito e o Mer-
cosul”, promovido pela Escola Superior de Advoca
cia, da OAB/Mato Grosso do Sul, maio de 1995).

17 In El Mercosur en € nuevo orden mundial,
Ediciones Cuidad Argentina, Buenos Aires, 1996.

culturais facilmente compreensiveis e que
estariam aimpedir aadoc&o de outros caminhos.

Claro que estatransitoriedade referidacons-
tantemente no tratado institutivo do Mercosul
e seus Protocolos reflete o proprio espirito
progressivo que estruturas de integracdo inter-
governamental invariavel mente comportam.

Bem a propdsito, ao falar em Brasilia na
reunido dos representantes dos partidos
politicos do Mercosul, em Seminério denomi-
nado O que pensam do Mercosul, em outubro
de 1995, o chanceler brasileiro Luis Felipe
Lampréia resumiu em poucas palavras o que
parece ser 0 comum entendi mento dos mentores
politicos que conduzem a integracdo merco-
suliana. Ha, como se depreende, um manifesto
interesse em seu aprofundamento e consoli-
dacdo paul atina, em absol utaconvergénciacom
0 que manifestou o chanceler Guido di Tella,
poucos dias depois, ao falar na abertura do
seminério Solucion de Controversiasy Medios
Institucionales para la Resolucion de los
Conflictos de Intereses, realizado em Buenos
Aires, em novembro de 1985, sob 0s auspicios
do Governo argentino e da Uni&o Européia.

Tal convicgdo comum, que de resto deve
ser partilhadapor Argentinae Paraguai, poderia
ser sintetizada no que disse o Ministro de
RelacbesExterioresdoBrasil:

“... Creio ndo haver dlvidas de que os
avangos que fomos capazes de acancar,
durante este periodo de consolidagéo,
definiréo a necessidade ou ndo de criar-
mos novas ingtituicdes para administrar
0 Mercosul, ou de reade- quarmos as ja
existentes...”.

Umadas vantagens do exercicio universitd
rio é que o principio da liberdade académica
permite ao professor transitar livre eilimitada
mente na lucidez ou delirio de suas opinides,
podendo gostar ou ndo gostar, elogiar ou criticar,
sem as injungdes do dever-ser politico-formal
oufuncional.

Permito-me lembrar, neste sentido, que na
iminéncia de fragorosas controvérsias que
haverdo de surgir, aproporcdo em que seforem
inexoravelmente “ desembalando os cristais’,
com areducdo ou supressdo das salvaguardas
alivre circulag@o de bens e a convergéncia da
tarifaexternacomum, controvérsias, alids, sem
as quais nenhum processo de cooperagao
humana se edificae fortalece, seriainadidvel a
instaurac&o de um tribunal arbitral permante.

Caso isso viesse a ocorrer, ndo haveria
necessidade de gastos imponderaveis ou
adequagdes ou transformagdes juridicas impos-
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siveis, conforme também opina o Professor Luiz
Olavo Baptista.®® Ingtituicdo desse porte, com
muitas das qualidades de um tribunal de justica
comunitério, congtituida por juristas indicados
pel os Estados-partes e ndo necessariamente com
umasedefixa, permitiriaum substancia progresso
rumo aingtituicdesmasdesgaveis, possbilitando
inclusive a elaboracdo de um corpus jurispru-
dencia comunitério, 0 que as atuais ingtancias
arbitraismeramente ad hoc néo permitem.
Umtribunal arbitral permanente, ndo supra-
nacional e, logo, assimilavel mesmo pelas
concepgdes politico-juridicas mais “estato-
latras” provocaria, ademais, o cultivo da
percepcdo ndo-convencional ediferenciadaque
o direito de integragdo requer, contribuindo
decididamente a formagdo da mentalidade da
integracdo. Suas decisOes, por decorrerem de
manifestacdo de vontade consubstanciada em
tratado, disporiam da prépriaefetividade insita

18 BAPTISTA, Luiz Olavo. Solugdo de diver-
géncias no Mercosul. Revista de Informacéo
Legidativa, v. 31, n. 124, p. 155-167, out./dez. 1994.

ao Direito Internacional Piblico, o que poderia
fomentar efacilitar asuaefetivaaplicacdo.

Por derradeiro, cumpre lembrar que, em se
verificando dificul dades na execucéo das deci-
sBesde um tribunal arbitral permanente por parte
dos Estados comunitarios do Mercosul ou dos
demaisdestinatarios, poder-se-iafazer operar o
aparato sancional previsto no Protocolo de
Brasilia tout court, suficientemente vinculante
e consistente.

N&o se faz integracdo sem se modificarem
os livros e as licBes convencionais da escola
priméria

Talvez hoje, no especifico dmbito dasolucgéo
de controvérsias, ainstauracdo de um tribunal
arbitral permanente do Mercosul fosse, sempre
no campo do possivel, um novo livro parauma
velha escola
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Acao direta de inconstitucionalidade

Ricardo Rodrigues Gama é ex-Professor da
Universidade Estadual de Maringa-PR, Professor
Titular de Direito Civil e Direito Constituciona da
Universidade do Oeste Paulista e Advogado.

Ricarpo RobRrIGUES GamA

SUMARIO

1.NogBes. 2. Legitimidade ativa. 3. Medida cau-
telar. 4. Ato administrativo. 5. Procedimento. 6.
Efeitos. 7. Estados-Membros.

1. Nocoes

A acdo direta de incongtitucionalidade é o
direito subjetivo desubmeter umalei ou ato nor-
mativo federa ou estadua aapreciacéo do Poder
Judicidrio. O Supremo Tribunal Federal decidira
sealei ouato normativo ofende, ou néo, aCons-
tituigdo Federal. Afrontando aLe Maior, aqual
deve prevalecer sobre alel ou ato normativo, o
Supremo declarara a suainconstituciondidade.

Pelo disposto no artigo 102, inciso |, alinea
a, da Constituicdo, compete ao Supremo Tri-
bunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituic&o, cabendo-lhe processar ejulgar,
originariamente, a aco direta deinconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo federal
ou estadual (...). Nostermos do citado artigo,
para 0 Supremo Tribunal Federal deve ser en-
derecada acdo direta de inconstitucionalidade.

2. Legitimidade ativa

S&o partes |legitimas para propor a agéo de
inconstitucionalidade: o Presidente da RepU-
blica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da
Cémarados Deputados, aMesade Assembléia
Legidlativa, 0 Governador de Estado, o Procu-
rador-Geral daRepublica, o Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, o partido
politico com representacdo no Congresso
Nacional, a confederacdo sindical ou entidade
de classe de &mbito nacional .

1CONSTITUICAO daRepublicaFederativado
Brasil. art. 103.
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Deformainovadora, a Constituicdo Federa
do 1988 ampliou ostitulares da agdo direta de
inconstitucionalidade. Pela Constituicéo
Federal de 1969, somente o Procurador-Geral
da Republica poderia, nos termos da Carta re-
vogada, representar acerca da inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual 2

Ao ser proposta a agdo, o autor deve
demonstrar o seu interesse juridico, o qual
determinaasualegitimidade paraagir; faltando
esta, 0 Supremo indefirira a peticdo inicial,
julgando o autor carecedor de ago.

A extensdo darepresentatividade de partido
politico j& foi interpretada pelo Supremo
Tribunal Federal. Nao importa haver um Gnico
representante na Camara dos Deputados ou no
Senado Federal, mas este deverater sido eleito
no partido politico que ajuiza a agdo direta de
inconstitucionalidade.®* Considerando-se a
representatividade popular atribuida constitu-
cionalmente ao partido politico, faltaraalegiti-
midade ao partido que ndo eleger, no minimo,
um representante de uma das casas do
Congresso Nacional. Observe-se que ndo
basta ter um ou mais representantes. Exige-
Se que o congressista tenha sido eleito pelo
partido politico que propde a agéo direta de
inconstitucionalidade. Existindo represen-
tante no Congresso Nacional, o presidente do
Diretorio Nacional do Partido poderdintentar a
acéo.

A confederacdo sindical* deve ser a repre-
sentante de, no minimo, trés federagbes.® So-
menteaconfederacdo tem | egitimidade para pro-
por a acdo direta de inconstitucionaidade. Ao
tentar definir a entidade de classe com &mbito
nacional, o0 Supremo Tribunal Federal tem vaci-
lado. Dentre os seus julgados, vérios sdo 0s
seus entendimentos: a entidade de classe ndo

2 CONSTITUICAO Federd de1969. art. 119, 1, 1.

3 STF - ADInconst 109-4 (Questéo de Ordem) -
DF - TP; Rel. Min. Paulo Brossard. RT 651/200.

4 As confederagdes e as federagfes s associa-
¢Oessindicaisdegrau superior. Enquanto afederacdo
é fruto da unido de um minimo de cinco sindicatos,
aconfederacdo é produto da unido de trés confede-
ragoes.

5 A Confederagdo deve ser constituida por um
minimo detrésfederagdes (art. 535, CLT). Cadafede-
racao deve representar, pelo menos, cinco sindicatos
(art. 534, 8 1°, CLT). Emprincipio, abaseterritorid da
federacdo € a estadual, mas pode ela ser, também,
interestadua ou naciond (8 2°, art. 534, CLT).

tem cardter sindical;® o sindicato, caso tivesse
bases em todas as unidades da federac@o, po-

deria ser entidade de classe;” a associagao civil

voltada a finalidade atruista de promocéo e
defesa de aspiraces civicas ndo € entidade de
classe;® a Confederacao das Associacdes
Comerciais do Brasil ndo é entidade de classe,

porque representa entidades de natureza hete-

rogénea;® aassociagdo constituida pelareunido

de drgdos publicos e diferentes categorias de
servidores pliblicos ndo deve ser entedidacomo
entidade de classe® a associacdo de empre-

gados de determinadaempresando seidentifica
com a entidade de classe.*

3. Medida cautelar

A concessdo de medida cautelar também é
decompeténciaoriginariado Supremo Tribunal
Federal .2 A liminar sera concedidasomente na
acao direta de inconstitucionalidade por agéo,
devendo estar presentes o fumus boni iuriseo
periculum in mora. Observe-se que, com a
decisdo final do STF na agdo direta de incons-
titucionalidade, a geracéo de efeitos sO terd
inicio depois que o Senado Federal retirar a
eficiciaou o efeito dalei ou ato normativoim-
pugnado. Com o aparente direito e a lentiddo
no tramite daagdo e do processo de suspensdo
da eficécia da sentenca, € de se conceder a
liminar. Naagéo diretadeinconstitucionalidade
por omissao, por ser incompativel com a sua
natureza, ndo € cabivel aconcessdo de liminar.
Eimpossivel adiantar osefeitos que nem mesmo
a sentenca poderia alcangar. Ao final da agdo
por omissdo, com a decisdo final, ainda ndo
existe a norma regulamentando o direito, o
Judiciério ndo legisla. Com a decisdo final, o

6 (...) 2. A entidade de classe a que também se
refereomesmoinciso | X ndo sesituanaareasindical
(.) (STF - ADIn 17-9 (MC) - DF - TP, Rd.. Min.
Sydney Sanches, DJU 24.05.91.

7 RT 645/189.
8 STF- ADIn61.6- DF - TP; Rel. Min. Sepllveda
Pertence. DJU 28.09.90.

9STF-AOQr. 8-4- CE - (Questéo deOrdem) - TP,
Rd. Min. Carlos Vdloso. DU 13.12.91.

10 STF - ADInconst 67-5 (Questéo de Ordem) -
DF - TP; Rd. Min. MoreiraAlves. DJU 15.6.90, RT
659/207.

1 STF - ADIn 34-9 (Cautelar) - TP, Rel. Min.
Octévio Gallotti. RJ140/65.

2 CF. at. 102, 1, p.
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Judiciério limita-se a dar ciéncia ao Poder
competente paralegidar.

Concedida a liminar em acédo direta de
inconstitucionalidade, ndo caberao incidente
de declaragdo de inconstitucionalidade'®
previsto pelo Codigo de Processo Civil % No
controle difuso, o juiz ou tribunal ndo deve
afrontar o controle concentrado do Supremo
Tribunal Federal. Julgando pela procedéncia
da acdo direta de inconstitucionalidade, o
Supremo estard atribuindo eficaciaex tunc e
erga omnes. Retroagindo e gerando efeito
sobre todos, a apreciacdo do incidente
poderia ocasionar vérios problemas de ordem
prética, como o conflito de decisdes judici-
ais, o dispéndio de tempo e de dinheiro dos
litigantes... Diante daliminar concedidaeda
arguicado de inconstitucionalidade, o juiz ou
tribunal deve suspender o processo e
aguardar a decisdo final da ag8o direta de
inconstitucionalidade.

4. Ato administrativo

A acdo direta de incongtitucionaidade sd
pode invalidar o ato normativo. N&o pode ela
nulificar o ato administrativo, praticado pelo
administrador. Ao julgar uma agdo direta de
inconstitucionalidade por omiss&o, merecendo
aplausos, o Supremo Tribunal Federa enten-
deu ser descabivel estaacdo paraexigir aexpe-
dic8o de ato administrativo para o exercicio de
direito.®

5. Procedimento

Proposta a acdo direta de inconstituciona
lidade, o Ministro relator abriravistas a Advo-
cacia-Gera da Unido e ao Ministério Publico

B TRF 4 R - AC 95.04.00514-4 - (AMS) - RS-
TP. RJ 215/92.

14 CPC. art. 480-82.

15 |El - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCI-
ONALIDADE POR OMISSAO - Propositura vi-
sando a prética de ato administrativo em caso con-
creto, cujaomissdo ofende preceitos constitucionais.
Descabimento. Possibilidade de gjuizamento somente
se seobjetivar aexpedicdo de ato normativo necessa
rio a cumprimento de preceito congtituciona que,
sem ele, ndo poderiaser aplicado. Seguimento negado.

Inteligéncia e aplicacdo dos arts. 102, I, €103, §
2°, da CF (STF - ADInconst. 19-5- AL - TP- RT
645/184).

Federal (Procurador-Geral da Republica).t
Enquanto aquela defende a constitucionali-
dade da lei ou do ato normativo, este pro-
pugna pela aplicacdo da Constituicdo. A
manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido
€ obrigatoria, pouco importando sealei ou o
ato normativo for federal ou estadual.
Declarada a inconstitucionalidade da lei ou
do ato normativo por agao, caberaao Senado
Federal suspender a suaexecugao.'” Naagéo
por omisséo, com a decisdo definitiva, ao
Poder competente para legislar sera dada a
ciéncia para a adocéao das providéncias
necessdrias; sendo 6rgdo administrativo, ele
deverafazé-lo em trinta dias.*® N&o existindo
norma a ser defendida na agdo por omisséo,
a participagéo da Advocacia-Geral daUniéo
ndo € necessaria,’® nao devendo elaser citada
paradefender a constitucionalidade de norma
inexistente.

6. Efeitos

Ao suspender aexecucdo, o Senado Federa
retiraaeficaciadale ou ato normativo declarado
inconstitucional. A lei inconstitucional seria
inexistente, invalidaou ineficaz? A inconstitu-
cionalidade foi reconhecidaporquealei afron-
tou uma lei maior; em verdade, houve um
desrespeito aos limitesimpostos atodas asleis
e atos normativos. Quanto a existéncia,
observe-se que a lei contestada ingressou
no ordenamento; por este motivo ela existe.
A retirada da eficécia da lei considerada
inconstitucional € uma conseqiiéncia da sua
invalidaco. Conclui-se que a sentenca prola
tada pelo Supremo Tribunal Federal nulificaa
lei ou ato normativo impugnado. Com natureza
descongtitutiva,®® a sentenca do Supremo tem
efeitos erga omnes. Na agdo por omissdo, a
sentenca poderd ser mandamenta ou declara-
téria. Quando couber ao Executivo complemen-
tar a norma constitucional, a sentenca seré
mandamental; agora, sera somente declaratoria
guando a obrigacdo for do Legislativo.

16 CF. art. 103, 81°

17 CF. art. 52, X.

18CF. art. 103, § 2°.

19 STF - ADInscont 23-3 (Questéo de Ordem) -
SP - TP; Rel. Min. Sydney Sanches. RT 659/205.

20 FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves.
Curso... p. 33.

2 SILVA, Jost Afonsoda. Curso... p. 56.
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7. Estados-Membros

Dentro daslimitagbesda Congtituicdo Federd,
0s estados da federacdo possuem constituicdes
proprias.??

No Judicidrio, as agbes de controle da consti-
tucionalidade dasleise atosnormativosestaduais
e municipais é de competéncia do Tribuna de
Justica, perante o qua aagao diretadeinconstitu-
ciondidade éprocessadaejulgada.® A acdodireta
deinconstitucionaidade dele estadual ou muni-
cipal que afrontar a Congtitui¢do Federal deve ser
proposta perante 0 Supremo Tribunal Federal.

A Constituicdo do Estado de S&o Paulo, em
seu art. 74, X1, dispBe que compete ao Tribunal
de Justica a representacdo de inconstituciona-
lidade de lei ou ato normativo municipal, con-
testadosem face daConstitui¢c&o Federal. Em 20
de margo de 1991, refletindo o citado artigo, o
Tribunal de Justica de S&0 Paulo admitiu ser
competente paraapreciar lei municipal transgres-
sora da Constituicdo Federal.?* Tivesse o0
Tribunal paulista atentado para o disposto no
§ 2°, do art. 125, da Constituicdo Federal,
certamente, o respeitavel acorddo seriaoutro;
dispde o paragrafo ut supra que cabe aos
Estados a instituicdo de representacédo de
inconstituci onalidade de | eis ou atos norma-
tivos estaduais ou municipais em face da
Constitui¢éo Estadual, vedada a atribuigéo
dalegitimagédo paraagir a umunico 6rgao.
N&o bastasse as letras da lei, o Tribunal de

2 CF. art. 25.

28 CONSTITUICAO Estadual de S3o Paulo. art.
74, V1; Condtituicdo Estadual do Parana. art.101, VII,
f; Congtituicdo Estadual de Goiss. art. 46, VIII, a.

24 TJSP - Reprinconst 11.838-0 - TP; Rel. Des.
SilvaLeme. RT 671/78.

Justica de S50 Paulo afrontou a deciséo do
Supremo Tribunal Federal,® o qual ja havia
determinado a suspenséo liminar da expres-
séo federa doinciso Xl, art. 74, daCongtituicéo
Estadual.

A medida cautelar serg, também, conce-
dida ou denegada pelo Tribunal de Justica.
A legitimidade ativa tem variado de um
estado para outro; por este motivo, a
consulta da Constitui¢éo Estadual é obriga-
téria. No Parang, o Deputado Estadual tem
|egitimidade para propor a agdo;** em Goias,
o Tribunal de Contas do estado e dos muni-
cipios.?” Em geral, sdo partes |egitimas para
propor a agdo direta de inconstituciona-
lidade: o Governador de Estado, a Mesa da
Assembl éiaL egislativa, o Procurador-Geral
de Justica, o Prefeito eaMesada Camarado
municipio quando se tratar de lei ou ato
normativo local, o Conselho Secciona da
Ordem dos Advogados do Brasil, os partidos
politicos com representacdo na Assembléia
Legidativa

O Procurador-Gerd de Justica devera ser
ouvido previamente. O Procurador-Geral do
Estado sera citado para defender o texto lega
sobre o0 qual pende a acdo de incongtituciona-
lidede. Reconhecida a inconstitucionalidade, o
Tribunal de Justica comunicara a Assembléa
Legidativa ou a Camara Municipa paraasus-
pensdo da execucdo dale ou do ato normativo.

25 STF - ADInconst 374-0 (liminar) - SP- TP -j.
15.8.90; Rel. Min. Moreira Alves. RT 664/189.

% CE- PR. art. 111, VII.
27 CE-GO. art. 60, caput.

154

Revista de Informacéo Legislativa



Direito de resposta

Lourival deJesus Sergjo SousaéJuiz, Membro
Substituto do TRE-MA.

LourIvAL DE Jesus SEREJO Sousa

SUMARIO

1. O poder da imprensa. 2. A propaganda
eleitoral. 3. Odireitoderesposta. 3.1. O direito de
resposta como direito fundamental. 3.2. O direito de
respostanasleiseleitorais. 3.3. Requisitosdodireito
deresposta. 4. Conclusao.

1. O poder daimprensa

A imprensa tornou-se efetivamente um
poder. A evolucdo dos meios de comunicagdo
superou a expectativa do homem e reduziu o
mundo a uma adeia global. As grandes redes
de comunicacéo fazem e desfazem idolos,
constroem e destroem reputacfes, tudo numa
velocidade incontrolavel.

As conseqiéncias desse avango nas
comunicagdes podem ser positivas ou nega-
tivas conforme o uso que se pretende acancar.
No aspecto positivo, destacamos as campanhas
filantropicas, educativas, aquel asutilizadaspelo
Ministério da Salide, etc. No aspecto negativo,
ressaltam-se casos como o da Escola Base, em
S&o Paulo, asacusacfes semprovas, ainvasio
de privacidade, inclusive através de fotos, etc.
Os telgjornais arvoraram-se em tribunais que
julgam inaudita altera parte. Essa ambiva-
Iéncia de efeitos desafia uma conclusio sobre
sua finalidade e um disciplinamento mais
responsavel que tanto assegure o direito a
informagdo quanto o do respeito a pessoa
humana

A ascensdo e a queda do Presidente Collor
éum exemplorecente querefletetodo o alcance
desse poder, que Montesquieu n&o imaginou
que um diaviesse surgir paraaém dasuadivi-
sdo tripartida. Os técnicos em comunicagdo
falam nofendmeno devitimizagdo coletiva, para
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indicar as manobras de formacéo de opini&o
publicacom matériasfalsas.

No periodo deitoral, aimprensatambémtem
papel importante, tanto na propaganda oficial
como em outras atividades que dificultam o
controle pela Justica Eleitoral. Nesse ponto, a
legislacéo deveria ser mais rigorosa com 0s
infratores e prever umarepressio mais efetiva,
pois essa atuacéo paraela e tendenciosafere o
principio da isonomia na disputa das elei¢oes,
provocando conseqliéncias imprevisiveis, a
ponto de um estudioso do assunto advertir:

“ 0 gque existe de mais recente e contem-
poraneo na relagdo meios de comuni-
cacao/Poder étdo-somenteaconstatacdo
de que o abuso de poder da midia, em
matériapolitico-deitoral, tornou-setdoin-
tenso e eficaz, que ndo seriaexagero &fir-
mar gque no Brasil de hoje quem deci-
de uma eleicdo é justamente a midia,
através dos abusos de poder por ela
cometidos’ (grifosdo origind).t

2. A propaganda eleitoral

O inicio da propaganda eleitoral marca o
ponto maisalto dadisputaeleitoral. Nessafase,
gue as vezes atinge momentos tensos, € que 0s
candidatos expdem seus planos, publicam suas
promessas, defendem suas idéias e, com
freqliéncia, atacam seus adversérios.

A propaganda atingiu requintes sofistica-
dos de expressdo. Dependendo de suas
técnicas, os candidatos tidos por impopulares
atingem elevados niveis na pesquisa.

A complexidade da propaganda eleitoral,
justamente devido ao grau de desenvolvimento
que alcancou, exigiu tratamento destacado
tanto nas leis eleitorais como em instrucfes
especificas do Tribunal Superior Eleitoral.

A Justica Eleitoral ressente-se de meios
mai s enérgicos e eficientes para coibir apropa
gandaque contrariaasprevisdeslegais. Mesmo
assm, ainterferéncia da Justica Eleitoral tem
evitado os abusos, que a cada eleicdo se
apresentam maiores e mais ofensivos.

Candidatos afoitos ndo se contentam em
esperar o inicio do periodo de propaganda.
Saem a frente, levando alei derold&o, pensando
gue assim vencerdo melhor seus adversarios.

1 BARRETO, Lauro. Escrupulo & Poder : o
abuso de poder nas nas elei¢les brasileiras. Bauru
(SP) : Edipro,1995. p. 91.

Agem mal, prejudicando asi mesmos e contri-
buindo para retirar da disputa o equilibrio in-
dispensdvel para garantia do regime demo-
crético.

A regulamentaco rigorosa da propaganda
€ imprescindivel para permitir um tratamento
igual paratodos os candidatos. E meio ético de
assegurar aescolha dos candidatos, de acordo
com o livre convencimento de cada el eitor.

3. O direito de resposta

Parareparar o comportamento ofensivo dos
candidatos na midia, criou-se o direito de res-
posta, verdadeira legitima defesa da honra, as-
seguradapelalel em beneficio dosofendidos. E
um instituto que equilibra a liberdade de im-
prensa com o direito de cada cidaddo ter sua
honra preservada.

Consumado o agravo, nasce o direito de
resposta, que tem efeito de um desagravo. “ A
resposta € um desagravo” .2

Dificil seapresentaparaojuiz o deferimen-
to dodireito derespostaaquele que se diz ofen-
dido em sua honra subjetiva. Até que ponto
essa interferéncia do julgador é permitida?
Cretella Janior, em seus Comentarios, ja cita
dos, leciona:

“Né&o interessa o conteido ou o sen-
tido do artigo, critico ou elogioso, citan-
do dados exatos ou ndo, porque o direito
de resposta nasce no momento em que
alguém édescrito, no artigo, sendo o cri-
ticado o Unico juiz da oportunidade ou
conveniénciade exercer o direito deres-
posta, desde que seu nome foi citado” .2

Creio que nesses momentos o julgador deve
usar seu tirocinio para aferir essa convenién-
Cig, 0 grau de ofensa, para sentir se ali ndo esta
uma mera leviandade, uma honra exagera-
damente sensitiva. Especificamente sobre esse
problema assm se pronunciou, emvoto, o entdo
Ministro VilasBoas, do TSE:

“Entendo, por isso, que eventuais
consideracfes a proposito desse ou
daguele candidato, ainda que mediante
linguagem enféticaou mesmo maisdura,
mas que se situem dentro de niveis

2 CRETELLA JUNIOR, J. Comentéariosa Cons-
tituicdo Brasileira de 1988. Rio deJaneiro: Forense
Universitaria, 1992. V.1, p. 213.

31d., ibid.
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tolerdveis, em campanhaeleitoral comoa
gue setravano momento, ndo podem ser
equiparadas a ofensas, para fins de
aplicacdo do referido preceito.”*
Vamosaum exemplo. Um candidato denome
José Murilo € avodeironiaspelo seu adversa
rio queotrata, no programaeleitoral, por “Z€".
Alterna acusagdes e criticas com a expresso
“eagora, Z&?'. No outro dia, o candidato pede
desagravo por considerar o tratamento de Zé
como ofensivo a sua honra, pelainsisténcia e
tonalidade empregadas pelo adversério. Houve
injuria? Seriavaido essejulgamento do préprio
ofendido sentindo-se injuriado?
Naorestadivida, dizomestreDarcy Arruda
Miranda, que o juiz da oportunidade, necessi-
dade ou interesse da resposta € 0 acusado ou
atingido pelo escrito que lhe possa ocasionar
dano patrimonial ou moral, seja ele pessoa
natural ou juridica, mas—adverte o autor — esse
direito ndo éindiscriminado nem absol uto, como
pretende Chassan, porque esta condicionado
por certas regras cuja inobservancia acarretara
asuaineficacia®
Serrano Neves contribui para o esclareci-
mento do temacom a seguinte li¢do:

“O direito de resposta, como se
percebe, ndo é um instrumento banal, a
servico devaidades, melindres, segundas
intengdes ou discussdes sem causa. Ha
de ser usado com parciméniae renovada
prudéncia, até mesmo porque, notada-
mente em relacdo ao homem publico, a
imprensa goza, em geral, de maior dose
de liberdade. O interesse publico, com
efeito, reclamados 6rgdos dedivulgacéo
0 exame dos atos e das atitudes de tais
individualidades’ .

3.1. Direito de resposta como direito
fundamental

O direito de resposta mereceu, em nosso
ordenamento juridico, o prestigio de sua
constitucionalizagdo, alinhando-se entre os
direitos fundamentais da pessoa humana,
conforme esta no artigo 5°, inciso V, da
Constituicdo Federal:

4 JTSE 02/90/143.

5 MIRANDA, Darcy Arruda. Comentéarios a
Lei delmprensa. 2.ed. rev. eatud. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1994. T. 2, p. 541.

6 NEVES, Serano. Direito de Imprensa. S.P.:
Bushatsky, 1972. p. 230.

“é assegurado o direito de resposta, pro-
porciona ao agravo, dém daindenizacéo
por dano material, moral ou aimagem.”

Celso Ribeiro Bastos observa que pela
amplitude com quefoi tratado o tema, eém nossa
Constituicdo, o direito de resposta deve ser
assegurado em quaisquer de suas manifes-
tagOes, seja naimprensa falada, escrita, televi-
sionada ou, até, numa assembléa.’

Dadicgéo do texto constitucional percebe-
se que o direito de resposta surge de um agra-
vo, notadamenteum agravo que atinjaahono-
rabilidade do ofendido, sua auto-estima e sua
respeitabilidade na comunidade.

A Congtituicdo da Republica Portuguesa,
a0 tratar da liberdade de expresséo e informa-
¢ao, assegura o direito de resposta” em condi-
¢Oesdeigualdadeecficacia’ (art.37,n°4). Nes-
ses termos, aponta para dois fatores intrinse-
cos ao exercicio do direito de resposta: a pro-
porcionalidade e a eficacia dareacdo, capaz de
inibir os efeitos desgastantes a honra, a ima
gem, ao nome e areputacdo do ofendido.

Nessamesma orientacdo e como acréscimo
aforcaconstitucional do direito de resposta, 0
artigo 14 do Pacto de San José da Costa Rica
(Convencdo Americana Sobre Direitos Huma
nos) traz a seguinte redacdo:

Art. 14. Direito de retificagcdo ou
resposta

1. Toda pessoa atingida por informa-
¢Oes inexatas ou ofensivas emitidas em
Seu prejuizo por meios de difusdo legal-
mente regulamentados e que se dirijam
a0 publico em geral tem direito a fazer,
pelo mesmo érgédo de difusdo, suaretifi-
cacdo ou resposta, nas condi¢cdes que
estabelecaalei.

2. Emnenhum caso aretificagdooua
resposta eximir&o das outras responsa-
bilidades |egais em que se houver incor-
rido.

3. Para a efetiva protecdo dahonrae
dareputacao, toda publicacdo ou empre-
sajornalistica, cinematogréfica, derédio
ou televisdo deve ter uma pessoa
responsavel que ndo sgja protegida por
imunidades nem goze de foro especial.

Apenas para informagéo, esse Tratado foi
referendado pelo Congresso Nacional em

7 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a
Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo : Saraiva, 1989.
V.2, p. 46.
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novembro de 1992, abtendo, por conseguinte,
eficdciaem nosso ordenamento legal, ex vi do
art. 5°,82°, daCF.

3.2. O direito de resposta nas leis eleitorais

Nosso Cadigo Eleitoral (Lei n°4.737, de 15
dejulho de 1965) assegurao direito deresposta
aquem for injuriado, difamado ou caluniado,
através da imprensa, réadio, televisdo ou alto-
falante (art. 243, § 3°). Esse direito vem sendo
assegurado em todas as “leis do ano” e pelas
resolugdes do TSE que tratam de instrugGes
sobre a propaganda eleitoral.

ALan®9.100, de29.9.95, traz em seu artigo
66 a previsdo geral sobre o direito de resposta:

Art. 66. A partir daescolhade candi-
datos em convencao, € assegurado o di-
reito de resposta a candidato, partido ou
coligacdo atingidos, ainda que de forma
indireta, por conceito, imagem ou afirma-
¢ao caluniosa, difamat6ria, injuriosa ou
sabidamente inveridica, difundidos por
qual quer veicul o de comunicagdo social.

A comparagéo desse texto como dalLe n°
8.713, de30.9.93, que regulamentou as Ultimas
eleicles, constata um aperfeicoamento em sua
redacdo eacance. No art. 68 dareferidale, lia
Se 0 seguinte:

“A partir da escolha de candidatos
em convencao, é assegurado o exercicio
do direito de resposta ao partido,
coligacdo ou candidato atingidos por &fir-
magao caluniosa, difamatdriaouinjuriosa
praticada nos horérios destinados a pro-
gramagdo normal dasemissorasderadio
ou televisdo.”

A normatizacdo atual ampliou o alcancedo
direito de resposta para alcancar inclusive as
formasindiretas de ofensas, como exibicéo de
imagem ou declaragBes caluniosas, difamatorias
einjuriosas. E mais: alcangou, também, as&fir-
magdes “ sabidamente inveridicas, difundidas
por qualquer veicul o de comunicacdo social”.

Essas afirmagdes inveridicas sdo constan-
tes no periodo de propaganda €eleitoral, com
resultados, asvezes, irreversiveis para o candi-
dato prejudicado. A prética de difundir velei-
dades e versdes mentirosas de fatos ocorridos
€0 épice dafaltade éticano debate eleitoral. E
0 momento que denota o desespero do candi-
dato que se sente derrotado e apela para os
mais sordidos meios ao seu alcance; é quando
aJusticaEleitoral deveriaestar maisalertaemais

fortalecida para reprimir imediatamente esses
abusos.

Voltando ao texto daL e n° 9.100/95, temos
defazer asseguintesobservagdes: a) 0 momento
inicial da legitimidade para pleitear direito de
resposta, como candidato, é a partir daescolha
em convencdo; b) essa legitimidade se estende
aos partidos e &s coligagOes.

Aindasobreo artigo citado, o que seentende
por imagens ofensivas? Acredito que s&o
aquelascapazesdelevar o candidato aoridiculo,
ou por meio detrucagens, montagensou alguma
cenaintima. A exibicdo defotos com comenta
rios desairosos pode atingir o decoro e arepu-
tacdo de um candidato. Por exemplo, nasultimas
eleicBes, em pleno escandalo dos “andes do
orcamento”, a exibigdo de fotos de candidatos
junto aum deles, em confraternizagdo ou inti-
midades, foi motivo para muitas insinuagoes,
com o objetivo de envolvimento, de compro-
metimento daguele candidato com o esguema
de corrupcéo.

Ponto delicado que seimpdedistinguir, por-
que frequente nas campanhas, € a jocosidade
(animusjocandi ) ea ofensadhonra. Asvezes,
essa pratica denota inteligéncia arguta no uso
de trocadilhos e situages engracadas de bom
gosto. Em outras, entretanto, a pretexto dessa
intencdo jocosa, o ofensor torna-se maledi-
cente, levando o adversario ao ridiculo. E o
ridiculo, como dizia Nelson Hungria, “ é uma
arma terrivel, pois uma piada maévola pode
destruir toda uma reputacdo” .2 Ndo devem ser
permitidas as piadas de baixo nivel, com tons
injuriosos, que pretendem ridicularizar o
candidato.

A linguagem de uma campanha mostra o
nivel de seus candidatos, e essa imagem e
postura deve ser reclamada pelos el eitores que
precisam auferir idéias e projetos dos seus
candidatos e ndo insultos reciprocos.

3.3. Requisitos do direito de resposta

Os requisitos do direito de resposta sdo
determinados pelaL e de Imprensae pelasles
eleitorais, notadamente as que s&o promul-
gadas, no Brasil, para disciplinar as eleicbes
(art.16 daCF).

Em cadapleito, ajurisprudénciaeadoutrina
vém avaliando e tragando as balizas do direito
deresposta, em continuo aperfeicoamento, pois

8 NEVES, Serrano. op. cit., p. 209.
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se trata de um tema delicado, que deve ser
analisado no contexto em que é reclamado.

Uma andlise da orientagdo jurisprudencial,
colhida em diversos julgados, fornece-nos as
seguintes ligoes:

a “ahonra tutelada, na espécie, é aquela
gue tem como referéncia as qualidades éticas
dapessoa’ (Min. Octévio Gallotti, JTSE 2/90/
155);

b. “Penso que o direito de resposta reveste
excepcionalidades que a Corte ndo pode deixar
de considerar, isto é, esse direito sO seria de
deferir-se quando as acusagfes assacadas
contra qualquer pessoa, candidato ou néo, re-
vistam-se de gravidade suficiente para caracte-
rizar uma das trés figuras contempladas pelos
textosdalel edaResolucdo”. (Min. VilasBoas,
JT'SE 02/90/143);

¢. “Tendo a fala natureza injuriosa, atin-
gindo diretamente a dignidade e a honorabili-
dade do requerente, édelheser deferido direito
deresposta’ (Min. VilasBoas, JTSE 2/90/1611
-Res. 15.775);

d. “ Caracterizada a ofensa & honra subjeti-
va do representante, é de Ihe ser concedido o
pretendido direito deresposta’ (JTSE 2/90/172);

e. “N&o configurado o teor ofensivo das
declaracfes, nega-se o pretendido direito de
resposta’ ( JTSE 2/90/156);

f. “Reconhego que € bastante contundente
adeclarac&o recriminada; como, também, que é
chocante a exibi¢do daquela cena de uma pes-
soa agredida. Mas a campanha ndo pode ser
contida, a ponto de ndo abranger umaou outra
exacerbacdo” ( Min. Bueno de Souza, JTSE 2/
90/160- Res. 15.772);

g. “O individuo, quando entregue a uma
campanha eleitoral e pedindo a representacdo
popular, ndo pode entender como ofensa a sua
pessoa comentérios sobre fatos devidamente
publicados por 6rgéos de imprensa e referidos

por terceiras pessoas. Tais circunstancias de-
monstram a posicdo em que Se encontram 0s
candidatos e ndo se trata de individuos com
privacidade aser defendida. Pelo contrario, tra
ta-se de cidaddos que colocam suas vidas a0
examedosdeitores’ ( Des. Luiz Carlos Santini -
TRE-MS, Informativo Eleitoral do TRE/MSn°
3/148).

4. Conclusdo

DesdealLe rn° 5.250, de 9 de fevereiro de
1967 (arts. 29 a36), agarantiado direito deres-
posta vem merecendo mais atencdo e sendo
usado com frequéncia

Pelo alcance que chegou o poder da im-
prensahoje, ratificar o direito derespostacomo
direito fundamental do cidad&o foi umadecisio
elogiavel dos nossos constituintes.

Exercido prontamente, o direito deresposta
pode minorar os abusos que os candidatos e
0s meios de comunicacdo cometem em cada
pleito.

Ao lado da Lei de Imprensa e, especifica
mente, achamada“lel doano”, em matériaelei-
toral, ajurisprudéncia e a doutrina tém contri-
buido paraestabel ecer osrequisitos paraacon-
cessdo do direito de resposta. Esses requisitos
giram em torno da necessidade de proteger a
personalidade dos candidatos, buscando res-
guardar suaimagem e evitando prejuizosirre-
paraveis.

N&o pretende a Justica Eleitoral coibir a
liberdade de pensamento dos candidatos, mas
garantir os principios democréticos da disputa
eleitoral, cobrando a responsabilidade de cada
cidad&o para a preservagdo desses valores.

N&o ha divida de que o direito de resposta
éumadefesalegitimaaservigo do cidad&o para
exercé-la, com proporcionalidade a ofensa,
sempre quefor ofendido em suahonorabilidade.
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Inconstitucionalidade do art. 4° da Lei
Complementar n° 70/91

Marcelo da Fonseca Guerreiro é Advogado da
Petrobrés Distribuidora S.A. e Professor de Direito
Constituciona da Faculdade Moraes Janior-RJ.

MarceLo pa Fonseca GUERREIRO

Oart. 4° daLe Complementar n°® 70/91, que
instituiu contribui¢do socia sobre o fatura-
mento parafinanciamento da Seguridade Social
(Cofins), rezaqueacontribui¢do mensal devida
pelosdistribuidores de petréleo ed cool etilico
hidrante para fins carburantes, na condi¢éo de
substitutos dos comerciantes vargjistas, sera
calculada sobre o menor valor, no Pais, cons-
tante da tabela de pregos maximos fixados para
venda a vargjo, sem prgjuizo da contribuicao
incidente sobre suas préprias vendas.

Ao nosso ver, o dispositivo sobredito esta
acoimado de inconstitucionalidade material.
Passemos, pois, a apontar as razdes desta
afirmacéo.

Propedeuticamente, cumpre destacar que a
doutrina mais abalizada reconhece, hodierna-
mente, a natureza tributaria da contribuicéo
social.

E, natrilhadesse entendimento, jadecidiuo
Pretorio Excelso:

“RECURSO EXTRAORDINARIO N°
158.577-PE (PRIMEIRA TURMA)

Relator: O Sr. Ministro CelsodeMélo
Recorrente: Unido Federal - Reque-
rida: IndUstriae Comércio Megad Ltda.

Contribuicdo social sobreolucrodas
pessoasjuridicas. Lei n° 7.689/88. Natu-
reza juridica. A questdo dalei comple-
mentar. Principio dairretroatividade das
leis tributérias. Periodo-base de 1989.
Recurso Extraordindrio a que se da
provimento.

- A qudificagdo juridica da exagdo
indituidapelal el n°7.689/88 nelapermite
identificar espécietributériaque, embora
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ndo se reduzindo & dimensdo conceitual
do imposto, traduz tipica contribuicdo
socia, congtitucionalidade vinculada ao
financiamento da seguridade social.

- Tributo vinculado, com destinacéo
congtitucional especifica(CF, art. 195, 1),
essa contribuico social sujeita-se, den-
tre outras, as limitagdes instituidas pelo
art. 150, | elll, a, da Carta Palitica, que
consagra, como instrumentos de prote-
¢&o juridica do contribuinte, os postu-
lados fundamentos da reserva legal e da
irretroatividade dasleistributérias.

- Revela-se legitima, por ofender o
principio daanterioridade mitigadaaque
serefereoart. 195, paragrafo 6°, daCarta
Politica, a incidéncia da contribuic&o
socid ingtituidapelaLel n°7.689/88 sobre
os lucros das empresas apurados no
balanco encerrado em 31/12/89.”

Por outrolado, rezao art. 155, parégrafo 3°
dalLex Mater, com aredacdo que lhedeuaEC
n° 3/93:

“Art.155.(OMISIS)..crreeeereenmeereeeeereens

Parégrafo 3°. A excegdo dosimpos-
tos de que tratam o inciso 11 do caput
desteartigoeoart. 153, | ell, nenhum
outro tributo poderaincidir sobre ope-
racdes relativas a energia elétrica,
servigos de telecomunicagdes, deri-
vados de petréleo, combustiveis e
minerais do Pais.”

Com efeito, 0 que determina o preceptivo
congtitucional équeo ICMS, oll eo IE sdo 0s
unicos tributos incidentes sobre as referidas
operagdes. Nenhum outro imposto ou espécie
tributéria pode sobre elas recair.

Em comento ao art. 155, parégrafo 3°, da
Carta Magna, preleciona Ives Gandra Martins
(texto anterior aEC n° 3/93) que:

“A evidéncia, a restrigdio material
aos quatro impostos ndo implica res-
tricdo a uma Unica operagado, visto que,
pela teoria da ndo-cumulatividade, o
ICMS podera incidir sobre operactes
relativas a energia elétrica, combus-
tiveisliquidos e gasosos, lubrificantes
eminerais, tantas vezes quantas forem as
operagdes. A explicitacdo complementar
ndo deixa de hospedar a excluséo de
todos os tributos, entre eles taxas,
contribuigdes sociai s incidentes sobre
faturamento, inclusive os proprios tribu-
tos diretos. A falta de explicitagéo,

entendo que todos os tributos, sem
excegdo, estéo incluidos’ (COMENTA-
RIOSaCondtituicdodoBrasi. SdoPaulo:
Saraiva, 1990.v.6,t.1,p. 517.).

Ademais, a Lei Complementar r? 70/91
preceitua que a Cofins incidira sobre o fatura-
mento mensal, assim consideradaareceitabruta
das vendas de mercadorias, de mercadorias e
servicosede servigosde qualquer natureza (art.
2°). Portanto, o fato gerador daCofinséauferir
faturamento.

Com €feito, no caso doscomerciantesvare-
jistasde combustiveis, o faturamento éareceita
bruta das vendas de combustiveis.

Acresga-se, também, que a expresséo
“operagdes relativas a combustiveis’ contida
no art. 155, paragrafo 3°, daCF nadamaissigni-
ficaque a prética de atos juridicos envolvendo
combustivels.

Dessarte, aimunidade tributériainscul pi-
danoart. 155, paragrafo 3°, da Carta Politica
alberga a impossibilidade de incidéncia da
Cofins sobre o faturamento decorrente das
vendas de combustiveis. A uma, porque a
Cofins é tributo, e, a duas, porque vender
combustiveis corresponde a realizar opera-
¢des com combustiveis.

Neste momento, impende registrar acordéo
do TRF da 3* Regido, Ap. em mandado de
segurancan®45.631-PE (94.05.29259-5), assim
ementado:

“Condtitucional etributario. Natureza
da contribuicdo social denominada
Cofins. Isencéo para as empresas que
produzem & cool carburante.

1. O enquadramento das contri-
bui¢des sociais no capitulo do sistema
tributério nacional e a observancia, na
suacriagdo, deregrastipicase especificas
do tributo, conferiram-nas natureza
tributéria.

2. Asempresas que produzem alcool
carburante estdo isentas da Cofins, por
forca do parégrafo 3, do art. 155 da
Constituicéo.

3. Apelagéo voluntéria e remessa
oficial providas.”

Concluindo, a cobranca da Cofins, através
da sistematica da substituicdo tributéria, aos
comerciantes vargjistas de combustiveis é
inconstitucional. Com efeito, a imunidade
tributéria torna inconstitucional alei que a
desefia
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O Presidente da Republica no sistema
presidencialista brasileiro

Iris Eliete Teixeira Neves de Pinho Tavares é
Mestre e Doutora em Direito Constitucional,
Professora Adjunta da UFMG.

Iris ELIETE TEIXEIRA NEVES DE PINHO TAVARES

“Y junto a todas estas magistraturas esta la su-
prema sobre todas, que muchas veces tiene en su
mano la decision final o laimplantacion de una me-
dida, u ocupa la presidencia de la multitud, donde
tienela sabiduria el pueblo, porquetiene que haber
algo que concentrela saberania del regimen” .

ARristoTELES, A Pouitica, Lvro VI, 1322 B.

As atividades pelas quais o governo de um
Estado se manifesta sdo exercidas, segundo a
teoria germénica, com Laband e Jellinek, por
i nstitui ¢des que se denominam érgdos. Duguit?,
analisando a teoria francesa dos 6rgaos do es-
tado, parte do principio de que o érgéo verda-
deiro, que ele chama de “I’organe direct
supréme”, € um corpo que compreende “todos
os individuos capazes de exprimir consciente-
mente a sua vontade”, o qual ndo é, “na
verdade, um érgdo do Estado; ndo é nem mesmo
um Orgdo da nagdo — é a nagdo enquanto
expressdo de sua vontade; é o intérprete direto
da vontade soberana da nagé@o” (p. 557).

A formaque se encontra para sefazer inter-
pretada a vontade soberana da nagdo numa
sociedade complexae democréticatem por base
a teoria da representagdo. Num Estado demo-
cratico de direito, para a preservagao das
garantias dos direitos dos individuos, acres-
centa-se ao processo politico-juridico o funda-
mento da teoria da separac@o dos poderes,
advinda de Locke e de Montesquieu, a qual
prevé que o governo de um Estado se faga por
maosdigtintas, detal formaque seevite o mando

1 DUGUIT, Léon. Traitédedroit constitutionnel.
Paris : Fontemoing, 1928. T. 2, p. 556.
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de um s, através de um sistema de equilibrio
deforcas paraque o poder detenhaasi proprio,
impondo limites mituos a seus detentores. O
sistemacomplexo politico-juridico seesquema-
tizapara, através de um processo representativo-
eeitora, instituir umaAssembl éaConstituinte
gue expressa a vontade popular e elabora uma
congtituicdo na qual se estruturam os 6rgéos
gue exercem o governo. Nesse contexto, estéo,
de um lado, os representantes da vontade da
nagdo — o Poder Legislativo — e, de outro, os
agentes que executam essa vontade — 0s
Poderes Executivo e Judiciario.

O Poder Executivo da Uniéo — no caso do
Brasil — é exercido pelo 6rgdo Presidéncia da
Republica, cujo agente, o Presidente da Repu-
blica, é o chefe do Estado e de Governo: Cons-
tituicéo brasileira, art. 76, verbis: “O Poder
Executivo é exercido pelo Presidente da RepU-
blica, auxiliado pelos Ministros de Estado”.

E comum empregarem-se associadamente as
expressdes Presidente da Republica e Poder
Executivo. A propriaCondtituicao Federd utiliza,
em algumas situagdes, uma linguagem que
englobaos dois conceitos. Exemplos se encon-
tram no texto constitucional. O Conselho da
Republica é 6rgdo superior de consulta do
PresidentedaRepublica(art. 89). O § 1° doart.
90 autorizao Presidente daRepUblicaaconvocar
Ministro de Estado para participar da reunido
do Conselho quando constar da pauta questéo
relacionadaao respectivo Ministério—idéiaque
amplia a assessoria solicitada pelo Presidente
aos seus auxiliares no exercicio de chefia do
Poder Executivo. Em sentido inverso, mascom
amesmaintencdo, o art. 131 estabelece a atri-
buicdo da Advocacia-Geral da Unido quando
Ihe cabem as atividades de “consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo”,
0 que, éclaro, inclui o Presidente da Republica
uti singuli. O Poder Executivo é exercido pelo
Presidente da Republica, auxiliado pelos
Ministros de Estado. A Presidéncia da Repu-
blica é exercida pelo Presidente. O Presidente
daRepublicaésempre o chefedo Executivo, eé
dai que advém as deferéncias, obrigacbes e
proibicdes que Ihe sdo impostas ou devidas.

A figurado Presidente da Republicasurgiu
com acriacdo dos Estados Unidos da América.
Quando se reuniram em Filadélfia, os autores
dos artigos da Confederacéo, segundo os
hi storiadores americanos’, tinham em menteum

2 OGG, Frederic A. Introduction to american
government. Colaboragdo de P. Orman Ray. 2. ed.
rev. New York : Century, 1925.

sistemade governo extremamente simples, com
poderes de proporcfes tdo pequenas que ndo
seria necess&rio um executivo fora do Con-
gresso e suas comissdes. Mas a experiéncia
mostrou logo que um chefe de Executivo
nacional era tdo necessario quanto os dos
governos estaduais, e, quando a convencdo de
Filadélfia reconstruiu o sistema federal, os
principais planos apresentados, embora
variando em muitos aspectos, concordaram em
considerar um brago executivo distinto. Vérias
guestdes foram |levantadas.

Umadelas, objeto de varios debates, discu-
tida com grandes dificuldades, foi a deciséo a
favor de um executivo Unico ou plural. Alguns
dos Estados conviviam jacom um Unico gover-
nador, o0 que trazia as vantagens de unidade,
forga e concentragdo de responsabilidade. Ao
mesmo tempo, 0 medo de um executivo tirénico
e de tendéncias monérquicas fez pensar na
prescrigéo de um termo fixo parao governo, na
definicdo dos poderes e na possibilidade de
remocao do indicado pelo processo do impea-
chment.

“Se 0 executivo se tivesse tornado,
como algunsmembros queriam, somente
umaagénciaparalevar aefeito avontade
dos legisladores, a forma plural teria
levado a uma forma de governo parla-
mentar ou de gabinete, amodainglesa’s.

Tendo optado pelasolucdo ndo-parlamentarista,
0s convencionais mostraram tendénciaparaum
executivo Unico que pudesse equilibrar as defi-
ciéncias de um governo legidativo.
“Os excessos e deficiéncias do
governo legislativo levaram o povo a
considerar asinstitui cdes executivas que
tinha regjeitado antes e a criar um chefe
executivo com autoridade adequadapara
0 trabaho"4.

Decidiu-se que o0 Executivo seriaum ramo do
governo, retirando sua autoridade do povo, e
encarregado de muitas tarefas, ao lado de um
congresso forte, e cujo poder e responsabili-
dade estariam postos nas méos de um Unico
homem.

O titulo a ser dado ao chefe do Executivo
seria 0 de Presidente. O professor Orlando
Carvaho ensina que, ingleses por formagéo e
tradi¢do, os americanos, concebendo um novo

3 Ibid., p. 198.

4 CRONIN, Thomas E. The origin of the
American Presidency. in: THIS Constitution for the
USA a Bicentennia Chronicle, 12, 1986.
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tipo de governante, relegando os privilégios e
introduzindo aimagem do Presidente, tinham,
mesmo assm, um verdadeiro respeito pdafigura
do rei e transplantaram, conscientemente ou
ndo, a personificagdo poderosa do rei para o
presidente. Informa terem acontecido discus-
sbes sobre aformapelaqual se deveriatratar o
Presidente — His Majesty, the President, ou,
simplesmente, Mr. President, tendo sido,
evidentemente, adotada a Ultima opgao®.

Outra questdo surgida, que considerava a
um tempo a abolicdo de privilégios e o caréter
democrético do novo sistema, foi a do tempo
do exercicio do mandato. Relegado o sistema
monérquico, se a Franga fundamentou sua
democracianaliberdade, os Estados Unidos da
América, como o notou Tocqueville, fizeram-no
naigualdade. Abolidos osprivilégios, aescolha
do chefe do Executivo sefariapor elei¢éo e por
tempo limitado. A primeira discussdo resultou
na determinacédo de um periodo de sete anos de
mandato, ndo se permitindo a reeleicéo.
Discussfes posteriores levaram & conclusio de
gue o Presidente ndo seria escolhido pelo
Congresso, mas por um corpo de delegados, e
assim surgiu a possibilidade da reeleicdo. Ogg
e Ray? informam que, ao longo do tempo, a
tradicdo fixou, praticamente, o limite de dois
mandatos.

Nos Estados Unidos € tdo importante a
figurado Presidente como chefe do Executivo
gue ele setornainvioldvel. N&o pode ser preso
for any offense, not even murder; nenhuma
corte tem jurisdicdo sobre ele e de nenhuma
formapode ser restringidasualiberdade. S6 pelo
processo do impeachment pode ser removido
e sO depois disso |he pode ser imputado um
processojudicial.

A escolha do Presidente € um processo

5 Hamilton escreveu no Federdistas (HAMIL-
TON, e JAY. The Federalist. Washington : Edward
Earl, 1938. p. 322) “The writers against the Consti-
tution... calculating upon the aversion of the people
to monarchy, they have endeavored to enlist al their
jaousies and misapprehensions in opposition to the
intended President of United States... He has been
decorated with attributes superior in dignity and
splendor of those of the king of Great Britain. He
has been shown to us with his diadem sparking on
his brow and the imperia purple flowing in in his
train”...

6 OGG, op. cit., p. 199. Alguns presidentes
americanos pretenderam ou chegaram aser indicados
paraum 3° mandato, mas n&o o logaram por motivos
varios.

complexo (CONSTITUTION OF USA, section
2, art. 2.). Woodrow Wilson’ efirmaqueamanera
americana de escolher os presidentes € um
exempl o marcante daobservacéo dequeo povo
americano “emenda a Constitui¢do na prética
sem emenda-la constitucionalmente”. (La
manierelégale de changer |a Constitution est
si lente et si pénible que nous sommes
contraints d’adopter une série de fictions
commodes qui hous permettent de conserver
lesformessansobéir labourieusement al’ esprit
delaConstitution, qui s elargiraa mesureque
lanation grandira).

A eleicdo pelo Congresso seriaamaisaceita,
especialmente por agueles que consideravam o
Presidenteum mero agentede execucdo dasles,
com preponderancia do Legidativo. Vingava,
entretanto, aidéade que deveriahaver um equi-
Iibrio de poderes entre Legidlativo e Executivo
— 0 que dificilmente ocorreria se o chefe deste
fosse eleito por aquele. Esta questéo politica
esté diretamente ligada ao sistema de governo
e ateoria constitucionalista do Estado demo-
créatico de direito, com a separacdo de poderes.
Os convencionais americanos optaram por um
plano de eleicdo pelo povo, ndo diretamente,
masatravésdeum colégio eleitoral. Cadaestado
determina um ndmero de €eleitores igual ao
ndmero de senadores e representantes que tém
no Congresso. Assim, segundo Wilsoné, o
Executivo americano é escolhido por uma
assembl éia representativa e deliberante. Na
Inglaterra e na Franga, a cAmara eleitora € a
camara legislativa permanente. Nos Estados
Unidos, acdmara€leitoraexiste so paraofima
gue se propds— eladesaparece assim que o fim
€ atingido.

O sistema € o de partidos, em que 0
delegado fica comprometido com seu partido.
Um antigo presidente, como conta Edward
Corwinr®, opinou que “um €eleitor que votasse
contra 0 seu partido seria objeto de execragcéo
e, em tempo de grandes convulsdes, poderia
ser sujeito alinchamento”. A maneiraorigina
pelaqual oseleitoresdo Presidente exercem sua
atividade esta descrita no parégrafo 3, secéo |,
artigo 11, da Constitui¢éo dos Estados Unidos.

7WILSON, Woodrow. Le Gouvernement Con-
gressiondl... Paris: V. Giard & E. Briéere, 1900.

8 WILSON, op. cit., p. 263.

9 CORWIN, Edward. The President : officeand
powers 1787-1957... 4. ed. rev. New York : New
York University Press, 1957, p. 41.
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Corwin, em The President, descreve as ativida-
des do Presidente dos Estados Unidos em
diversos capitulos ressaltando suas diversas
funcdes como: &) chefe administrativo; b) chefe
executivo; ¢) 6rgao de relagdes exteriores; d)
comandante em chefe em tempo de guerra; €)
lider legidativo ef) institui¢do. A Presidéncia
institucionalizadaé, paraCorwin (p. 299 e seg-
ts.) a Presidéncia despersonalizada.®®

Por ocasiéo da elaboracdo da constituicdo
francesa de 1848, como nos ensina Michel
Troper,* 0 sistemaescol hido pelosconstituintes
foi 0 da separagdo absoluta. O Presidente da
Republicaerainvestido sd dafungéo executiva
Elendo poderiaser demitido, com aressalvade
gqueainexecucdo deleiseraum crimedo qual a
Assembléapoderiaacusi|o. Ele sd poderiaagir
pelos Ministros que, estes sim, poderiam ser
demitidos pela Assembléia. Tocqueville
caracterizou com essas palavras o poder do
Presidente francés: “naesferado poder legida-
tivo, impoténcia; naquela que Ihe é propria,
estreita dependéncia.” (apud Troper, op. cit.)

NoBrasil, o perfil do PresidentedaRepublica
foi influenciado diretamente pel o do Presidente
americano. E fato notorio que a grande movi-
mentacdo politica ocorrida no fim do Império
teve uma conotacdo muito mais federalista do
gue, propriamente, presidencialista. Pedro
Calmon narra que os estadistas dos meados do
século passado, em vista da heterogeneidade
das condi¢bes econdmico-geograficas das
provinciasdo Império, tinham emvistaaforma
federativa de Estado, como ocorrera nos

10 Ospresidentesamericanos, configurando asua
maneirao governo, favoreceram o “ culto dapersona-
lidade”, dando caracteristicas proprias & institui¢éo.

O professor Benoit Jeanneau (Droit Constitu-
tionnel et Ingtitutions politiques. Paris: Dalloz, 1972)
véno governo umatendénciaatual de personificacdo
do poder (p. 77 e segts) “Quelle que soit la forme
juridique que revéte I’ éxécutif, le pouvoir gouverna-
mental tende aujourd hui a se concentrer et a
s exprimer dansuneindividudité. C' est le phénomene
qu'on appelle la personalisation du pouvoir”.

Ele distingue o poder pessoa ou poténcia que
nao conhece limites a suaagdo —do poder persondi-
zado, isto €, aindividudizagdo da acdo governamen-
tal, enquanto contida nos limites constitucionais,
fenbmeno que atribui a propensdo natural do publico
de aspirar a que a autoridade se incarne em uma
personalidade.

1 TROPER, Michel. Laséparationdespouvoirs
et I"histoire constitutionnelle frangaise. Paris :
Générale de drait et jurisprudence, 1973. p. 201.

Estados Unidos da América, daqual o sistema
presidencialista seria apenas um corol&rio, ja
gue a centralizacdo é um fato politico mais
préprio dos estados unitérios, como no sistema
monéarquico. Deve também ser lembrado que o
Imperador D. Pedro Il era um homem que
impunha respeito e era admirado pela maioria
dos seus suditos. Foram apenas as contin-
géncias politicas, resultado exatamente dos
movimentos federalistas, que levaram a sua
deposicdo. Sendo federativaa escolha palitica,
aopcao presidencialistafoi delacoroléario.

O Poder Executivo, que seconfundiacom o
Imperador, foi substituido pelo Poder Executivo,
que se confunde com o Presidente daRepuiblica.

O orgéo principal do exercicio do Poder
Executivo € o Presidente da Republica. A
maneira norte-americana, o caminho utilizado
para se estabelecer a relagdo Executivo/presi-
dente daRepublicacom o Poder Legidativofoi
0 da democracia dos poderes auténomos.
Pontes de Miranda aponta as linhas mestras
dos poderes do Presidente da Republica.*?

a) “O Presidente da Republica deve ter o
poder da ordenagdo politica da nagdo, néo
exclusivo, mas em sistema que ndo exclua a
ordenacdo politica da funcdo integrativa da
Justica constitucional nem a vigiléncia da
Assembléa quanto alei fundamental” — poder
gue d& a tonica, tantas vezes observada na
evolucdo do sistemapresidencialistabrasileiro,
da supremacia do Executivo, justamente pela
forga politica de que se investe;

b) “O Chefe de Estado precisa ter o poder
de intervencdo nas coletividades interiores e
deacdo emergencia (estado desitio, suspensdo
das garantias constitucionais)” — o0 primeiro
deles, pilar e garantiado Estado federa “ punc-
tum dolens do Estado federal, onde se entre-
cruzam astendéncias unitaristase astendéncias
desagregantes’®®, e o segundo, a garantia das
ingtitui¢Oesjuridicasem “ situagBesqueindicam
a necessidade dainstauracdo da corresponden-
telegalidade de execugdo (extraordinéria) para
fazer frente a anormalidade manifestada’* —
sempre com base na Constitui¢&o;

¢) “O Poder Executivo, através de seus

12 MIRANDA, Pontes de. Comentérios a Cons-
tituicao de 1967. Sdo Paulo : Revistados Tribunais,
1970.T. 2, p. 267.

13 MIRANDA, op. cit., t. 2, p. 200. SILVA, José
Afonso. Curso dedireito congtitucional positivo. S&o
Paulo : Revista dos Tribunais, 1990. p. 417.

4 SILVA, J. Afonso, op. cit., p. 640.
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Orgédos, deve deliberar sobre matérias cuja
cognicao Ihe sgja permitidadecidir administra-
tivamente, em caso de controvérsia, sealei lhe
atribui tal competéncid’ — o que ndo exclui a
posicao do Judiciario, conformeoart. 5°, XXXV,
daConstituicdo de 1988;

d) “O Poder Executivo teriafunco precipua
de administrar”. A fungdo administrativa
implica, muitas vezes, a adogdo de medidas
graves e imperiosas para a consecucdo de seus
objetivos. Parafavorecer o exercicio dafuncéo
administrativa, aConstitui¢&o brasileirade 1988
inclui em seu texto aadocdo de medidas provi-
sriascomforgadelel, em caso derelevanciae
urgéncia (art. 62). Paradoxa mente, as medidas
provisoriasinserem-se no dominio daatividade
normativa do Poder Executivo, aque serefere
Mortati, caracterizando o exercicio dalegidagdo
governamental, que Burdeau qualificou de
“fendbmeno geral e irreversivel”, conforme
ensina Raul Machado Horta®®.

Pelo que se deduz deste contexto de ativi-
dades, o Poder Executivo, independente,
partilha harmoniosamente, nos moldes da
Congtituicdo brasileira, (art. 2°) asfungbescom
0s demais poderes'.

A legitimacojuridicado primeiro chefedo
executivo republicano brasileiro — o Chefe do
Governo Provisério Marechal Deodoro da
Fonseca — foi feita através da Proclamacado do
Governo Provisorio de 15 denovembro de 1889:
“para comporem este governo, enquanto a
nacdo soberana, pelos seus Orgdos compe-
tentes, ndo proceder a escolha do governo
definitivo, foram nomeados pel o chefe do poder
executivo danagéo os cidadéos abaixo mencio-
nados’, cujo primeiro signatario é o proprio
Marechal.

A primeira referéncia ao Presidente da
Republica encontra-se no capitulo |, Do Presi-
dente e do Vice-presidente, da secédo |1 da
Constituicdo de 1891, cujo art. 41 diz: “exerceo
Poder Executivo o Presidente daRepublicados
Estados Unidos do Brazil, como chefe electivo
danagdo”. No constitucionalismo brasileiro, a
eleicdo direta do Presidente da Republica,
vedada a reeleicdo para o proximo periodo,
constadostextos constitucionaisde 1891, 1946

15 HORTA, Raul Machado. Estudos do direito
constitucional. Belo Horizonte : DelRey, 1995. p.
573.

16 MALBERG, R. Carré de. Contribution a la
théorie générale de I'E'tat : specialement... Paris :
Recuell Sirey, 1920.

€ 1988. Excegdes ocorreram em momentos de
crise, de que é exempl o aconstituicdo de 1934.
O artigo 52, § 1°, estabelece a elei¢do presi-
dencial por sufragio universal, direto, secreto e
maioria de votos. Entretanto, o art. 1° das
Disposicoes Transitdrias estabelece a eleico
do Presidente, para o primeiro quadriénio
constitucional, pela Assembléia Nacional
Constituinte.

A Constitui¢do de 1937, cujacaracteristica
predominante foi inserir-se na categoria que
L oéwenstein chama de nominal ,torna-se numa
Constituicdo normativa no que se refere ao
Presidente da Republica: ele é considerado a
autoridade suprema do Estado (art. 73); entre
suas prerrogativas esta a de indicar um dos
candidatosapresidéncia(art. 75, a); eleparticipa
do Poder Legidativo queéexercido pelo Parla-
mento Naciona com acolaboracdo do Conselho
de Economia Nacional e do Presidente da
Republica(art. 38), démdequeumadascémaras
dasquaissecompde o Parlamento—o Conselho
Federa (art. 38, § 1°) —écompostapor membros
dos quais dez sdo nomeados pelo Presidente
daRepublica(art. 50); adecisdo detribunal que
declarar ainconstitucionalidadedelei ou deato
do Presidente da Republica, os quais, a juizo
deste, sgjam considerados necessarios, podera
ser, por ele, submetidanovamente ao Parlamento
e, se gprovada, tornada sem efeito.

A eleicdo presidencia sefaz através deum
colégio eleitoral composto dos eleitores que 0
art. 82 e parégrafo determinam. Como o proprio
texto constitucional declara o pais em estado
deemergéncia, nem mesmo estas €l eiges ocor-
reram. (O art. 186 quedeclarao estado deemer-
génciaso foi revogado pelaL e Constitucional
n° 16, de 30 denovembro de 1945.)

Nova excecdo a eleicao presidencial direta
estabel ecida pela Constitui cdo de 1946 ocorreu
com o Ato Institucional n° 1, de 10.4.64, cujo
artigo 2° determina a eleicdo de presidente e
vice-presidente pela maioria absoluta dos
membros do Congresso, além de conferir ao
Presidente muitos outros poderes. Esse Al
estabel ece adataparanovaeleigéo presidencia
em1965.

O AtolInstitucional n°2 (art. 26) marcanova
dataparaaprimeiraeleicdo presidencia e esta-
belece ainelegibilidade do entdo Presidente para
amesmafuncao.

Na vigéncia da Constitui¢do de 1946, em
periodo de turbuléncia politica, a Emenda
Constitucional n° 4, de 2 de setembro de 1961,
instituiu o sistema parlamentar de governo,
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atribuindo o Poder Executivo ao Presidente da
Republicae ao conselho de Ministros, cabendo
a direcdo e a responsabilidade politica do
governo a este Ultimo. O Presidente da RepuU-
blicaseriaeleito pelo Congresso Nacional eteria
atribuicdes de chefe de Estado. Esta emendan®
4 foi revogada pelade n® 6, de 23.1.1963, que
restabeleceu o sistema presidencial .’

A Constitui¢do Federal de 1967 eaEmenda
Constitucional rP 1, de 1969 (arts. 76 e 74,
respectivamente), determinam aeleicdo através
deum colégio eleitoral composto de membros
do Congresso e das Assembléias Legidativas
dos Estados.

A Constituicdo Federal de 1988 retoma a
eleicdo diretacomo formade exercicio dasobe-
rania popular, exercida pelo sufrégio universal
epelovoto direto e secreto (art. 14). A eleicdo
se faz simultaneamente com a do vice-presi-
dente, o que pretende evitar dissencdes entre
ambos, gerando um colapso na linha politica,
caso venha o vice-presidente a governar (art.
77 eparégrafos). A deicdo édireta, em quepese
a mordacidade do comentério de Carlos
Maximiliano®.

“Nos paises de regime presidencid,
em queadivisio de poderesmais se apro-
xima do modelo cléssico, o Executivo é
eleito pelo povo, ao menos naaparéncia.
Naprética, éo Presidente escolhido pelos
chefes do partido dominante nos grandes
estados da federacao”.

Em verdade, nos sistemas eleitorais vigentes, a
escolha dos nomes se faz através de lobbies os
mais variados, inclusive econdbmicos, no
momento das convengdes partidarias. A fase
seguinte — a da congregacéo do eleitorado em
torno desse nome — corre por contada“midia”’

e do peso politico do partido.

O mandato presidencial é de 4 anos, exce-
¢Oes feitas em 1937, em que a Constituicéo
estabeleceu um mandato de 6 anos, em 1946, 5
anos, em 1969, em queaEmenda Congtitucional
n° 1 determinou o prazo de 5 anos; e em 1988,
cujo prazo de 5 anosfoi revogado pela Emenda

17 Foram eleitos indiretamente os Presidentes
Getulio Vargas (legitimagdo do 1° mandato), Castello
Branco, Costa e Silva, Garrastazu Médici, Ernesto
Geisdl, Tancredo Neves, com o vice José Sarney.

18 MAXIMILIANO, Carlos. Comentéarios a
Constituicao brasileira. 5. ed. atual. Rio de Janeiro :
Freitas Bastos, 1954. p. 197. Nota de pé de pagina,
acompanhada de referénciaadeicdo indireta.

Constitucional n°® 5/1994.%

A condigéo de elegibilidade do Presidente
daRepublicaestaexpostano art. 14, quando da
aquisicdo plenadosdireitos positivos politicos.
Segundo alguns autores brasileiros, a maio-
ridade politica se faz, no Brasil, em escalas e
sua perfeicéo é atingida somente aos 35 anos
deidade — épocaem que a Constitui¢ao admite
a candidatura a Presidéncia da Republica: “O
candidato ha de ter aidade minima no diaem
que sefaz a eleicao"?.

S6 se admite a candidatura de brasileiro
nato. Osdoutrinadores exploram aidéiade que
um cidadéo naturalizado trariamuitosvincul os
gue o ligariam a sua terra de origem, 0 que 0
poderia tornar dividido em situactes de
conflito. A histéria mostra a aversdo muitas
vezes demonstrada a reinantes estrangeiros. A
proprialiteraturado Império confirmaaforma
reticente pelaqud eravistaapossivel ascensdo
a0 trono da Princesa Isabel, herdeira legitima
deD. Pedrolll, por causade seu casamento com
0 Conded' Eu, francés de origem.

Por esse motivo, s6 podem ser, também,
brasileirosnatoso Vice-Presidente, o Presidente
da Camara de Deputados, 0 Presidente do
Senado Federal e os Ministros do Supremo
Tribunal Federal. E nessa ordem que estas
autoridades substituem o Presidente da Repu-
blica, no caso de auséncia, ou de vacancia da
presidéncia(artigos 79, 80). N&o harestricbesa
eleicdo de deputados e senadores naturalizados.
Eles apenas ndo podem concorrer apresidéncia
das respectivas casas, pois 0 presidente delas
poderd, eventualmente, substituir o Presidente
da Republica. Quanto aos Ministros do STF,
exercem elesapresidénciado Tribunal emrodi-
zio equal quer um delespode estar em exercicio
no momento em que sefizer necessario chama
lo para ocupar acadeirapresidencial.

Presentes as condi¢des de elegibilidade
expostas no art. 14 da Constituigéo federal,
algumas situagdes especiaistornaminelegiveis
0s candidatos a Presidéncia

“As inelegibilidades tém por objeto
proteger a normalidade e a legitimidade
das€elei¢des contraainfluénciado poder
econdmico ou o abuso do exercicio de

19 Cfr. Constituicgo de 1891, art. 43; 1934, art.
52; 1937, art. 80; 1946, art. 82; 1967, art. 75; 1969,
art. 74, aterado pela Emenda Constitucional P 2/
1972; 1988, dterado pela Emenda Constituciona rP
5/1994.

20 MIRANDA, op. cit., t. 3, p. 278.
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funcdo, cargo ou emprego na adminis-
tragdo diretaeindireta’
Estéo elas previstas nos parégrafos 4° a 7° do
mesmo artigo.

S&o inelegivels paraafungdo de Presidente
da Republica os anafabetos e inalistaveis— no
caso especifico, os privados dos direitos politi-
COs somente; 0s possiveis candidatos a reglei-
¢&0; os que tenham exercido afuncéo de presi-
dente até seis meses antes do pleito; os
cdnjugesou parentesdo Presidente ou de quem
0 tenha substituido dentro de seis meses
anteriores ao pleito.

Por outrolado, o Presidente daRepUblicaem
exercicio poderdconcorrer aoutro cargo eletivo,
meas, para fazé-lo, devera desincompatibilizar-se
até sais meses antes das eleigdes. A desincom-
patibilizacdo sefaz por renlinciaanterior ao regis-
tro da candidatura. O cOnjuge ou parentes con-
sangliineos ou afinsaté o 2° grau ou por adogdo
do Presidente da Republica, ndo sendo titulares
demandato, néo podem pleitear deicéo paracargo
oumandato dlgum (art. 14, § 7°).

A vacancia da Presidéncia resulta de néo-
aceitacdo do cargo, rendincia, morte, pronudincia
ou condenagdo em processo comum ou de
responsabilidade, abandono de fungdes, saida
do territério naciona sem licenca das camaras
por tempo maior que o determinado, suspensdo
de direitos de cidaddo brasileiro, incapacidade
fisicaincuravel durante o mandato ou demora
excessiva de tomada de posse. Outras hipé-
teses poderdo ser verificadas pelo Congresso
Nacional, que é o 6rgdo competente paradecla-
rar vago o cargo de Presidente da Republica.®
Ocorrendo avacanciadaPresidénciaedaVice-
Presidéncia, far-se-4 eleicdo noventa dias
depois de aberta a Ultima vaga; se ocorreu nos
ultimos dois anos do periodo presidencial, a
eleicdo para ambos os cargos sera feita pelo
Congresso Nacional, naformadalei (art. 81 e
parégrafos).

Investido do poder de ordenagdo politica
danacdo, é de supremaimporténciaaatividade
normativa do Poder Executivo, sobre aqual se
encontraamplabibliografia, e que o Presidente
da Republica redliza através da iniciativa dos
projetos de lei, do poder de veto e da sancdo, da
promulgacdo e publicacdo das leis, atividades

2 SILVA, op. cit., p. 334.

2 | @ de Inélegibilidades: Lei Complementar r?
64 de 18/5/90.

2 MAXIMILIANO, op. cit.

que, na complexidade de suas relagbes com o
Poder Legislativo, constituem fases do
processo legislativo, ao lado da emisséo de
medidas provisorias e dacompeténciadelegada
para elaboracdo de leis.

O “poder legiferante” do Presidente da
Republica se faz por meio de:®

—iniciativadasleis,

— Sancao ou Veto;

— promulgacdo e publicacdo dasleis;

— poder regulamentar;

— leis delegadas;

— medidas provisorias.

Machado Paupério® vé na Constitui¢do de
1967/69 a possibilidade de iniciativa do Presi-
dente da Republica nos projetos:

“a) de emendas a Constituicéo; b) deleis
ordindrias; c) em caréater exclusivo, deleis
que disponham sobre matériafinanceira,
criem cargos, fungdes ou empregos
publicos ou aumentem vencimentos ou
despesas puiblicas; fixem ou modifiquem
efetivos das Forgcas Armadas; dispo-
nham sobre servidores pdblicosdaUnido,
concedam anistiaa crimes politicos, ou-
vido o Conselho de SegurancaNacional”.

A Constituicdo de 1988 eliminou areferénciaa
anistiae aos crimes politicos, mantendo acom-
peténcia privativa do Presidente da Republica
para conceder indultos e comutar penas (art.
84, XII), o que se constitui umaexcepciona prer-
rogativado Presidente da Republicadeinterfe-
réncianas atividades do Judiciério. Trata-se de
ato administrativo do Executivo quetem o con-
dao de modificar adecisdo do Judiciério extin-
guindo ou comutando penas impostas em sen-
tengas transitadas em julgado — modificagdes
que, concedidas, 0 juiz deve declarar.

Entre as formas de participagdo do Presi-
dente da Repuiblica no processo legidativo, ao
lado dainiciativadosprojetosdelei, estdoveto
0u hegacdo da sancao.

“Quanto ao veto, que representou
inicialmente a diminuicdo do poder da
coroa quando se desenvolvia o poder
parlamentar, € emtodaparte, vdido efaz

24 GIL, Otto. O poder legiferante do Presidente
da Replblica. Revista juridica, v. 18, n. 120, p. 23-
54, jan./mar. 1973. Com referénciaaos decretos-les,
anteriores as medidas provisorias.

25 PAUPERIO, Machado. Relacdes entre o poder
legidativo e executivo. Revista de Informagao Legis-
lativa, Brasilia, v. 17, n. 67, p. 111-118, jul /s&t. 1980.
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parte damecanicadefreios e contrapesos
congtitucionais; apesar de extinto no seu
pais de origem, a Inglaterra, do mesmo
m0()10 guenaFranga, apartir de1845” (p.
114).
O veto tanto pode basear-se em motivo deordem
congtitucional quanto em razdes de conveni-
énciaou interesse publico, caso em que devera
ser autorizado expressamente pela Constitui gao.
Hamilton, ao defender a conveniéncia do
veto, afirmaque o poder de vetar conferido a0
Presidente

“ndo soO serve de defesa ao executivo
como também fornece garantiaadiciona
contra a decretagcdo de leis inconveni-
entes. Estabelece o controle salutar sobre
o poder legidativo (...) O motivo primor-
dial para conceder-se a0 executivo o
poder em questdo consiste em capacité
|0 adefender-se e, em seguida, aumentar
as probabilidades afavor dacomunidade
contraaaprovagdo deleismasemvirtude
de pressa, inadverténcia ou intengao”.%

Manod Gongalves Ferreira Filho* consi-
dera ser 0 veto a recusa da sangéo.

“E a manifestacdo de discordia do
Presidente da Republica em relagdo ao
projeto aprovado pelo Congresso Nacio-
nal. Ha de ser sempre expresso e motiva-
do. Tem efeito meramente suspensivo.
Para alguns, o veto ndo € apenas a con-
trariedade da sancdo — € a negagdo da
sancéo, que sO existe porque €ela, a
sancéo, existe’.

O poder regulamentar, ainda segundo
Machado Paupério, instituido na Franga sob o
consulado, tem sido objeto de uso e abuso. O
Executivo vem fazendo crescer tal poder, impli-
cito, segundo alguns, em suas atribuigoes.
Entende-se, hoje, constitucional adel egacdo de
fungdes regulamentares, necessarias aexecugao
das leis, sO vedada em casos penais.

A Constituicdo Federal de 1988 faz referén-
cia expressa ao Presidente da Republica 46
vezes no texto e mais 6 vezes no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias. O
Presidente da Republica recebe, deles, atribui-
¢oes e deveres varios, como:

26 ROSA, Mauro Andrade. O veto nos estados
presidencidistas. Revista de Informagéo Legidativa,
v. 23, n. 89, p. 139-168, jan./mar. 1986.

27 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Comentarios a Constituicdo Brasileira. Sdo Paulo
Saraiva, 1977. V. 2, p. 28.

Conferir patentes aos oficiais das Forgas
Armadas (art. 42). prestar compromisso frente
a0 Congresso Nacional e convocé-lo extraordi-
nariamente (art. 57); apresentar contas para
serem apreciadas anualmente pelo Legidativo,
auxiliado pelo TCU (arts. 71-166); escolher um
tercodosMinistrosdo Tribunal de Contas, com
aprovagdo do Senado Federa (art. 73); tomar
posse em sessdo do Congresso Naciona (art.
78); exercer atividades de competénciaexclusiva
(art. 84); autorizar atos de atribuicdo dos
Ministrosde Estado e apreciar-lhes osrelatorios
(art. 87); aconselhar-se com o Conselho da
Republica(art. 89) ecom o Conselho de Defesa
Nacional (art. 91); convocar Ministros para
participar das reunides do Conselho da RepU-
blica(art. 90); escolher integrantes dalistapara
compor o quinto constitucional nos Tribunais
(art. 94); ser julgado pelo STF eter julgados por
ele os mandados de injunc&o cuja normaregu-
lamentadorafor de sua competéncia (art. 102);
propor agdo deinconstitucionalidade (art. 103);
nomear Ministros de Tribunais (arts. 104, 107,
111, 119, 123), Procurador-Geral daUni&o (art.
128) e Advogado- Geral da Unido (art. 131);
decretar estado de defesa (art. 136) e solicitar
autorizac8o para decretar estado de sitio (art.
137); comandar as For¢as Armadas (art. 142);2

Rousseau, referindo-se aos legisladores,
afirmou que “ seriam precisos deuses para dar
leisapshomens’. Consi derando-se acomplexi-
bilidade das fungdes e 0 muito que se esperade
um Presidente da Replblica, seria necessario
um “super-herdi” para esta funcdo? Woodrow
Wilson ja se referia as dificuldades que se
encontram para escolher e eleger um homem:
ele é julgado por suas habilidades anteriores
entre as quais nunca (ou quase nunca) esta o
supremo governo de seu Estado. “ Jackson foi
eleito porque ganhara a batalha de Nova
Orleans; Washington era um soldado; Monroe
eradiplomata’.?® Deodoro da Fonseca, um sol-
dado, Getulio Vargas, um caudilho; Fernando
Henrique, um professor. O fato dealgunsdeles
terem exercido anteriormente fungoes legisla-
tivas, se gjuda, ndo os torna administradores.

28 Os seguintes artigos referem-se nomeadamente
a0 PresidentedaRepublica.: 12, § 3°; 14, 88 3°, 5°, 6°,
7°; 42; 48; 49; 51; 52; 57, 88 5°, 6°; 60; 61; 62; 63; 64,
81°; 66, 88 1°,3°,5°, 7°; 68; 71; 73; 76; 77, 88 1°, 2°,
30; 78; 79; 80; 81; 82; 83; 84; 85; 86; 87; 89; 90; 91;
101; 102; 103; 104; 107; 111; 119; 123; 128; 131;
136; 137; 142; 166, 81° eno ADCT: 1°; 4°; &°; 13, §
3°; 16; 29.

2WILSON, op. cit., p. 272.

172

Revista de Informacéo Legislativa



Ao mesmo tempo, bons administradores nem
sempre sdo hébeis politicos e ao Presidente da
Republica cabe a ordenagdo politica da nagao.
As ocupagdes do Presidente elevam-se muito
além da simples rotina; tém que estar em
harmonia com o plano gera da Constituicéo e
em consonancia Ndo apenas com as Necessi-
dades atuais, mas com os progndsticos de
realizagcdo do Estado que governa.

“A administracdo € umacoisaque 0s
homens sdo obrigados a aprender, eles
néo nasceram parabrilhar nessasfungbes
(-.-) N6s somos levados a crer que todo
homem razoavel e enérgico podefazer de
repente, sem preparacdo, o trabalho do

legislador ou do administrador” (p. 276).
Wilson sugeriu que seria melhor escol her
0s presidentes entre agueles que ja se houves-
sem experimentado em governos de Estadosou
em cargosadminigtrativosinferiores. E mais: que
se fizesse a escolha de seu secretariado (ou
Ministério) competente, que lhe servisse de
apoio eficiente e proficuo.

Muito antes, a sofocracia de Platdo j&
pretendia que o governante fosse sébio, ou,
pelo menos, se cercasse de sabios.®

A Constituicdo traga-lhe o perfil politico-
juridico. A experiéncia e formagdo do homem
ndo seincluem no campo que eladeimita

% P ATAO. A Replblica. Introduciio Robert
Baccon. Sdo Paulo : Difusdo Européiado Livro, 1965.
p. 30.
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SUMARIO

1.A Consituicdo Federal eademocracia partici-
pativa. 2. Os conselhos estaduais de direitos do
homem e do cidad&o: conselhos da cidadania ou
conselhos do Governo? 3. A questéo da autonomia
nos colegiados da democracia participativa. 3.1.
Teses conflitantes sobre a paridade. 3.2. A compo-
sicéo dos conselhos estaduais de cidadania. 4. Os
conselhos estaduais de direitos humanos de Sdo
Paulo eda Paraiba: uma analise comparativa.

1. A Constituicéo Federal e a democracia
participativa

E consabido que um dos aspectos mais
inovadores, do ponto de vista da democra-
cia, introduzido pela Constitui¢cdo Federal
(CF) de 1988, reside na“ participagdo diretae
pessoal da cidadania nos atos de Governo” ™.
Esta se fundamentano art. 1°, parégrafo ani-
co, daLei Maior: “Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de represen-
tantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigéo”.

Antes do processo congtituinte, somente o
Judiciério admitia, aindaque excepciondmente, a
participacéo diretado povo no exercicio dajudi-
catura, fosse através do juri popular, fosse

1 A escolha dos juizes classistas € considerada
uma manifestacdo de democracia direta pelo doutor
Paulo Guimardes Leite, Ouvidor Publico de Campi-
nas, no seu artigo Aprimorando a Democracia (Séo
Paulo : mimeo, 1995. 4 p.), do qud retirel vaiosas
indicacOes para esta pesquisa. Todavia, no caso aci-
ma referido, trata-se de uma forma de participagéo
propriamente corporativa, que se diferencia qualita-
tivamente do direito de “ participagdo da comunida
de” com vistas apreservagdo do interesse publico, a
que audimos na sequiéncia deste trabal ho.
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mediante a escolha, por entidades represen-
tativas de empregadores e empregados, de
juizesclassistas (CF, arts. 11,8 1°e113).2

A partir de 1988, a Justicaabre-semaisefe-
tivamente a participagdo da cidadania, com a
ampliagéo do objeto daagao popular, que passa
a compreender ndo somente a defesa do
patrimdnio publico, mastambém adamoraidade
administrativa, ado meio ambiente e ado patri-
monio cultural. Jano Legidativo aparticipacéo
direta do cidadéo naformacéo dalei veio ase
concretizar, destacadamente, através da inicia-
tiva popular, do plebiscito e do referendo (CF,
at.14,1ell,c/coart.49,V, art. 14, I11, c/coart.
61,82°).

Todavia, €no ambito do Poder Executivo
gue as inovagdes alcangam maior amplitude
eprofundidade. A Constituic&o Federal con-
tém varios dispositivos que fazem mengao
expressa a “ participagdo da comunidade” na
gestdo publica, notadamente na&rea da salide
(CF, art. 198, I11), da seguridade social (CF,
art. 194, VIIl), da politica agricola, “envol-
vendo produtores e trabal hadores rurais” no
seu planejamento e execucdo (CF, art. 187,
caput), e da assisténcia social, onde se esta-
belece, de forma especifica, a participagdo
da populagéo “por meio de organizagbes
representativas’ naformulagéo das politicas
e no controle das agdes em todos os niveis
(CF, art. 204, 11).2

O Estatuto da Criancga e do Adolescente
talvez sgjaaprimeirale aatribuir acidadania
0 exercicio direto da gestdo publica. Esta,
aliés, cabe-lhe com exclusividade no caso dos
conselhos tutelares, 6érgaos mais importan-
tes previstos no estatuto, conforme o dis-
posto no seu art. 132:

“Em cada Municipio, haverg, no mi-
nimo, um Consel ho Tutelar, composto
de cinco membros, escol hidos pelaco-
munidade local para mandato de trés
anos, permitida uma recondug&o®.”

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. Sdo Paulo : Malheiros,
1995. 820 p.

3 BRASIL. Condtituicdo. Constitui¢do da RepU-
blica Federativa do Brasi : artigos. Sdo Paulo: Atlas,
1988. 180 p.

4 BRASIL. Estatuto da Crianca e do Adol escen-
te. Le n° 8.069, de 13 dejulho de 1990. Dispde sobre
o0 Estatuto da Crianca e do Adolescente e da outras
providéncias. Jodo Pessoa : Defensoria Publica do
Estado da Paraiba, 1995. 140 p.

2. Os conselhos estaduais de direitos do
homem e do cidaddo: conselhos da cidada-
nia ou conselhos do Governo?

A Constituico do Estado da Paraiba (CE/
PB), promulgada conforme os principios da
Constituicdo Federal de 1988, tem como esco-
po “ingtituir umaordem juridicaautbnomapara
uma democracia socia participativa’ (CE/PB,
PreAmbulo, 1988). Inspirado nesta concepcéo
de democracia, foi criado o Conselho Estadual
de Defesa dos Direitos do Homem e do Cida-
dao (CEDDHC)

“a0 qual incumbe articular as agbes da
sociedade civil organizada, defensora
dos direitos fundamentais do homem e
do cidad&o, com as agbes desenvolvi-
das nessa area pelo Poder Publico
Estadual” (CE/PB, art. 75do AtodasDis-
posi¢des Transitérias, 1989).°

Ja o Conselho Estadual de Defesa dos Di-
reitos da Pessoa Humana (Condepe) ficou es-
truturado com base no art. 10 da Constituicdo
do Estado de S&o Paulo (CE/SP), o qual deter-
mina que este Conselho

“ser criado por lel com afinalidade de
investigar aviolagdo dos direitos huma-
nos no territério do Estado, de encami-
nhar as dendincias aquem de direito ede
propor solucfes gerais a esses praoble-
mas’ (CE/SP, 1989).6

Esses dois Conselhos sdo os unicos, até
agora, no pais, a funcionarem de forma inde-
pendente do Governo, tendo na sua composi-
¢80 a presenca hegemonica de 6rgéos e
entidades, publicos e privados, independentes
do Poder Plblico estadual e diretorias eleitas
pelos conselheiros. Isto porque a maior parte
da “classe politica’ e, por vezes, membros do
Poder Judicidrio demonstram total incapacidade
de aceitar, na prética, os principios da demo-
cracia participativa. Nao admitem que agestdo
governamental possa ser fiscalizada e politica
mente monitorada por um érgdo independente.

Assim, mesmo os conselhos com essas
caracteristicas, que lograram aprovagao,
tiveram que enfrentar dificul dades paragarantir
0 seu funcionamento. No caso do Conselho

5 PARAIBA. Constituicgo. Constituicgo do Es-
tado da Paraiba: prembulo eartigos. Jodo Pessoa:
Assembléia Legidativa da Paraiba, 1989. 193 p.

6 SAO PAULO. Constituicgo. Constituicdo do
Estado de Sdo Paulo : artigos. S50 Paulo : IMESP,
1989. 48 p.
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Estadual de Defesa dos Direitos do Homem e
do Cidad&o (CEDDHC) daParaiba, foi necess&
rio“recria-lo’, atravésdal e estadual n°5.551,
del15dejaneirode 1992, efindmenteinstalé-lo
em 26 de marco do mesmo ano.

Porém, jainstalado e com um ano defuncio-
namento, 0o CEDDHC teveolivreexerciciodeseus
poderes de fiscalizagdo obstado pelo Juiz das
Execucdes Penais de Jodo Pessoa, que preten-
deu condicionar 0 acesso de seus integrantes as
dependéncias do sistema penitenci&rio a sua
autorizagdo prévia.” Foi preciso aguardar cinco
meses para que esta pretensdo arbitréria, con-
substanciada em portaria, fosse sepultada por
mei o dedespacho administrativo do Corregedor-
Gera do Tribunal de Justicado Estado da Parai-
ba. Este reconheceu, em 20 de agosto de 1993,
ser direito incontrastavel dos conselheiros do
CEDDHC terem livre acesso aqua quer unidade
ou ingtalagdo publica estadual para a redizacéo
de vistorias, exames ou inspegOes.®

Einteressantesublinhar queaexigénciadestas
prerrogativas constituiu, € ndo por acaso, 0 pivod
da disputa entre 0 Governo de Sdo Paulo e as
entidades da sociedade civil paulista que estive-
ram naorigem da criago do Conselho Estadual
de Defesados Direitos da Pessoa Humana (Con-
depe).
Comefeito, aL e estadud n° 7.576, de27 de
novembro de 1991, foi gprovadacomtrésartigos
vetados, entre 0s quais 0 que garantia

“acesso (ao Condepe) a todas as depen-
déncias de unidades prisionais estaduais
e estabelecimentos destinados a custddia
de pessoas, para o cumprimento de
diligéncias’ ®
N&o obstante, 0 ponto de vista das entidades de
direitos humanos acabou por prevalecer, medi-
anteagprovacdo dal e estadua n° 8.032, de 28
de setembro de 1992, que contém precisamente
0s trés artigos anteriormente vetados.*°

7 PARAIBA. Poder Judiciio. 72 Vara Privativa des
ExecugbesPenais. Portaria1/93, de 18 demarco de 1993.
Jod0 Pessoa, 1993.

8 PARAIBA. Poder Judici&io. Corregedoria-Gerd
de Judtica, Despacho Administrativo do Corregedor-Ge-
ra do Tribund de Justica, de 20 de agosto de 1993. Joéo
Pessoa, 1993.

® SAO PAULO. Le estadud 1P 7.576, de 27 de no-
vembro de 1991. Criao Consdho Estadud de Defesados
Direitos da Pessoa Humana e da providéncias corrdaas.
Diério Oficial (do Estado de S2o Paulo), Séo Paulo, 101
(225), 28 nov. 1991

0 SAO PAULO. Le estadud ® 8.032, de 28 de
stembro de 1992. AlteraalLe r? 7.576, de 27 de sstem-
bro de1991. L egidacio, S2o Paulo, st. 1992. 3.

As resisténcias aos conselhos de direitos
humanosindependentes do Poder Executivo se
manifestaram também na indiferenca e velada
hostilidade com que o seu funcionamento foi
recebido pelas autoridades estaduais.

No caso da Paraiba, meses ap6s a instala-
¢a0 do CEDDHC, a sua diregdo nada havia
obtido junto & Secretariade Justicae Cidadania
e a0 Governo, faltando-lhe sede, mévels, tele-
fone e recursos financeiros. Somente um ano
apos a sua instalacdo, gracas a “teimosia’ de
seus dirigentes, foi possivel obter condicdes
materiais que tornassem viaveis as suas
atividades.*

Estes dois Conselhos— o da Paraibae o de
S&0 Paulo — conseguiram superar os obstacul os
iniciaise conquistar credibilidade erespaldo para
assuasiniciativas. Permanecem, todavia, sendo
0s Unicos do paisaserem estruturados de modo
a garantir que a sua atuagéo se faga de forma
independente do Poder Executivo.

A resisténcia dos politicos conservadores
a criacdo de conselhos estaduais com essas
caracteristicas determinou, em Sergipe, a
rejeicdo, em duas legidaturas, do projeto do
Deputado Renato Brand&o*2. Alegou-se—erro-
neamente—que seu proj eto estaria contemplado
na proposta do Poder Executivo, referente a
criagdo do Conselho Estadua de Defesa da
Comunidade (CEDC) —jatransformadoem lei. ™

Ora, este Conselho, presidido pelo Gover-
nador do Estado, é composto de uma maioria
de 6rgédos publicos sem vinculo com a
sociedadecivil. Além domais, ndo contacom a
participacéo de entidades de direitos humanos
(esta expressdo nunca é, aiés, empregada no
texto proposto). Além deindependéncia, carece
de eficécia, visto que ndo dispde, como os
Consel hos da Paraiba e de S&o Paul o, do poder
de fiscalizag8o dos 6rgdos integrantes da
administragdo publica do Estado.

A inocuidade do CEDC contrasta com 0s
poderes conferidos pela Congtituicio do Estado
de Sergipe (art. 133, § 1°) ao Conselho Estadual
de Defesa da Pessoa Humana, in verbis:

11 PARAIBA. Conselho Estadual de Defesados
Direitosdo Homem e do Cidad&o (CEDDHC). Men-
sagem da Presidéncia aos Conselheiros do CE-
DDHC. Jo&o Pessoa, 5 de julho de 1992.

12 BRANDAO, Renato. Anteprojeto de Lei rP
102/93 de 4 de agosto de 1993. Aracgju : Assembléa
Legidativa, 1993.

13 SERGIPE. Lei estadua n° 3.641, de3 deagos
to de 1995.
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“No exercicio de suas funcles, e a
fim de bem cumprir suas finalidades, o
Conselho Estadual de Defesa dos Direi-
tos da Pessoa Humana terd poderes de
policia administrativa, de convocar
pessoas e de ordenar pericias’-

Obedecendo ao mesmo diapasio oficialis-
ta, foram criados, em 29 dedezembro de 1987, o
Conselho Estadual de Defesa dos Direitos
Humanosem Minas Geraise, em 27 demarco de
1995, no Parang, o Conselho Permanente de
Direitos Humanos. Este, apesar de composto
paritariamente por entidades, 6rg&os governa
mentais e ndo-governamentais (ONGS), é
presidido pelo Secretéario de Justica e da Cida
dania, 0 que, associado ao voto de qualidade
conferido ao Presidente, subordina o seu
funcionamento ao Governo.

Ja o Conselho de Defesa dos Direitos Hu-
manos de Minas Gerais tem a sua sujeicao ao
Poder Executivo estampadanapropriale queo
criou. Esta, no seu artigo primeiro, qualificao
referido conselho de “érgéo consultivo subor-
dinado a Secretaria de Estado da Justica’*®.

Subordinagdo confirmada pelo seu Regi-
mento Interno, aprovado em 27 dejulho de 1994,
ao estipular queo presidenteeamaioriadeseus
componentes sdo de livre escolha do Governa-
dor do Estado. Por fim, nulo é o poder defisca-
lizacdo desse conselho, j& que todas as inspe-
¢Oes, visitas e diligéncias que pretenda efetuar
nos estabel ecimentos publicos estdo sujeitos
“a prévia autorizacdo dos titulares a que estao
subordinados”.*’

Dentro do mesmo padréo de dependéncia
emrelac8o ao Governo, foi criado, em 16 dede-
zembro de 1994, naBahia, o Conselho Estadual
de Protegéo aos Direitos Humanos.

14 SERGIPE. Constituicao. Constituicdo do
Estado de Sergipe: artigos. Aracgju : SGRAF, 1989.
134 p.

15 PARANA. Lei estadud 1P 11.070, de 27 de
marco de 1995. Diério Oficial (do Estado do Parand),
Curitiba, n. 4.476, p. 2-3.

8 MINAS GERAIS. Lei estadua n° 9.516, de 20
de dezembro de 1987. Transforma em Secretaria de
Estado da Justicaa Secretariade Estado de Interior e
Justica, criao Conselho Estadua de Defesa dos Di-
reitos Humanos e da outras providéncias. Legislacéo
(do Estado de Minas Gerais), Belo Horizonte, p.
612, dez. 1987.

17 MINAS GERAIS. Poder Executivo. Decreto
n° 35.661, de 27 de Junho de 1994. Aprova o Regi-
mento Interno do Conselho Estadual de Defesa dos
Direitos Humanos. Diario do Executivo, Belo Hori-
zonte, p. 4, 16 jul. 1994,

Com efeito, o art. 3° dalel que o criou pre-
ceituaque“ o Secretériode Justicao presidird”.
Além do mais, dos treze integrantes que o
compdem, somente cinco s&o indicados por
entidades de sociedade civil, embora os 6rgaos
do Governo estadual sgjam minoritarios no
Conselho.

Enfim, os nomes indicados para terem
assento no referido Conselho devem passar pelo
crivodaAssembléal egidativado Estado antes
da nomeagdo pelo Governador, 0 que retira a
plena autonomia de suas escolhas.*®

Ja os anteprojetos de lei que estéo naimi-
néncia de serem encaminhados & Assembléia
Legidativado Espirito SantoeaCémaralLegis-
lativa do Distrito Federal, respectivamente,
pel os GovernadoresVictor Buaiz*° e Cristovam
Buarque®, prevéem a instalagdo de conselhos
com dirigentes eleitos, efetivo poder defiscali-
zac30 e maioria de integrantes constituida por
entidades da sociedade civil.

Queremos assinalar, a guisa de conclusao,
gueosconselhosdo Parana, daBahia, deMinas
Gerais e de Sergipe existem apenas no papedl.
N&o foram instalados até agora exatamente
porqgue sdo atrelados aos respectivos governos,
dominados por dirigentes pouco comprome-
tidos, na prética, com a defesa dos direitos
humanos e a promog&o da cidadania.

3. A questdo da autonomia nos colegiados
da democracia participativa

3.1. Teses conflitantes sobre a paridade

A participacdo popular na gestéo publica,
ou na fiscalizagdo desta, para ser idonea,
necessitaria, em todos 0s casos, nos 6rgaos
colegiados, de uma paridade entre 6érgdos
governamentais e ndo-governamentais? Ou,
mais do queisso: de umamaioria de entidades
representativas da sociedade civil? E ainda

18 BAHIA. Lei estadua rP 6.699, de 16 de
dezembro de 1994. Dispde sobre o Conselho Estadua
de Protecdo aos Direitos Humanos e da outras
providéncias.

19 ESPIRITO SANTO. Governo do Estado.
Secretariade Justica e Cidadania. Anteprojeto delLei,
sob forma deminuta, referente a criagdo do Conselho
Estadual de Direitos Humanos.

20 DISTRITO FEDERAL. Centro de Referéncia
de Direitos Humanos. Anteprojeto de Lei, sob forma
deminuta, referentea criagdo do Conselho Estadual
dos Direitos Humanos.
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estas seriam, necessariamente, “organizactes
ndo-governamentais’ (ONGS)?

Alguns procuradores da Republica defen-
dem atese de que, em quaisquer dos colegiados
ondeale prevéa“ participagao dacomunidade”
por meio de organizagOes representativas, tal
participagdo deveria garantir a essas organiza-
¢Oes uma presenca paritéria, sem o governo ter
direito ao voto de Minerva ou ao poder de
homologacéo.

Caso contrério, segundo esse raciocinio, se
fosse admitidaahegemoniado Poder Executivo,
a participagdo direta da populagdo nos 0rgaos
de Governo n&o passaria de merafiguragéo. O
poder ndo seriaexercido diretamente, conforme
0 preceito constitucional, ja que as decisbes
continuariam a ser tomadas pelo Governo,
sendo apenas caucionadas pelos exercentes da
democracia direta com participagéo nos
conselhos e érgdos assemelhados.?!

Pensamos diferentemente. A tese dos pro-
curadores da Republica, acima referidos, de
necessidade de uma composi¢&o sempre pari-
tariaparalegitimar, do ponto devistajuridicoe
politico, aparticipacao diretadapopulagdo nos
Orgaos do Estado, nas condi¢des acima referi-
das, contrasta com a diversidade do controle
da gestdo publica envolvendo a participacdo
direta da cidadania, prevista na Constituicdo
Federal, nas Constituigdes estaduais e na
legidagdo ordinéria.

Como ensina o Professor Manoel Eduardo
AlvesCamargo e Gomes:

“E possive localizar naConstituicdo Federa
de 1988 um verdadeiro sistemade mecanismos
extraeinterorganicos de participacdo e controle
dagestéo publica. Todavia, nos moldes em que
estes mecanismos foram contemplados, € im-
possivel atribuir-lhes uma natureza especifi-
camente deliberativa, consultivaou fiscal.

O que pode ser constatado, sem muito
esforco hermenéutico, é que todo este darga
mento do universo subjetivo de participacéo
naAdministragdo Plblica, realizado pelolegis-
lador constituinte, tem seu esteio exatamente
emum amplo plexo denormasatravésdasquais
o cidad&o é situado como nucleo de todo um
sistema de controle, o que demonstra a
preponderancia da natureza fiscal destes
mecani smos’ .22

No nosso entendimento, aexisténciade uma

21 Entrevistacom os Procuradores da Republica
Fabiano Silvae Delson Lyra. Brasilia, 28 nov. 1995.
2 GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo e.
O controle da administracéo publica : ospressu

maioria de orgéos independentes do Poder
Executivo apenasconstitui pré-requisito deido-
neidade no caso de colegiados dotados exclu-
sivamente do poder de fiscalizag8o, como os
conselhos estaduais de direitos humanos.

Assm, quando se trata de Conselhos como
0s de Salde, de Habitacao, de Ciénciae Tecno-
logia e de outros do mesmo género, que defi-
nem estratégias e elaboram politicas para o se-
tor, locam recursos, em suma, tomam decistes
de Governo, entendemos que, nesses casos, é
legitimo e até necessario que o Poder Executivo
disponhade umarepresentacdo majoritaria(ou,
sendo o colegiado paritario, do voto de Miner-
va). Isto porque o titular do Executivo (Presi-
dente, Governador ou Prefeito) foi eleito pelo
povo paragovernar.O que obviamente, poderia
ndo ocorrer em um Estado em que os 6rgdos
responsaveis pelaformulacdo das politicas pd-
blicas fossem, n&o os do Governo, mas conse-
Ihosintegrados paritariamente por entidades do
Poder Executivo, ndo tendo este maioriaou di-
reito ao voto de desempate.

A ocorréncia dessa hipétese poderia gerar,
como subproduto, asubstitui¢io dalegitimida-
de derivada do sufrégio universal pelade orge
nizagOes com base social limitada, idoneas para
exercerem influénciae poder depressdo no seio
do Estado e para conferirem transparéncia a
gestéo publica. Mas ndo para governarem em
lugar do Governo.

Se tal acontecesse, estariamos em presenca
daressurreicdo do vanguardismo: umaminoria
de “iluminados’ representantes da sociedade
civil, escolhidos por uns poucos, governaria
em lugar dos mandatérios eleitos pelo voto da
maioria da populagdo. Ou entdo, prevalecendo
0 desacordo, a auséncia do voto de Minerva
poderia conduzir ao virtual engessamento da
administracéo.

3.2. A composi¢do dos conselhos estaduais
de cidadania

Examinemos agora, mais detidamente,
guais os elementos necessarios a configura-
¢&o da autonomia dos conselhos, que dela
necessitam paraexercer, com independéncia,
0 seu mister de 6rgéo de fiscalizagdo do ser-
vico publico e de defensor dos direitos hu-
manos.

postos tedricos para umarevisio conceitual . Disser-
tacdio de mestrado. Curso de mestrado em Direito da
Universidade Federal de Santa Catarina. Floriant-
polis : Mimeo, 1992. 100 p.
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Vimosqueo primeiro requisito € o de que
tais conselhos congreguem uma maioria de
entidades independentes do Poder Executi-
vo. Naverdade, se aautonomia formal pode
ser assim assegurada, a capacidade, o empe-
nho e a disposic¢éo de se confrontar, quando
necessario, com o Governo, assim como o
respaldo social para tal enfrentamento,
depende de um segundo requisito: o da
exigénciade umamaioriade entidades repre-
sentativas de diferentes segmentos da soci-
edade civil interessados na defesa e promo-
¢80 dos direitos da cidadania.

Preenchido esserequisito, que confere uma
autonomia real aos conselhos — sobretudo se
as entidades da sociedade tiverem um compro-
misso prético e efetivo com aluta pelos direi-
tos humanos —, pouco importa que as entida-
des referidas sgiam publicas ou privadas. Im-
porta que elas ndo sgfam “entidades governa-
mentais’ no sentido estrito do termo, isto €,
gue elas ndo sgjam subordinadas ao Governo.

Assim, tanto faz que sejam organizagtes
governamentais no sentido amplo — pois exer-
cem poderes préprios do Estado —, como a Or-
dem dos Advogados do Brasil (OAB), os Con-
selhos Regionais de Medicina, Economiae ou-
tros, que aglutinam importantes setores da
sociedadecivil, ou que sejam simplesmenteen-
tidades privadas, como associagOes estaduais
de imprensa, entidades ecoldgicas, centros de
direitos humanos, etc.

Vale assinalar que existem representacoes
de Grgaos publicos participantes de conselhos
com caracteristicas bastante peculiares, como
a Comisséo de Direitos do Homem e do Cida-
déo (CDHC) daUniversidade Federal daParai-
ba. Eleita pelo 6rgdo méximo dainstitui¢céo, o
Conselho Universitario congrega militantes da
cidadania — com forca de representaco socia
deumainstitui¢&o prestigiosa—, que agem com
plenaautonomia, poisdeliberam livremente so-
bre sua acéo, néo recebendo ordens de nenhum
6rgdo da Universidade. A CDHC apresenta,
portanto, elementos essenciais que a asseme-
Iham &s entidades representativas da socieda
decivil.

Oterceirorequisito diz respeito aexisténcia
dediretorias el eitas, por duasrazfes: primeiro,
porque, se o papel do Presidente € crucial na
vida associativa brasileira, ele se torna ainda
mais decisivo nos 6rgéos publicos cujo funcio-
namento fica na dependéncia da autoridade do

Estado que presidir o colegiado, pois dele de-
pendera tanto a convocagdo para as reunides,
guanto a obtengéo da infra-estrutura necessa-
ria ao funcionamento do 6rgéo em questdo.

O quarto requisito, o poder de fiscalizacdo
—jareferido anteriormente—, somente éefetivo
guando o seu exercicio ndo depender de qual-
quer autorizacdo dos governantes.

4. Os conselhos estaduais de direitos
humanos de Sao Paulo e da Paraiba; uma
analise comparativa

Vimos, precedentemente, que os conselhos
estaduai s da Paraiba e de Séo Paul o sdo 6rgéos
congéneres, jaque compartilham aspectos que,
no essencial, conferem-lhes uma identidade
comum. Assim, em ambos 0s casos, amaioria
das entidades que os compdem sdo indepen-
dentes, suas diretorias sdo eleitas e possuem
efetivo poder defiscalizagdo. Além domais, nos
dois conselhos, as entidades da sociedade ci-
vil, ou a elas assemelhadas, como as represen-
tacBes autbnomas das universidades, so he-
gemdnicas.

Dispdem, portanto, dos el ementos substan-
tivos, formais e operacionais, que lhes permi-
tem exercer uma funcdo de monitoramento da
gestdo publica estadual, com vistas a fazer var
ler o respeito pelos direitos humanos.

Existem, todavia, importantes especifici-
dades que conformam diferentemente os dois
consel hos, tanto no que se refere a sua com-
posicdo quanto as suas atribuicdes e, con-
sequentemente, ao seu campo de atuaco.

S&o Paul o optou por compor o Conselho
Estadual dos Direitos da Pessoa Humana
(Condepe) com a presenca esmagadoramen-
te dominante de entidades da sociedade ci-
vil, tendo os poderes de Estado uma partici-
pacdo apenas simbdlica (um representante
do Executivo eum do Legislativo). O Judici-
ario decidiu ndo tomar assento no Condepe
por considerar existirem davidas quanto a
compatibilidade entre sua participagdo nes-
se 0rgdo e o exercicio de suas fungdes judi-
cantes.

Outra foi a opgéo da Paraiba, que fez do
Conselho Estadual de Defesa dos Direitos do
Homem e do Cidadéo (CEDDHC) umainstitui-
¢ao hibrida, composta de sete 6rgaos ligados
a0 Estado e oito representantes da sociedade
civil ou aelesassemelhados (entreestesa OAB/
PB e aUniversidade Federa da Paraiba).
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Vé-sequeacomposicao do CEDDHC refle-
teum relativo equilibrio entre Estado e socieda-
de, a despeito da presenca hegemdnica desta,
atendendo assim ao que dispde a Constituicdo
paraibana, que concebeu o conselho como
sendo olocus por excelénciadaarticulagdo das
acoes da sociedade civil organizada com a
atuacédo desenvolvida pelo poder publico
estadual na esfera dos direitos do homem e do
cidadéo.

A opgéo de So Paulo explica-se possivel-
mente pelo maior peso de sua sociedade civil,
gue praticamente sozinha consegue garantir o
funcionamento do Condepe e a credibilidade
deste.

Alids, ndo é propriamente a sociedade civil
paulista que esta, através de seus segmentos
mais expressivos, representada no Conselho de
S8o Paulo, mas apenas os conselhos, comis-
sfes e grupos mais importantes de direitos hu-
manos—além da OAB/SP, que ndo deixade ser
da érea

NaParaiba, e em boa parte dos Estados bra-
sileiros, tal composi¢éo seriainimaginével, hgja
vista a pouca expressividade das entidades de
direitoshumanosnasociedade. Dai o CEDDHC
incorporar, entre 0s seus membros, 0s setores
mais representativos da sociedade civil parai-
bana: Ordem dos Advogados, associages ou
consel hos de ecol ogistas, médicos e economis-
tas, entre outros.

Todavia, seconsiderarmos aprépriadebili-
dade da sociedade civil da Paraiba no seu con-
junto, parece ter sido correta a proposta, con-
sagrada na Constituicdo daquele Estado e na
lei que o criou, de conceder amplaparticipagéo,
no seu Conselho de Direitos Humanos, ndo so
aos setores organizados da sociedade, mas
também aos orgéos publicos encarregados da
defesa e da promocéo da cidadania, como o
Ministério Pablico Estadual e Federal, aCorre-
gedoria de Justica, a Procuradoria-Geral da
DefensoriaPlUblicae as Secretariasde Justicae
de Seguranca do Governo.

Tao importante revel ou-se esta participacdo
que a Palicia Militar do Estado foi convidada,
posteriormente, pelaunanimidade dosintegran-
tesdo CEDDHC, atomar assento no consel ho.

Trata-se, com essa configuragdo, do Unico
conselho de direitos humanos do pais que vem
desenvolvendo uma experiéncia sui generis e
exitosa de articul agdo entre os 6rgaos publicos
e privados interessados na quest&o dos direitos
humanos.

Naesteiradeste“modelo”, o anteprojeto de
lel que serdapresentado pel o Governador Cris-
tovam BuarqueaCémaral egidativade Brasilia
contempla a participagdo de um ndmero ex-
pressivo de 6rgdos do Estado ligados a érea
de direitos humanos (oito) apesar da nitida
maioria de representantes da sociedade civil
brasiliense.

Um outro aspecto relevante que distingue
0s conselhos estaduais de direitos humanos
na Paraiba de seu congénere paulista é a abran-
géncia de seus respectivos campos de atua
¢a0. Assim, o Condepe € um Conselho dos Di-
reitos da Pessoa Humana, enquanto o CEDDHC
ocupa-se dos Direitos do Homem mas também
“do cidad&o”.

A diferencando é apenassemantica. A gran-
de maioria das entidades interessadas na ques-
t&0 dos direitos humanos se preocupam, exclu-
sivamente ou quase, com as violagles, em ge-
ral relacionadas com avioléncia, de caréter in-
dividual, de grupo ou de etnia, ou social, aos
direitos fundamentais da pessoa humana.

As propostas aprovadas no seminéario sobre
“A Proteg8o Nacional e Internacional de
Direitos Humanos’, realizado em Brasilia, em
dezembro de 1994%, que reuniu as entidades e
personalidades mais representativas no campo
dos direitos humanos, bem como o || Férum
Nacional de Comissbes Legislativas de
Direitos Humanos, também realizado em
Brasilia, em novembro de 1995%, comprovam
essa assertiva. Com efeito, as suas resoluctes
s8o direcionadas quase que unicamente para a
protecéo aos direitos humanos contra as dife-
rentes formas de violéncia e as medidas de ca
réter institucional ou educativo que devem ser
adotadas paramel hor combaté-las. Asexcegdes
correm por contadas propostasformuladas, nos
dois eventos, pel o representante do CEDDHC,
relativas a criag8o de conselhos estaduais de
direitos humanos e de ouvidorias piblicas.

A andlise dos dispositivos da Le estadua
n° 7.576, que criou o Condepe, demonstra que

2 MARIANO, Benedito Rodrigues, FECHIO,
Fermino. A protegéo nacional einternacional dos
Direitos Humanos. Brasilia : Forum Interameri-
cano de Direitos Humanos - FIDEH; Centro Santo
Dias de Direitos Humanos da Arquidiocese de
Séo Paulo, 1994. 127 p. Seminério de Brasilia.

2 |11 FORUM Nacional de Comissdes Legis-
|ativas de Direitos Humanos. Brasilia : Comissao
de Direitos Humanos da Cémara Federal. nov.
1995. 4 p.
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assuas atribuig¢des giram em torno deumaagéo
corretiva ou punitiva em face do desrespeito
aos direitos humanos assegurados na Consti-
tuicdo. O regimento interno do Condepe acres-
centa, como sua atribui¢do, o acompanhamen-
to das politicas publicas na érea socia .®

Assim, ndo é por acaso que a Lei estadua
n° 8.032, que garantiu ao Condepe o poder de
fiscalizag8, restringe o direito de acesso asins-
talagbes publicas estaduais, “as dependéncias
de unidades prisionais e estabel ecimentos des-
tinados a custodia de pessoas’, exatamente nos
setores em que funcionam os servigos publi-
cos de caréter repressivo-punitivo, onde por-
tanto é indispensavel a agdo do conselho com
vistas a0 combate a violéncia dos agentes do
Estado.

Jao Conselho daParaiba, como referido em
tépico anterior, tem atribuicdes mais abrangen-
tes. Estas se estendem a todos os aspectos de
umaculturadedireitosdo homem edo cidadéo
lastreada nos valores da ética republicana e
democrética, que visam, entre outros objetivos,
a0 aprimoramento do servico publico, mediante
aparticipacdo crescente da sociedade na gestéo
do Estado e no monitoramento de suaadminis-
traco.

Assim, oart. 5° dalL e n°5.551, quecriouo
CEDDHC, confere-lhe a atribui¢&o de “propor
diretrizes para o poder publico atuar nas ques-
tBes dos direitos do homem e do cidaddo”, o
que habilita o conselho a se manifestar e afor-
mular propostas sobre todas as esferas de acéo
do Estado, na ética da promogéo da cidada-
nia.2s

A este dispositivo de cardter abrangente
corresponde um poder de fiscalizagdo que ndo
se restringe aos estabel ecimentos de custddia,
mas que se estende a “qualquer unidade ou
instalagdo publica estadual para realizagéo de

25 SAO PAULO. Secretariadajusticae dadefesa
dacidadania. Direitos Humanos : um novo caminho.
S50 Paulo : Conselho Estadual de Defesa da Pessoa
Humana, 1994. 122 p.

26 PARAIBA. Lei Estadua r? 5.551, de 14 de
janeiro de 1992. Dispde sobre acriagédo do Conselho
Estadua de Defesa dos Direitos do Homem e do
Cidad&o. Diario Oficial (do Estado daParaiba), p. 4-
5, 15 jan. 1992.

vistorias, exames ou inspeces’, 0 que sujeita
virtualmente todo o funcionamento do servigo
publico ao monitoramento do CEDDHC.

Dai alei em foco garantir a esse conselho
nao somente 0s poderes necessarios a investi-
gacdo de denlincias relativas a violagdo dos
direitoshumanos, mastambém aformulacao de
propostas que permitam a ingtitucionalizacéo
dapromogéo dos direitos do homem e do cida-
déo.

Com base nesses dispositivos, o CEDDHC
desenvolveu toda uma intervengdo positiva
nos mais diferentes dominios. Desde estudos,
posi cionamentos e propostas rel acionados com
0 respeito e 0 aprimoramento das liberdades
publicas e do regime democrético até campa
nhas e eventos sobre temas especificos como
0 da criag8o e disseminagéo das ouvidorias
publicas no pais.

Nenhum dos conselhos de direitos huma-
nos — sejam eles auténticos foruns de cidada
niaou expressdes maquiadas do Poder Executi-
vo — dispdem de um campo de atuacdo t&o ex-
tenso quanto o do CEDDHC.

Todavia, 0 anteprojeto elaborado pelaCon-
sultoria Juridica do Distrito Federal, se
aprovado, criara um Conselho de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana — apesar de sua
aparente similitude com o de S&o Paulo —com
umaesferade competénciaepoder defiscdizagéo
damesmaamplitudedo CEDDHC.

Resta esperar que a instalagdo dos conse-
Ihos de direitos humanos do Espirito Santo e
do Distrito Federal venha imprimir uma nova
dinamicaadisseminacéo de conselhos de cida
dania independentes do Poder Executivo, con-
cretizando, destaforma, nesse campo especifico
da esfera publica, os principios da democracia
participativa
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de partidos

Problemas de legitimidad en el sistema

Universidad de Sevilla (Espafia).

ALFoNso DE JuLios CAMPUZANO

SUMARIO

1. El triunfo de la democracia. 2. La crisis del
sistema de partidos. 3. Algunas constataciones. 4.
Apuntes para una reforma. 5. La dinamica emanci-
patoria y los movimientos sociales. 6. La democra-
cia como tareainconclusa.

1. El triunfo de la democracia

Unandlisissuperficia delahistoriarecien-
te nos puede llevar a la conclusion de que €
gran triunfador de nuestro tiempo es el sistema
democrético como formade organizacion poli-
tica. Pero, desafortunadamente, no parece que
ésta sea una conclusion correcta. Cierto es que
la democracia moderna -entendida como siste-
ma de organizacion politica que distribuye e
poder entre la ciudadania mediante formas
representativas de gobierno- es hoy una resli-
dad triunfante, generd mente extendidamasalla
del contexto geogréfico en que vino a nacer.
Pero podemos plantearnos si ese sistema de
organizacion democrética responde efectiva-
mente a las exigencias de articulacion de for-
mas esencia mente democréticas de organizaci-
On social, esto es, s lademocracia es en nues-
tros dias un model o de organizacion socia que
obedece a los postulados emancipatorios de
libertad e igualdad reales o quizés seatan solo
una forma de reparto de cuotas de poder entre
élites dominantest. A lo largo de este trabgjo
intentaremos demostrar que la democracia

! Paraunaaproximacion a problemadelasédlites
en lademocraciamoderna, asu caracterizacion, mo-
dos, simbolosy practicas puede verse LASSWELL,
Harold. Politica: Quem ganhao que, quando, como.
Brasilia : Universidade de Brasilia, 1984.
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capitaista articulada en el sistema de partidos?
entra en colisidn con las exigencias de legitimi-
dad de un modelo auténticamente democrético
deorganizacion social. Nuestro andlisis, pues, se
dirigird haciala constacion de los problemas de
legitimidad qued sistemadepartidosgenerapara,
apartir deahi, intentar vidumbrar algiin atisbo de
esperanza que permita recuperar ese horizonte
emancipatorio queel modelo democréticorepre-
senta, desde la propuesta de formas aternativas
de organi zacion democrética que virtualicen los
principios democréticosen laestructurasocial.
Partimos, paraello, de unaideaque resulta
consabida, |os problemas de legitimidad de las
democracias contemporéneas que llevaron a
Habermas areferirse aun olvido de laidea de
legitimidad en €l horizonte politico de nuestro

2 Aunque son muchasy variadas|as definiciones
que se han proporcionado del partido politico como
fendmeno nos parece muy sugerente la definicion
proporcionadapor Max Weber en Thetheory of social
and economic organization. Novalorque: The Free
Press. 1947. p. 407 (apud CHARLOT. Os partidos
politicos. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1982, p.
38-39): “O termo ‘partido’ serd empregado para
designar relagfes sociais de tipo associativo, uma
participagdo fundada em um recrutamento livre. Seu
objetivo éassegurar 0 poder aseusdirigentesno seio
de um grupo ingtitucionalizado, afim de realizar um
ideal ou obter vantagens materiais para seus
militantes’. Otro acercamiento conceptualizador que
consideramos interesante se puede encontrar en
LaraLomBARA, Joseph y WEINER; Myron. The Origin
and Development of Political Parties. In Lapalom-
bara, Weiner, Palitical Partiesand Palitical Develop-
ment, Princeton : Princeton U. P. , 1966, p. 5-7. Seglin
estos autores €l partido se caracterizaria por una
organizacion durable, entendiendo por tal una orga-
nizacion cuyaesperanzade vida pol itica sea superior
alade sus dirigentes en € poder; en segundo lugar
esa organizacion debe ser bien establecida, manteni-
endo unaestructurano sdlo anivel loca sino también
anivel masamplio desded punto devistageogréfico;
el tercer elemento serialavoluntad deliberada de los
dirigentes nacionales y locales de la organizacion de
llegar a poder y gercerloy, por Ultimo, la preocupa-
cién por e logro de un apoyo popular, generalmente
atravésdelaselecciones. Segun estas caracteristicas
los autores afiaden que | os pequefios grupos oligar-
quicos que ostentan € nombre de partidos en deter-
minados pai ses |atinoamericanos, africanos o asiéti-
€0s, estan més préximos delasfacciones de notables
delaRepublicaromanaque delos partidos politicos
de las democracias modernas. Personalmente creo
gue esta apreciacion puede extenderse, con matizaci-
ones, aalgunos partidos delas democracias occiden-
tales que, bajo una apariencia democrética, ocultan
con frecuencia los oscuros inteses de determinados

tiempo®. En efecto, en las sociedades contem-
poréness laidea de soberania popular viene si-
endo desplazada del &mbito politico en benefi-
cio de unalegitimacion técnica® por razones de
eficacia de las decisiones legitimas que son
absorbidas por €l ordenamientojuridico enfun-
cién de un andlisistécnico delarepercusion de
las medidas en la productividad del sistemaca
pitalistet. El problemadelegitimidad semuestra
asi como una de |as caracteristicas de nuestro
tiempo pues, como bien describe Faria, en la
medidaen queel pluralismo procuracompatibi-
lizar las crecientes exigencias sociales, politi-
cas, econdmicas de las sociedades modernas
las decisiones no atienden a las necesidades
del Estado moderno, cuya eficiencia presupo-
ne rapidez y flexibilidad en & proceso deciso-
rio. Esto nosrevelaquetodo proceso decisorio

sectores del poder econémico y de la minoritariay
privilegiada clase dirigente. Claro esté que hay casos
menos alarmantes que otros (CHarLoT, Jean. Op. cit.,
p. 19-20). Y desde e punto de vistafuncional resulta
deobligadareferencialadefinicion de Raymond Aron
en Introduction a I’ étude des partis politiques. In:
AssociaTion frangaise de science politique. Paris :
F.N.SP,, 1949. p. 11, apud Charlat, J. Op. cit., p. 41:
“A organizacao regular ou durdvel (ou o agrupamento
regular ou duravel) de determinado nimero deindivi-
duos com vistas ao exercicio do poder, isto é, sejada
conquista, sgjadaconservacao do poder”.

3 Pérez Luio, A.E, Derechos humanos, estado de
derecho y congtitucion, Madri : Tecnos, 1990, p. 198.

4 Sobre la problemética de la tecnocracia en las
sociedades democréticas de nuestro tiempo puede con-
sultarse @ volumen colectivo Tecnocraciaeideologia.
Rio deJaneiro: Tempo Brasileiro, 1975. Especidmente
interesantes dentro de esta obra resultan los trabgjos
de Claus Offe (O dilema da tecnocracia, p. 70-84) y
deHansLenk (Tecnocracia etecnologia : Notassobre
uma discussio ideoldgica, p. 121-144).

5 Este aspecto ha sido ya objeto de mi atencion
en d trabgjo Universdidad y Estado: un dilemadela
modernidad, en curso de publicacion. Sobre este
mismo particular Warat pone de manifiesto que €
sistema capitalistanecesitade unaformade goberna
bilidad sin palitica, de una smbologia meramente
retoricade lademocraciaen laque queden excluidas-
por absorbidas pero irresueltas- las demandas
sociales. En otras paabras, entiende d autor que la
expansion internacional del modo de produccion
capitalista esta intentando generar la conviccion de
que existe unaincompatibilidad funciond -y en cuanto
tal irresoluble- entre e desarrollo del capita y la
radicalizacion delademocraciaatravés del gercicio
pleno del Estado de derecho (WARAT. L.A,, La
ciudadania sin ciudadanos : tépicos para un ensayo
interminable. Revista Brasileira de Filosofia, v. 42,
p. 142-168, aor.-jun. 1995).
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ocurre en un espacio social concreto en el que
actlian elementos materiales, individuales,
actitudes, grupos, clases, sindicatos, influencias
y presiones’.

Pero la constacion féctica de esta realidad
conllevaalavez un reto paraquienes practican
y teorizan sobre la democracia. Se trata de una
exigencia que requiere de respuestas urgentes
S queremos recuperar ese horizonte emancipa-
torio quee modelo democraticoencarna. Y esta
democraciacontemporanea descansa sobre una
estructura de representacion y articulacion del
poder que necesitaser analizada. El andlisisdel
sistemade partidos eslaclave paralacompren-
sion del funcionamiento real de los sistemas
democréticos, y también € punto de partidade
cualquier propuesta superadora de las disfun-
ciones que el sistema de partidos cred en €l
model o democrético. Y paraello puederesultar
un buen punto de partida la distincion de
Georges Burdeau entre “regimenes de poder
cerrado” que hacen de laingtitucion estatal €
instrumento de una idea de poder monalitica,
inmutabley rebelde acualquier gjuste con con-
cepciones diferentes, y “regimenes de poder
abierto” que son los que admiten quelaideade
derecho se compone de representaciones evo-
lutivasy, por tanto, importaque el poder quede
ellos emane tenga una configuracion flexible
para que su accion pueda adaptarse a las fluc-
tuaciones de la conciencia colectivay para dar
cabida en sus proyectos a todas las exigencias
vélidas formuladas por otras fuerzas politicas’.
A partir de esta distincion la relacion entre e
Estado y los partidos se muestra de unaimpor-
tanciadecisivaparacomprender laarticulacion

8 FARIA, José Eduardo. Poder e legitimidade
S&o Paulo : Perspectiva, 1978, p. 105-114.

"Tomamosasi ladistincion que Georges Burdeau
establece en su obra O Estado. Lisboa : Europa-
America, 1986, en la que dedica un apartado a las
relaciones entre Estado y partidos politicos (O Estado
e os partidos, p. 103-113). Parad tratadista francés
los conceptos de poder cerrado y poder abierto hacen
emerger las relaciones del Estado con los partidos
politicos.Y este tema, destaca el autor, es uno de
aquellos cuya solucion determina € estilo de las
colectividades nacionales modernas. Burdeau esta-
blece asi una distincién bésica parala comprension
del funcionamiento del régimen de partidos en las
democracias contemporaneas. Su tipificacion delos
distintos regimenes de partidos y su andlisis de las
relaciones con € Estado como estructurade poder de
lacomunidad esdegran vaor parad andisismetodico
de las manifestaciones contemporaneas. El Gnico
sistema compatible con las exigencias de una

internadel poder y su estructuracion con el prin-
cipiolegitimador delasoberaniapopular. Com-
prender € sistema de partidos es la clave para
la comprension de la estructura de reparto de
poder en una determinada sociedad y, en su
caso, para la verificacion de la adaptacion de
esa estructuraa unaordenaci on auténticamente
democrética. Por eso, cualquier empefio tedrico
0 préctico en la superacidn de las carencias de
lademocraciacontemporaneaparapor un acer-
camiento alarealidad estructural de los parti-
dos paliticos; un andlisis que necesita de pers-
pectivas interdisciplinares, tanto de la ciencia
politica, como delasociol ogia, como delapropia
filosofia del derecho. Desde esa perspectiva
intentaremos mostrar que en alguna medida
asistimos en laactualidad a un sistema estético
y fosilizado de representacion através de parti-
dos que, en genera, encubre un simulacro de
democracia, y que, por tanto, esa distincion
categorial entre sistemas abiertos y cerrados
es, en nuestros dias, bastante confusa, ya que,
salvada la apariencia formal de la democracia
en los regimenes congtitucionales, el sistema
de partidos ha generado précticas que atentan
profundamente contra | os principios democr&
ticos de igualdad, autogobierno y representa-
cion delavoluntad delos ciudadanos. El triun-
fo de la democracia es, asi, una imprecacion
victoriosa de los saciados de poder que lleva-
dosdeun triunfalismo interesado proclaman la
derrota definitiva de los sistemas totalitarios y
Se apresuran atomar posiciones en latomadel
poder por lasminoriasoligérquicasdelos parti-
dos poaliticos. Gran paradojadel sistemademo-
crético que a todos nos afecta. Si de verdad
creemos en los contenidos emancipatorios de
lademocracianuestro compromiso deberaestar
por la recomposicion de una estructura social
quegaranticequed pluralismo socid y politico
seguird siendo e baluarte més inamovible de
nuestros sistemas democréticos.

2. La crisis del sistema de partidos

Con razén podriadecirse quelademocracia
contemporéna padece de indolencia. Una
enfermedad que anega el espiritu de las socie-

organizacion genuinamente democrética de la convi-
venciaes € régimen de poder abierto que esta com-
prometido con € pluralismo social y politico, condi-
cién sinequanon delademocracia. Laconcurrencia
deunapluralidad de fuerzas-entiende Burdeaur anima
lavidapoaliticay proporcionaalaoposicién laposi-
bilidad de contestar €l orden establecido.
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dades y que hace abdicar ala ciudadaniade las
metas colectivas. Estadolenciaes generaizada
en las sociedades de nuestros dias. Y sin em-
bargo no parece afectar gravemente ala estabi-
lidad del sistemademocrético. Quizés porquela
democraciacontemporaneano depende yatanto
de la participacion efectiva de la ciudadania
cuanto delaestabilidad delas estructuras sobre
las que se asienta. Por eso, aunque la participa-
cién popular en los comicios no alcance cuotas
aceptables 0 aunque el nivel delegitimacion de
las decisiones politicas no sea precisamentelto,
esto no parece afectar a la regularidad del
funcionamiento democrético.

Lo que esta ocurriendo en nuestras demo-
cracias esun fendmeno compleg o quetiene cau-
sasdiversasy que queda bien descrito por Luis
AlbertoWarat en su trabgjo La ciudadania sin
ciudadanos. Convivimos hoy —dice el autor —
con lafiguratriste y nebulosa de una ciudada-
nia que no quiere ser representada. Su ambici-
On es escapar de lo politico para asistir d es-
pectéculo de la representacion. Es una ciuda
daniaindiferente, incrédulay pasiva que no se
preocupa con la corrupcion, € quebrantamien-
to de lalegalidad y la busqueda de la justicia
En definitiva, pertenecemos a una ciudadania
que estélgjos delos compromisos participativos
y proximaal grado cero delaenergiapolitica®.

Una sociedad perplgjaante laimagen de su
propia decadencia que renuncia a cualquier
posibilidad real de accion. El fenémeno nodegja
de ser inquietante. Habria que preguntarse, sin
embargo, por qué esto ha ocurrido? Qué suce-
did paraque €l espacio publico quedaraen ma-
nos de oscuros intereses inconfesables? Cudl
es la causa de ese descreimiento y abdicacién

8 El autor denunciael abandono de laciudadania
y la fagocitacion del espacio publico por un poder
aln mas avido de poder. Esto provoca un cinismo
indiferente en la ciudadania. Pero existen, sin embar-
go, sintomas positivos, micro esfuerzos para resti-
tuir e sentido ético a la justiciay ala politica. Por
eso, entiende Warat, existe en nuestros dias un retor-
no a Estado de derecho como método parasalvar la
racionalidad en las sociedades democréticas. Y ese
Estado de derecho es también unainvitacion a parti-
cipar: “Lagente siente que puede volver a participar
luchando por su derecho ala participacion. Aparece
un sentimiento de que se puede participar politica-
mente, luchando para que la sociedad vuelva a ser
politica (en unaforma de sociedad que amenaza con
e fin delapalitica) éticamente regidapor € “Estado
de derecho” y juridicamente instituida en torno a
reglasracionales’. (WARAT, L.A. Op. cit., p. 151).

general de las responsabilidades publicas?
Podemos volver nuestramiradacon seguri-
dad de no equivocarnos a fenémeno individu-
alista de las sociedades del bienestar: un indi-
vidualismo narcisistaqueterminapor recluir a
individuo en los &nbitos més estrechos de su
desarrollo personal: lo privado —familia y
amigos-y laeconomia—labulsquedaincesante
de los pequefios placeres materiales—. La soci-
edad democrética, € Estado del bienestar, han
engendrado un sentimiento en los ciudadanos
que lesimpulsa a dejar de serlo. El individua-
lismo gjerce unafuerzadispersivasobrelasoci-
edad y atrae a cada hombre a terreno de sus
més ruines intereses. La apatia acaba apode-
randose de los hombres y € desinterés por la
construccion del espacio comun invade su
espiritu. El individualismo contemporaneo
genera un sentimiento de contemplacion ante
los grandes problemas de la vida y acaba por
sumir a individuo en unasuerte devago instinto
de lucha por € bienestar que e lleva a abdicar
de su condicion de ciudadano®. De estamanera,
como advierte Touraine, la ciudadania se

® He desarrollado todos estos aspectos en mi
trabgjo Individualismo y modernidad: una lectura
alternativa (en curso de publicacion en la revista
espafiola Anuario de Filosofia del Derecho). En €
desarrollo ampliamente lo que he denominado indi-
vidualismo dd bienestar por coincidencia logica y
cronoldgica por la forma politica en cuyo seno esa
nuevaformadeindividualismo se desarrolla, € Esta-
do del bienestar. Los antecedentes tedricos de este
abandono del espacio piblico fueron yaanunciados
por Tocquevilleen suobraLaDemocraciaen América
quien vaticind ya en 1840, una nueva forma de tota-
litarismo con base en esa vison radicalmente indivi-
dudista de la sociedad que € orden democrético
estaba propiciando. El individuo de nuestro tiempo,
deciaTocqueville, estariaatenazado por unindividu-
alismo que deseca el germen delasvirtudes publicas
y quelellevaarecluirse en € estrecho espacio de su
privacidad: “ Quiero imaginar bajo qué rasgos nuevos
¢l despotismo podria darse a conocer en el mundo;
veo una multitud innumerable de hombres iguaesy
semejantes, quegiran sin cesar sobre si mismos para
procurarse placeres ruines y vulgares, con los que
llenan su dma

Retirado cada uno aparte vive como extrafio a
destino detodoslos demas, y sushijosy susamigos
particulares forman para é toda la especie humang;
sehallaal lado de sus conciudadanos, perono losve;
lostocay no los siente; no existe sino en si mismoy
para @ solo, y s bien le queda una familia, puede
decirse que no tiene patria’ (TOCQUEVILLE, A.,
La Democracia en América, v. 2, cuarta parte, cap.
6. Edicdo portuguesa: A Democracia na America,
S&o Paulo : ltatiaia, 1987).
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debilita, ya sea porque muchos individuos se
sienten mas consumidores que ciudadanos o
mas cosmopolitas que nacionales, o yaseatam-
bién porque algunos de ellos se sienten exdui-
dos de una sociedad de la que no tienen conci-
enciadeformar parte yaseapor razones econé-
micas, étnicas, culturales o politicas'®. Pero si
estefendmeno viene ocurriendo es porque tam-
bién hay algunos factores concurrentes que
resultan alarmantes.

Habria que preguntarse si, en definitiva, no
esel sstemarepresentativo el queestaencrisis.
Es més, habria que inquirir s ese algjamiento
del espacio publico tiene también otras causas
més concretas gque con frecuencia no se apun-
tan porqueresultamasfacil sefidar a individu-
alismo como fendmeno social genérico cuya
responsabilidad es, por tanto, difusa

Yo entiendo que si, que efectivamente €
desencatamiento de la ciudadania tiene otras
causas que a veces deliberadamente se ocul-
tan, quizés porque su existencia ponen en tela
dejuiciolapropiaestructuradelasdemocracias
contemporaness, y hace emerger de inmediato
la pregunta definitiva y recurrente sobre el
futuro delademaocracia. Pero hay ago mas: per-
sonamente estoy persuadido de que la demo-
cracia contemporanea ha terminado generando
formasdeirracionalismo quelimitan el alcance
del valor delalegitimidad, esto es, que hay préc-
ticas sociaesy principios précticos de actuaci-
On que constituyen la piedra de togque de la
aceptabilidad de las decisiones, con indepen-
dencia de que éstas sean 0 no legitimas'. El

10 Este fendmeno hasido objeto delaatencion de
Touraine en sus dos trabajos mas recientes, Critica
de la Modernidad, Madrid : Temas de Hoy, 1993,y
Qué es la democracia? Madrid : Temas de Hoy,
1994. En ambas obras €l autor aborda un proyecto
de renovacion y reconstruccion del panorama escin-
dido delamodernidad, através de lareconstruccion
del espacio democrético en € que puedan integrarse,
superando las polaridades, la razon técnicay lara
z06n tedrica, € universo cerrado de las identidades
particulares y la aspiracion liberal ala universalidad.
Lacitaestaextraidadelasegundadelasobrascitadas,
p. 22-23.

1 En este sentido latecnocraciapuede llegar aser
un serio obstaculo alaplenarealizacion delos conte-
nidos democraticos. La complejidad de nuestras
sociedades post-industrializadas ha hecho posible y
necesario que toda decision seaavalada por € dicta-
men de un comité de expertos que se pronuncian
sobrelaviabilidad de lapropuesta. Pero esto entrafia
un riesgo en cuanto a vaciamiento del principio de
soberania popular y su progresiva subordinacion a
dictamen técnico delosexpertos. Conciliar estosdos

mejor emplo deellolo constituye, sinduda, e
principio de eficaciaque termina por agostar el
horizonte de lalegitimidad en lademocracia
contemporanea, y que es utilizado con frui-
cion por los grupos de intereses para hacer
valer sus pretensiones®. En efecto la toma
progresiva de |os mecanismos estatales por
unaélitedetecndcratasy expertos, junto con
la globalizacién creciente de la economia
mundial, ha creado unainstanciasuperior de
| egitimaci én, excluida normalmente del con-
trol democrético, que determinalaplausibili-
dad de las decisiones en funcion de un ana-
lisis técnico de eficacia en términos de pro-
ductividad del sistema capitalista.

El primado delaeficaciaterminapor generar
unaespecie de mito cuyo conocimiento sdlo es
dado a quienes, imbuidos de la autoridad que
confiere & rango de experto, desvelaalagran
mayoria el sentido real de las decisiones. Pero
ocurre ademas que esa invocacion de la efica
cia, con frecuencia, puede carecer de controles
democréticos. Entonces, la€ficaciaterminapor
convertirse en un dogma cuasirreligioso, vacio
de contenidos concretos, y que bajo laaparien-
ciadeunaficticiarazon técnicaterminapor con-
vertirse en un obstaculo insalvable para las
demandas social es democréticamentel egitima-
das.Y lo peor deeloesquelaeficaciatermina,
en Ultimainstancia, por anegar los caucesdela
participacion democrética. Se produce un des-
plazamiento de los contenidos ideol dgicos en
el dmbito politico. Los partidos mudan asi en
aliados de esa razdn técnicallamada “ eficacia’
y esafracturaentrelaclase dirigentey lasocie-
dad tiene también consecuencias en la dindmi-
ca legitimadora desde €l punto de vista de la
ciudadania: yano importatanto quién gobierne
ni de qué manera lo haga, sino de los resulta:
dos econémicamente cuantificables que se ab-
tengan, contemplados éstos desde una pers-
pectiva individual de bienestar personal. Se
consumaasi € primado delaeficaciaen perjui-
ciodelalegitimacion democréticadelasdecis-

aspectos, € recurso a la tecnocracia y la vigencia
efectiva del valor legitimador del principio de sobe-
raniapopular es un de los grandes retos de nuestras
democracias. Sobre este particular puede verse,
SOUSA, José Pedro Galvao de. O Estado Tecnocr a-
tico, S8o Paulo : Saraiva, 1973, cap. 4 €5, p. 83-143.

2 Sobre los grupos deinterésy su incidenciaen
el proceso de decisién politica puede verse
LINDBLOM, Charles E. O Processo de decisao
politica. Brasilia : Universdade de Brasilia, 1981,
cap. 10, p.75-84.
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ones. La soberania popular queda vaciada:

desde d poder, porque las exigencias materiaes
han quedado desplazadas por la eficacia -que
frecuentemente sdlo serd una coartada de quie-
nes intentan preservar situaciones de dominio-;
y desde la ciudadania, porque ya no importa que
poder seg erzalegitima-esdecir, fundado no sdlo
en consentimiento sino de acuerdo con losvalores
asumidos colectivamente por la sociedad- y
democréticamente-deacuerdo conlasexigencias
departicipacion real delaciudadaniaqued prin-

cipio democrdtico impone-, Sno gquetambién aqui
d punto devistaimperanteesel delaeficacia, de
una eficacia interpretada en clave individual que
rechaza la afirmacién de valores colectivos y
otorga carta de naturaleza a las apetencias y
deseos privados de los individuos. Fato asi €

Estado de estructuras democréticas, los conte-
nidos emancipatorios han sdo descartados por
exigencias técnicas de eficacia y la soberania
operaen € reducido espacio politico atravésde
€lecciones periddicas como fundamento y legiti-
macién de la estructura econémica a la que se
supeditan todos los demés &mbitos vitaes. La
democracia de nuestros dias termina asi por
convertirse, en palabrasdeMarcuse, en unapseu-
dodemocracia®®, demaneraque cual quier intento
de redlizar plenamente la democracia debera
suponer la superacion del irracionalismo del

espectro de las democracias modernas.

Todo este panorama, sin embargo, no esta
ocurriendo a espaldas de los partidos, sino que
son éstos los principales protagonistas de una
escena que tiene sin duda un toque melodra-
matico. La ciudania retirada, al margen de la
escena, contempla desde € patio de butacas €
espectéculo. Su funcidn en todo esto es bien
limitada: comer pal omitas mientraslospersona
jes, con los papeles bien repartidos, represen-
tan con unaimprontaficticia de espontaneidad,
los pasgjes de una representacion cuyo final
esta escrito. En el escenario los protagonistas
se mueven con facilidad y desevoltura, cono-
cen muy bien el papel que representan y saben
gue, s lamemorialestraicionase, no faltarala
voz amigadel apuntador -omniscienteeinfaible

13 “Didécticadelademocracia: s lademocracia
significa autogobierno del pueblo libre, con justicia
para todos, la redlizacion de la democracia presu-
pondriaentonceslaabolicidn delapseudodemocracia
exisente. Enladinamicadd capitalismo empresarid,
la lucha por la democracia tiende asi a asumir
formas antidemocraticas’(MARCUSE, Herbert.
Un ensayo sobrela liberacion. México : Joaquim
Mortiz, 1975, p. 70).

poder econdmico- que podralapalabraexactaen
& momentoiddneo. Entretanto, laafluencia, cada
vez més gena a la representacion, agota € pa
quete de palomitas y se preocupa, més que por
aplaudir o reprobar, por satisfacer su insaciable
apetencia de seguir comiendo palomitas.

Esta fabulacién no distamucho de laredli-
dad, aunquetenga, esaerami intencion, untono
alavez comicoy preocupante. Lo cierto esque
en el fondo de este planteamiento lo que se
esta debatiendo es la capacidad de respuesta
del sistema de partidos a las demandas demo-
créticas de la ciudadaniay su adecuacion aun
model 0 social realmente democrético. Laexpe-
rienciahasta ahoraes mas bien tristemente elo-
cuente. El sstemarepresentativo serevelaenla
complegjasociedad denuestrosdiasquizasd Unico
realizable pero es también evidente que su
concrecion préctica provoca un distanciamiento
entre la ciudadaniay la clase dirigente que limita
|as posibilidades redles de la democracia

El fendmeno resulta complgo y tiene varias
causas. Entre ellas podemos resaltar especial-
mentelafosilizacion delasestructuras. Unclésico
delaliteraturasobrelos partidos politicosrevel 6,
hace ya mas de ochenta afios, algo que en nues-
tros dias se vuelve evidente. Para Michels uno
de los acontecimientos mas preocupantes de las
modernas democraci as eslaocupacion progresi -
va de la clpula dirigente de los partidos por una
clase profesiona que apartaalos militantes. Su
conocimiento delasestrategias de comunicacion
y su dominio sobre las masas les hace adquirir
unainmovilidad cas absoluta, y lacentraizacion
adminidrativaevitagquelasiniciativasdelasbases
puedan tener éxito. De esta manera, cuaquier
posibilidad de regeneracion o de cambio estd de
antemano condenada. Lademocraciadgaasi de
gercerse en d interior de los partidos y éstos
pasan de ser estructuras coyunturales para la
realizacion de fines colectivos, a ser fines en si
mismos que concentran las ambiciones de las
minorias todopoderosas. Ante esto, Michels se
pregunta si la enfermedad oligarquica de los
partidoses o no curabley manifiestasu esperanza
en quelas carencias puedan superarse. Pero ade-
més de la oligarquia'* hay que luchar también
contralaburocracia, demaneraquelafosilizacion
delas estructuras hace que cualquier lucha por

14 ParaBobbio € defecto delademocraciarepre-
sentativa comparada con la demaocracia directa con-
site en latendencia alaformacion de estas pequerias
oligarquias que son los comités dirigentes de |l os par-
tidos; tal defecto sdlo puede ser corregido por la
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las ideas que surge dentro del partido se con-
temple como un obstéculo ala reaizacion de
susfines, esto es, como un obstaculo que debe
ser evitado por todos los medios posibles. De
esta manera la estructura oligérquica y buro-
créticade | os partidos acaba por engendrar una
tendencia perversay contraria ala democracia
con base en un egoismo justificado. La accién
de los miembros dirigentes del partido queda
comprometida no por sus sentimientos ni por
sus convicciones ideol Ggicas sino por un inte-
réspersonal demillaresdeindividuoscuyavida
econdmica esta indisolublemente ligada a la
existencia del partido y que temen solo con la
idea de perder su empleo. Como consecuencia
de ello, amedida que las estructuras se fosili-
zan y los integrantes del partido aspiran a la
estabilidad dentro del sistema, el partido renun-
cia a las grandes realizaciones y se torna un
partido profundamente conservador que, aln
manteniendo una ideologia revolucionaria en
la préctica no gercerd otra funcion que la de
una oposicién conformista’®. La consecuencia
definitiva de todo este fenémeno de concen-
tracion del poder en unadligarquiaeslaexcluson
delas masas, laimpotenciade quienes no pueden
acceder alos mecanismos de control y de poder:

existenciade unapluralidad de oligarquias en concur-
rencia entre si. Tanto mejor, por tanto, S esas pe-
quefias oligarquias, a través de una demacratizacion
delasociedad civil y delaconquistadelos centrosde
poder delasociedad civil por parte delosindividuos
cada vez més participantes, se vulven menos oligar-
quicas haciendo que &l poder seano sdlo distribuido,
sino también controlado (BOBBIO, Norberto, O
futuro da Democracia: uma defesa das regras do
jogo. Rio de Janeiro : Paz e Terra, 1986, p. 61)

15 Todos estos aspectos son tratados por Robert
Michels en su obra Sociologia dos Partidos Paliti-
cos. Brasilia : Universidade de Brasilia, 1982. En
estaobrayaclasicadd pensamientoy delaliteratura
sobre los partidos politicos, pese a ser publicada
inicidmente en 1914, se contienen planteamientos
de indudable actuaidad. Especiamente interesante
resulta la sexta parte en la que amodo de sintesis €
autor se refiere a las tendencias oligérquicas de la
organizacion (p. 217-243) : “A organizagdo deixa
m de ser um meio, para tornar-se um fim. As
institugBes e as qualidades que no inicio eram desti-
nadas simplesmente aassegurar o funcionamento da
maquinado partido -subordinagdo, cooperacado har-
moniosa dos membros individuais, relacoes hierdr-
quicas, discricdo, corregdo- acaba-seatribuindo mais
importancia que ao grau de rendimento da maquina’
(p. 223). La misma idea, en lo referente d caracter
oligarquico delas democraciasy alacreacion deuna
clase paliticaque seimpone a pais mediante un pro-
ceso electoral de gobierno, esdestacadapor ARON,

“Reunidos en masa, los pobres se encuentran
completamente impotentes y desarmados frente
a su lider, y su inferioridad intelectua no les
permite tener unaidea exacta deladireccion que
é sgue, ni juzgar de antemano € acance de sus
acciones’ 1%, Segeneraasi o que Randolph Lucas
denominaautocraciae ectivaque, alin poseyendo
apariencia democrética, es profundamente
antidemocrética ya que laformay d contenido
delas decisones es contrariaalalibertad y ala
justicia. Este sistema evita toda participacion,
salvo e mecanismo pasivo ddl voto con ocasion
de las eecciones, y no concede a los probables
participantes opciones en € proceso decisorio.
Las decisiones no son tomadas abiertamente,
después de una discusidn con los partidos afec-
tados, sino demanerasecretapor losfuncionarios
publicos que son responsables solo ante € gobi-
€rno 'y que no tienen que someter los motivos de
actuacion a votacion publica’.

Este andlisis, con ser pesimista, no dgjade
tener trazos deincuestionable actuaidad. Ded
podemos tomar la caracterizacion de algunos
fendmenos que aquejan a las democracias
contemporaneas, especialmente su tratamiento
de las oligarquias, la burocracia y las élites
dominantesdentro delasestructurasdel partido
que termina por convertirse en un fin para la

Raymond. Estudos Paliticos. Brasilia: Universidade
de Brasilia,, 1985, p. 335. Para una critica de
exposicion de Michelssobrelaoligarquiapuedeverse
SARTORI, G., Teoria Democrética, Rio de Janeiro :
Fundo de Cultura, 1965, p. 135-140.

16 MICHELS, Robert, op. cit., p. 242.

17 LUCAS, Randolph. Democracia e Partici-
pacéo. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1985, cap.
9. Governo Representatitivo e Autocracia Eletiva,
p. 139-159. La autocracia eectiva es, para e autor,
una deformacion del sistema de partidos en las
democracias contemporaneas que anula los conte-
nidos propiamente democrarticosdel sistemay man-
tiene las elecciones como forma de justificar la per-
petuacion del sistema. La autocracia eectiva atrofia
la conciencia de ciudadania. No genera oposicion
porque no comete grandes mal dades. Esunagarantia
contra las revoluciones sangrientas y es eficaz para
impedir que € gobierno ignore sisteméticamente la
voluntad delos ciudadanos. Evitaabusos peores pero
no puede distinguir lo suficiente para tener en cuenta
las necesidades de losindividuos concretos. Esdificil
decir lo que estderrado porque no hay grandeserrores
sino muchos pequefios que no son suficientes para
Ilamar la atencion pero que crean innumerables frus-
traciones e injusticias sobre los individuos. Existen
pocas quejas especificas pero si una aprehension
general, pocos escandalos, pero si una sensacion
genera dedienacion.
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satisfaccion de ambiciones personal es abando-
nando asi su concepcion instrumental origina
ria. Hemosdereconocer que estamosmuy lgjos
de la democracia gobernante'®.

Los partidos, en cuanto organizacion socia
de ciudadanos que concuerdan en laredizacion
de determinados fines a través de cauces politi-
cos, deben suponer laexistencia de cauces abso-
|utamente democréticos de acceso y participa
cién en sus estructuras. Solo asi laexigenciade
pluralismo politico podra encontrar una plasma-
cion efectivaenlaprécticademocrética. El plura-
lismo politico supone la existencia de diversas
opciones, de diferentes puntos de vista y solu-
cionesalosproblemasigua mentelegitimosdela
ciudadaniay estoimplicael reconocimientojuri-
dico delaredidad delos partidos politicos, pero
precisamente esta estructuracion democrética a
través del sstema de partidos exige que no sean
unafuerzasin control y que se sometan por tanto
a una legidacion exhaustiva y precisa sobre su
organizacion interna, financiacion y derechos de
sus miembros paraevitar laformacion de oligar-
quias entre sus dirigentes™. Pero esta exigencia
no siempre encontré cumplida respuesta en
nuestros ordenamientos juridicasy con frecuen-
cia los partidos quedaron algados del control
democrético desusmiembrosparaentretejer una
enmarafiada red de ocultos intereses entre los
integrantes de la clase dirigente. Cuando este
fendmeno se generaliza es la democraciala que
queda amenazada.

Laausencia de mecanismos democréticos en
laorganizacion departidoses, asi, factor determi-
nantede pluralismo politicoy delapropiademo-
cracia. La ocultacion de los partidos a control
democrédtico de las basesfavorece un degjamien-
to progresivo de los dirigentes con respecto ala
ciudadania que tienden a asegurar su posicion
dentro del partido, evitando laactuacion efectiva
delosmecanismosdemocréticosdelegitimacion.
Esto tiene como consecuencialafosilizacion de
las estructuras de los partidos que quedan en

18 Nos recuerda Sartori que en las democracias
contemporaneas cuando hablamos del pueblo como
gobernante exageramos o le otorgamos a término un
significado vago e impreciso. Aunque € ided exigiria
una democraciagobernante la observacion del mundo
real nos muestra que lo que poseemos realmente es
unademocraciagobernada (SARTORI, Giovanni, op.
cit., p. 94).

19 Sobre @ valor y consecuencias del pluralismo
politico en unaorganizacién democrética de partidos
y su regulacion en la Constitucion espafiola, puede
verse, PECES-BARBA, Gregorio. Los valores
superiores. Madrid : Tecnos, 1984, p. 163-169.

buena medida aprisionada por précticas histori-
cas de liderazgo que distorsionan un discurso
interno auténticamente democrético. Ademas, la
fodlizacion delasestructurastienetambién como
consecuencia € surgimiento de la clase politica
en cuanto grupo corporativo cerrado de dirigen-
tes paliticos, que conforman un cuerpo aparte y
geno alasociedad y que, con independencia de
su adscripcion a distintos partidos, mantienen
caracteristicas comunes, principalmente, la con-
ciencia de clase -esto es, la conciencia de perte-
nenciaaun cuerpo socia privilegiadoy superior
cuyo poder es inmanente y no delegado por la
voluntad popular- y la profesionalizacion de la
politica-entendiendo por tal no e servicio esme-
rado y cualificado ala sociedad, sino la perma-
nencia continuadaen los cargos con € propdsito
dehacer delaactividad politicaunaprofesonen
toda la extenson de la paabra-. Este panorama
permiteexplicar lafracturaentrelaclasedirigente
y la ciudadania, € corporativismo de la clase
politica, y € uso abusivo del gparato estatal y de
las instituciones democréticas como muros de
contencion paralasalvaguardadelos privilegios
delaclasedirigente. Por este camino, la sobera-
nia termina convirtiéndose en una plausible
coartadatedricaparalaperpetuacion delosprivi-
legiosdeclasey € vaciamiento delos contenidos
emancipatoriosdelademocracia.

Estasituacion generalizadacon mayor o menor
gravedad en | os paises democréticos nos permite
condatar la evidencia de un hecho: la criss del
sistema de partidos como formade articulacion
de la democracia representativa®.

3. Algunas constataciones

Pero conviene detenerse a contemplar un
poco €l escenario delahistoriamasreciente. En
&l podemosencontrar laverificacionirrefutable
de los hechos, y sdlo desde los hechos pode-
mosrealizar unacriticaque se pretendarigurosa.
Nuestra més reciente historia esta plagada de
todo un amplio repertorio de sintomas que
permiten diagnosticar la crisis del sistema de
partidos. En todos estos casos es la propia
democraciaquien seve amenazaday, por tanto,

20 Sobreladistinci6n entre democracia represen-
tativay democracia directa puede verse € trabgjo de
BOBBIO, op. cit., p. 41-64. Personal mente entiendo
que es preciso concebir model os conciliadores que
integren mecanismos participativos de la ciudadania
dentro de un modelo de democracia representativa
que debe ser reformado para virtualizar € potencia
legitimador de la soberania popular.

190

Revista de Informacéo Legislativa



lapervivenciadelademocracia pasanecesaria-
mente por lareformadel sistemade organizacion
de partidos.

Recientemente vivimos con estupor el
descubrimiento de unatupidared de corruptelas
a gran escala que alcanzo a todos las grandes
fuerzas politicas italianas. La “tangentopoli”
desvel 6 todo tipo de irregul aridades cometidas
por los representantes mas egregios de la
voluntad popular, unas veces parafinanciar las
arcasdelos partidos, otras, para enriquecer sus
patrimonios personales. El sistemademocrético
italiano se mostré asi ante los ojos de laciuda
dania como un sistema corrupto. Era como
mostrar de repente, a la vista del pueblo, que
todo habia sido una farsa. Que las promesas
vertidas en programas electorales y en cam-
pafies eran nada més que el reclamo para la
perpetuacion de unarealidad inconfesable, que
los desvelos de los paliticos por mejorar las
condiciones de sus ciudadanos eran, sencilla-
mente, una gran burla. La confianza popular
habia sido defraudada. De repente todo parecia
desmoronarse. No habiaideologias, ni dignidad,
ni valores, no habiainstituciones sino tan s6lo
una sombra desvaida, una conciencia remota,
una solemne proclamacion constitucional que
permenecia invariable para sorpresa de todos
los ciudadanos. Donde estaba entonces la
Republica, donde la democracia? Habia que
retomar el horizonte de una organizacion
auténticamente democrética, habia que fundar
nuevamente las bases de la convivencia demo-
crética. No era que la democracia estuviera
herida, eraque, sencillamente, haciatiempo que
laclase politicahabiafirmado su certificado de
defuncion aespaldasdel pueblo. El casoitaliano
es un buen g emplo de cdmo unaclase palitica
puede terminar entretejiendo una estructura de
poder aejada de los intereses generales de la
sociedad y utilizar la confianza popular para
erigirseen grupo aparte, fueradetodo control e
investido de privilegiosvitalicios.

Junto a la constatacion de este hecho nos
interesa detenernos en otro de no poca impor-
tancia. La experiencia es también conocida y
reflejauno delosproblemasprincipalesdd sis-
temade partidos. En lo quetocaalaexistencia
deunademocraciapuramenteformal conlaexis-
tencia de un partido dominate que anula el plu-
ralismo politico, €l caso mejicano resultapara
digmaético. Como destaca Jean Charlot, €l peli-
gro especifico del partido dominante es exacta
mente que el poder sin division de un solo

partido acabapor minar lalegitimidad dd sistema
en perjuicio de su base democrética?.

La préctica del sistema de partidos en el
Estado mejicano termind por concentrar e poder
de las élites dominantes y de los grandes
empresarios en un partido que se cierra a la
posibilidad de un acceso democratico a las
estructuraspartidarias. El plurdismo politicono
gueda formal mente anulado, porque se admite
la posibilidad de que otros partidos puedan
crearse y competir por €l poder, pero si que
gueda materialmente descartado. La estructura
socio-politica de Méjico hace que el partido
dominante tienda una amplia red de clientelas
entrelaciudadaniaqueno sdlolo hacenirresis-
tible sino que hace précticamente inviable la
posibilidad de un relevo pacifico en € poder.
En estacircunstancialademocraciaterminapor
ser un puro expediente formal paralapreserva-
cién de intereses contrarios a los intereses de
la mayoria. Y la posibilidad de una transfor-
macion socia congtitutivamente democréticaen
términos de emancipacion humana no deja de
ser una hipdtesis tedrica inacanzable. En este
caso estamos ante la negacion factica del
pluralismo politicoy, con é, de lademocracia
como formade organizacién social.

Citemos, también, un caso alin masreciente.
En estesupuestolacrisisdel sistemade partidos
tienetambién mucho que ver con lacorrupcion.
Pero, ami juicio, tiene més que ver aln, con la
formacion de una clase politica como cuerpo
organico que utilizael poder paraatrincherarse
frente a la ciudadania. Se trata de una actitud
antidemocrética de determinada clase politica
que termina por hacer del poder una barricada
deresistenciafrente alas presiones sociales. Y
ello invocando la legitimidad que las urnas
confirieron. El problematiene, por tanto, conno-
taciones éticas importantes, pues se invoca la
legitimidad quelaconfianzapopular otorgd esté-
ticamente en las urnas cuando es precisamente
esa confianza popular la que después se revela
defraudada. Cuando laconfianzahasido general
y ssteméticamente defraudada no parece acep-
table desde d punto devistamoral invocar preci-
samente esa confianza para continuar en & po-
der. Sobre todo cuando las transgresiones entran
en colisién directa no solo con los valores

21 De esta manera € partido dominante tiende a
confundirse con €l sistema politico que encarna 'y
modela a lo largo de los afios. Sobre el partido
dominante pude verse CHARLQT, Jean. Du parti
dominant. Projet 48, p. 942-951, set./out. 1970.
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éticamente mayoritarios de la sociedad sino con
la propia literalidad de la norma congtitucional.

Ese es @ caso de la democracia espafiola. Los
recientes escandal os de corrupcion alcanzaron a
atos cargos de laadministracion del Estadoy se
mostraron como un fendmeno generalizado a

afectar indigtintamente adiversasy variadas ins-
tituciones: d governador del Banco Central, al

Director general de uno de los cuerpos de la se-
guridad del Estado -la Guardia Civil-, ala Cruz
Roja, aladirecciondel Boletin Oficid del Estado,
etc. En todos estos casos € poder fue usado

abusivamente paraatesorar importantes patrimo-
nios personales. |gualmente la.confianza popular
fue utilizada para realizar un uso abusivo de los
fondos reservados y para constituir una trama
ilegal de recaudacion de comisionesy blanqueo
de dinero para la financiacion del partido en €

poder. Pero, ademés de elo, existen dos casos
que hacen quebrar |os principios constituciona-

les: en primer lugar, laimplicacion dedtoscargos
del Ministerio del Interior en unatramadeterro-

rismo de Estadoy, en segundo lugar, laevidencia
dequed maximo érgano delaseguridad naciond

escucho, grabo y almacend durante un largo

periodo de tiempo conversacionestelefonicas de
persongjes relevantes de la vida espariola. Preci-

samente todos estos acontecimientos encierran
alguna leccion positiva que la ciudadania no

tardarden aprender, peroesdificil imaginar quela
herida abierta por |a confianza defraudada pueda
cicatrizar confacilidad. Parece poco probable que
d distanciamiento, la incredulidad y € escepti-

cismo de la ciudadania con respecto a la activi-

dad politicay a quienes a ella se dedican pueda
ser resuelto en poco tiempo. Y lo peor deelloes
gue estas Situaciones perjudican seriamente ala
democracia

Pero no podemos concluir este apartado sin
hacer, aunque sea, una minima referencia a los
problemas delegitimidad qued sistemade parti-
dos genera en las sociedades subdesarrolladas.
En efecto, todos estos problemas a canzan mag-
nitudes dificiles de describir en las sociedades de
los paises democrdticos dd Tercer Mundo. En
estos casos, a los problemas ya resefiados hay
que afiadir todo un amplio repertorio de proble-
mas especificos que agrava considerablemente
lasituaciony queamenazacon hacer delaforma
democréticade gobierno ago puramenteformal.
El subdesarrollo, lacarenciade condiciones eco-
nomicasy culturaes, lastuacion precariadegran-
des masas de la poblacion naciond junto con la
concentracion delariquezaen unas pocas manos
y laconnivenciadel poder politico con € poder

econdmico agravacons derablementelosproble-
mas de legitimidad de | os gobiernos el egidos por
la ciudadania en estos paises. La Situacion aar-
mante de grandes masas de la poblacion influye
decisvamente en laformacion de las mayoriasy
la legitimidad democrética queda asi profunda-
mente mermada. En un trabgjo de tesis doctoral
alninédito e Profesor Ramos Ulgar?? mostro, a
través de un estudio socioldgico con trabgjo de
campo, como la abstencion crece considerable-
mente en las zonas donde habitan las clases més
deprimidas, de tal modo que se puede establecer
una relacion directa entre € nivel de viday la
participacion popular mediante € gjercicio del
voto. La conclusion de este trabgjo resulta evi-
dente; quienes estan en peor Situacion econdmi-
€a, quienes carecen incluso de lo més eemental
parasu subsistenciadificilmente llegan agercer
su derecho al voto. La democracia se convierte
en estos casos en unameradeclaracion solemne,
sin contenido alguno para los més desfavore-
cidos, y se asenta sobre laexclusion sistemética
de grandes masas de poblacion. Esta realidad
acrecienta € problema de las oligarquias, que
venimos sefidlando, y hace que los partidos se
conviertan con frecuencia en un aparato buro-
crético que alberga los intereses de los més
poderosos®. En esta coyuntura los partidos

22 Dd BolslloalaUrna, tesisde doctorado inédita
defendidaen laFaucltad de Derecho delaUniversidad
de Sevillaen € curso académico 1993/94.

23 En un estudio recientemente publicado bajo la
coordinacién de Helio Jaguaribe se hace notar queen
un paiscomo Brasi| € 35% delasfamilias se encuen-
tran en unasituacion de extrema pobreza con ingresos
per cépita iguales o superiores a salario minimo
medio, en tanto que un 65% de los brasilefios tienen
ingresos per cpita iguades o inferiores a un sdaio
minimo. El 80% de lafuerzade trabajo ganamenosde
dossdariosminimosy d anafabetismo delapoblacion
adultabrasilefiaestodaviade 20% (LA SOCIEDAD,
d estado y los partidos en la actudidad brasilefia, H.
Jaguaribe (comp.). México: F. C. E., 1992. p. 16.

La causa de esta situacion se ha de buscar en €
desigud reparto de las rentas entre la poblacién. La
sociedad brasilefia es |o que podriamos denominar
unasociedad desequilibradayaque, como nosindica
¢ estudio anteriormente citado, cercadel 40% parti-
cipaen las actividadesrel acionadas con unamoderna
sociedad industrial, viviendo en condicionessimilares
alade algunos paises europeos, en tanto que €l 60%
delapaoblacion depende de unamiserable agricultura
desubsistencia, o integralosinmensos cinturones de
miseria que rodea a todas las grandes ciudades brasi-
lefias, viviendo de un precario sector terciario informal
en condiciones equivaentes a las observables en los
paises africanosy asiéticos mas pobres (op. dt., p. 42).
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degjan deser plataformassociales abiertas parala
plasmacién de determinados objetivos genera
les para convertirse en estructuras cerradas de
poder, de las que participan grupos minoritarios y
poderosos, carentes de contenidos ideol 4gicos
y cohesionados Unicamente por intereses
econdmicos individuales o de grupo?.

En suma, todas estas experiencias recientes
nos ponen en antecedentes de algo que, por
consabido, no deja de ser un hecho alarmante:
e sistemade partidos esta en crisis. El partido
politico en nuestros dias ha dejado de cumplir
€on su mision originaria en cuanto plataforma
de intereses sociales de un sector de la ciuda-
dania para devenir en una estrcutura cerrada,
oligérquicay estéticaque convierte el poder en
un medio parala satisfaccion de intereses de la
clase dirigente. Los datos corroboran cuanto
decimos. Asi lo atestiguan las tramas de finan-
ciacionilega delos partidosmediantelacreaci-
0n de toda una estructura financieraa margen
de lalegalidad que se sustenta sobre practicas
corruptas, la creciente burocratizacion de los
partidos que devienen estructuras estéticas de
poder y que fagocitan los movimientos y
demandas de las bases: los partidos politicos
en nuestros dias han creado una especie de
estamento superior que, sustentado en las
bases ddl partido, hacen de la democracia una
forma meramente postulada desde & punto de
vistatedrico. Y quedecir deloscaudillismosde
loslideres carismaticos, del vaciamiento delos
contenidos ideol égicos o de la claudicacion de
demandas sociales generalizadas de la ciuda
dania ante razones técnicas de eficacia? Ahi
estén algunos de los grandes problemas de la
democraciacontemporanea. Y laposibilidad de
superarl os pasa necesariamente por lablsgueda

24 En el caso deBrasi| estasituacion eradescripta
en 1981 por Fernando Withaker Cunha, en Repre-
sentacdo, Politica e Poder (Rio de Janeiro : Freitas
Bastos, 1981). Para este autor |os partidos en Brasil
carecen de ideologiay de programacion doctrinaria
definida. L osvotosrecaen asi sobrelas personas, no
sobre las ideas: “Os partidos, no Brasil, tém sido
agrupamentos econdmicos de diferentes bases, sem
individualidade tedrica, que lutam, exclusvamente,
por uma hegemonia sem horizontes e sem red parti-
cicao popular” (p. 70). Este mismo problemaes abor-
dado por Manoel Gongalves FerreiraFilho en ARe-
construcdo da Democracia (Ensaio sobre a
ingtitucionaizagao dademocraciano mundo contem-
poréneo, eem especid no Brasil). Sdo Paulo : Saraiva,
1979. En estaobra el autor estudia el modelo demo-
crético con especia referenciaa régimen brasilefio,

de alternativas a un sistema de partidos que
pese a haber cumplido una importante mision
historica, necesita en la actualidad, una reno-
vacion profunda, pues caso de no producirse
e sistema de partidos terminard siendo uno de
los mas grandes obstéculos a la virtualizacion
efectivadel principio democrético.

4. Apuntes para una reforma

Cualquier tentativade reformadeberatener
en cuenta que s la ciudadania abdico de sus
responsabilidades politicas no fue tanto por
factores coyunturales sino, sobre todo, por
précticas viciadas permanentes que hicieron
cundir el desencanto entre la ciudadania. Y las
vias de soluci6n vienen dadas preci samente por
la correccion de las précticas perversas. Evitar
laprofesionalizacion delaactividad politicaes,
en ese sentido, una de las tareas primarias a
realizar, cerrando € paso a quienes, ociosos y
ambiciosos, no tienen otro objetivo que perse-
guir su permanencia como clase asentada en €
poder, masallaincluso delos cambiosde rumbo
de la voluntad popular, pues con frecuencia
carecen del pudor suficiente para mantenerse
fieles a un partido cuando éste ya no es
depositario de la confianza popular.

Y en conexidn con ello hemosde contemplar
gue la burocratizacién de la estructura de los
partidos ha contribuido decisvamenteafosilizar
laactividad politicacomoalgonoa serviciode
laciudadaniasino delapervivenciadel sistema.
En este Opticalos partidos seterminan vaciando
de contenidos ideoldgicos y acaban por
convertirse en fines en si mismos, aban-
donando su primigenia concepcion instru-
mental de cambio social. Con ellolos partidos

abordando en la segunda parte de laobra e andlisis
de los factores condicionantes del orden palitico; y
refiriéndose a la incidencia del factor autocrético en
laconfiguracion del poder end Brasil en cuanto factor
histérico que ha determinado la propia evolucién
politica. Entiende € autor que esos condicionantes
histéricos vinieron a formar en Brasil una tradicion
autocrética contraria a cualquier nocion de igualdad
entre los hombres (p. 55). Sobre lainfluenciade los
factores econdmicos sobrelo politico puedeverse el
cap. IV, p. 69-84. Y sobre d sistema de partidos en
Brasil entiende que es inviable ya que procede de
concepcionesinexactascomoladequed eector decide
segun €l programa de los partidos; y que esos pro-
gramas, siempre vagos y genéricos, pueden servir
paralaorientacion efectivade gobierno ensuactividad
cotidiana (p. 120).
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Se convierten en los sustentadores de la conti-
nuidad del sistemay dejan de ser motores del
cambio social. Por eso es preciso quelarevita-
lizacion democréticacontemple unareformaen
profundidad de estos aspectos. impidiendo la
permanencia en cargos de servicio publico
durante largo tiempo, agilizando el funciona-
miento y la regeneracion de la clase dirigente
para evitar que se convierta precisamente en
€30, en unaclase con concienciade sus privile-
giosy aegada de la sociedad que la sustenta 'y
limitando el nimero de cargos politicos en la
estructura del Estado, con lo cual se reducirén
las posibilides de quelos* buscadores de mejor
fortuna’ puedan ganar terreno en su carrera
ascendente y sin descanso.

También deberatenerse en cuentalaarticu-
lacion de un sistemalegal que garantice plena
mente €l pluralismo socid y politico, clave de
bovedadelapervivenciadelademacracia. Esto
quiere decir que debe evitarse a toda costa la
creacion de blogues mayoritarios monoliticos,
pues ellos suponen un riesgo serio para la
pervivencia de la libertad critica de los indivi-
duosy minoriasdisidentes. El sistemade parti-
do dominante acaba por deformar el principio
democrético y hacer de él s6lo una fachada,
una forma de legitimidad de pretensiones
carentes de contenidos emancipatorios. Por €llo,
estapreservacion del pluralismo requiere de un
apoyo lega explicito de las leyes electorales,
teniendo en cuenta que la estabilidad ddl siste-
made gobierno no puede ser coartadasuficiente
para cercenar la manifestacion originariade la
voluntad popular, creando mayoriasartificiales
en funcién de un sistema proporcional y
desproporcionado de representacion mayori-
taria. El compromiso con € pluralismorequiere
asi de una determinacion legal explicita del
régimen electoral®. No basta.con declaraciones

25 Sobre los sistemas electoraes de las demo-
cracias contemporaness es interesante la exposicion
compartiva, en el marco de la ciencia poliitica, que
ofrece Arend Lijphart en As Democracias contem-
poréaneas (Lisboa: Gradiva, 1989, cap. 6, Sstemas
deitorais, o0s métodos de maioriaemaioriarelativa
earepresentacao proporcional, p. 201-222). Lipjhart
parte deladistincion entre dos model os democréticos
fundamentales: de un lado, las democracias
mayoritarias, que se construyen sobre el gobierno de
lasmayoriasy, deotro, |asdemocracias consensuales,
gue descansan sobre el reconocimiento factico dela
pluradidad de formas y précticas de vida. En este
modelo de democracia de consenso € pluralismo
socid y las profundas divisiones sociaes imponen
unarestriccion delaregladelasmayorias. En € caso

retéricas y solemnes sino que se han de esta-
blecer mecanismos reales de tutela de las
creencias y convicciones de los distintos gru-
pos que articulan una sociedad democrética
viva. Y esos mecanismos reales deben ser
interpretados en sentido positivo, es decir, no
cabe ya identificar la consagracaion lega del
pluralismo con una actitud meramente pasiva
del Estado, consistente en un “dejar hacer”,
sino que la salvaguarda de las diferencias, de
las convicciones y de las creencias heterogé-
neas de la sociedad requiere de un compromiso
activo del Estado en laremocion de los obsté-
culos que impiden un discurso plenamente li-
breentrelaciudadania. Pluralismo significaasi
compromiso rea y efectivo enlamejoradelas
condiciones que permitan un discurso libre
entre los sujetos, un discurso, al modo haber-
masiano, no dominado por posiciones de
privilegio queinterfieranlacomunicacionlibre.

particular de sociedades pluralistas en las cuales se
verifica una clara compartimentacion basada en
diferenciasreligiosas, ideoldgicas, lingtiisticas, cultu-
rales, énicas o raciales que dan origen asubsoci edades
virtualmente separadas con sus propios partidos,
grupos de presion y medios de comunicacion, no
exigte laflexibilidad necesariaparalaviabilidad dela
democracia mayoritaria (p. 41). Particularmente
pienso que este segundo modelo de democracia
representativa es més acorde con € respeto a los
derechosdelasminoriasy con € reconocimiento del
pluralismo inherente alas sociedades democrati cas.
El principal problema de los modelos de represen-
tacion proporcional consiste precisamente en la
tendencia que revelan |los sistemas electorales a pro-
ducir resultados no proporcionales que favorecen a
los grandes partidos, y que adquiere especial impor-
tancia cuando los partidos que no consiguen lamayor
parte de los votos obtienen, sin embargo, mayoria
parlamentaria absoluta. Estas mayorias son denomi-
nadas“ construidas’, esdecir, creadas artificia mente
por € sistema electoral (p. 220). Este fendmeno
permitelaformacién de un gobierno deun solo partido
con apoyo parlamentario mayoritario, lo cua, en mi
opinion, supone un desplazamiento del plurdismo
inherente a las sociedades democréticas, con la
consiguiente quiebra del efectivo valor legitimador
de la voluntad popular que no encuentra fiel reflgjo
en lacomposicion del mapa parlamentario, en bene-
ficio delainvocacion delagobernabilidad como prin-
cipio sobre el que descansael menoscabo del acance
rea de la voluntad popular. El retorno a sistemas
electoralesmés acordes con lavoluntad popul ar efec-
tivamente expresada es, en mi opinion, uno de los
grandes retos de la democracia representativa de
partidos pues € sistema proporciona de mayorias
provoca una disfuncién entre € pluralismo politico
y @ plurdismo realmente existente en la sociedad.
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Resulta obligado, por tanto, mencionar algo
gue se desprende de todo dlo: s @ pluralismo
implicaun compromiso pogitivo conlaremocion
de obstéculos que impiden d libre desarrollo de
opiniones absolutamente esponténeas y no
mediadas por posiciones de dominio, ese plura-
lismo -que es puntal sobre el que se sustentauna
sociedad auténticamente democrética- exige no
s0lo que se garanticen las condiciones para €
libre desarrollo de individuos y grupos, en €
sentido de evitar € predominio ficticio de una
fuerzapoliticamayoritariaen aras de unapreten-
didaestabilidad ddl sistema, Sino un compromiso
con € pluralismo socid como condicion basica
delaconvivencialibre. El pluralismo politicono
esmésqueunaexpresion deunasociedad diversa,
plurd y comprometidaconlapromocionintegral
del sujeto. Y esepluralismo socid exigetambién
unarecuperacion del vinculo comunitario medi-
antelacreacion denuevos espaciosdelo plblico
en los que puedan desenvolverse libremente las
opinionesdeindividuosy grupos. Esto tiene una
inmediata repercusion préactica con respecto a
funcionamiento del sistema de partidos: no
podemos vivir més atrgpados por la apariencia
gue nos devora, no podemos seguir soportando
que d espacio publico sea territorio privado de
oligarcas. Hay algo que nosimpulsaaexigir que
la democracia nos impregne y nos invada. Por
€30 9 no queremos degjar que la democracia se
nos mueraentre las manos en un final dramético
gue, aungue remoto comenzamos aaventurar, es
preciso poner un halito de esperanza en las
estructuras. Es urgente abrir nuevos espacios de
lo publico democratizando realmente & sstema
de partidos, sus estructuras internas y sus funci-
ones, estableciendo vinculos reales entre las ba-
ses -la ciudadania militante- y los que ostentan
responsabilidad directa en los organos de
direccion. S queremas hacer de la democracia
algo mésque un mero postulado formal tenemos
gue ser conscientes que la democratizacion pasa
por la democratizacion de los partidos, de sus
estructuras, de sus métodos y, sobre todo, de
sus contenidos ideol dgicos. Es necesario, por
tanto, ganar espacios de espontaneidad y de
intercambio, demediacidny dedidogo, liberando
ambitos mediatizados por intereses econdmicos
odeclase.

5. La dinamica emancipatoria y los
movimientos sociales
Ya no podemos seguir viviendo presos de

esta parodia, aplaudiendo con indolencia un
espéctaculo que no deja der una burda

representacion de democracia Es € momento
dedecidir s queremos seguir Sendo cautivosde
nuestro pasado mas miserable y aborrecible.
Nuestro futuro solo puede depender de nosotros
MiSMOS Y tenemaos recursos a nuestro acance.
De nada valen las evasiones individualistas ni
las actitudes timoratas. Recuperar € contenido
emancipatorio de lademocraciaes dgo que sdlo
puede hacerse desde la ciudadania. No podemos
seguir esperando una solucion providencidista
y milagrera. Por eso creo queesurgenterecuperar
€l espacio publico pero ahora ya desde una
dimension nueva que comienza a tomar forma
Las estructuras tradicionales del sistema de
partidos deben ser reformadas y pueden ser alin
expedientes Utiles ala democracia, pero hay un
terreno por recuperar queesd delaimaginacion,
e del vinculo concreto einmediato delaciudada-
nia implicada ya en causas emancipatorias
especificas.

El discursodd partido, alnreformadoenclave
genuinamente democrética, es insuficiente. La
complejidad de las sociedades contemporaneas
hace emerger multitud de intereses especificos,
permanentes o coyunturales. Y estos intereses
concretos avivan la ciudadania 'y la democracia,
son € pélpito de una sociedad viva 'y de una
ciudadania activa. Los lazos sociaes de coope-
racion sefortaleceny se consolidaasi unanueva
formamésdinamicay masagil de hacer politica,
desdelacale, desdelaconcienciaciudadana Los
movimientos sociaes son esa nueva dimension
de lo publico que hemos de rescatar para la
democracia. Su valor reside en que son, precisa-
mente, estructuras instrumentales, a veces espo-
rédicas, que privilegian la consecucion de un fin
especifico. Nuestra democracia contemporanea
necesita de este aiento de lo concreto, porque
lasideologias se nos fueron de nuestras manos y
guedaron aprisionadas en las estructuras pesa-
das ddl aparato. Y contribuyen a crear espacios
abiertos donde € vinculo comunitario se reesta-
blece desde un programa concreto de actuacion.
L os movimientos socides® recuperan asi parala

26 Para una aproximacion histérica a fenémeno
de los movimientos sociales, a su génesis y a las
experiencias histéricas concretas en que se plasmo,
puede verse la obrade Werner Hofmann, A Historia
do pensamento do movimento social dos séculos 19
e 20, Rio de Janeiro : Tempo Brasileiro,1984. Para
una aproximacion a los movimientos sociales en
L atinoamérica puede verse € volumen colectivo edi-
tado bgjo lacoordinacién de SoniaL aranjeira, Classes
emovimentos sociaisna America Latina, Sdo Paulo:
Hucitec, 1990. Sobre los movimientos sociales en
Brasi| puede verse & volumen colectivo Alternativas
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democraciaesavision delo temporal concreto, y

lalegitimidad estéticadelaseleccionesperiddicas
y de los grandes objetivos generdles y abstra-

ctosdelospartidosencuentraasi su contrapunto:

frente aesalegitimidad estética de las elecciones
periodicasel movimiento socid estableceunavia
dindmica de legitimacion de las decisiones que
hace delademocracia un test permanente parala
ciudadania y para los dirigentes politicos, por-

guelademocraciacomienzaasi atener laimpron-

tade ago dinamico, que se est& haciendo colec-

tivamentey, por tanto, lalegitimidad tienetambién

ahora una dimension dinamica, no fosllizada, a
través de la confrontacion permanente y esenci-

amente democrética de las decisiones paliticas;

frente a esa generdlidad y abstraccion desideolo-

gizadadel sistemade partidos, los movimientos
sociales constituyen ahora ya una respuesta
especifica a demandas sociaes de la ciudadania
y suponen, por ello, larevitalizacion deloslazos
de empatia, de coperacion y de solidaridad més
inmediatos entre la ciudadania, a tiempo que
reintroducen en & espacio publico un discurso

inconformistay emancipatorio que es esencia a
la sociedad democrética pues no estdn compro-

metidos con lapervivenciay conservacion deun
orden ya dado -como los partidos-, sino que a

orientarse a la consecucion de objetivos especi-

ficos hacen de su pretensién también un objeto
de discusion socid, recuperando la vison con-

flictivadelasociedad que es esencial alademo-

cracia. Y esto esago que no puede ser ignorado:

s lademocraciatiene un vaor especiamentere-

sefiable ese es d de posiblitar que & conflicto
socid surjalibrey espoténeamented tiempo que
articulamecanismos paralaresolucion pecifica-

no violentani coercitiva- deloscompromisos. El

sistera de partidos ha hecho del conflicto social

un tabd, algo no deseado y que, por ende debe
ser evitado, ignorando con ello que & conflicto
esd punto deinflexion del progreso socia.

En un trabajo anterior? ya resalté la
neces dad derecuperar unadimensién dindmica
de la legitimidad democrética que sustenta, a
su vez, una concepcion diacrénica del poder.
Esta concepcion necesita de esa redimensiona-
lizacion del espacio publico como una estruc-
tura abiertay esponténea. Se trata en definitiva

populares da democracia: Brasil, Anos 80, Petr6-
polis : Vozes, 1982. Dentro de esta obra merecen
especid atencion d trabgjo de Tilman Evers, Os
movimentos sociais urbanos; O caso do Movimento
do Custo de Vida, p.73-98, y € de Ximena Barraza,
Por uma Subjetivacdo da Sociedade, p. 121-125.

27 Op. cit., nota 5.

de reconquistar los conceptos de ciudadania y
legitimacion. Esa comprension dinamicade la
legitimidad y, en consecuencia, del poder,
rehuye el encasillamiento de las estructuras
cuyo caracter instrumental solo se justifica en
lamedidaen que establece la continuidad entre
los espacios y mundos de vida. Por eso me pa
rece interesante el planteamiento de Negri y
coincido con él parcia mente cuando oponeala
soberania estatal, como concepto acabado de
un poder prescrito y reglado y de unalegitima
cion histéricay fosilizada, lanocion més audaz
y anticipadora de poder constituyente -algo
dindmico, abierto, indeterminado y expansivo-.
Pero € poder congtituyente tiene un potencial
revolucionario que no puede ser despreciado
pues alli donde hay poder constituyente hay
revolucion?®. Me parece quelo acertado de este
planteamineto reside en su invocacion de un

28 Todos estos aspectos sobre tratados por Negri,
A., El poder constituyente. Ensayo sobre las
dternativas de la modernidad. Madrid : Libertarias/
Prodhufi, 1994, donde expone su concepcion del
poder constituyente en los términos que a conti-
nuaci on expresamos:

“...el paradigmadel poder constituyente esel de
una fuerza que irrumpe, quebranta, interrumpe,
desquiciatodo equilibrio preexistente y toda posible
continuidad (...). Es, por consiguiente, el del poder
condgtituyente, como fuerza impetuosa 'y expansiva,
un concepto ligado a la preconstitucion socia de la
totalidad democrética. Esta dimension, preformativa
e imaginaria, tropieza con € constitucionadismo de
manera precisa, fuerte y durable.(...). La pretension
dd constitucionalismo de regular juridicamente €
poder constituyente no es solo estlipida porque y
cuando quieredividirlo; 1o es sobretodo cuando quiere
bloquear su temporaidad congtitutiva. El constitu-
cionalismo es una doctrina juridica que conoce sola
mente € pasado, en una continuareferenciaa tiempo
transcurrido, alaspotenciasconsolidadasy asuinercia,
¢ espiritureplegado; por contra, € poder congtituyente
es siempre tiempo fuerte y futuro” (p. 29).

ParaNegri existe unaabsol uta contradiccion entre
¢l concepto de soberaniay € de poder constituyente:
el poder congtituyente“...es el acto delaeleccion, la
determinacion puntual que abre un horizonte, €
dispositivo radical de algo que no existe todavia y
cuyas condiciones de existencia preven que € acto
creativo no pierdaen la creacion sus caracteristicas.
Cuando € poder constituyente pone en funciona-
miento € procedimiento congtituyente, toda deter-
minacion es libre y permanece libre. La soberania,
por € contrario, se presenta como fijacion del poder
constituyente, luego como término de él, como
agotamiento de la libertad de que es portador.” (p.
42). Por eso e poder constituyente “ Significa antes
que nada establecer una continuarelacion entre poder
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nuevo terreno dinamico delegitimidad queevite
€l encasillamientoy lafosilizacion delasformas
histdricas. Pero no podemos desconocer que
ese poder constituyente es, esencialmente,
anticonstitucionalista pues rehuye el estable-
cimiento de formas precisas y predefinidas.
Creo que esta eslagran carencia de laidea de
poder constituyente anticipada por Negri: S no
hay estructuras, si no hay procedimientos,
quién garantiza que ese poder no devendra
tirénico? Me parece por ello més acertado con-
cebir unaideadelegitimacion dindmicaatravés
delos movimientos sociales, no como espacios
ajenos a un control democratico y constitu-
cional, sino como lugares de revitalizacion de
lopablico - atravésdeloslazos de cooperacion
y solidaridad-, de liberacion y transformacion
de las conciencias ciudadanas y espacios
dindmicos donde los intereses, ideol6gicos en
el sentido més concreto del término, se
identifican en la realizacion de un objetivo
especifico que congtituye demanda social.

El movimiento social recuperaasi esadimen-
sion dinamicade lalegitimidad delo politicoy
redimensionael valor depluralismo social como
fuente del progreso colectivo, insertando
nuevamente el conflicto en la dinamica demo-
crética de la que habia sido desplazado®. Y en
este sentido la recuperacion de una concepci-
0n esencialmente conflictiva de la sociedad es
unatarea pendientey decisivaparad futuro de
lademocracia. En efecto, lademocraciacapita
listade partidos hatendido aanular el conflicto,
a reconducirlo dentro de cauces bien reglados
de desarrollo que permitan su neutralizaciéon a
partir delaasimilacion delasdemandas sociaes
en queel conflicto se concretapor laestructura
estatal; otra cosa sera que la fuerza expansiva

constituyente y revolucién, una relacion intima y
circular: asi que ali donde hay poder congtituyente
hay revolucion. Ni larevolucion ni € poder consti-
tuyente tienen fin jamés cuando estan interiormente
conexionados.” (p. 44).

29 Al movimiento socia y a otros fenémenos
asoci ativos especificos se refiere Bobbio como fent-
menos esencidmente plurdistas de las sociedades
democréticas. Por eso estos fendmenos asociativos
deben respetar lasreglasdel juego democrético pues,
de lo contrario, los movimientos sociales podrian
convertirse en estrategias antidemocréti cas tendentes
alanegacion dederechos. Las conquistas delademo-
cracia no pueden ser menoscabadas. Cualquier
estrategia de transformacion socia deberano sdlo ser
respetuosa con | os principios delaconvivenciademo-
créicasino convertirseen agentesde unavirtualizacion
democrética plenaorientada alarealizacion de un

del conflicto puedaservir realmente paratrans-
formar la sociedad pues el sistema crea una
compleja red juridico-politica en la que los
conflictos quedan reabsorbidos por & mismo
sistema. Se anulaasi unadelas precondiciones
delademocracia: s lasposibilidadesde conflicto
guedan reducidas y cualquier demanda socid
es canalizada a través de procedimientos
reglados de neutralizacion, de manera que el
problema no se resuelve, la demanda no se
satisface pero si que se consigue desarticular
la presién que la reivindicacion social de la
demandagenerd; lademocracia se convierte no
en un medio de resolucion de las controversias
sociales sino sobre todo en una estrategia de
anulacién de las fuerzas socid es disconformes
con el sistema. Veamos esto: €l sistema capita
listaabominadel conflicto porqueincide nega
tivamente sobre su eficacia, sobre la producti-
vidad de bienesy servicios. El conflicto es asi
algo no deseable que debe ser a toda costa
evitado. Por eso las estrategias conflictuales
de las democracias capitalistas no apuntan ala
resolucion real del conflicto, porque en buena
medida su resolucion requeriria una transfor-
macion parcial del statu quo, delareestructura
ciondel sistemaproductivo odelalimitaciono
subordinacion del sitema econémico a las
demandas sociales emergentes. La estrategia
conflictual delademocracia capitalistaesbien
distinta: no consiste en la resolucién del con-
flicto porque esto podria alterar gravemente la
propiaestabilidad del modo de produccion, pero
tampoco puede consistir en su sofocamiento
sistematico porque con eso también quedaria
amenazada la propia estabilidad del sistema d
aumentarse considerablemente el indice de

horizonte de emanci pacién humana que sdlo serata
en lamedida en que sea compatible con los triunfos
consolidados del sistema democrético. Por eso dice
Bobhio qued discurso sobrelasviasdelapoliticaen
un sistema demacratico no seria completo si no se
tuviesen en cuentalas formas de agregacion en torno
aintereses relativos alas condiciones de desenvolvi-
miento de la personalidad. El autor hace mencion
expresa alos movimientos sociales, como los movi-
mientos feministas, los movimientos de jovenesy los
de homosexudesy alas ligas en defensa de minorias
lingliiticas o raciaes. Estos movimientos son recono-
cidoscon base enlosdos principiosfundamentalesde
libertad de asociaciony libertad de opinidn, los cuaes
deben ser interpretados como verdaderas precon-
dicionesparad funcionamiento delasreglasdel juego,
particularmente de la regla fundamenta seguin la cud
ninguna decision colectiva puede ser tomada e imple-
mentada s no reposa en Ultima instancia sobre €
consenso. (Bobbio, N. Op. cit., p. 72).
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insatisfaccion socia y con ello, la posibilidad
deamotinamiento orebelion. Por elloe conflicto
no termina de ser resuelto pero tampoco es
sofocado: sencialamente seneutraliza, y coné
laposibilidad de abrir un debate profundo sobre
las causas que |o generaron y que permiten la
creacion de una situacion que provoca insatis-
faccion y da origen a la demanda social. La
democracia capitalista no resuelva la pobreza,
ni lasbolsasde miseriay de marginacién que se
acumulan en las diasporas de los grandes
nucleos urbanos. El sistema capitalistano faci-
litaunaigual dad real de condicionesen el acce-
so alasalud o alaeducacion, tan sdlo asegura
gue en principio todos tendran una educacion
0 una salud gratuita pero no resuelve el
problema estructural que subyace al propio
capitalismo: la exclusién sistemética de una
minoria que carecen de posibilidades reales de
integrarse en & sistema. Tampoco, por tanto,
abrelaviaparaunademocratizacién del propio
sistema de organizacion econdmica. Lo que
interesa es asegurar su propia estabilidad. Y
para ello, nada mejor que medidas sociales
concretas, pequerias conces ones que son como
las migajas que quedaron en la mesa tras la
comida, yaseaen formade subvencionesabgjo
interés 0 mediante subsidios, pensiones no
contributivas o cualquier otramedidaque actlia
de maneraredistributivay no reestructuradora.
Y entretanto setiende acrear unagran mayoria
de clases medias que tienen acceso a sistema,
quesehdlaplenamenteinsertaené y quecons-
tituye la mas solida garantia de que € sistema
seperpetuarapor viademocrética. Laperviven-
cia del sistema queda asi asegurada: los
excluidos son contentados con actuaciones
esporadicas que no resuelven el problema
estructural que gener6 la demanda socia pero
gue neutraliza la posibilidad de conflicto, y
dispersa alas masas ante |a satisfaccion parcia
einmediata de algunas de sus necesidades més
apremiantes, y entre tanto el sistema se conso-
liday alejacadavez méslaposibilidad dequed
conflicto pueda renacer pues la gran mayoria
delos ciudadanos ven mejorar sus condiciones
devidasinllegar apensar queesameoriapuede
deberse alaexclusion de otros del sistema.
Ante esto es preciso revitalizar el espacio
publico, reivindicando € carécter constituti-
vamentedemocrético del conflicto social. Stuart
Mill podriaafirmar que, donde no hay conflicto,
0 bien hay una sociedad intelectualmente
muerta, o bien esa sociedad vive bajo € totali-
tarismo mas feroz. Se hace preciso articular

cauces concretos a través de los cuales el
conflicto pueda emerger en la vida social. Se
trata de liberar espacios a libre desenvolvi-
miento individual, deampliar € horizontedelo
publico y de reconquistar € espacio politico
por una ciudadania ya no mas inhibida. Es
urgente rehacer € espacio publico, entretejer
nuevamente los vinculos de la solidaridad y de
la cohesion social ahora disueltos por la
dispersion del individualismo consumista y
recalcitrante del Estado del bienestar. En este
terreno la tarea est& por hacer y sélo puede
llevarsealaprécticas seluchadesdeel &mbito
delasconcienciasindividuales. Ladinamizacion
del espacio publico, lacreacion de esos nuevos
espacios de ciudadania requiere de la libera-
lizacién de ambitosinvadidos por la hipermer-
cantizacion del mundo de la vida, pero exige
sobre todo una labor especifica de concien-
ciacion: nos interesa no un concepto abstracto
y difuso de ciudadania sino cada ciudadano en
particular, con sus conflictos, con sus inquie-
tudes y sus frustraciones: nos interesa sobre
todo cada hombre, convertido fécilmente en
mercanciapor el capitalismo o enmascarado por
los codigos informéticos de una burocracia
estatal; nosinteresa, por tanto, revelar al hombre
su condicion més intrisscamente humanay €
valor de su propiadignidad como sujeto moral.
Y esto exige una concepcion abierta, radical y
diacronica de la democracia. Como punto de
partida: porqueesexigenciaderivadadelaigual-
dad moral de los sujetos; como cauce, porque
soloatravésdelademocraciacabe undesarrollo
pleno de cada uno de los sujetos morales, y
como punto de llegada porque la realizacion
plenadelaautonomiamoral exigelaredlizacion
plenadelademocracia

6. La democracia como tarea inconclusa

Por todo ello no parece posible seguir
sosteniendo una concepcidn frustrante del sis-
tema democrético articulada a través de una
restructura petrificada de partidos. No nos
parece posible seguir auspiciando esta defor-
macion de |l os contenidos emancipatorios dela
democracia a través de la concentracion del
poder en una élite oligarquica de tecndcratas o
profesionales de la politica, sino que nece-
sitamosexplorar viasaternativasy complemen-
tarias. Porque no podemos ser tan idealistas
como para pensar que podemos prescindir de
un dto grado de tecnificacion en la gestion y
gobierno de los asuntos colectivos, pero es
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evidente que los resultados de este predomio
absorbente de la funcionalidad del sistema no
resultan ser emancipatorios ni acordes con l0s
contenidos de una democracia real. Por eso
hemos de reivindicar cauces concretos através
de los cuales pueda concretarse esa recupera-
cién de los espacios de ciudadania para hacer
delademocraciaalgo més que un sistema paci-
fico de preservacion ddl statu quo y de reparto
de las cuotas de poder entre las élites domi-
nantes. Setratade postul ar lademocraciacomo
proyecto de identidad €ética, como realizacion
efectiva de la libertad y la igualdad en condi-
ciones de desarrollo de la plenitud moral del
sujeto. Por ello, sin ser tan ingénuos como para
pensar en un retorno alas vigjas formas demo-
créticas del mundo clésico, sin dejarnos llevar
por la nostalgia trasnochada de tiempos que
efectivamente no fueron mejores, debemos
articular mecanismos reales de participacion
compatibles con la funcionalidad del sistema
representativo sobre e gque descansa la demo-
cracia capitalista contemporanea y que nos
permitan recuperar paratodos e espacio delo
politico.

Cua quier empefio por reconstruir €l espacio
politico de la ciudadania sélo puede apoyarse
yasobrelanecesidad deincorporar lainiciativa
espontanea de los ciudadanos a través del
movimiento social. Porque las cerradas estruc-
turas de los partidos ahogan el espacio de
desenvolvimiento de la ciudadaniay lalimitan
aunaconcepcion regladay formal del gjercicio
de las responsabilidades publicas que consiste
Unicamente en el gercicio del derecho a voto.
La recreacion de esos espacios nuevos de o
publico es una tarea pendiente de la propia
ciudadania. No podemos seguir albergando
esperanzasirrealizables, no podemos continuar
apostados sobre las quimeras de las realiza-
ciones espontaneas. Necesitamos recuperar un
discurso democrético, pero, sobre todo, nece-
sitamos recuperar una préactica democrética
plena.

Si hay demandas concretas de grupos
sociales éstas deben canalizarse através de ese
espacio publico liberado. Las demandas de los
movimientos sociales son € aliento nuevo de
la democracia porque especifican exigencias
concretasy, por ende, ideoldgicas: son € com-
promiso de un sector de la ciudadania con la
realizacion de un valor y eso supone que estan
impregnadasdeideologia. Y enunmomentoen
guetodo € horizonte politico parece difuminado
ante la turbia constitucién de un espacio

desideologizado es necesario reintroducir el

debate ideolégico si queremos recuperar un
horizonte més di&fano delo politico®. El movi-
miento socia es, alavez, e complemento nece-
sario a las visiones genéricas, abstractas y
globales de las posiciones paliticas programa-
ticas de los partidos pues contrarrestan el

necesario equilibrio, fruto del compromiso entre
las distintas fuerzas dentro de un partido y de
los partidos entre si, que se establece entre
pretensiones que se quieren harmonizar. Pero
ademés el movimiento socia constituye una
fuerza expansiva de la conciencia ciudadana,

de modo que las demandas sociales de los
movimientos acaban tras un largo periodo rei-
vindicativo implementando | os programas poli-
ticosdelospartidosy entrando asi en € terreno
de las medidas politicas realizables. Ese es €

caso, por giemplo, de los movimientos ecolo-
gistas que se instituyeron como fuerza critica
de la ciudadania ante los abusos constantes y
ladegradacién permanente de la natural eza por
los Estados y por las grandes compafiias del

capitalismo internacional. En nuestros dias es
toda la sociedad la que se ha beneficiado de
esa demanda socia sectorial de respeto a la
naturalezade maneraquelo quecomenzd siendo
una aspiracion sectoria de grupos marginales
termina por conformar una conciencia critica
generalizada en la ciudadania y fuerza la
admision de contenidos ecologistas en las
disposiciones programaticas de los partidos.

Otro tanto ocurri6 en Espafiarecientemente con
el movimiento de |0’ 7 que reclamaba, como

medida de solidaridad con los paises del Tercer
Mundo, lacesién del 0’ 7% del producto interi-

or bruto en concepto de ayuda a estos paises.

El movimiento sirvid para despertar la conci-

enciaatrofiaday conformistade unaciudadania
pasiva, y pronto lapeticion prendio enlaciuda

dania. El movimiento del 0’ 7 no consiguié todo
cuanto se proponia pero alcanzd un especta-

cular resultado: hizo despertar € valor de la
solidaridad en las conciencias individuales de
los ciudadanos consumistasy su presion sirvio
paraqueel gobierno adoptaramedidasurgentes
de solidaridad con € Tercer Mundo.

30 Para un estudio de las ideologias modernas y
una perspectivade futuro de la politicaante € ocaso
delasideologias en lacontemporaneidad puede verse
la obra de Frederick M. Watkins e laac Kramnic, A
Idadedaldeologia, Brasilia: UniversdadedeBrasilia,
1981. Especiamente interesante es en particular €
capitulo XIl, Rumo ao ano 2000: o futuro da
ideologia, p. 93-107.
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Es asi como esos aspectos de una conci-
encia ciudadana sectorial acaban por revertir
en valores sociaes, demandas sociales genera-
lizadas de |a ciudadania que recaba su incorpo-
racion al plano de las medidas politicas como
bien que debe ser tutelado. El movimiento socia
huye asi de una concrecion estéticadelalegiti-
maciony delosvaloresy se constituye en con-
cienciacriticadelaciudadania. Sucompromiso
concreto termina revertiendo en progreso
social, como fuerza expansiva que alimenta la
conciencia critica de la ciudadania. Pero el
movimiento socia tiene también una mision
mucho mas concreta porque acercalo politico
al ciudadano através de la estimulacion de su
concienciaante un hecho concreto. Creaasi un
estimulo enlaciudadaniaantee cua nosesuele
permanecer indiferente y contribuye a una
recreacion del espacio publico. Suponepor ello
una forma de revitalizar la democracia y, por
tanto, de poner ladiscusion politicaa acance
del ciudadano pero también de reivindicar €
papel creativo del espacio politico que corres-
ponde a la ciudadania, tantas veces arrebatado
por estructuras oligérquicas, tecnocréticas y
grupos de presion que determinan €l horizonte
delopoalitico.

Deestaformad ciudadano vuelve a sentir-
se protagonista de larepresentacion, yano mas
un espectador pasivo e indolente que aplaude
sin prestar atencion a lo que ocurre sobre el
escenario, y ahora si un nuevo elemento de la
escena que har cambiar € find que ya estaba
escrito. Por eso silo podemos responder conla
perplejidad a quienes sostienen la vigencia y
virtualidad del sistema de partidos, pues aun-
que resultan estructuras imprescindibles para
lademocracia, no creo que en su configuracion
actual puedan contribuir a avance de lademo-
craciacomo proyecto de emancipacion humang;
maxime cuando las politicas globales respon-
den a un proceso selectivo de aspectos que
puedan ser generalmente admitidos con facili-
dad en un proceso de negociaciones y conce-
siones mutuas entre distintas fuerzas sociales
dominantes, grupos de presion y poderes
fécticos. El movimiento socia introduce, frente
a esta concepcion frustrante de la democracia,
un elemento critico enlaciudadaniaconformis-
tay revitaliza el debate politico colocando
problemas candentes a & cance de un debate Sin
posiciones de privilegio entre los ciudadanos.

Me parece, por ello, quelos planteamientos
generales no es que no sirvan sino que resultan
insuficientes, 0 sea, que necesariamente la

politicadebe integrar unavision integral delas
relaciones humanas, una cosmovision de la
ordenacion social, pero esto no termina de
resolver los problemas concretos de las
complejas sociedades de nuestros dias:
tenemos que reconocer que hay identidades e
intereses sectoriales y que el progreso general
delademocraciacomo proyecto dereaizacion
plenadel pluralismo socid, condiciondelaplena
autonomiamoral de los sujetos, requiere dela
insercion de un espacio colectivo, inmediato,
conflictivo e inconformista, sectorial pero no
fragmentado que representa el movimiento
social.

Larecreacion de un espacio piblico abierto
exige por tanto una reforma profunda del
sistema de partidos a fin de que su estructuray
funcionamiento sea plenamente acorde con las
exigencias de democraciareal delaciudadania.
El partido politico, como institucién dinamica
aglutinadora de las demandas sociales, es
todavia un instrumento necesario para la de-
mocracia. Pero en las sociedades contempo-
raneaslacomplgjidad del sstematiendeadegar
lademocracia de laciudadaniay a provocar un
fendmeno de concentracion del poder en las
élites-tecndcratas o plutocréticas- dominantes.
Si hemos de continuar reconstruyendo la
democracia, en una labor permanente por la
emancipacion humana, hemos de explorar
nuevas vias de reconstruccion del espacio
publico y en esto el movimiento social parece
mostrarse como el complemento necesario ala
actividad més general, abstracta y, en buena
medida, desideologizada de los proyectos
globales que encarnan los partidos. Esta tarea
derecuperacion ddl espacio deciudadaniaexige,
por tanto, de estructuras adecuadas a las soci-
edades de nuestros dias. Parece evidente por
ello que en & umbral del segundo milenio €
hombre no puede seguir pensando € partido
politico con los mismos esquemasy estructuras
dd siglo XIX. Lareformadel sistemade parti-
dos debe orientarse pues a redimensionar la
virtuaidad emancipadora delademocraciacomo
proyecto comun delasociedad. Ello exige abrir
vias de comunicacion en € espacio de ciuda-
daniaquearticulenlalegitimidad democréticaa
través de la soberania popular. Nuestras
propuestas van dirigidas en ese sentido, pero
no son un programa cerrado, antes bien,
constituyen propuestas para el debate y la
reflexidn. Larecuperacion delafuncion eman-
cipadora de la democracia requiere, en mi
opinidn, de la articulacion de un sistema de
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partidos que responda a exigencias radical-
mente democréticas, sin desconocer €l papel
de orientacion que debe corresponder a los
expertos en las complejas sociedades de
nuestros dias, pero exige también un modelo
nuevo de relacion con lo publico que huya de
la estandarizacion y la homogeneidad de
estructuras pétreasy fosilizadas; € movimiento

social, en cuanto agrupacion temporal o estable
deciudadanos paralaconsecucion de objetivos
especificos, constituye la savia nueva que
necesita la democracia. Es no sdlo un modelo
complementario de articulacion de la partici-
pacion popular, sino, sobre todo, un atisho de
esperanza para quienes alin sofiamos con el
triunfo definitivo delademocracia.
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SUMARIO

O*“ custo-Brasilia” revisitado. 1. Da argumen-
tacdo ldgica. 2. Dos nimeros. 3. Da metodol ogia.
4. Conclusao.

O “custo-Brasilia” revisitado

Em ensaio publicado pela revista Conjun-
tura Econémica, daFundagdo Getulio Vargas,
em maio de 1996, o jornalista e economista lb
Teixeira defende que a construcdo da atual
capitd doBrasil foi umerro. Segundo ele, Brasilia
custou bilhdes aos cofres publicos e ndo gerou
retorno, prejudicando o desenvolvimento de
outras éreas, como educacdo e salde.

O presente texto tem por objetivo analisar
alguns argumentos apresentados pelo ensaista.

1. Da argumentacéo l6gica

Ha algumas afirmacdes, no ensaio, que
demonstram que o autor ndo foi informado de
aspectos, pouco relevantes, da historia e da
realidade de Brasilia. Alegaqueforam constru-
idos “ dezessete edificios com cinco blocos de
10 pavimentos, abrigando 372 apartamentosde
trés quartos’. Tal obra ndo existe em Brasilia
Em outro trecho, refere-se ao Teatro Nacional
como Teatro Municipal. Mas esses pequenos
detalhes pouco afetam a qualidade do Ensaio.

Ib Teixeiraescreve:

“se ignora por que um funcionario
publico federal, que no Rio ou em Sdo
Paulo ganha pouco mais de um sa&rio
minimo, deve ser contemplado em Brasilia
com um vencimento, no minimo, cinco
vezesmaior.”

Ora, servidores (e ndo funcionarios) publicos
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federaisganham o mesmo saldrio em Brasiliaou
em qualquer outro estado. Qualquer variagdo
depende apenas de diferencas entre carreiras e
cargos. Um analista de finangas e controle em
Brasilia, por exemplo, ganhaamesmaremune-
ragdo queum analistadefinangasecontroleem
Manaus. Como o custo de vida em Brasilia &
mais alto do que em outros estados, os daqui
ganham até menos, do ponto de vista real. O
gue ocorre é que ha determinados cargos que
s80 referentes apenas ao primeiro escaldo do
Governo, e esses, apesar de servirem atodo o
pais, sb existemn na Capital.

O autor argumenta, com muita propriedade,
que o Governo Federal oferece mordomias e
ostentacdes aos servidores publicos. No
entanto, essas mordomias (carros, residéncias,
reformas e equipamentos por conta do Estado)
existem apenas para altos postos do Governo e
ndo para todos que residem na Capital. Além
disso, ndo ha nenhuma conexdo entre as mor-
domias e o planalto Central, isto é ndo sjo 0s
ares do local que fazem com que os politicos
eleitospelamaioriado povo brasileiro desfrutem
de mordomias e sgjam despreocupados com 0s
graves problemas da populagdo. E indiscutivel
aexisténciade mordomias e ostentagfes, maso
comportamento dos tomadores de decisdo ndo
pode ser atribuido alocalizagéo da Capital.

“Aboletados num trator, percor-
riamos os canteiros de obras, recebendo
ainformagdo oficial de que boa parte da
construcdo de Brasilia estava sendo
financiada pelaPrevidéncia Socia”.

Jaantesde 1960, a Previdéncia Social erautili-

zada para outros objetivos que ndo os para o
gual existe. A Previdénciajateve seusrecursos
destinados a bancos de diversos estados.

Realmente, aconstrucéo de Brasiliando deveria
ter sido financiada pela Previdéncia Social.

Infelizmente, essa prética de modificarem os
objetivosdaPrevidénciaSocid perssteatéhoje,

0 que esclarece ainda mais que ndo foi a
construcéo da nova Capital que gerou os
problemas da Previdéncia.

A construcdo de Brasilia esteve inseridana
politica de desenvolvimento da época, que
previa grandes obras. Brasilia ndo foi a Unica
obra e muito menos o fator decisivo para a
situagdo econdmica e socia que se seguiu a
1960.

“O mundo estava perplexo em saber
como um paispobre, do pobrehhemisfério
Sul, se dava ao luxo de construir uma

‘cidade interplanet&ria, uma cidade do
entdo longinquo ano 2000”.

Essa afirmativa equivale a perguntar como o
nosso pais, com tantos problemas de pobreza,
desemprego evioléncia, proporcionao maravi-
Ihoso espetéculo do carnaval todos os anos.
O carnaval éparte detodo um contexto cultural
brasileiro, assim como a construgdofaradnica
deBrasiliafoi parte de um contexto de politica
de desenvolvimento adotada na época.

No entanto, o model o de grandes obras, que
invertia as prioridades, adotado pelo pais
quando da construcdo da nova Capital, resulta
hoje na exportagdo de modelos de politicas
sociais, especialmente na &rea de educagéo. O
programaBolsa-Escola, iniciado em Brasiliaem
1995, é aplaudido e copiado nas mais diversas
localidades, sempre com o objetivo de melhorar
a educagdo em nosso pais.

2. Dos niimeros

O ensaio tomou como base a estimativa do
ex-Ministro da Fazenda Eugénio Gudin, feita
logo ap6s a inauguracdo da cidade, de que o
custo inicial de Brasiliafoi de US$ 1,5 bilhéo.
Essevalor teriasido corrigido pelainflacdo dos
EstadosUnidosdaAméricanosltimos 35 anos.
Assim, o autor chegou ao montante de US$ 35
bilhdes. Caso esses cél cul os estivessem certos,
ainflagdo norte-americanateriasido de 2.234%
no periodo, ou sgja, 9,42% ao ano em média.

Entretanto, o indice de Pregos ao Consu-
midor dos Estados Unidos da Américat revela
gue ainflagdo acumul adanos Ultimos 35 anos,
de1960a1995, foi de413,66%, ou sgja, 4,79%
ao ano emmédia. Portanto, pelataxadeinflagéo
medidanosEUA, US$ 1,5 hilhdo equivalehoje
aUS$ 7,7 bilhdes, endo aUS$ 35 bilhdes.

Acresceram-se a esse montante de US$ 1,5
bilh&o juros de 3% ao ano por 35 anos,
chegando-se, incompreensivelmente, a mais
US$ 35 hilhdes. Fato é que o montante de US$
1,5 bilh&o corrigido com jurosde 3% ao ano por
35 anos resultaem US$ 4,2 hilhdes, e ndo nos
USS$ 35 bilhdes divulgados no ensaio.

OutrosUS$ 36 bilhSesteriam relacdo como
custo das transferéncias de recursos do
Governo Federal parao Distrito Federa desde
1960, pouco mais de US$ 1 bilh&o por ano,

! Fontes: Banco Central do Brasil eindicesnorte-
americanos que estdo disponiveis na Internet.
(http://stats.bls.gov/cpiovrvw.htm).
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estimativa esta bastante razoavel.

Jaooutrovalor citado éo de US$59 bilhdes,
supostamente gasto pela iniciativa privada na
Capital. Teixeira calculou o investimento da
iniciativa privadacom arelagdo US$ 0,50 para
cada US$ 1 de dinheiro publico investido.
Mesmo considerando que fosse correta a
premissado autor, aplicacdo de meio paracada
inteiro, seu cdculo estaria errado, pois o setor
privado teria investido metade de US$ 106
bilhdes, ou seja, US$ 53 bilhdes, ao invés dos
US$ 59 bilhGes apresentados ao leitor. 1sso
considerando os resultados apresentados, pois
0 montante de US$ 106 bilhdes é a soma dos
nimeros encontrados pelo préprio autor, 35
bilhes de custo inicial somados a 35 bilhdes
de juros e somados a 36 bilhGes de transfe-
réncias. Como ja ficou claro que, seguindo a
metodologia proposta, os resultados séo US$
7,7 bilhBesdecustoinicial, US$ 4,2 bilhdesde
juroseUS$ 36 bilhBesdetransferéncias, o total
de dinheiro investido pelo setor plblico seria
de US$48 bilhdes, g, portanto, o total deinves-
timento do setor privado seria equivalente a
metade, ou sgja, USS$ 24 bilhdes.

Parafinalizar, o ensaio apresentaumatabela
onde 35+35+36+59 totalizam 155 bilhdes de
ddlares, aoinvésdasomacorreta, queseriaUS$
165 bilhdes.

Utilizando osmesmosargumentoseamesma
metodologiado autor, porém efetuando célculos
corretos, o custo total encontrado seriaUS$ 72
bilhBes. Ou sgja, menos da metade do custo
informado aoleitor.

Resultados Resultado correto,
apresentados noensaio ~ considerandoametodologia
doensaio
35,00 7,70
35,00 422
36,00 36,00
59,00 23,96
165,00 71,88

O ensaio citao seguintetrecho, escrito pelo
S.Gudin:

“Nestes Ultimos 8 anos, as dotagdes
e os dispéndios tém sido da ordem de
200 a 300 hilhdes de cruzeiros, por ano,
sgjam cerca de 100 milhdes de ddlares
por ano. Tota até agora, portanto, um
bilh& e meio de ddlares’.

E o autor, em seguida, escreve:
“Considerando-se, porém, somentea
estimativa do Dr. Gudin, que incluiria
despesas orcamentérias e ndo-orcamen-
tariase outros agregados, SO osprimeiros
passos de Brasiliacomo capital estariam
custando, em meados dos anos 60, em
termos monetarios, uns US$ 5 bilhdes’.

Caso o autor tenhaconsiderado o valor de US$

5bilhdes, a0 invésde US$ 1,5 bilhdo, parainici-

ar oscélculos, velamos. US$ 5 bilhdes corrigidos
pela inflagdo norte-americana equivale hoje a
US$ 26 hilhdes, e ajuros reais de 3% ao ano

resultaem maisUS$ 14 bilhdes. Portanto, con-

siderando amesmametodol ogia, masiniciando

acontapelo valor inicial de meados dos anos
60, tem-se 0 seguinte:

Resultado correto,
Resultados considerandoametodologia
apresentados no ensajo  doensaio, iniciandocomo
valor de meados dos anos 60
35,00 25,68
35,00 14,07
36,00 36,00
59,00 37,88
165,00 113,63

O custo total encontrado seria US$ 114
bilhes. Ou sgja, menos de setenta por cento
do custo informado ao leitor.

3. Da metodologia

Além de todos esses pontos questionaveis,
o referido estudo apresenta também falhas
metodol 6gicas graves ao considerar apenasum
tipo de transferéncia, o que impossibilita a
comparacdo do “custo-Brasilia’ com o custo
de outros estados.

Todas as unidades da federacdo recebem
transferéncias da Uni&o. Essas transferéncias
assumem formas outras que as simplesmente
orcamentérias. Algumas destas formas séo
empréstimos do Banco do Brasil, da Caixa
Econémica Federal, do BNDES, para citar
apenasa gumas que se encaixam namodalidade
de federalizagdo das dividas estaduais. Tais
empréstimos s8o muitas vezes negoci ados para
serem pagos em 30 anos, sem juros e sem
correcéo monetéria.
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Haoutras modalidades, como, por exemplo,
0s repasses constitucionais (Fundo de Partici-
pacdo dos Estados e dos Municipios e salério-
educacdo) e os incentivos e beneficios conce-
didos a0 setor privado dos diversos estados.

O economistaejornalistalb Teixeiracons-
deraosinvestimentosdo setor privado nacapital
do Brasil para calcular seus custos. Com 0
objetivo de seguir amesmalogica, ao analisar
guanto cada unidade da federac8o recebe de
transferéncias da Uni&o, deve-se considerar
também a parcelareferente aincentivos gover-
namentais aindistrias privadas de cada estado.

Em umatentativa de esbocar o que deve ser
considerado para comparar-se a quantidade de
recursos federais que € destinada a cada estado,
pode-se considerar 0S seguintes recursos
federais:

a) BNDES = Vador dos desembolsos efe-
tuados pelo sistema do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social.

b) BB = Vaor dos créditos concedidos pelo
Banco do Brasi| as atividades econbmicas.

¢) CAIXA = Empréstimos da Caixa Econ6-
micaFederal.

d) FPE + FPM = Fundo de Participacéo dos
Estados e dos Municipios

€) SALARIO-EDUCACAO

f) TESOURO = Despesa realizada pelo
Tesouro

Todos esses dados podem ser encontrados
no Anuario Estatistico do Brasil, elaborado
peloIBGE.

O Fundo de Participagéo dos Estados e do
Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos
Municipios (item d) estdo de acordo com as
vinculagdes constitucionais relativas a partici-
pacéo nareceitada Uni&o. Por estesfundos, os
estados, o DF e os municipios recebem parcela
do imposto de renda e do imposto sobre
produtos industrializados.

Tais fundos tém como objetivo reduzir as
disparidades regionais no nivel de renda,
obedecendo a critérios de populagéo e renda
que colocam o Distrito Federal em posicéo
desfavoravel (diretamente proporcional a
populagdo einversamente proporcional ao nivel
derenda). O DF recebe menos de 1% dos re-
cursos destes fundos. Para 1996, cabem ao DF
0,6902% dos recursos do FPE e 3,5% dos
recursos do FPM, enquanto cabe, por exemplo,

2 Codigo Tributéario Naciona, artigos 86 a 91.

a0 Estado da Bahia 9,3962% e a cidade de
Salvador 8,0% dos respectivos fundos. As
transferéncias referentes ao salario-educacdo
dos estados e do Distrito Federal (item e)
seguem critérios igualmente desfavoravels a
Capital.

O BNDES continua transferindo recursos
aos estados. De novembro de 1995 a abril de
1996 foram financiados R$ 135 milhdes paraa
Bahia e R$ 764 milhfes para quatro estados:
RiodeJaneiro, MinasGerais, ParanaeRio Gran-
de do Sul“.

Consultando o Anuario Estatistico do
Brasil de 1994, nositenscitadosacima, nota-se
gue treze estados receberam mais recursos
federais, em 1993, do que o Distrito Federal. O
Estado de S0 Paulo recebeu dez vezes mais
recursos do queacapital do Brasil. Enquanto o
Distrito Federal recebeu 2,3 % do total dos
recursosfederais paraos estados, Minas Gerais
recebeu 9,8 % destes mesmos recursos, Rio
Grande do Sul recebeu 9,9 %, Parana recebeu
10,7 % e Sao Paulo recebeu 23,2 %.

E importante notar que ndo se estdo consi-
derando as transferéncias federais referentes
as entidades de desenvolvimento (como
SUDENE), aabdicaco de receita (como zonas
francas) e a ajuda a bancos estaduais — t&o
freglientes em nossa recente histéria. Caso
essas modalidades de transferéncias também
fossem computadas, tornariam o custo da
capital doBrasil aindamaisbaratoemrelagéo a
outros estados.

4. Conclusdo

A capital doBrasi| évidvel economicamente.
Caso seja interessante discutir o “custo-
Brasilia’, é necessé&rio o desenvolvimento de
andlise mais séria e mais extensa do que a
apresentada no ensaio publicado, em maio de
1996, pelarevista Conjuntura Econdmica, da
Fundago Getulio Vargas.

O ensaio levanta fatos reais para chegar a
conclusdes errdneas, transmitindo afalsaima
gem que a Capital proporciona mordomias a
todos os que aqui residem, usando argumentos
gue ndo condizem com a realidade. Enumera

3 Decisao Normativa r? 008/95 do Tribunal de
ContasdaUnido, anexo I1.

4 De acordo com a Folha de S50 Paulo em 22 de
abril de 1996, artigo de Francisco Santos, dasucursal
doRJ.
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ostentacOes e privilégios como causados pela
mudanca da Capital para o interior, conside-
rando que Brasilia é a causa da conduta ndo-
ideal de nossos poaliticos, raciocinio este que
ndo apresenta sustentagdo 16gica

Além disso, os calculos apresentados
contém falhas técnicas, levando a resultados
distorcidos. O ensaio divulgataxas deinflagdo
paraa corregdo dos nimeros que sdo incompa:
tiveis com dados oficiais e comete incorrecdes
matematicas.

A metodol ogia adotada n&o abordatodos os
aspectos do tema tratado, apresentando falha
|6gica, pois considera apenas as transferéncias

orgamentdrias, impossibilitando acomparagdo do
conjunto de transferéncias (diretas e indiretas)
gue a Unido faz as unidades da federagao,
tornando a andlise superficia e inconsistente.

Para se avaliar a viabilidade da constru-
¢ao da Capital seria necessario considerar,
pelo menos, o desenvolvimento social e
econdmico proporcionado aregido. E quanto
a sua manutengdo, a soma dos dados que
deveriam ser considerados para uma com-
paracéo inicial mostra que outros estados
recebem mais recursos do Governo Federal
do que Brasilia, 0 que comprovaaviabilidade
daCapital.
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Biotecnologia

Propriedade intelectual sobre produtos da

Projeto de Pesquisa dos Departamentos de
Direito e Biotecnologia da Universidade Federa de
Vicosa, sob a orientagdo dos Professores Evaldo
Ferreira Viledla, Ph.D, UFV; Fabiana de Menezes
Soares, MS, UFV e Joaquim Carlos Salgado, DS
(UFMG).

MarceLo Dias VareLLA E MARcIA CRISTINA PEREIRA

SUMARIO

1. NogBesgerais. 2. Histérico. 3. Fundamentagéo
juridica das modalidades de protecao. 3.1. Patentes.
3.2. Patentes de cultivares e de microrganismos. 3.3.
Legidacdo deprotegdo decultivares. 4. Perspectivas
sicio-econdmicas da adocao de cada modalidade de
protecdo. 4.1. Patentes de seqiiénciasde DNA. 4.2.
Patentes de cultivares. 4.3. Legislagdo de Protecdo
de Cultivares. 4.4. Patentes de microrganismos.

1. Nogdes gerais

Nos ultimos anos, desde o inicio das
discussdes sobre a aprovacdo do Projeto de
Le n° 824/91, conhecido popularmente como
Lei de Patentes, muito se tem falado sobre o
tema, embora com pouco embasamento filoso-
fico e juridico, o que se deve principalmente &
nado-existéncia, no Brasil, de doutrinae mesmo
de estudo mais aprofundados sobre o assunto.
Neste trabalho, pretendemos realizar uma
andlise histérica da propriedade intel ectual em
territdrio patrio e em outros paises de variados
niveis de desenvolvimento, bem como elaborar
um estudo critico dos diversos modos de pro-
tec&o existentes sobre plantas e microrganismos
em todo o mundo e das possiveis conse-
guéncias da adogdo de cada modalidade de
protecdo em ambito nacional.

2. Histérico

O inicio do desenvolvimento industrial no
Brasi|, emborade maneirainspiente, deu-secom
aentrada dafamiliareal e a posterior abertura
dos portos em 21/1/1808. Pouco mais de dois
meses apos a abertura dos portos, em 1° de
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abril de 1808, publicou-seum alvarapermitindo
a protecdo de inventos, ou sgja, garantindo o
monopalio sobre acomercializagdo do mesmo
a0 seu inventor, privilégio que tinha a duragéo
de 14 anos.

Contudo, durante muitos anos, pouco se
fez paraestimular aconcessdo deregistros. Em
1830, umanovalei, baseadana Constituicdo de
1824, foi feitaparatornar efetivaaprotegdo dos
inventores, regulando os privilégios e os
direitos deles decorrentes. As patentes eram
concedidas gratuitamente, cobrando-se apenas
0 selo eofeitio, cabendo ao interessado provar
por modelos, planos e desenhos, descrevendo
todo o processo e depositando tudo no arquivo
publico. O privilégio durava de cinco a vinte
anos e a violagao dos direitos tinha por sangéo
uma penade multaequivalente a1/10 do valor
dos produtos fabricados, além da perda dos
MesMos.

Posteriormente, outros decretos e regula-
mentos vieram amodificar essalegislagdo, mas
sem alteracOes substanciais, 0 que somente
ocorreu apésaConvencao de Parisem 1883. A
Convencéo de Paris teve a participacéo de
diversos paises, como Bélgica, Espanha, Franca,
Guatemala, Italia, Holanda, Portugal, S&o
Salvador, Sérviae Suica, ecomo objetivoformar
uma unido internacional para a protegdo da
propriedade industrial. O Brasil tornou-se
signatério em 28 dejulho de 1884. Nesse docu-
mento protegia-se ndo somente as invencdes,
mastambém as marcas defébricae decomeércio
e dispunha-se sobre a“ criagéo de um deposito
central das marcas estrangeiras e dos regis-
trados nas provincias’, um 6rgdo ancestral do
atual Ingtituto Nacional de Propriedade Indus-
trid (INP1).

Em 1923, com o Decreto n° 16.264, tornou-
seexclusvamentefedera oregistro dasmarcas,
eem 1945 um decreto-lel regulamentou oscrimes
em matériade propriedadeindustrial. Contudo,
somentecomalei n°5.772, de21 dedezembro
de1971, équeoBrasil veioater umalegisacao
mais adequada as necessidades nacionais
(legislaco esta que vige até os dias de hoje).

No mundo, as diversas legidagdes foram
criadas também de acordo com as convengdes
internacionais, em especial com a Convengéo
de Paris, nas suas diversas versoes.

Com relagdo a biotecnologia, a primeira
legislacdo que se tem conhecimento data de
1883, naAlemanha, em Kischenshof. Quarenta
anos maistarde surgianalnglaterraal el sobre
Sementes, que tinha como objetivo permitir o

patenteamento de sementes de variedades
vegetais; em outros paises, como o Canada,
também foram criados dispositivos permitindo
0 patenteamento, embora quase ndo tenham
sido utilizados na prética.

Foi somente nadécadade 60, com acriaco
da Uni&o Internacional para a Protegdo das
ObtengBes Vegetais, que se criou um sistema
adequado para o setor agricola. Neste acordo,
proibia-se o patenteamento vegetal, dada a sua
inadequacdo as necessidades féaticas dos
agricultores. A legislagdo aprovada foi a de
Protecdo de Cultivares ou Direitos de Melho-
rista, como também é conhecida, que, embora
com algumas variagdes, como veremos adiante,
vige até os dias de hoje em dezenas de paises.

3. Fundamentacdo juridica das modalidades
de protecéo

Quando nos referimos a propriedade
imaterial, queremos dizer que o bem juridico
tutelado € composto de bens incorpdreos,
intocéveis, ou sgja, “que ndo tém existéncia
tangivel e sdo relativos aos direitos que as
pessoas tém sobre as coisas, sobre 0s produtos
deseuintelecto(...) taiscomodireitosautorais’ .
Ou ainda, agueles que tém existéncia ideal,
abstrata, mas que o ordenamento juridico reco-
nhece?. Fisicamente s6 podemos concluir pela
existéncia de bens moveis incorpéreos, o que
decorre da impossibilidade de um bem incor-
poreo serimavel.

A Patente e a Proteco de Cultivares sdo,
portanto, formas de aquisi¢céo da propriedade
imaterial. S80 modos, indicados pelo ordena
mento juridico, de se adquirir a propriedade
sobre determinado bem mével, e ndo aproprie-
dadeem s, como consideram al guns. A mobili-
dade do bem é expressamente estipulada pelo
préprio ordenamento juridico. Limongi Franca
considera que este modo de propriedade € um
direito pessoal e ndpo real®, o que é muito deba-
tido peladoutrina, gragasaosdireitosinstituidos
pelalei ao seutitular.

1 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil
brasileiro. S50 Paulo : Saraiva, 1989. V. 1 : Teoria
gera do direito civil, p. 151.

2 MONTEIRO, Whashington de Barros. Curso
deDireito Civil. SSo Paulo : Saraiva, 1968. V. 1: Parte
ged.

3 FRANCA, Limongi apud ALVES, Vilson
Rodrigues. Uso nocivo da propriedade. S&o Paulo
Revista dos Tribunais, 1992. p. 60.
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No campo biotecnol 6gico, diferem de outros
meios de protecdo, como os hibridos, que se
configuram como um modo natural de “ prote-
ger” aplanta, mais especificamente a semente.
Neste ponto, é de essencial importancia a
disting&o entre semente e gréo, que em muitos
casos se faz apenas quanto a destinagdo do
mesmo. Se para o plantio, semente, se para 0
consumo, beneficiamento, gréo. O sistema de
patentes e o de protecdo de cultivares sdo
modos artificiais de prote¢do, fruto do labor
humano. Como apropriedadeimaterial somente
foi considerada como passivel de aquisicéo ha
poucos sécul os, este modo de protecdo € muito
recente se compararmos com a propriedade
sobre coisas movels, cuja origem remonta ao
inicio dahumanidade.

3.1. Patentes

O sistema de protecdo por patentes no
campo biotecnol 4gico € muito recente. Embora
inicialmente elaborado no comego do século,
pode-se dizer que somente na década de 80 é
que comegou a ser utilizado realmente para
plantas e microrganismos. Foi nosEUA, como
caso ex part Chackhabarty, em 1980, que se
deu o passo definitivo para a disseminagéo
deste sistema para 0 mundo, principamente
devido aforga daindistria norte-americanano
contexto econdmico mundial.

Embora em muitas outras disputas, como
em 1976, naAustrélia, eem 1978, nalrlanda, os
respectivos 6rgdos oficiais de registro de
patentes tenham sido vitoriosos judicialmente,
mantendo a negativa da adocdo deste sistema
para seres vivos, naguela disputa judicial, o
Escritério de Patentes dos EUA foi derrotado
na Suprema Corte, sendo obrigado a aceitar a
patente deumabactériae, cinco anosmaistarde,
com o casoex part Hibberd, aaceitar tambéma
patente de plantas.

A patente na &rea vegetal se d4 com o
registro da planta no érgdo competente, que,
emgera, évinculado ao Ministério dalndustria
e Comércio. No Brasil, tem-se o Instituto
Nacional de Propriedade Industrial.

Os critérios para a aceitacdo do pedido e
consequente registro s&o 0os mesmos utilizados
para invengdes industriais, ou seja, novidade,
originalidade, viabilidadeindustria edistingui-
bilidade, embora este, especifico para a area
vegetal, varie de pais para pais.

E considerada nova a variedade que ndo

estaregistrada, que aindando caiu em dominio
publico, ou, como preferiu o Legislador do
Cadigo de Propriedade Industrial, ao tratar de
invengOes, “que ainda ndo foi compreendida
pelo estado datécnica’. O parégrafo 2° doartigo
6° assmexplica
“O estado da técnica é constituido
por tudo que foi tornado acessivel ao
publico, sgja por uma descricdo escrita
ou oral, sgja por uso ou qualquer outro
meio, inclusive contelido de patentes no
Brasil eno estrangeiro, antesdo depdsito
do pedido de patente’.

Caso um inventor venha a descobrir um
produto totalmente novo e original, se colocar
adisposicéo deterceiros, deixarade ser novoe,
por conseguinte, ndo poderd ser patenteado®.

E original aquele de que ndo se tem conhe-
cimento, que ndo estd em dominio publico.
Desse modo, nem toda variedade nova é
original®. O critério originalidade étalvez o mais
complexoemaisdificil deseidentificar emuma
invengdo. Embora internacionalmente consa-
grado, como bem aborda o ilustre jurista Jodo
Gama Cerqueira, citado por Rubens Requido®,é
omitido em muitas legislagbes, o que decorre
de sua ineréncia a toda e qualquer atividade
inventiva.

Viévd industrialmente é avariedade vegetal
gue tiver um fim econémico determinado,
suscetivel de aplicagdo industrial. Distinguivel
€ a variedade que se distinga claramente de
qualquer outra conhecida quando da data do
pedido.

Em algumas legidacdes, percebemos que
ndo seexplicitaaexpressio “ entre asvariedades
conhecidas’, quando referente a originalidade,
tratando o critério de modo amplo, como se o
homem tivesse total ciéncia das milhdes de
variedades existentes em toda a flora mundial.

4 REQUIAO, Rubens. Curso de direito comer-
cial. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. V. 1, p. 230.

5 O conceito de novidade variaconformealegis-
lagdo estudada. O ilustre Professor Fran Martins, no
seu Curso de Direito Comercial, 2%d., p. 509,
classficaanovidade em absolutaerdativa E absoluta
agquelainvencdo que nuncateve contato com terceiros.
Sera relativa nos moldes da antiga legidacao, admi-
tindo a patente, mesmo que a mesma jativesse sido
concedidano estrangeiro até um ano antes do depdsito
no Brasl.

® CERQUEIRA, Jodo da Gama. Tratado de
propriedade industrial apud REQUIAO, Rubens.
Ibidem. p. 229.
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A orientacdo moderna, mais humilde e cons-

ciente darealidade, indica que se use a expres-

s80, impedindo problemas judiciais futuros,

como poderia ocorrer no caso de se “redesco-

brir’ a variedade na natureza anos mais tarde.

Se isto acontecesse, para se chegar a justica
dever-se-iarealizar um estudo minucioso para
averiguar se 0 pesquisador da planta patenteada
agiu ou ndo de mé&-fé. Se agiu, o registro serd
nulo, gerando efeitos ex tunc’ Se de boa-fé, a
nosso entender, ndo ocorreria nulidade pois,

emboraotextolegal serefira“dentreasexisten-

tes’, devemos utilizar de boa hermenéutica e
interpretar a expressdo como “dentre as conhe-

cidas’, adeguando o texto do legislador areali-

dadefaticae considerando asrelagdesjuridicas
realizadas como atosjuridicos perfeitos.

Como vimos acima, pode-se patentear ser
vivo como um todo ou em partes, neste caso,
através de seqiiéncias de DNA. Quando se pa-
tentela através de sequiéncias de DNA, faz-se
um registro de todas as bases nitrogenadas
(elementos que o formam), como Adenina,
Guanina, Citosina, Timinae Uracila, represen-
tado-aspor A, G, C, T, U, respectivamente. Cada
seqiiéncia de bases nitrogenadas da origem a
uma caracteristica independente. Destarte, é
possivel a existéncia de diversas patentes na
mesma planta, uma para cada caracteristica

Os direitos abrangem todas as fases da co-
mercializagdo, além daproibicdo existente para
areproducdo da matéria vivaem causa. Deve-
se considerar cada fase da comercializagdo das
sementes como umaincidénciado fato gerador
guedaorigem aobrigacdo depagar osroyalties.
Se houver mais de uma caracteristica patentea
da (vé&rias seqiiéncias de DNA), cada fase de-
vera pagar royalties a cada detentor do regis-
tro e cada comerciante deverd obter aautoriza-
¢80 de todos os detentores para vender o pro-
duto.

Oroyaltieéfixoe, demodogerd, calculado
proporcionalmente ao uso ou exploragdo
quantitativaaprodugao®. A legislaco, todavia,
ndo estipula limites méximos para a cobranga
deroyalties. Assm, se houver muitas patentes

7 Diz-se que o efeito é ex tunc quando ocorre
nulidade de todos os atos desde do inicio. Assim,
todos os contratos com que sabia da condicdo de
nulidade sdo nul os, exceto osredizados com terceiros
deboafé, que devem ser respeitados. O efeito seraex
tunc quando gerar nulidade somente a partir de sua
declaracéo, preservando as relagdes juridicas
anteriores.

8 idem, p. 279.

sobre o mesmo cultivar, cada detentor da
patente podera cobrar royalties como se fosse
0 Unico, gerando um acimulo no pregofinal, o
que se deve principalmente a ser esta possibi-
lidade quase uma exclusividade do sistema de
patentes de plantas e, portanto, ndo prevista
pelolegidador. Estasituacéo é possivel quando
da patente de sequiénciade DNA; 0 mesmo ndo
ocorre quando da patente de cultivares, onde
somente haumapatente paratodaaplanta, acar-
retando menor burocracia € menores taxas de
€essa0 0ou concessdo.

H& paises quefixam limites paraacobranga
deroyalties, que normalmente variam de 1% a
5%. Mesmo nos paisestradicionalmenteliberais
como a Inglaterra, o limite para fixagdo da
porcentagem é 4%, e houve casos em que 0
governo inglés, na década de 60, obrigou
determinadaempresaabaixar o teto para2,5%.

Como o sistema de patentes foi elaborado
inicialmente parainvencdes, proibe-se arepro-
ducéo do bem protegido. Assim, se Pedro
inventa umamaquina de engarrafar vasilhames
de vidro, ninguém podera confeccionar outra
igual ou muito semelhante, sob pena de come-
ter umatoilicito. Como naadaptacdo ao sistema
para a protecdo a plantas ndo se alterou quase
nada, continuaa proibicdo de reproduzir o bem
protegido. Desse modo, 0 agricultor ndo podera
fazer novas sementes, ou, caso as faga, ja que
grande parte das culturas so autdgamas, ou
sgjg, os frutos servem como sementes®, ndo as
poderautilizar comotal, sob penade cometer o
mesmo crimeindicado acima

Para que qualquer pesquisador possa
estudar o bem patenteado, com objetivo de
melhorar o produto paranovamentecolocalo a
venda, deve obter a autorizacdo do detentor da
patente. Se houver mais de um, devera ter a
autorizacdo detodos, o que normal mente éfeito
mediante o0 pagamento de uma quantia exigida
pelo titular da patente. No entanto, se néo
houver intuito de lucro, mas apenas fins
didéticos, como objetivam as universidades
brasileiras e outrasingtitui cdes de pesquisasem
fins lucrativos, ndo seréo devidos os royalties.

No Projeto de Lei rP 115/93, no Senado
Federal, ja se previa, no artigo 43, V e VI, a
desnecessidade de permissao do titular da
patente aterceiros quando a utilizag8o for sem
finalidade econdmica e quando servir como

9 Henk Hobdink in O Escandalo das Sementes,
revela que 85% das culturas do terceiro mundo sdo
formadas a partir dos campos de replantio.
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“fonte inicial de variagdo ou propagacéo para
obter outros produtos’. O mesmo ocorre
quando terceiros

“utilizem, ponham em circulagdo ou
comercializem um produto patenteado
que hgjasido introduzido licitamente no
comeércio pel o detentor da patente ou por
detentor de licenca desde que o produto
patenteado ndo sejautilizado paramulti-
plicacdo ou propagacéo comercial da
matériavivaem causa’.

Paraobter aproteco, faz-se umarequisicdo
ao 6rgédo competente. Apds a andlise dos
requisitos e a sua aprovacao, formula-se um
certificado de protecdo, que tem os dados
principais sobre a patente e o prazo de sua
durac8o. Os campos seguem critérios interna-
cionalmente estipulados, respeitando tratados
dosquaiso Brasil faz parte.

ApOs a expedicao do certificado, seu
detentor podera negociélo, como bem mével
gue é. Quando perto do termo final'®, poderd
pedir renovagdo de seu direito. O prazo para
pedido de renovacdo varia de acordo com a

legislacéo.

3.2. Patentes de cultivares e de microrganismos

O sistemade patentes de cultivares € muito
semelhante ao anterior, por DNA, que, aliés,
configura-se como um aperfeicoamento deste.
Difere-se principalmente no fato de que o
cultivar é protegido como um todo e ndo mais
em partes, como na patente de seqliéncias de
DNA.. O detentor doregistrotem direito atodos
os royaltiesreferentes ao cultivar, umavez que
ele detém todos os direitos referentes ao
mesmo. Esta modalidade de protec&o foi aini-
ciadmente pretendida pelo Executivo, quando
do oferecimento do Projeto de L ei n°® 824/914.

N&o se patenteia uma caracteristica inde-
pendente de uma planta, mas a plantacomo um
todo, com o conjunto de suas caracteristicas.

E adotado por poucos paises, entre eles o
México, através daLei de Fomento e Protecédo
da Propriedade Industrial. Quando doinicio do
sistemade patentes paraaagricultura, nadécada

10 Termo final, neste caso, representa a data de
expiragdo do prazo da concessdo.

1 Deputado Federa Ney Lopes, relator do PL
824/91,(que regula direitos e obrigagdes relativos a
propriedade industrial). Entrevista concedida em
agosto de 1993.

de 20, estamodalidade de proteciofoi utilizada,
embora, como explicamaosacima, demodo pouco
significativo, concretizando-se somente nos
anos 80, apos o julgamento do caso ex part
Chackhabarty.

No Brasil, foi inicialmente proposto pelo
Executivo durante o Governo do Presidente
Fernando Collor eteve como relator o Deputado
Federal Ney Lopes (PFL). Contudo, gragas as
pressbes de diversas correntes de centro-
esguerda e esguerda do Congresso Nacional,
como PT, PSDB, PCdo B, PDT eoutros, amatéria
foi retirada do Projeto de Lei de Propriedade
Industrial.

Neste sistema seguem-se 0S mMesmos
critérios do anterior, como novidade, origina-
lidade, distingtibilidade e utilidade do bem a
ser protegido.

Com relagdo aosmicrorganismos, o Projeto
de Le r° 115/93 somente o admite quando o
mesmo estiver dentro de um processo determi-
nado, gerando um produto especifico. Nos
primeirosprojetosdele (824/91 esubgtitutivos),
no art. 18 previa-seapatente paraum microrga-
nismo desde que fosse novo, independente da
aplicagdo prética para a qual pudesse vir a ser
utilizado, o que pode ser interpretado devido a
omissdo de maiores requisitos para a conces-
s80 da patente. A consequéncia seria o direito
do detentor do registro sobre qualquer utilidade
préticaque se desse a0 mesmo, 0 que seriauma
injustica. Exemplificando, se alguém descobre
uma bactéria, mesmo que desconhega suas
aplicacbes seja na industria de alimentos,
cosmeéticaou qual quer outra, poderia patentea-
la. Um dia, se outro pesquisador, apds longas
pesquisas, viesse a decifrar suas caracteristicas
e conseguisse uma aplicagéo industrial para a
bactéria, deveriapagar royalties ao detentor da
patente.

Os critérios de estar inserido em um
processo determinado e gerando um produto
especifico sdo utilizados em grande parte nos
paises que aceitam o sistema de patentes para
estes seres. Na Comissdo de Constituicéo e
Justica, aceitou-se uma emenda alterando o
texto, considerando patentedveis os microrga-
nismos transgénicos, ou seja, aqueles que
tiveram seus codigos genéticos alterados pelo
homem.

Todos os demais efeitos do direito conti-
nuam, como a necessidade de autorizagdo para
0 desenvolvimento de pesquisas, de concessdo
para venda das sementes, de pagamento de
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royalties a cada comercializaco e de repro-
ducdo da matéria viva em causa, ou sgja, da
formacdo dos campos de replantio para
formac&o de novas sementes.

3.3. Legislacéo de Protegdo de Cultivares

No caso da Legislacdo de Protecdo de
Cultivaresou DireitosdeMel horista, temosuma
completainversdo dos efeitos do registro. Esta
legislacdo é o mais utilizadaem todo 0 mundo,
principalmente por néo ser umaadaptacéo feita
de um setor econdmico para outro, mas um
sistema de protecéo especiamente criado para
0 setor de producéo de sementes, analisando
seus problemas e necessidades. Entre os paises
guemaisautilizam est&o osmembros daComu-
nidade Econémica Européial®? Austrélia,
Argentina, Chile, Uruguai e outros. No Brasil,
no més de agosto de 1995, foi proposto, pela
Embrapa, Abrasem®® e outras entidades nao-
governamentais, um anteprojeto de lel, agora
na Camara dos Deputados, e, pelo Senador
Odacir Soares, em umaversio um pouco distinta
daanterior, 0 Projeto deL el do Senadon®199/95.

Os critérios utilizados para o registro séo
muito semelhantes ao sistema de patentes,
guando ndo os mesmos. Basicamente, a varie-
dade devera ser novaeoriginal, ou seja, ndo ter
sido posta a venda ou n&o ser de dominio
publico e ndo haver nenhum registro anterior
damesma. A variedade ndo pode ter sido colo-
cadaavendanos Ultimos 24 meses, emboraeste
prazo varie paracadapaise paracadavariedade,
observando-se principalmente se é perene,
semi-perene etc.

Também seexigeadistinglibilidade, homo-
geneidade e estabilidade™ Serd distinguivel
guando for claramente distinta das demais
conhecidas, quando da data de pedido de
registro. Evita-se assm, além dos problemas
destacadosacima, com o uso daexpressao “exis-
tentes nanatureza’ presente em algumaslegis-
|acBes de patentes, 0 mel horamento cosmético.
Importante ressaltar que o melhoramento
cosmético, fraude biotecnol6gica ou simples-

2 A matéria € normatizada pelo Regulamento
8.167/94 do Conselho Europeu.

3 ABRASEM significaAssociagdo Brasileiradas
Empresas Produtoras de Sementes.

14 No Brasil o teste de Distinguibilidade, Homo-
geneidade e Estabilidade é conhecido como DHE.

mente “magquiagem” como preferem alguns,
ocorre quando um outro pesguisador ou grupo
econdmico, distinto do detentor do registro,
alterapontosinsignificantes daplanta, masque,
por ser distinta, pode ser protegida, possibili-
tando ao novo detentor do registro comerci-
dizar livremente a variedade, independente de
licencasdotitular do registro daplantaoriginal
e com custos de pesquisa muito inferiores ao
daguele.

Dessa forma, hd uma série de descritores,
gue sdo estipulados pelo 6rgao controlador,
visando caracterizar ao maximo possivel asqua
lidades da planta. Dever4 haver um ndmero
significativo de descritores diferentes da planta
original sob penadendo ser possivel oregistro.

Ser&4 homogénea quanto as suas caracte-
risticas ao longo de suas geracoes. Serd estavel
guando, ao longo dos seus ciclos reprodutivos,
ndo sofrer alteractes genéticas significativas,
mantendo suas caracteristicas principais, com
descritores estaveis, ou seja, mantendo sua
homogeneidade. Caso a planta sofra alteragtes
sensiveis, ndo ha porque manter a protecao,
pois, basicamente, estar-se-ia protegendo outra
planta

O ¢6rgéo controlador € vinculado, normal-
mente, a0 Ministério da Agricultura e ndo ao
Ministério da Industria e Comércio, como no
caso do sistema de patentes. Utiliza-se o
Ministério da Agricultura devido a sua maior
insercdo no setor econdmico objetivado, para
0 possivel fomento a utilizagdo do registro®® e
aindaparacontrole maisefetivo dos pagamentos
dos direitos.

O retorno do capital investido advém, como
no sistema de patentes, da comerciaizacdo do
produto, que éum direito do seutitular, embora
possa conceder de forma gratuita ou onerosaa
terceiros. Contudo, os direitos somente séo
devidos quando da comercializagdo das
sementes protegidas ao agricultor, ndo de
diversas fases, como no sistema de patentes.

Em cada pais, séo notaveis algumas
diferencas com relacdo a quem deve ou néo
pagar os royalties. Inicialmente criados na
Inglaterrae hoje consagrados em todaa Comu-
nidade Européia, 0s pequenos agricultores ndo
precisam pagar os direitos de royalties, o que
se configura como um incentivo indireto do

15 Entrevista com Elmar Wagner. Assessor do
Secretério de Politicas Agrarias do Ministério da
Agricultura. Entrevista realizada em 09/09/94.
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Estado a0 pequeno agricultor. As definicbes
de quem é ou ndo pequeno agricultor estdo no
Regulamenton® 8.167/93 do Consel ho Europeu.

E permitida a livre circulagio da semente
protegida quando o fim for a realizagéo de
pesquisas, ainda que realizadas por empresas
com fins lucrativos, sendo desnecesséria a
autorizac&o do detentor do registro, o que ndo
ocorre com o Sistema de patentes.

Também de modo distinto ao sistema de
patentes € possivel a formagéo de campos de
replantio para sementes, uma vez que ndo se
proibe a reproducdo da matéria viva em causa.
Assim o agricultor poderacomprar umasemen-
te protegida, planté-la e utilizar os melhores
gréos de sua safra como sementes para o
proximo plantio.

4. Perspectivas socio-economicas da adog¢do
de cada modalidade de protegdo

Com base nas experiéncias dos demais
paises que adotam legislacdes referentes a
protecdo intelectual de produtos vegetais e de
microrganismos e suas posi¢Ges no cenario
sicio-econdmico mundial, procuramostragar as
consequiéncias da adogéo de cada legislacdo
em ambito nacional. Assim, procuramos obter,
de maneira légica, os resultados esperados
individualizando cadamodalidade de protegéo.

4.1. Patentes de seqiéncias de DNA

Como vimos acima, estaformade protecdo
foi uma adaptacédo de um sistema previamente
elaborado para proteger inventos e marcas
industriais para uma realidade totalmente
distintae que, por isso, traz umasérie de conse-
guéncias indesgjéveis.

Do ponto de vistado primeiro pesquisador,
0 sistema de protecéo por patentes oferece
diversas vantagens, uma vez que, para muitos
atos na cadeia de pesquisa, producdo e comer-
cializagdo de sementes, sera necessaria sua
autorizag8o e, portanto, serapossivel obter um
répido retorno do capital investido com uma
boamargem delucro.

Como se protege uma determinada cadeia
de DNA, responsavel por uma caracteristica
determinada da planta, € possivel a existéncia
de vérias patentes namesma planta. Exemplifi-
cando, imaginemos que Paulo, melhorista
vegetal no Rio Grande do Sul, descubra uma

seqliéncia de DNA que sgja responsavel pela
maior resisténciado feijdo adeterminadapraga.
Se Pedro, outro melhorista vegetal, quiser
utilizar a variedade de feijédo de Paulo para
desenvolver pesquisas objetivando aumentar
sua produtividade, devera ter autorizagdo de
Paulo. Se obtiver éxito e o agricultor quiser
plantar a variedade, somente podera fazé-lo
pagando royalties aos dois, e assim por diante.

Do ponto de vista do agricultor, o sistema
também oferece desvantagens. Além do
acumulo de royalties, o que eleva o prego da
semente, ndo € permitido utilizar os frutos
obtidos na propria safra como sementes parao
plantio seguinte, o que é conhecido por campos
de replantio, pois proibe-se expressamente a
reproducdo damatériavivaem causa. Assm, a
cada safra o agricultor é obrigado arecorrer ao
mercado para nova compra de sementes, o que
acarreta, em nivel mundial, um incremento nos
custos da producao agricola de U$ 6 bilhdes'.

Como imaginar que seja possivel controlar
0s agricultores brasileiros, muitas vezes
isolados e sem assisténcia a guma, que possam
ser fiscalizados se estdo ou ndo formando
campos de replantio? Ou ainda, como conven-
cer que uma técnica que o agricultor utiliza
desde que nasceu, a partir deste momento, €
ilicita, sujeita a sancBes? Pensamos que sgja
impossivel narealidade nacional.

Com relagdo ao consumidor final, também
havera prejuizos, pois, com o acimulo de
royalties, 0 aumento dos custos para a produ-
¢a0 agricola e 0 aumento da burocraciapara o
desenvolvimento de novas pesquisas, havera
um aumento dos pregos dos produtos, a curto
prazo, sem grande melhoria na qualidade e
produtividade dos produtos agricolas.

Por estes motivos, consideramos o sistema
de patentes de seqiiéncias de DNA néo
indicado para fomentar o desenvolvimento
nacional.

4.2. Patentes de cultivares

O Sistema de Patentes de Cultivares,
basicamente, tem 0 mesmo fundamento das
patentes de sequiéncias de DNA. Contudo, ndo
se protegem caracteristicas da planta, mas ssm
aplantacomo um todo.

Como ndo haapossi bilidade de se patentear
vérias caracteristicas simultaneamente, néo é

16 HOBELINK, Henk. O Escandalo das
Sementes. Nobel, 1987.
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possivel existirem vérias patentes na mesma
planta, 0 que garante somente um titular para
cadavariedade. Deste modo, torna-se maisfé&cil
aconcessdo de licenca para o desenvolvimento
de pesquisas, acirculagdo do conhecimento na
comunidade académica e a propria comercia-
lizac&o do produto.

Contudo, as patentes de cultivares trazem
todos os vicios de um sistema de patente na
area agricola. Serd necesséria autorizagdo do
titular do registro para o desenvolvimento de
novas variedades mais produtivas, mais resis-
tentes; continuam proibidos os campos de
replantio paraformagéo de sementes, elevando
0s custos da producdo agricola, como vimos
acima, além de onerar sensivelmente o consu-
midor final, que, por ser o Ultimo da cadeia de
comercializagdo, acaba por absorver todos os
custos de producéo.

4.3. Legislacéo de Protegdo de Cultivares

A Legislagdo de Protecdo de Cultivares,
€COmMO Vimos nos itens anteriores, difere-se
substancialmente dos sistemas de patentes. Ao
contrario daqueles, onde se adaptou uma
modalidade de protegcdo industrial, inicialmente
elaborada para méaguinas, a uma realidade
completamente distinta, agui temosumaforma
de protecdo criada especiamente para o setor
agricola

Como haparticipacdo do melhoristavegetal
na comercializagdo do produto, através da
cobranca de direitos, havera retorno do capital
investido e consequiente estimulo a realizacdo
de novas pesquisas, colaborando com o
desenvolvimento tecnolégico nacional.

N&o existe proibicao areproducdo damatéria
vivaem causa, aliés, nostextosreferentesapro-
tec8o de cultivares, normal mente vem expressa
apossibilidade de o agricultor utilizar osfrutos
de sua safra como sementes para formar os
campos de replantio. Assim, ndo havera
aumento dos custos agricolas, como nos
sistemas de patentes.

N&o héarestrigdes a circulagdo do conheci-
mento entre acomunidade cientifica. Qualquer
pesquisador podera fazer melhoramentos na
planta protegida, mesmo se com finalidade
comercial. Contudo, paraprotegé-lanovamente,
anovaplantadeveri ser distintadaoriginal em
aspectos significativos, o que visa coibir o
“melhoramento cosmético”.” Osdireitosficam

17 Melhoramento cosmético é uma expressio

entre 2% e 7%, conforme avariedade vegetal 8.

Desse modo, o consumidor ndo sera
onerado sensivelmente, e a curto prazo, com o
estimulo as pesquisas, tem-se variedades mais
resistentes, que necessitam de menos agrotd-
Xicos, e mais produtivas, melhorando a quali-
dade e reduzindo os precos para 0 consumidor
final.

Sendo assim, consideramos esta forma de
protecdo altamente positiva para o cenario
brasileiro, uma vez que fomenta as pesquisas,
geraprodutos melhores emaisbaratos, estimula
aproducdo agricola, ou sgja, promove o desen-
volvimento nacional.

4.4. Patentes de microrganismos

A questdo do patenteamento de micror-
ganismos, a nosso ver, foge da seara €ética,
sendo umaquestdo quase totalmente do ambito
econdmico. O Brasil, hAmuito, deixou detravar
disputas fil osdficas com relagdo ao temajunto
as fontes de pressao para a aprovagdo da
matéria

Como bem demonstrao Professor Douglas
Gabriel Domingues,’® o Brasil éum paisrelati-
vamente atrasado, se compararmos com 0s
paises desenvolvidos, na érea biotecnol dgica,
muito devido afalta de verbas parapesquisas e
treinamento de profissionais. Assim, com a
adocdo de um sistema de patentes para este
setor, teremos amplo dominio das multina-
cionais, concedendo-lhes monopdlios para
exploracdo, o que prejudicaraalivre circulagdo
do conhecimento em &mbito nacional.

Por outro lado, o ndo-patenteamento acar-
retara a sobretaxac@o das exportagdes brasi-
leiras, em destaque para os Estados Unidos,
trazendo grandes prejuizos para o setor de
calcados e suco de laranja, principa mente.

Com base nesta relagéo custo/beneficio €

utilizada para designar um tipo de fraude ocorridana
area biotecnoldgica. Um terceiro modifica pontos
insignificantes naplanta protegida e protege suanova
planta, podendo comerciaizéla livremente. Como
ndo teve grandes gastos com pesquisas, podera
vender seu produto aum pregoinferior, prejudicando
o verdadeiro pesquisador, detentor doregistroinicial.

18 Dr. Mé&rcio Miranda (CENARGEN). Entre-
vista redlizada em julho de 1995.

19 DOMINGUES, Douglas Gabridl. Privilégios
de invencdo, engenharia genética e biotecnologia.
Rio de Janeiro : Forense, 1989. p. 221.
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gue vem sendo negociada a aprovagdo ou ndo
do Projeto de Lei de Patentes, e, pelo decorrer
dos fatos, percebemos que o Executivo, desde
0 Governo de Fernando Collor de Melo,
passando por Itamar Franco e mesmo o de
Fernando Henrique Cardoso, vem preferindo o
patenteamento as perdas nos demais setores
daeconomia.
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A exploracao dos servicos de telecomunicacdes

na Constituicao brasileira
Interpretacdo da Emenda Constitucional n°® 8 de 1995

Gaspar Vianna é Advogado e Membro Efetivo
do Instituto dos Advogados Brasileiros.

GAsPAR VIANNA

A Emenda Constitucional rP 8, de 15 de
agosto de 1995, que altera a Constituic¢éo
brasileira no tocante a competéncia para a
exploragdo de servigos de telecomunicagdes,
tem o seguinte teor:

“Art. 1° O inciso X| eaalinea a do
inciso XI1 do artigo 21 da Constituic&o
Federal passam avigorar com a seguinte
redacéo:

‘Art. 21. Compete aUni&o:

XI - explorar, diretamenteou mediante
autorizagéo, CoNcessao OuU permisséo, 0s
servigos de telecomunicacgdes, nos
termos dalei, que dispora sobre a orga
nizacdo dos servicos, a criagdo de um
Orgdo regulador e outros aspectos insti-
tucionais;

XII - explorar diretamente ou medi-
ante autorizagdo, concessao ou permis-
s40:

a) osservicosderadiodifusdo sonora
e de sons e imagens;

Art. 2° E vedada a adoggo de medida
provisdria para regulamentar o disposto
no inciso XI do artigo 21 com aredacéo
dada por esta emenda constitucional .”

A leitura desta Emenda Constitucional
evidencia, desde logo, que a exclusividade
conferidaaUni&o paraexplorar todo e qual quer
servigo detelecomunicagdes continuaaexistir.
O “monopdlio constitucional” (como deforma
impropria e simplista aguns preferem chamar)
nado acabou. O direito a exploragdo de servicos
de telecomunicagdes permanece sendo da
Uni&o que, se desgjar, e SO se desgjar, podera
dividi-lo comterceiros. Seisto ocorrer, isto €, se
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aUnido vier adelegar aterceirosaexploracdo de
alguns de seus servicos, ou de todos 0s seus
servicos, isto ndo significard que datenha perdi-
doodireito de, smultaneamente, exploré-los.

O gue se convencionou chamar de “mono-
polio” continuae continuardaexistir, enquanto
permanecerem emvigor o Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagbesde 1962 eaatual politicade
exploracdo dos servigos publicos de telecomu-
nicagdes, introduzidapelaLe n®5.792 de 1972.
A Emenda Constitucional ndo revogou um
Unico artigo sequer destas duasleis. Parafazé-
lo, elegeu, com clareza, um instrumento ade-
guado: a nova Lei Regulamentar das Teleco-
municagdesBrasileiras Enquanto este ato néo
existir, asleis e a politica que eas introduzem
continuar&o em vigor.

Houve, apenas, a desconstitucionalizagio
parcial damatéria. Em outraspalavras, aexclu-
sividade até entdo reservadaa Unido para, dire-
tamente ou por empresas sob controle acionério
estatal, explorar servigos publicos essenciais
(dentre os quais os telefénicos, telegréficos e
detransmissdo de dados) deixou de ser matéria
constitucional. Agora, estes servigos, como
quaisquer outros, poderdo continuar a ser
explorados pela Uni&o, mas também poder&o
ser delegados a iniciativa privada, mediante
concessoes, permissdes ou autorizagoes.

A Emenda Constitucional poderia dizer
apenas isto, repetindo a redagdo que fora
adotada pela Constituicdo de 1967 e mantida
pelotexto de 1969, verhis:

“Art. 8° Compete aUni&o:
XV - explorar, diretamente ou medi-
ante autorizac&o ou concessao:

a) 0s servicos de telecomuni cagdes.”

Caso acolhesse esta redagao sintética e
genérica, o Congresso Nacional estaria consa-
grando, com pequenas alteracdes formais, a
propostade emendaconstituciona quelhefora
encaminhada pelo Poder Executivo.

Entendevu, todavia, o Poder Legidlativo que
a “flexibilizago” do texto constitucional ndo
poderia ser feita nos termos incondicionais
solicitados. Se, por um lado, o Parlamento
permitiu que, na organizagdo dos servicos de
telecomunicagOes, a participagdo da empresa
ndo-estatal pudesse vir a ser ampliada, por
outro lado, exigiu que esta maior participa-
¢80 passasse a obedecer a um conjunto de
condigoes.

A primeira condicéo é de que qualquer

mudancgano regimejuridico hojevigente sefaca
“nostermosdale’”. “ Etimol ogicamente—ensina
DePlé&cido e Silvaem seuVocabulrio Juridico
—‘termo’ assinalaos pontosem que selimitam,
Ou em queterminam ascoisas, paraque sefixem
as condices, as determinactes, asimposi ¢oes,
gue as demarcam e as governam” (op. cit., Rio
deJdaneiro: 1. ed. Forense, 1963. V. 4, p. 1538).
L ogo, quando sediz que determinadaacdo deve
ser desenvolvida“nostermosdale”, pretende-
se dizer que, para ter legitimidade, ela deverd
respeitar a forma, as condicles, a sistemética
estabelecidanalel.

Segundo o Dicionério de Direito editado
pela AcademiaBrasileirade Letras Juridicas, a
expressdo “nos termos da lel”, embora possa
parecer redundante, é de larga utilizacdo em
Direito Constitucional e tem o proposito de
retirar a auto-executoriedade de uma dispo-
si¢do, subordinando expressamente a sua
eficécia as condi¢fes que vierem a ser estabe-
lecidas pelo Poder Legislativo. O seu uso,
portanto, transforma uma norma de eficacia
plena em normadeeficécia contida, isto é, que
S0 passa a ter aplicagdo prética depois que for
devidamente regulamentada.

Oartigo 21, inciso Xl, letraa daConstitui¢cio
brasileira, agora com a nova redacéo que lhe
deu a Emenda Constitucional n° 8 de 1995, é
novo alicerce sobre o qual deverdser construido
um novo “prédio”: anova politica nacional de
telecomunicagbes. O “primeiro andar” deste
“prédio” é anovalLe Regulamentar das Tele-
comunicagdes Brasileiras. SO que este andar
ainda ndo existe.

O Poder Executivo, como é acaciano, apenas
executa. Ele existe para transformar em agéo
administrativa o que a lei determina. Ao
Executivo compete executar as politicas exis-
tentes, elaborando para este fim planos de acéo
ou planos de metas, nos quais estabelece
prioridades, fixa prazos, aloca recursos huma-
nosefinanceirosefiscalizaaexecucdo. Conse-
guentemente, ele ndo tem competéncia para
legislar, formulando politicas publicas Da
mesma forma que ninguém pode subir a esca
daria de um prédio e chegar ao terceiro andar
sem antes passar pelo segundo andar, nao é
admissivel queo PresidentedaRepublicaexpeca
um decreto executivo, ou que um Ministro de
Estado edite uma instrucdo de servigo (porta-
ria) para assegurar a fiel execucdo de umalei
semque esta lel exista.

Portanto, ainda que de forma redundante,
mas para evitar qualquer divida quanto ao seu
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firme propésito de estabelecer, ele proprio, 0s
termos (a extensdo e a profundidade) da“flexi-
bilizacgo" dastelecomunicacdes, o povo brasi-
leiro, por seus representantes, julgou indispen-
savel incluir no texto daEmendaConstitucional
gue areformainstitucional do setor terd de ser
feita “nos termos da lei”, negando, assim,
expressamente, 0 cheque em branco” que havia
sido solicitado pel o Poder Executivo.

A Emenda Constitucional define, com
clareza, a forma e o contelido da nova lel das
telecomunicagbes brasileiras. A forma: umalei
nova, o que elimina a idéia de aproveitar leis
pretéritas. E umalei ordinaria, o que afasta, de
um lado, os rigores da lei complementar e, de
outro, as facilidades da medida provisoria.

SeaEmenda Constitucional proibe, expres-
samente, em seu artigo 2°, a edicdo de medida
provisoriaparaadefini¢do do novo regimejuri-
dico das nossas telecomunicagdes, € indiscu-
tivel que tal regulamentagdo, por razdes ainda
mai s consistentes, ndo pode ser feita por meio
de atos administrativos, como os decretos exe-
cutivos e as instrugdes de servigo (portarias
ministeriais). Portanto, aedi¢do de qual quer ato
“regulamentar” ou “normativo” que ndo sgja
umalei de natureza ordindria estard maculada
de inconstitucionalidade.

Quanto ao conteldo, a desconstituciona-
lizac&o esté condicionada ao balizamento aser
estabelecido por uma lei geral, o que afasta,
conseqlientemente, aidéiadeleisparciais, tem-
porérias ou minimas. O novo inciso X| do arti-
g0 21 daConstitui¢ao, apdsexigir que qual quer
concessdo, permissdo ou autorizagdo somente
sgja outorgada “nos termos da lei”, da conti-
nuidade ao texto, acrescentando-lhe umavirgula
e 0 pronome relativo “que’, introduzindo uma
oracao subordinada.

Vgjamos, entdo, o queisto significa.

A oragdo subordinada— sabe-se—funciona
“como termo de outraoragéo” (CUNHA, Celso.
Gramatica do Portugués Contemporaneo. 9.
ed. Riode Janeiro: Padréo, 1981. p. 404). Neste
caso, como termo de uma oragdo principal e
introduzindo “termos essenciais’, que sdo
comandados pelo verbo dispor.

Dispor, ensina o Novo Dicionario da
Lingua Portuguesa, de Aurélio Buarque de
Holanda Ferreira, vem do latim disponere e,
como verbo transitivo direto, significa estabe-
lecer regras, estatuir normas de conduta, reco-
nhecer direitos eimpor obrigactes. Empregado
na 3?2 pessoa do singular do futuro do presente

— dispora — e tendo como sujeito da oracéo a
lel, ndo deixa dividas quanto ao aspecto impo-
sitivo eimediato da obrigac8o de fazer.

O emprego daoragdo subordinadaadjetiva
explicativa encerranaturalmente um motivo, ela
ali estdinserida por umarazéo. E estarazéo é
clara: fica-se sabendo queanovale ndo podera
ser umale qualquer. A oragdo esclarece que a
novale “dispord’ (Ilogo, ndo é uma faculdade,
mas sim uma obrigacdo, uma exigéncia, uma
condicdo) sobre “aspectos institucionais’ (no
plural, logo, maisdeum). E, dentre outros, foram
mencionados, atitulo de exemplo, doisaspectos,
asaber, um de naturezatécnica (a“ organizagao
dos servicos’) e o outro de natureza adminis-
trativa (a criagdo de um “ érgdo regulador™).

Organizar é colocar em ordem. Organizar
servigos de tel ecomuni cagdes € ordenar, enqua-
drar, fazer a distribuicdo de competéncias, ou
sgja, dividir o enorme*“bolo” chamado servicos
de telecomunicaces em “fatias’, destinando
cada uma delas aos diferentes “ comensais’.

A exploragdo de todos os servicos de tele-
comuni cagoes, sem excegdo, compete a Uni&o.
E quem fala em nome da Uni&o, quem legisla
sobre tel ecomunicaces, € o Congresso Nacio-
nal. Logo, esta tarefa de “divisio do bolo” ou
enquadramento dos servi¢os em grupos é
matéria de lei. Dela é a missdo de definir, em
primeiro lugar, as “fatias do bolo” que seréo
reservadas paraconsumo direto e exclusivo das
forgas armadas, ministérios, autarquias ou
empresas estatais da Unido. SO a lei podera
conceituar e estabelecer os limites do Sstema
Nacional de Telecomunicagdes e definir o
grupo de servigos que é considerado funda-
mental para o desenvolvimento, seguranca e
defesa nacionais.

Damesmaforma, é responsabilidade dalei
indicar as “fatias do bolo” que seréo entregues
ainiciativa privada, através de concessies. E é
dela, também, amissdo de definir em que casos
Se recomenda o regime concorrencial e em que
casos o regime de exclusividade deve ser
mantido. Finalmente, s alei pode dizer quais
Servicos serdo del egados por permissdo equais
ser&o delegados por s mplesautorizacdo de uso.

Como se V&, esta € uma tarefa das mais
dificels, que envolve muita polémica, muitos
interesses econdmicos e até politicos. Talvez
este sgja 0 ponto central danova Lei Regula-
mentar das Telecomunicagdes Brasileiras. A
organizacdo dos servigos envolve também
guestdes estratégicas a serem definidas, tais

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

221



como dar respostaas seguintes perguntas. quem
poderd explorar atelefonia celular? O servico
seraexplorado sob o regime de duopdlio, entre
dois competidores em umamesmaareade ope-
ragdo? A competicdo serd entre uma empresa
estatal e uma empresa privada? Como a lei

poderdassegurar ainteriorizagdo do servigo? E
a“fatia’ das comunicactes por satélite, aquem
poderd ser entregue? Sob que condi¢des?

Interessa, pois, aos proprios empresarios e
investidores que esta matéria — “ organizag@o
dos servigos’ — sgja tratada com profundidade
e seriedade pelos agentes competentes — 0s
parlamentares—e através do instrumento apro-
priado —a lei. Ninguém de boa-fé fardinvesti-
mentos substanciais a médio ou longo prazo
no Brasil com base em solo instével e alicerces
frégels como decretos executivos e portarias
ministeriais. Estes atos administrativos podem
ser revogados ou inteiramente alterados,
bastando para tanto apenas a vontade e o
humor dos eventuais ocupantes do Poder
Executivo. Estapreocupante fragilidade aumenta
ainda mais quando se sabe que este mesmo
Poder Executivo é parte interessada neste
enquadramento dos servigos em grupos, uma
vez que ele proprio exploraindimeros servigos
de telecomuni cagies.

A “organizacdo dosservigos’ étalvezomais
importante dentre os multiplos “ aspectos insti-
tucionals’ a serem tratados nanova L e Regu-
lamentadora, aexemplo do quejafizeraem 1962
0 Codigo Brasileiro de Telecomunicages.

A exigéncia congtitucional de “criagdo de
um 6rgdo regulador” decorreu da generalizada
insatisfacdo com ailegitimaeinsatisfatoriaauto-
investidura do Poder Executivo nasfuncBes de
Orgdo regul ador. Agrideal 6gicague um mesmo
poder explore servigos e, ainda, edite normas
regulando a exploragdo destes mesmos servi-
¢os. E evidente que as funcbes de execucéo
devem ser separadas das fungGes de normati-
ZacE0.

Se 0 povo brasileiro, por seus represen-
tantes, estivesse satisfeito com aagdo normativa
desenvolvida pelo Poder Executivo, sequer
teria a lembranca de criar um érgéo para
estabel ecer normasregulatérias sobreteleco-
muni cagoes.

A edicdo de portarias e outros atos admi-
nistrativos aprovando “normas técnicas’ que,
naverdade, smulavam a edicéo de verdadeiros
atos regulamentares de servicos de telecomu-
nicacOesfoi toleradaaté 1988. Todavia, apartir

daCongtituicéo brasileira, tal préticatornou-se
flagrantemente inconstitucional. Afinal, ins-
creve nossa Carta Magna, s6 o Congresso
Nacional pode dispor, editar atos normativos,
enfim, legislar sobre telecomunicagdes (Cons-
tituicdo, art. 22, inciso V).

Por ser assim, o “6rgéo regulador” n&o
podera ser um apéndice da burocracia do
Ministério das Comunicagdes ou daPresidéncia
da Republica, sob pena de inconstituciona-
lidade. Tudo continuariaigual — exatamente o
que a Constituicdo quis banir. Haveria uma
desconformidade entre os fins que a Consti-
tuigdo buscou alcancar e o texto da Lei
Regulamentar.

O “6rgao regulador” deverd ser necessaria-
mente um agente especializado do Poder
Legislativo. E alei, ao institui-lo, podera criar
um sistema regulador inovador e fecundo, que
propicie, a um sd tempo, competéncia profis-
sional, legitimidade e rdpidarespostanormativa
as exigéncias das novas tecnologias. A lei
poderdincumbir o 6rgdo regulador datarefade
elaborar os regulamentos de servigos destina-
dos a assegurar a sua fiel execucdo. Tais atos
normativos seriam aprovados por decretos
legidlativos. A lel poderd, ainda, reconhecer
competéncia ao 0rgdo regulador para editar
normeas técnicas complementares aos referidos
decretos. Legitimos, porque emanados de um
agente especializado do préprio Poder Legis-
lativo, tais atos terdo eficicia externa e, como
tal, deverdo ser compul soriamente observados
por toda a sociedade brasileira

O Poder Executivo nédo perderia, obviamente,
a sua competéncia constitucionalmente reco-
nhecida de editar atos de eficicia interna, isto
&, destinados apenas aos 0rgaos da adminis-
tragdo direta e indireta, como as instrugbes de
servigo (portarias) ministeriais e osdecretosdo
Presidente da Republica.

Impde-se, igualmente, definir qual acompo-
sicéo e competéncia deste 6rgdo e, sobretudo,
se ele substituird o Ministério das Comunica-
¢Oes (que deixaria de existir), assumindo as
funcbes executivas de outorga e fiscalizagao,
ou se ele coexistira com aquele Ministério,
ficando apenas com funcgdes regulatdrias
(hip6tese em que o Ministério das Comunica-
¢Oes continuaria a existir, mas apenas comas
fungBes executivas de outor ga efiscalizagéo).

Qualquer que sgja a competéncia do novo
0rgdo, parece ser apropriado que seus conse-
Iheiros (comissarios ou qualquer que venha a
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ser adesignagdo de seus membros) sjam indi-
cados pela sociedade civil, por processos e
critérios que a lel indicard — o que, evidente-
mente, eliminaasimples nomeagdo ou escolha
pessod do Presidente da Republica

Como nenhumalei tem palavras ou expres-
sdesinltels, emuito menosal el Congtitucional,
al e Regulamentar dispora (logo, obrigatoria-
mente, e ndo facultativamente) sobre outros
aspectos institucionais.

O que sdo “aspectos ingtitucionais’ ?

“Aspectos” sdo angulos, assuntos ou
matérias relativas as institui¢des, as quais 8o
definidas no Repertério Enciclopédico do
Direito Brasileiro, organizado por J. M. de
Carvalho Santos, como sendo o “conjunto de
regras estabel ecidas, quer pelo legislador, quer
pelos particulares, em vista da satisfagio de
interesses coletivos ou privados’. (Rio de
Janeiro: Borsoi, v. 27, p. 241.)

Segundo De Pl&cido e Silva, em seu sempre
consultado Vocabulario Juridico, otermo “ins-
titucional” exprime* o sentido de fundamental,
orgénico, vital, necessério, indispensavel” . E
completa:

“Regras, fatos ou formalidadesinsti-
tucionais entendem-se as que se regis-
tram ou se anotam como fundamentais,
vitais, ou indispenséveis a legitimidade
dainstituicdo a ser estabelecida ou a ser
formada.” (op. cit., v. 2, p. 840)

A vistadestes conceitos, chega-se maisuma
vez & conclusdo que anova lei regulamentar
exigida pela Constituicdo Federal paraastele-
comunicagdes brasileiras ndo poderd ser uma
lei ordindria e parcial. Necessariamente hé de
ser extraordindria e abrangente, pois devera
dispor sobreo conjunto de principioseregras
indispensaveis para a satisfacdo dosinteresses
coletivos e privados no que diz respeito a
utilizagéo de telecomunicagdes. E o termo
“utilizacdo” é empregado aqui em suasignifica-
¢ao gramatical mais ampla. Significando sd as
serventias que se destinam ao publico em geral,
como aquelas que buscam suprir as necessi-
dades de uma determinada coletividade,
empresa ou individuo. Abrange a exploragéo
das potencialidades das telecomunicagdes por
empreendimentos comerciais, bem como por
individuos e entidades que ndo visam ao lucro,
mas apenas a satisfacdo de suas necessidades
deintercomunicagdo. Portanto, utilizagdo aqual-
quer titulo, eventual ou permanente, gratuito
Ou oneroso, para satisfacdo de necessidades

préprias ou de terceiros.

Portanto, para a Lei Constitucional, sio
considerados “aspectos institucionais’ todas
asregras juridicas ou formalidades legais que,
em maior ou menor proporcgdo, integram o
regime juridico de exploragdo de servigos
publicos de telecomunicagdes. Desta forma,
novas concessdes e permissdes para a explo-
racao de servigos publicos de tel ecomuni cagdes
s poderdo ser delegadas apés a entrada em
vigor da nova lei regulamentar que disponha
sobretal matéria.

Além dos dois “aspectos institucionais’
exemplificados no texto constitucional — o
“Orgéo regulador” e a “organizagdo dos
servigos’ —, quais sdo as outras matérias de
naturezainstitucional que dever&o ser expres-
samente tratadas na lei regulamentar?

A Constituicdo brasileira responde a esta
pergunta. Em seu artigo 175, a Carta Magna
incumbiu o Poder Publico daresponsabilidade
de prestar todos os servigos publicos —
inclusive os de telecomunicactes. Para desin-
cumbir-se de tal responsabilidade, o Poder
Pdblico foi autorizado aagir deduasmaneiras:
diretamente, lancando méo de seus proprios
recursos, ou indiretamente, lancando méo de
recursos dainiciativa privada

Caso o Poder Publico opte por estasegunda
hip6tese, devera seguir fielmente um modelo
institucional especifico, denominado regime
juridico das concessdes e permissies para a
exploracgdo dos servicos publicos. Ainda
segundo a nossa Constituicédo, este modelo
deveraser ingtituido por lel. O parégrafo tnico
do citado artigo 175 enumera alguns itens
(aspectos) que compdem o modelo institu-
cional a ser fiel e necessariamente observado.
Séoeles.

a) o caréter especial do contrato de conces-
s80 e do termo de permissdo, ai incluidas as
questdes relativas a transferéncia da outorga e
outras cldusulas essenciais;

b) as condigdes a serem cumpridas pelo
prestador do servi¢co para obter do Poder
Publico aprorrogacao do contrato de concessdo
Ou permissao;

¢) asformas de extingdo da concessdo, tais
como acaducidade, arescisdo, aencampagdo e
0 advento do termo contratual;

d) a fiscalizagdo dos servigos concedidos
ou permitidos (indicagéo do 6rgéo fiscalizador,

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

223



sua competéncia e seus recursos humanos e
materiais);

€) os direitos e obrigaces dos usuérios e
do prestador do servico;

f) apaliticatarifaria, estabelecendo o meca
nismo que assegurard ao prestador do servico
obter a verba necessaria para cobrir 0s custos
de operacdo, a justa remuneracdo do capital
investido e a expansdo e o melhoramento dos
servicos prestados a sociedade;

) aobrigacéo de manter servigo adequado;

h) as caracteristicas peculiares das licita-
¢Oes, tais como condicdes de participacéo,
elaboracdo do edital, suapublicidade, documen-
tac8o para habilitacdo e critérios para o julga-
mento.

A Le n°8.987, de 13 defevereiro de 1995,
gue dispde sobre o regime de concesséo e
permissao da prestacéo de servigos piblicos,
regulamentando o artigo 175 da Constituicéo
Federa, trata de todas estas matérias institu-
cionais acimaenumeradas. Em principio, todos
0s servigos publicos concedidos ou permitidos
estariam sujeitos ao regimeintroduzido por esta
lei geral.

Parareforcar este entendimento e eliminar
qualquer tentativa de interpretacdo que exclu-
isse este ou aquele setor do campo de abran-
géncia da Lei n° 8.987, o Presidente da
Republica, nomesmodial3defevereirode1995
emquesancionou areferidalei, editouaMedida
Provisorian® 890 que, jaem seu artigo 1°, enu-
merou vinte e duas atividades que se sujeita
riam ao novo regime. Dentredas, expressamente,
no inciso I11, constava “ telecomuni cagdes, nos
termos do inciso XI do artigo 21 da Consti-
tuicdo”.

Ocorre que houve precipitacdo. A referida
Medida Provisoria foi examinada pelo Con-
gresso Nacional, com vistas a sua conversao
em lei, antes da promulgacdo da Emenda
Consgtitucional rP 8, de 1995. Logo, naquele
momento, emjulho, oinciso 1l doartigo 1° era
de uma inconstitucionalidade aberrante: como
submeter as*telecomunicactes, nostermos do
inciso XI do artigo 21 da Constituigdo”, ao
regime de concessdes a iniciativa privada se,
naquele momento, tais servigos ainda eram
exclusivos das empresas sob control e acionario
estatal ?

Paraevitar que este detal he, relativo apenas
a0 setor de telecomunicagdes, tornasse incons-
titucional alel que surgiria como resultado da
conversdo da Medida Provisdria r 890, bem

como paracompatibilizar otexto danovalel com
0 da Emenda Constitucional que entraria em
vigor, desenvolveu-se uma ampla negociacéo
entre 0 Executivo e os partidos de oposi¢ao.

A solucéo encontrada foi simples: os
servicgos de telecomuni cagdes foram expressa-
mente excluidos da enumeracéo de servigos e
obraspublicas que sesujeitamalLei n°8.987,
de 13 defevereiro de 1995. Para tanto, anova
lel, que recebeu o0 nimero 9.074, de 7 dejulho
de 1995, ao ser decretada pelo Congresso
Nacional, retirou de seu artigo 1° o inciso que
colocava os servicos de telecomunicacdes
dentre aqueles sujeitos ao regime juridico
instituido por aquelas duas leis.

E, se alguma duvida ainda existisse quanto
aestaexclusdo, bastarialer dois outros artigos
dale n°9.074. O artigo 2° proibe, apartir da
suavigéncia (8 dejulho de 1995), aoutorgade
novas concessdes e permissdes “sem lei que
Ilhesautorize efixe ostermos’ (logo, novascon-
cessies e permissies para servicos de teleco-
municagOes ndo obedecerdo aos termos
previstos naquelas leis gerais e terdo de
obedecer aos termos de uma lei especifica de
telecomuni cacBes). Por outro lado, o artigo 26
excetua os servicos de telecomunicagdes da
reestruturagéo dos servigos concedidos nos
moldes previstos por tais leisgerais (logo, tal
reestruturacdo devera ser feita também nos
termos dale especifica de telecomunicagdes).

Como se vé, antes mesmo da vigéncia da
Emenda Constitucional rP 8, de 1995 (16 de
agosto), aorganizagdo dos servigos de teleco-
municagoes (regulamentacdo da outorga de
concessies e permissies) ja estava condicio-
nada a edicdo de umanovalei especifica para
Ihesautorizar efixar todos os aspectosinstitu-
cionais (e ndo apenas alguns deles).

Portanto, a nova Lei Regulamentar das
Telecomunicagdes Brasileiras, a exemplo do
que j4 fizera haA mais de trinta anos o Cédigo
Brasileiro de Tel ecomunicagdes, terade dispor
obrigatdria e especificamente sobre todos os
aspectos institucionais que, devidamente
sistematizados, formam o regime juridico
peculiar as concesses e permissdes para a
exploracéo de servigos publicos de telecomu-
nicagoes.

Além de dispor sobre as matérias institu-
cionais a que se referem os artigos 21, inciso
X1, letraa, e 175 daConstituicdo Federal,aL e
Regulamentar deveradispor ainda sobre outras
matérias de idéntica natureza, s6 que néo

224

Revista de Informacéo Legislativa



expressamente citadas nagueles dispositivos.
S0 matérias hoje tratadas nas leis em vigor e
gue, por absolutamente inadequadas, precisam
ser atualizadas, isto €, ndo podem continuar a
vigorar simultaneamente com 0 novo modelo
institucional aser implantado com aL e Regu-
lamentar. Estas matérias sa0 as seguintes:

a) infracOesepenalidadesadministrativas
aqueestardo sujeitasasempresasprivadas que,
por forga da “flexibilizagdo” autorizada pela
Emenda Constitucional, poderdo passar a
condicdo de concessionarias e permissionarias
de servicos publicos essenciais de telecomuni-
cacles. A matéria, hoje tratada no Cadigo de
Telecomunicagdes, aterado pelo Decreton®236,
de 1967, de inspiragdo autoritaria e editado du-
rante a Republica Militarista, est4 absoluta-
mente inadequada ao Estado de Direito e,
sobretudo, aos novos tempos anunciados de
telecomuni cagdes globai s e de regime competi-
tivo;

b) crimesdetelecomuni cagdes, taiscomo o
crimedeviolagéo detelecomunicagdeseo crime
de instalag8o ou utilizagdo ndo-autorizada de
estacado ou equipamento de telecomuni cagies,
hoje tratados insatisfatdria e inadequadamente
no Caédigo de Telecomunicagdes de 1962;

¢) reestruturacdo do Sistema Telebréas —
STB, tendo emvistaaexclusGo aqueserefereo
atigo26dalei n®9.074, de7 dejulhode 1995 (o
STB continuara como esta ou serd reestrutu-
rado? A empresa holding continuar a existir,
com um novo objetivo social, ou sera extinta?
Quais as transformagdes juridicas que a lei
reservara a Embratel? E quanto as demais
empresas estaduais do Sistema Telebrés, serdo
transformadas em empresas regionais? Por que
processo?);

d) politica de exploracao de servicos de
telecomunicacdes por satélite — trata-se de
matéria estratégica para qualquer pais, espe-
ciamente paraaguel es de dimensdo continental
e grande contingente de miseraveis como o
Brasil. A matériasugere umaprofundareflex@o
em torno das potenciaidades do veiculo e da
sua utilizagdo para alavancar um processo de
desenvolvimento. A AgénciaEspacid Brasileira
precisa ser chamada a contribuir para a cons-
trucdo desta politica. Lastimavelmente, porém,
desde o Governo Collor esteassunto vem sendo
“regulamentado” por instrugdes de servico
(portarias).

Se a Le Bésica e Regulamentar vier a ser
editada sem dispor expressamente sobre todas

estas matérias “ institucionais’ (ou seja,
fundamentais), serd inequivocamente uma lei
incompleta. Destaforma, serieditadacomo uma
lel fragil, incapaz deresolver todos os conflitos
de interesse, sobre ser ainda passivel de argui-
¢ao deinconstitucionalidade, pelo descumpri-
mento formal de uma condicdo essencial,
inscritanaConstituicdo Brasileira.

Anovalei basica eregulamentar dastele-
comunicacoesterade ser, naverdade, umnovo
Cadigo Brasileiro de Telecomunicagoes.
Embora isso ndo esteja expressamente escrito
naEmenda Congtitucional n° 8, de 1995, ainter-
pretacdo de seu texto sd pode conduzir a tal
concluséo.

As leis nascem da necessidade de regular
determinado assunto. Ao longo do tempo,
aguelemesmo assunto passaaexigir atualizagdo
ou complementacdo. Entéo, sdo editadas outras
e mais outras leis. Em um dado momento, o
volume de leis sobre aquele assunto torna-se
t&o grande e desordenado que reclama consoli-
dacéo e sistematizacdo. E o ato legidlativo
decorrente desta evolugdo natural chama-se
codigo. N&o €, pois, sem propésito que o termo
cadigo, derivado do latim codex, tirado do
caudex (tronco de &rvore) primitivamente, com
a significagdo de tdbua ou prancha, passou a
designar toda a espécie de colegao de escritos
sobre determinados assuntos.

O codigo é, portanto, umalei tal qual qual-
quer outralei. Notabiliza-se em relagdo aoutras
leisordinériaspel o fato deneleestarem contidas,
de forma ordenada, todas as disposi ¢bes de um
mesmo assunto, até entdo dispersas em
inimerasleis. Dai, definir Planiol comocodigo
“unrécueil unique, non seulement pour tout un
pays, mais pour toute une partie du droit”.
(PLANIOL, M. F. Traité élementaire de droit
civil. Colaboragdo de G. Repert. 10. ed., Paris:
1925.V.1,p. 7-8).

Na terminologia juridica, ensina 0 Reper-
tério Enciclopédico do Direito Brasileiro, de
J. M. de Carvalho Santos, cédigo

“é uma colecdo, um corpo de leis,
contendo todas, ou a maior parte, das
normeas juridicas que disciplinam deter-
minada matéria, sendo sistematicamente
dispostas num todo orgénico, demodo a
simplificar-lhes a procura, facilitando a
interpretacdo.” (op. cit. V. 9, p. 84)

Em tese de doutorado para a Faculdade
Naciona de Direito da Universidade do Brasil,
depoisrevista, ampliadae, em 1976, transformada
em livro, demonstramos cientificamente a
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autonomia legislativa, constitucional, formal
esubstancial do direito brasileiro detelecomu-
nicagdes. Registramos ali que o primeiro
diplomalegal regulando autilizag&o das comu-
nicagdes por processo eletromagnético foi o
Decreto Imperia n° 2.614, datado de 21 dejulho
de1860.

Nos setenta anos seguintes, um expressivo
volume de atos normativos foram, por si sos,
suficientes paraassegurar ao novo direito asua
autonomialegisativa. Em 27 demaio de 1931,
editou-se a primeira consolidag8o das leis de
telecomunicacgdes, o Decreto Executivo rP
20.047. Tal ato manteve-se por trinta anos, até
gue, em 5 deoutubro de 1962, entrou emvigor a
Lei n°4.117, de 27 de agosto de 1962, queinsti-
tuiu o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes.
Com ele, o direito de tel ecomuni cagbes ganhava
autonomia formal e equiparava-se a maioria
dos paises do mundo que possuem lel especifica
pararegular suas atividades no campo dastele-
comunicagdes (VIANNA, G.L.G. Direito de
Telecomunicagdes. 1. ed., Ed. Rio, Rio de Janeiro:
1976. p. 30/40).

As vantagens de uma le bésica, sistemati-
zada, especifica para o setor foram compro-
vadas ao longo de mais de trés décadas. O
Cadigo Brasileiro de Telecomunicagdes, toda
via, envelheceu e reclama a sua substitui¢ao.
Mas, evidentemente, por um outro instrumento
juridicodeigual hierarquia.

A Constituicdo determina a elaboragdo de
umadunicale regulamentar (endo vérias), como
também que tal lei trate de todas as matérias
institucionaisdo setor (en&o dea gumas). Logo,
um novo codigo.

Admitir o contrario nos remeteria para a
interpretacdo equivocada de que o Congresso
Nacional teriapatrocinado um retrocesso insti-
tucional: o setor de telecomuni cacgdes (que, a0
longo de cento etrintae quatro anos, jaevoluiu
o suficiente paradispor de umalegislagdo codi-
ficada) teria sido condenado pela Lei Consti-
tucional a retroceder no tempo e voltar a ser
regulado por leis provisorias, esparsas e
incompletas.

O setor de telecomunicagfes, que conta,
hoje, com um cddigo orientado por interesses
nacionais e objetivos estratégicos bem defi-
nidos, teria sido condenado pela Constituicéo
Federal aperder o rumo, o norte, o referencial,
uma vez que ficariaa mercé de leis avulsas e
conjunturais, de conte’ldo minimo, dispondo
sO 0 necessa&rio para atender aos interesses

comerciais de poderosos grupos de pressdo
interessados em segmentos de servicos ata-
mente rentaveis.

O vigente Cadigo Brasileiro de Telecomu-
nicagoes, sancionado pelaLei n°4.117, de 27
de agosto de 1962, foi um instrumento legal
exemplar. N&o selimitou adispor sobredireitos
e deveres do Estado, dos cidaddos e das
empresas no tocante a prestacdo de servicos
de telecomunicagdes. Além dos “aspectos
institucionais’ — o indispensavel balizamento
entre os sujeitos da relagdo juridica tripartite
(concedente-concessi ONarios-usuarios) —,
langou bases para o futuro das telecomunica-
¢oes, tendo sido uma alavanca fundamental
para o desenvolvimento do nosso Pais.

Maisdo queum passivo repositdriojuridico,
destinado a evitar e a solucionar eventuais
conflitosdeinteresses, aLei n°4.117, de 1962,
instituiu uma politica publica para os servicos
detelecomunicagdes. Tragcou um plano de aco,
projetou instrumentos e previu recursos para
financiar os objetivos claramente fixados. Ela
era, portanto, uminstrumento juridico atualiza-
disssmo em relagdo as tecnologias da época,
delegava poderes normativos aum érgéo cole-
giado, o Conselho Naciona de Telecomuni-
cacoes, e dava ao Governo 0s instrumentos
necessarios para implementar uma politica
publica estatizante.

Passaram-se, todavia, implacévels trinta e
quatro anos.

O Codigo Brasileiro de Tel ecomuni cagdes
esta tecnol ogi camente revogado. Ele projetou
uma arquitetura de servigcos coerente com a
década de sessenta, quando destacavam-se as
tecnol ogias el etromecanicas, asvévulastermo-
iGnicas e as radiocomunicacgdes por ondas
médias e curtas. Ele é, portanto, anterior a
frequiénciamodul ada, ao conhecimento e explo-
racdo das potencialidades das tecnologias
eletrbnicas e digitais, bem como a0 emprego
comercia do transistor e do chip. Também os
satélites de telecomunicagdes, 0s circuitos
integrados miniaturizados, atecnologiacelular
e a transmissdo de dados vieram bem depois
que ele entrou em vigor.

Para o Codigo de 1962, a televisdo é um
servico de &mbito local e, como tal, recebe o
mesmo tratamento juridico de uma pequena
emissora de radio. Afinal, agquela época ndo se
tinha nenhum referencial sobre as potenciali-
dades daguele que era um novissimo servico.
N&o sefalava, ainda, em microondas, videotape,

226

Revista de Informacéo Legislativa



televisor em cores, som estereofonico, tel evisdo
por assinaturaetransmissdo viasatéliteemrede
de &mbito nacional.

Como o poder regulamentar assegurado ao
Executivo ndo pode ir ao ponto de inovar em
relacdo as tecnol ogias existentes, tampouco de
legislar originariamente sobre tecnologias téo
recentes que sequer foram citadas no texto da
lei de 1962, s6 haum caminho paraaatualizacao
das normas juridicas as novas tecnologias: um
novo caédigo.

O setor de telecomunicacgdes deixou de ter
um Orgdo com competéncia normativa dele-
gada pelo Poder Legislativo. Por meio deum
6rgédo regulador — o Conselho Nacional de
Telecomunicagdes, Contel —, 0 setor podiaacom-
panhar a rapidez tecnoldgica, editando resolu-
¢cOesque, fiéisao espirito estatizante do Cadigo,
tinham natureza normativa. Presentemente, sO
0 Congresso Nacional pode legislar sobretele-
comunicagdes. E certo que o Presidente daRe-
publica pode editar decretos regulamentares e
0 Ministro de Estado pode editar instruces de
Servigo, mas tais atos administrativos so po-
dem ser editados paraa“fiel execugdo” do Co-
digo de 1962 e sO tém eficécia interna (s se
aplicam aos servidores publicos).

Esta fidelidade restringe a quase nada o
campo de agdo reservado ao Poder Executivo.
SO pode detalhar a execucao de servicos
expressamente previstos no Codigo e regula
mentados antes da Constitui¢&o de 1988. E, ao
instruir os 6rgdos e entidades integrantes da
administragdo de telecomunicagtes, o Poder
Executivo deverdobservar o espirito, avontade,
aindoledasLeisn®4.117, de 1962, €5.792, de
1972. Taisleisforam editadas com o propdsito
de transferir dainiciativa privada para o setor
estatal a prestacdo dos servigos publicos
essenciais de telecomunicacdes. Logo, s6
estar&o em conformidade com o espirito e com
0 texto estatizante daquelas leis os atos admi-
nistrativos que tiverem por objetivo manter ou
aumentar o grau de participacéo do Estado na
prestacéo de servigos. Se, todavia, tais leis
vierem a ser invocadas como “fundamento
legal” paraaedicéo de decretos e instrucdes de
servico de indoleliberalizante, naqual servicos
até entdo desenvolvidos com exclusividade por
empresas sob controle acionério estatal passam
aser exploradostambém pelainiciativaprivada,
teremos um aberrantedesvio de finalidade, que
€ causa de nulidade do ato e responsabilizacéo
do agente que o praticou.

Portanto, pelo que se demonstrou, a edicdo

do novo Codigo de Telecomunicagdes torna-
se indispensavel também pelo fato de que as
vigentes|eis de tel ecomunicagdes sdo impres-
taveis como alicerces para a edigdo de
qualquer ato administrativo (decretos e
portarias) de indole privatizante.

Os paiseseuropeus e asiéti cos se dedicaram,
nesta Ultima década do século, aelaboracdo de
novos codigos de telecomunicagdes, ja
adaptados as novas tecnologias, & modernas
estruturas administrativas e as suas estratégias
de desenvolvimento econémico e social.
Através da Internet, podemos “navegar”
diretamente & Biblioteca do Congresso Norte-
Americano. Pode-se acessar ai a volumosa,
casuisticaeimpressionantemente protecionista
legislagdo americana de telecomunicagbes. E
surpreendente avastidéo eariquezadedetalhes
dagueles atos.

A HR3626, sb a titulo de exemplo, vai a
fundo nos poderes das empresas de telecomu-
nicagdes, chegando ao refinamento de estabe-
lecer (secéo 104) que umaoperadoralocal que
operar com poder monopolista em qual quer
servico ndo poderd, em hipdtese alguma, exigir
gue 0 seu usuario compre outros produtos ou
servigos por ela fornecidos, onde existam
terceiros fornecedores. E este é apenas um
detal he de umalegid agdo preocupadaem evitar
quaisquer préticas inibidoras da concorréncia

O Telecommuni cations Act of 1996 —anova
lei de telecomunicagbes norte-americana,
sancionada no dia 8 de fevereiro do corrente
ano—éum belissimo exemplo aser seguido. Ele
adapta asregrasjuridicas as novas tecnologias,
afusdo dainforméticacom astel ecomuni cagdes
e as novas oportunidades de negécios que
nascem deste novo paradigma

No que respeita a forma, o Telecommuni-
cations Act of 1996 &, sem sombra de divida,
vinte vezes maior do que o0s inopiosos 129
artigos do Cadigo Brasileiro de Telecomuni-
cacdes. S&o 710 segbes, 0 que projetaalgo em
torno de 3.000 “artigos’ (nomenclatura ndo
utilizada no direito norte-americano), 12.000
linhas ou 300 péginas escritas.

No que respeita ao contetdo, é um texto
voltado para os objetivos estratégicos do pais.
Internamente, as empresas séo estimuladas a
competir, mas sob maior fiscalizagdo do
Governo e da sociedade, municiados por uma
legislacéo aperfeigoada e voltada paraimpedir
a formacdo de monopdlios setoriais e cartéis

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

227



eletrbnicos. Externamente, anovale projetae
estimulaumaypoliticaexpansionista, em diregéo
aos mercados emergentes, como o latino-
americano.

Aspirar, portanto, para o Brasil, a0 mesmo
caminho seguido pelos paises desenvolvidos,
isto &, aum pacto nacional sob aformade um
conjunto metddico de normas juridicas, que
condense o essencial sobre o assunto teleco-
municagdes, subordinando-o aos objetivos
estratégicos do pais, € dar corretainterpretacao
amenslegisdaEmenda Constitucional n° 8, de
1995,

Como se vé, ainda que formamente nédo
venha a se denominar “Cadigo Brasileiro de
Telecomunicagdes’, anovale terddeter subs-
tancia e abrangéncia de um codigo. SO assim
estaremos acompanhando os procedimentos
adotados pelos paises desenvolvidos.

Ao longo deste trabalho procurou-se fazer
a“autépsia’ daEmendaCongtitucional n° 8, de
1995. Ao seufinal, presume-se, resultou abun-
dantemente provado que os congressistas apro-
varam um texto cheio de condicionantes.

Qual arazdo disso?

Para dar resposta a essa pergunta, torna-se
oportuno buscar 0s magistrais ensinamentos
extraidos dos Estatutos da Universidade de
Coimbrade 1772. Um antigo texto, quejamais
envelhece, pois contém vaores permanentes.
Ali se aprende que sO se descobre o sentido e o
alcancedeumaregradeDireito, “ depoisdeexa-
minar as circunstancias e 0s sucessos histori-
cos que contribuiram para a sua confeccéo e
perquirir qual sgja o fim do negdcio de que se
ocupa o texto”. PBe-se em contribuicdo, por-
tanto, dois elementos: aoccasio legisearatio
legis. E conclui aquele repositorio de ensina
mentos juridicos. “este é 0 Unico e verdadeiro
modo de acertar com agenuinarazéo dalei, de
cujo descobrimento depende inteiramente a
compreensao do verdadeiro espirito dela’.

Carlos Maximiliano, na sua obra funda-
mental, Hermenéutica e Aplicagéo do Direito,
registra que

“toda prescricdo legal tem provavelmente
um escopo, e presume-se gue a este preten-
deram corresponder os autores da mesma, isto
€, quiseram tornar eficiente, converter emreali-
dade o0 objeto ideado. A regra positivadeve ser
entendida de modo que satisfaca aquele
proposito: quando assim néo se procedia,
construiam aobrade hermenéuticasobreaareia
movedica do processo gramatical”.

“Considera-se 0 Direito como uma. ciéncia
primariamente normativaou finalistica, porisso
mesmo a sua interpretacdo ha de ser, na
esséncia, teleoldgica. O hermeneutasempreterd
emvistaofim dalei, o resultado que amesma
precisaatingir em suaatuagdo prética. A norma
enfeixa um conjunto de providéncias, prote-
toras, julgadas necessérias para satisfazer a
certas exigéncias econdmicas e sociais, serd
interpretada de modo que melhor corresponda
agquelafinalidade e assegure atuteladeinteresse
paraaqual foi redigida.” (9. ed., 3. tir. Rio de
Janeiro: Forense, 1984. p. 151/52)

Instruidos por estes ensinamentos basicos
(que se mantém até os nossos dias, e séo
seguidos, na esséncia, por todos os tratadistas
de Direito), devemosindagar: em que circuns-
tanciasa Emenda Constitucional n® 8, de 1995,
foi confeccionada?

Os jornais e revistas da época, se consul-
tados, mostrardo os motivos pelos quais o
dispositivo ndo émeramente declaratério, como
talvez fosse tecnicamente mais aconselhével
em um texto constitucional de um pais de
estruturas estaveis e comportamentos previsi-
veis.

Oartigo 21, inciso Xl, letraa, daConstituicio
tornou-se programatico, condiciondl, finais-
tico, devido atemoresde que o Poder Executivo
pudesseiniciar achamada“flexibilizacdo” sem
observar questdes essenciais que necessaria-
mente devem preceder a qualquer processo de
liberalizagdo. Tal receio adensou-se por causa
de declaragbes do Ministro das Comunicagoes,
Sr. Sérgio Motta, que soaram aos ouvidos dos
| egisladores como umaverdadeira ameaga
a competéncia legislativa do Congresso
Nacional.

A autoridade méxima dastel ecomuni cagdes
brasileirasndo anunciou, como erade se esperar,
0 inicio de um trabaho sério e cauteloso de
exame da legislagcdio comparada e de levanta-
mento do “entulho normativo” expresso por
centenas de decretos e portarias de indole
autoritéria, para, apartir destematerial, elaborar
0 novo modelo institucional para astelecomu-
nicagOes brasileiras. Modelo que, devidamente
formatado como um novo Cédigo Brasileirode
Telecomunicagdes, seria, em seguida, submetido
a0 exame e deliberacdo do Congresso Nacio-
nal. Segundo inimeras declaragdes, publicadas
em todos os jornais, e ndo desmentidas, “no
dia seguinte” ao da aprovacdo da mudanca do
texto constitucional, o Ministério das Comuni-
cagdesdariainicio a“flexibilizacdo”, publicando
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editais para a telefonia celular e permitindo o
amplo acesso dainiciativaprivadanaexploragéo
de satélites e de transmissdo de dados. Tudo,
surpreendentemente, através de atos adminis-
trativos...

Diantedetal circunstancia (ameagade usur-
pacdo da competéncia normativa do Poder
Legidativo), o Congresso Naciona atendeu &
finalidade que se pretendia a cancar (flexibili-
Zac80 na organizacdo dos servicos), mas, para
|elamente, estabel eceu condi¢des (um conjunto
de providéncias protetoras, julgadas necessa-
rias para satisfazer a certas exigéncias econd-
micasesocias).

A resposta do Poder Legidativo foi clara,
atravésdo textofina daEmendaConstituciona
n° 8, de 1995: assuntoscomo “flexibilizacdo” e
“quebrade monopdlio” teréo de ser amplamente
debatidos pelos agentes certos, os parlamen-
tares, no lugar apropriado, o Congresso
Nacional, e formalizados pelo instrumento
cabivel, alel.

N&o é necess&rio um grande esforco de
interpretacdo do texto constitucional para se
concluir que a nova lei de telecomunicagdes
ndo podera trazer o retrocesso, representado
por leis esparsas, diversificadas e conjunturais,
destinadas exclusivamente a suprir uma neces-
sidade avaliadacomo de maior urgénciado que
asdemais. Seria, pois, inconstitucional umalel
que, por exemplo, viesse a regular a licitagdo
paraatelefoniacelular sem, paralelamente, dis-
por sobre o 6rgéo regulador do servigo, oregime
tarifério, as infragdes, as penalidades e outros
“aspectos institucionais’ ja apontados neste
trabalho. A Emenda Constitucional r? 8, de
1995, ndo proibe apenas medidas provisorias,
mas também “leis provisorias’.

Se o texto constitucional buscasse como
finalidade aliberalizac@oincondicional, ndoteria
incluido nenhuma restricdo. Prevaleceria 0
principio da auto-executoriedade. Quando
muito, o texto exigiria apenas a edi¢do de uma
lei. Mas uma lei qualquer. De qualquer
tamanho ou conteddo.

No entanto, a Emenda Constituciona agiu
inversamente: estabeleceu com riqueza de
detalhes aforma e o contelido dalei que devera
dar eficaciaaflexibilizacéo. A lel aquedaserefere
ébésica, éregulamentar, é sistematica. Nao ha
espaco para uma um amontoado desordenado
deleisminimas, provisdrias eincom pletas.

E hora de o Congresso Nacional langar-se
a0 trabalho fecundo de elaborar uma nova lei

para o setor de telecomunicages. Uma lei

modernizadora, queflexibilizeaexploracéo de
todos os servigos de telecomunicaces e
revogue expressamente onde couber os dispo-

sitivos estatizantesem vigor. Umalel nova, que,

a0 nascer, ndo sgja compelida a conviver com
leis ultrapassadas. Uma lei completa, que ndo
cause inevitaveis dlvidas de interpretagédo e
possibilite intermindveis pendéncias judiciais.

S6 com uma lei assim, que abranja todos os
aspectos institucionais, teremos uma lei legi-

tima e, comotal, imuneaqualquer argiiicdo de
inconstitucionalidade.

Podera o Brasil, todavia, produzir um
pouco maisdo queumalei formalmenteperfeita
ejuridicamente inquestionavel. Maisaindado
gue fazem as novas leis que acabam de ser edi-
tadas nos paises desenvolvidos, a nossa lei
poder4 servir, também, como instrumento para
gerar novos empregos, expandir nossas micro-
empresas e ampliar gradativamente os poucos
nichos industriais e tecnoldgicos existentes.
Afinal de contas, dispomos de um exemplo
historico, que nos mostra as vantagens da
opcao por um codigo exemplar, que incorpore
uma audaci osa politica nacional detelecomu-
nicacgoes.

A elaborago deumalei comtaiscaracteris-
ticas ha de ser mais demorada, sem divida
Talvez exijamais alguns meses de debates e de
tramitacdo legidativa. Temos pressa, éverdade.
Mas sempre tivemos pressa e essa pressa tem
sido, muitas das vezes, causadora dos nossos
grandes desastres. Além disso, é preciso
distinguir, com nitidez, a pressa que estimula
no sentido de resolver os grandes problemas
nacionais da pressa gerada pelos interessados
em resolver 0s seus interesses particulares e
comercias.

E hora de respeitar 0 nosso passado ou, se
isso ndo for relevante, de, pelo menos, copiar o
procedimento das grandes poténcias mundiais.
Precisamosproduzir umale deverdade, naqual
a“flexibilizacdo” sejautilizadacomo umapode-
rosa alavanca para o desenvolvimento brasi-
leiro no préximo milénio endo como umaalgema
para nos manter, agora de forma inexoravel,
€Omo umanagdo tecnol ogicamente desprezivel,
economicamente col onizada e estrategicamente
periférica

E horade elaborar umalei completa, integra
e sistémica, e nd um remendo improvisado,
destinado simplesmente a legitimar a divisio
do “bolo” mais cobicado do mundo dos
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negocios em “fatias’, entregando-as ao apetite
de“famintos comensais’. Precisamos produzir
uma lei exemplar, que seja uma barreira a
formagdo de monopdlios privados e cartéis
eletronicos, e ndo um papelote vulgar, gerado
para legitimar negociatas e a dilapidacdo do
patrimonio publico.

As tecnologias s80 neutras 0 Uso que 0
ser humano Ihesdépode servir parasalvar vidas
ou para destrui-las. Nas méos de Hitler, na
Alemanha, as ondas radioelétricas foram
instrumento de 6dio, destruicdo e morte.
Entregues a Roquete Pinto, no Brasil, serviram
para a difusdo da educacdo e da cultura parao
nosso povo. Oraiolaser, umaampliacdo daluz
por meio de radiacdo intensificada, pode salvar
vidas, se aplicavel a medicina, e pode destrui-

las, seutilizado como arma.

Agora, nolimiar do Terceiro Milénio, assis-
timos a fusdo das telecomunicagdes com a
informética, gerando possibilidades infinitas,
um imenso desafio a imaginagdo. As tecno-
logias, em permanente mutagdo, podem salvar
0 Brasil do subdesenvolvimento e da miséria
cronica, mas podem igualmente contribuir de
formadecisivaparamanter ouampliar o vigente
sistema de serviddo. Os efeitos sociais néo sdo
determinados pela tecnologia, que é sempre
neutra, mas pelanormainstitucional queregea
sua aplicacdo, que objetiva sempre alguma
Coisa, ou sgja, éfinalista.

A norma institucional, aqui, chama-se
Cadigo Brasileiro de Telecomunicaces.
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Despacho saneador

Adrianade Albuquerque Hollanda é Bacharel em
Direito, formadapelaUniversidade de Brasiliae pés-
graduada pela ESMPDFT.

ADRIANA DE ALBUQUERQUE HOLLANDA

SUMARIO

1. Introducdo. 2. Antecedentes historicos. 3.
Objeto do despacho saneador. 4. Atividade sanea-
dora do juiz. 5. Efeitos no despacho saneador. 6.
Recur sos no despacho saneador . 7. Conclusao.

1. Introducéo

O presentetrabalhofoi objeto demonografia
apresentada para a conclusdo do curso de pés-
graduacdo na Escola Superior do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territérios, tendo
sido adaptado para atender a esta publicacdo e
a alteracdo sofrida na disciplina quanto aos
agravospelo advento dal el n© 9.139/95.

O despacho saneador vem sendo objeto de
estudo por parte dos doutrinadores desde a sua
origem. Como um instituto originério dos
direitos portugués e brasileiro, encontramos
aqui uma das mel hores solucdes paraaproble-
mética da economia processual.

Com apresente pesquisa pretendemosfazer
uma abordagem sobre o progresso histérico
apresentado por esta figura processual.

O despacho saneador foi o produto da pr&
ticadosdireitos portugués e brasileiro em apri-
morar técnicas para desobstruir o processo das
questdes formais, buscando a solugéo cadavez
maisagil paradirimir um conflito.

Como o Professor Galeno Lacerdaexpde, 0
processo serasempre umaformadeaflicdo para
as partes, sendo 0 nosso objetivo abreviar ao
méximo este sof rimento, evitando um constran-
gimento maior que o proprio processo em Si.
Através deste pensamento, as técnicas desen-
volvidas por nosso direito acabaram por nos
proporcionar a figura do despacho saneador,
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cujo desenvolvimento se estende a cada dia,
como podemos observar com as Ultimas novi-
dades do Cdédigo de Processo Civil.

Desta forma, ao introduzirmos esta ques-
t8o, buscamos prestar homenagem ao ilustre
doutrinador Galeno Lacerda, que de forma
pioneira se aprofundou nesta matéria, cuja
contribui¢do anossa culturajuridica éimensa-
mente inegavel.

2. Antecedentes historicos

A origem do despacho saneador ndo é
univoca, vez que encontra diferentes fontes
entre 0s nossos doutrinadores. Alguns acredi-
tam achar esta figura nas mais antigas civili-
zagdes, outros acreditam que esta sO pode
admitir uminicio no direito portugués.

Galeno Lacerda, um dos maiores estudi0sos
no assunto em nosso direito, aia-se acorrente
daguelesquevisualizam oinicio desteinstituto
aténascivilizagbes primitivas. Assm, afirmaque
0 marco inicial para o despacho saneador é
anterior ao proprio direito romano, poisencon-
tramos vestigios desta atividade em outras
sociedades do mundo antigo, apesar destaapre-
sentar-se de forma priméria. Tais atividades,
segundo Lacerda, caracterizavam-se mais pela
qualidade da decisdo proferida que por sua
natureza, porquanto, realmente, ndo ha como
considerarmos que as questfes ali decididas
guardem semelhanga com o que definimos
atual mente como preliminares.

Quanto ao direito romano, encontramosum
grande nimero de tedricos que consideram a
divisdo do processo romano em in juree in
judicio como a semente que originou a figura
do despacho saneador no processo civil como
0 conhecemos. Esta tese é fortemente criticada
por Enrico T. Liebman, poiso mesmo aconsidera
um equivoco. Tal divisdo, que visava levar o
mérito da causa a ser julgado sem mécula de
qualquer preliminar, ndo guarda outra seme-
Ihanca que ndo esta, sendo consideradas como
preliminares algumas questdes cuja doutrina
atual as teria como mérito da causa. A outra
justificativa de Liebman para desconsideré-la
como precursora do despacho saneador esté
no fato de esta divisdo dever-se mais a razdes
politicas e histéricas do que processuais, sendo
t8o caracteristicas da cultura romana, que néo
h& qualquer hipdtese de comparagéo sem
cairmos num grande equivoco.

O direito germéanico, juntamente com o
direito romano e o candnico, formaram o que
definimos como direito medieval. Com aforte
influéncia da cultura bérbara, encontramos
nesse periodo o formalismo em seumodelomais
exacerbado, sendo admissivel aanulagéio deum
processo pelo menor vicio, desaparecendo a
figurado principio da economia processual.

Enrico T. Liebman® vislumbra a figura das
excegles dilatorias, dessa fase, como formas
de se argliir um vicio no processo. |ntroduzida
pel os glosadores na | dade Média, possuiaforte
rigidez, como é caracteristico emtal momento,
s0 encontrando uma reagdo na ldade Moderna.
Ja Pontes de Miranda, a0 analisar o ingtituto,
encontra justamente neste periodo o marco
inicial para o despacho saneador, acreditando
gue nas excegoes dilatdrias estaria 0 embrido
para que se decidissem questdes preliminares
anteriormente ao mérito. Sua posi¢do encontra
criticas pela parte de Alfredo Buzaid, que
concorda existirem estas figuras, mas néo as
encontra sistematizadas, sendo na realidade
somente fruto de mera aplicacéo empirica, ndo
podendo ent&o servir de base para considerar-
Se como o ponto de partida paraaformagéo do
instituto do despacho saneador.

Com a superacdo da ldade Média, o pro-
cesso retornaaos principioscléssicosdodireito
romano, sendo fruto da reac&o ao formalismo
exacerbado que predominou durante o direito
medieval. Tal resposta partiu inicialmente da
Franca, sendo seguida posteriormente pela
Alemanha, com o que verificamos ndo se
formarem mais distingdes entre questfes preli-
minarese demérito, cabendo aspartesargliirem
uma eventual nulidade do processo a qualquer
tempo, conforme as circunstancias e oportu-
nidades. Esta técnica acabou sendo abandona
dapeofato de as préprias partes terem o poder
de imprimir ao processo o ritmo que |lhes
convinha, contrariando o principio da econo-
miaprocessual.

Assim, verificamos que a origem do
despacho saneador ndo tem opinido pacifica;
encontramos, entretanto, umamaioriaconside-
ravel de doutrinadores com o pensamento de
gue, realmente, este instituto tem sua base no
direito portugués e contém originalidade sufi-
ciente parajustificar ser este 0 seu bergo, e ndo
somente a heranga de outro pais.

Estafigurasurgiu no direito portuguéscomo

1LIEBMAN, Enrico T. Estudos sobre o Processo
Civil Brasileiro. p. 100.
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uma reacdo ao formalismo, como também foi
encontradanaFrancae Alemanha, despontando
com o nome de “despacho ordenador” no
processo sumario, onde o juiz podia, de oficio,
julgar antecipadamente as nulidades que
porventura existissem no processo. Definitiva
mente esta é a origem direta do despacho
saneador.

Quanto aesteinstituto juridico no Brasil, a
sua origem é obviamente portuguesa, ja que
fomos sua colénia. Apos a independéncia, o
direito brasileiro continuou recepcionando as
regras do regime juridico anterior em nosso
territorio, havendo uma inovacdo a partir de
1939, quando se unificou a matéria de direito
processual civil em um cédigo somente.

O Codigo de Processo Civil de 1939 estabe-
leceu amatériadeformagenerdizada, poisantes
cada estado possuia a sua propria legislagdo
processual . Esta disciplinaintroduziu o sanea-
mento do processo através do despacho
saneador, diferentemente do ingtituto no direito
portugués, onde era denominado inicialmente
dedespacho ordenador. Destaforma, o instituto
foi introduzido nalegislagéo pétria.

No Cadigo de Processo Civil de 1973 ndo
ha mais a denominagdo de despacho saneador,
mas h4 a previsdo do saneamento do processo,
ficando superada a discusséo que se estabe-
leceu arespeito danomenclaturadesteinstituto.
Esta atividade, prevista como uma fase, teria
Seu momento oportuno através de despacho
escrito, exarado nosautos, em que 0 magistrado
declararia 0 processo saneado, ou t&o-somente
marcaria audiéncia de instrucdo e julgamento,
definindo quais as provas que foram aceitas e
como deveriam ser promovidasemtal audiéncia,
considerando-se, implicitamente, que o pro-
cesso esté perfeitamente constituido.

No final do ano de 1994, com o advento da
Le n° 8.952/94, houve uma profundareforma
no Caédigo de Processo Civil, modificando radi-
calmente a estrutura da atividade saneadora do
juiz, sendo criada a audiéncia preliminar, que
possui trés diretrizes: conciliar as partes,
concentrar as decisdes saneadoras do processo
e plangjar ordenadamente a instrucéo da causa
naaudiénciadeinstrucdo ejulgamento. Perma:
necem também as hipoteses de julgamento
antecipado da lide, assm como de exting¢do do
processo pelas hipéteses do art. 267 do CPC,
gue da término ao processo sem o julgamento
domérito.

Com tais novidades, criou-se na doutrina

divergéncia a respeito do momento adequado
para o exame de tais questOes.

Céndido Dinamarco? entende que 0 mo-
mento adequado para que a autoridade judi-
ciaria enfrente as questdes versadas como
preliminares se apresenta agora em forma de
audiéncia, tendosidooart. 331 do CPC de 1973
revogado pela norma superveniente estatuida
nal e n°8.952/94. Assim, torna-se obrigatorio
aojuiz verificar, primeiramente, apossibilidade
de conciliagdo, para somente apds decidir se o
processo nao sera extinto ou se a causa é
passivel de ser julgada antecipadamente. Tais
atos so seréo formalizados apds a audiéncia
preiminar.

Conforme ressalta Candido Dinamarco, a
atividade saneadora se apresenta mais como
umaacao residud , por ndo ter ocorrido nenhuma
das duas hip6teses anteriores, ainda durante
esta nova audiéncia.

Td posicéo néo épartilhadapor J. E. Carreira
Alvim® nem por Humberto T. Janior4, que
sustentam somente ser possivel a audiéncia
preliminar se alide ndo for julgada antecipada-
mente, ou 0 processo ndo for extinto pelos
casosdoart. 267. CarreiraAlvimjustificaasua
posi¢do em virtude do préprio texto dalel, que
determina a aplicagdo do art. 331 unicamente
guando ndo acorrerem as hipéteses dostdpicos
anteriores (extingdo do processo ou julgamento
antecipado da lide).

3. Objeto do despacho saneador

Neste momento, comecaremosalidar coma
atividade saneadora do juiz, analisando seus
elementos e estabelecendo qua é o campo de
atuacdo do magistrado ao sanear um processo.

Iniciamente, h4 que se levar em conside-
ragdo quais sdo 0s atos do juiz, que vao desde
a extincdo do processo por algum vicio
insanavel até o pronunciamento de mérito com
ojulgamento antecipado dalide. Atravésdestes
atos, como se pode perceber, diferentemente
do tempo em que Galeno L acerda escreveu seu

2 DINAMARCO, Candido Rangel. A Reforma
do Cddigo de Processo Civil. 1. ed. S&o Paulo :
Maheiros, 1995.

3 ALVIM, J. E. Carreira. Agdo monitéria etemas
polémicos da reforma processual. 1. ed. Belo
Horizonte : Del Rey, 1995.

4 JUNIOR, Humberto T. Asinovagdes no Codigo
de Processo Civil : Juizado Especia Civil. 6. ed. Rio
de Janeiro : Forense, 1996.
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livro sobre o despacho saneador, a atividade
jurisdicional ampliou deveras o seu campo de
atuagdo, principalmente se destacarmos a
recente reforma por que passou o Codigo de
Processo Civil nesta érea, sendo criada a audi-

énciapreliminar, visando abreviar aindamaisas
contendas que possam ser dirimidas através da
conciliacdo. Taistransformagdes sdo resultados
de evolucdo constante, pois quando da
promulgacdo do préprio Cadigo em 1973,

através da possibilidade de julgar antecipada-

mentealide, jahouveum grandeavanco. Porém,

antes de nos atermos a este ponto especifico, é
necessario que se faga um estudo sobre alegi-

timidade darel agéo processual, que é aatuacao

verdadeiramente saneadora do processo.

Para se analisar 0 objeto da atividade
saneadora, aregularidade narel acdo processud,
necessario é que severifiquem, inicialmente, os
pressupostos processuais, que sdo requisitos
indispensaveis aqual quer formagao processual
perfeita.

Os pressupostos processuai s sdo aprimeira
andlise que o juiz deve promover ao verificar a
relacdo juridica, pois sdo os requisitos para a
boa constituicdo de qualquer processo. Tais
pressupostos apresentam-se sob dois aspectos:
subjetivo e objetivo. Comegaremoscom ospres-
supostos subjetivos. O primeiro exame é feito
sobre a autoridade judicial, uma vez que nada
seri vélido se a matéria for apreciada por juiz
gue ndo tinha habilitac&o para atuar em deter-
minadaarea. Taisrequisitos sio avaliadospelas
excegdes de incompeténcia, impedimento e
suspeicdo, sdo arglidas em pega propriae des-
tinam-seaapreciar sedeterminado julgador esta
apto a proferir uma deciséo sobre a demanda
em questéo. A excecdo deincompeténciavisaa
excluir autoridade judiciéria que ndo tenha
jurisdicdo sobre determinada matéria, evitando
gue se promova toda a instrucdo novamente.
Quanto aexcegdo deimpedimento, estadestina
se a evitar que o principio da imparciaidade
venha a ser desrespeitado, j& que ndo hd como
se exigir a isencdo de uma pessoa que tenha
vinculos familiares com a parte. A Ultima
excegdo é a de suspeicao, onde o principio da
imparcialidade &, igualmente, 0 objeto a ser
protegido, mas dessa vez ndo por lagos
sanguiineos, e sm por mativos de foro intimo
gue venham, de alguma forma, ainfluenciar a
decisdo da autoridade judiciéria. Todos esses
pressupostos subj etivosimplicam o seu conhe-
cimento a qualquer momento, inclusive ex
officio. Este requisito ndo esta incluso no art.

267 do CPC, maispor ter disciplinapropria, que
por sua natureza, continuando a ser abordado
peladoutrinacomo um pressuposto processual,
devendo, portanto, ainda ser analisado como
uma possi bilidade de saneamento do processo,
ainda que diversamente em relagéo aos demais
pressupostos processuais da atividade sanea-
dora propriamente dita.

O outro pressuposto processual subjetivo
diz respeito alegitimag&o das partes, que devem
ser capazes e devidamente representadas em
juizo. Quanto acapacidade, estase auferepelas
normas constantes do Caodigo Civil, no seu art.
9°, gque permite as pessoas se habilitarem em
juizo para defesa de seus interesses. Quanto
aosindividuosincapazes, 0s mesmosterdo que
suprir essadeficiénciaatravés darepresentacao
de pessoas que tenham, legalmente, permissio
para gjuizar umaagdo em defesa dosinteresses
dagueles a quem as mesmas representem. Pos-
suimostambém em nosso ordenamento juridico
0 ingtituto da substituicdo processual, onde a
lei, em casos excepcionais, permite que uma
pessoa, em nome proprio, promova uma agdo
em defesadeinteresse deterceiro, ndo havendo
a figura do representante legal, mas do subs-
tituto processual.

Além desta capacidade, é necessario que
se esteja devidamente representado em juizo, a
legitimatio ad processum, onde se exige que
uma pessoa, paraatuar em juizo, fagca-serepre-
sentar por profissional habilitado para tanto.
Estaregraestainclusanosarts. 36 e 37, do CPC,
e adverte as partes que, na falta da devida
procuragéo, 0s atos serdo reputados inexis-
tentes. Estes pressupostos séo exigiveis
durante todo o periodo em que permanecer a
relacdo processua. Aindaque este pressuposto
seja atendido no inicio do processo, mas
depois, por algum problema superveniente, ve-
nha a ocorrer a falta desta representacéo, este
vicio processual devera ser sanado, pois auto-
rizara a extingdo do processo na hipGtese de
atingir o autor da demanda, e, sendo o réu,
imputar-se-4 a este a condicdo derevel.

Destaforma, finda-se a andlise dos pressu-
postos processuais subjetivos, permanecendo
ainda a questéo dos objetivos, que passaremos
a estudar agora.

Tais pressupostos objetivos subdividem-se
em pressupostos extrinsecos e intrinsecos,
sendo estes ligados a causa em s e aqueles a
fatores exteriores queinfluenciam diretamente
a questdo e que, caso ndo sejam atendidos,
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acabam por extinguir arelacdo juridicaem curso.

Como requisitos extrinsecosaboaformagéo
da relagéo processual, encontramos a litispen-
déncia, acoisajulgadae o compromisso arbitral.

A litispendéncia se verifica quando duas
causas idénticas estdo sendo julgadas ao
mesmo tempo, exigindo-se que a Ultima delas
sgja extinta. Para considerarmos que hd litis-
pendéncia € necessario que se verifiquem trés
elementos: coincidéncia entre as partes, o
objeto e a causa petendi. A decisdo que
extingue o processo por litispendénciando tem
forca de coisa julgada material, mas somente
atende a uma causa que proibe 0 prossegui-
mento daguele processo.

Humberto Theodoro Janior, em Curso de
Direito Processual Civil, considera que, na
hip6tese de extingdo do processo por litispen-
déncia, ocorre em verdade um acolhimento de
causa objetiva de improcedibilidade, o que
autorizariaao julgador deste processo, repetido,
analisar ahipttese deilidir tal causaatravés de
algum vicio insandvel no primeiro processo.

Quanto a coisa julgada, o tratamento é
idéntico ao dalitispendéncia, porém aprimeira
causa j4& transitou em julgado, exigindo o
trancamento daoutraquest&o, sem que o julga-
mento de mérito ocorra.

Ainda h& que se pensar na hip6tese do
segundo julgamento acabar por transitar em
julgado também, o que poderia noslevar aum
impasse: qual o julgamento queteriavalidade?
O primeiro ou 0 segundo? A nossa jurispru-
déncia tem entendido que, nestas hipoteses,
prevalecerao Ultimo julgamento.

O terceiro pressuposto processual objetivo
extrinseco ao processo € o compromisso arbitral,
cujafunco significaterem as partesrenunciado
a0 direito de resolver seus litigios através da
fungdo jurisdicional do Estado, recorrendo ao
arbitro que jafoi eleito no compromisso arbi-
tral, para que esta pessoa habilitada venha a
dirimir o conflito que se apresentanestarelacdo
juridica. Este direito é garantido as partes pelo
art. 1.037 do Codigo Civil.

Ha& que se considerar inicialmente que tal
compromisso arbitral deformaalgumapode ser
confundido com acl&usulacompromissoria, que
nada mais é que a previsdo do compromisso
arbitral. Nesta hipétese, as partes pactuam em
face de uma possibilidade de conflito futuro,
onderecorrer-se-aaum érbitro particular paraa
solugdo de determinado embate, quejafoi eleito

naquela clausula e gque serd a pessoa apta a
resolucao do problema que possa ser apresen-

tado. Porém, apesar desta clausulacompromis-

sOria, ndo ha como impedir que uma pessoa
recorra ao Estado para que lhe fagca uma
prestacdo jurisdicional por antecipacéo.

O compromisso arbitral significaquehouve
um litigio e que as partes recorreram aos arbi-
tros habilitados pela cldusula compromissoria.
Destaforma, serd vedado as partes recorrer ao
Judiciario, poisjahaumainstanciaarbitral que
foi acionada, causa impediente da instancia
jurisdicional estatal. Nesta situag@o, incidira a
proibicdo do art. 267, inciso V11, do Cédigo de
Processo Civil.

Quanto aos pressupostos processuais
objetivosintrinsecos, os mesmos dizem respeito
aobservanciadasnormaslegaisparaaformagéo
regular da relagdo processual, sem atender a
um rol especifico de hip6teses. Esta subordi-
nagéo, como propriamente expde Galeno
Lacerda, traduz-se pela auséncia de nulidades
ou viciosem geral dos atos processuais em seu
aspecto objetivo.

Como um exemplo da satisfagdo destas
condi¢des ha a correta propositura da agéo, o
conforme expde Rogério LauriaTucci®. Caso a
mesma esteja defeituosa, podera a autoridade
judiciaria mandar emendar o pedido, visando
destaformasanar osdefeitosqueamesmaapre-
senta. Porém, ha também a possibilidade de se
apresentarem vicios insandveis, o que leva ao
indeferimento da inicial, ocorrendo a extingdo
do processo sem julgamento do mérito. Claro,
esta € uma forma de se sanear 0 processo, ja
que ndo permite sequer que a relagdo proces-
sua chegue a se formar por ndo ter qualquer
possibilidade de ver sucedida aquela proposi-
¢80. Outro exemplo de pressuposto processua
objetivo intrinseco esta na regularidade da
citacdo, cujo vicioimportaem nulidade detodos
osatosquedali em dianteforemfeitos. Portanto,
nota-se que tais pressupostos ndo podem ser
especificados, pois ndo ha como determinar
guais e quantos serdo os vicios que podem
surgir nosprocedimentosjurisdicionais, ficando
0 julgador a velar pela sua formagdo regular,
atendendo a tais pressupostos intrinsecos ou
extrinsecos.

Apos a andlise dos requisitos genéricos da
rel aco processua, aautoridadejudicidriadeverd

5 TUCCI, Rogério Lauria. Do Julgamento
conforme o Estado do Processo. 2. ed. 1982.
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examinar 0s requisitos que se apresentarem de
formaespecificaeindividud paracadaacéo, que
denominamos de condigdes da acdo. Tais condi-
¢0es estdo ligadas a propria admissibilidade da
acao, ndo mais a conformidade da relacdo
processual. Destaforma, sdo auferidas por trés
aspectos: possibilidade juridica do pedido,
legitimidade das partes e interesse de agir.

De acordo com Enrico Tullio Liebman, em
Estudos sobre o Processo Civil Brasileiro,

“as condic¢bes da acdo, portanto, séo
requisitos que a lide deve possuir para
poder ser julgada. Elesdizem respeito as
relacOes entre alide e o conflito deinte-
resses que a fez surgir, porque alide s6
pode ser decididasefor adequadaeapro-
priadaaguele conflito”.

Dai concluirmos que as condictes da agdo sio
prejudiciais ao julgamento do mérito e, no caso
de haver deficiéncia em algum de seus
requisitos, impossibilitaréo ao julgador conhe-
cer amatériadefato naguelejulgamento. A esta
deficiéncia o direito processual denomina
caréncia de acdo, sendo o autor da pretensdo
carecedor da acéo.

Conforme se depreende do que foi exposto
até o momento, tais condicdes, de acordo com
0 conceito moderno de agdo, possuem um
vinculo exclusivamente processual, ndo nos
permitindo maisquefagcamosum juizo devalor
arespeito do direito pleiteado pela parte, pois
isto contrariaria 0 conceito que apresentamos
de atividade saneadora, onde 0 que se perquire
€ a regularidade dos atos processuais, nao a
procedéncia ou improcedéncia de um pedido.
A ac2o, vista atualmente, € um direito comple-
tamente independente do direito material, ndo
nos permitindo que retornemos a vel has bases,
jaultrapassadas, para auferir uma condicéo de
procedibilidade da agdo. Portanto, quanto as
condi¢des da agdo, ha que se verificar somente
0s pressupostos em relacdo a lide, apesar de
estarmos ligados a causa em discussdo, ja que
amesmaso deve ser examinadadeformagené-
rica e hipotética, pois, caso contrério, a0 invés
de estarmos manifestando um juizo de admissi-
bilidade, estariamos proferindo entendimento a
respeito do litigio em discussdo, e a decisdo
interlocutdria, deformaprematura, tornar-se-ia
uma sentenca de mérito.

A possibilidade juridica do pedido é o
primeiro requisito destas condi¢des a ser anali-
sado eestadiretamenteligado ao direito material
objeto da agdo em questdo. A atividade do
magistrado serd ade verificar aviabilidade ju-

ridica do mesmo, sem que isso signifique um
juizo de mérito, como dito anteriormente. N&o
h& andlise da procedéncia ou ndo do pedido da
parte, masse, no caso emtela, hdnormajuridica
que respalde o pedido elaborado pelo autor.

Para que se verifique esta possibilidade
juridica, conforme nos demonstra Humberto
Theodoro Janior, devemos buscar essa juridi-
cidadedentro do proprio direito processual, para
gue desta forma ndo haja confuséo entre o
mérito eacondi¢do daacdo. Nestametodologia,
devemos estar cientes de que o pedido do autor
se divide em duas partes: o pedido mediato e 0
pedidoimediato. O primeiro, dirigidoaoréu, diz
respeito a pretensdo resistida do autor, que se
dirigeao réu nointuito de que, em campojuris-
dicional, satisfaga-Ihe a reivindicagdo. Quanto
a0 pedido imediato, este dirige-se diretamente
a0 Estado, sendo seu objeto a prestacéo juris-
dicional. Sera nesta &rea que analisaremos se
ha possibilidade juridica, pois, caso o autor
demande sobre o impossivel, este pedido ndo
encontrara apoio nanormajuridica, em tese ao
menos, ndo havendo como o Estado satisfazer-
Ihe a prestacgéo jurisdicional, devendo o
processo ser extinto de imediato, evitando,
desta forma, sgjam executadas atividades que,
a0 final, resultariam inevitavelmente na perda
do pedido para o autor.

Assim, sendo aimpossibilidade juridicado
pedido um dos requisitos das condic¢des da
acdo, quanto ao efeito desta sentenca, que é
apenasterminativa, este ser4 0 da coisajulgada
formal, possibilitando ao autor demandar
novamente em juizo, desde que adapte o seu
pedido ao ordenamento juridico vigente em
nosso direito.

Quanto a legitimidade da parte, o segundo
requisito das condi¢des da acdo, também
chamado delegitimatio ad causam, estaseliga
mais as partes que ao objeto do processo, vol-
tando-se a observar a pertinéncia de determi-
nada parte em litigar naquela causa. Conforme
verificamos pelo art. 6° do Cadigo de Processo
Civil, é-nos vedado postular em juizo direito
alheio, o que noslevaaconsiderar como legiti-
maaparte quendo estiver inclusaemtal preceito.
Este principio é vélido tanto para o polo ativo
€Omo para o passivo, poisatutelajurisdiciona
ndo teraqual quer valiase apessoacontragquem
0 autor demanda ndo for a adequada a sofrer a
sancdo da sentenca, 0 que, também, autorizao

6 JUNIOR, Humberto T. Curso de Direito
Processual Civil. V. 1, p. 53-54.
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julgador a extinguir o processo sem o devido
conhecimento do mérito. Estalegitimacéo pode
ser ordinariaou extraordinéria.

A legitimag8o ordinériaseraguelaem que
obedeceremosao preceito do art. 6° do CPC, ou
sgjg, teremospor legitimo aguelequeseintitula
0 possuidor do direito material, enquanto o
|egitimado passivo seraaguel e que poderaarcar
com a ordem proferida pela autoridade juris-
dicional.

No tocante a legitimagdo extraordinéria,
encontraremos a mesma somente em casos
excepcionais, em que a pessoa legitimada a
demandar em juizo ndo seraaquelaquereclama
paras atitularidade de algum direito material,
masdemandaemjuizo adefesadedireitoahelo.
Tais casos, devido a sua extravagancia, sao
encontrados em dispositivos expressos na
norma processual, em enumeracdo do tipo
numer usclausus, sendo vedado que seautorize
uma pessoa fora dos casos el encados na legis-
lagdo. A tal fendbmeno denominamosafigurada
“substituicdo processual”.

O ultimo requisito para satisfazer as
condigdes daagdo é o do interesse de agir, que,
igualmente aos dois anteriores, ndo deve ser
confundido com o interesse em relagdo ao
direito material, mas deve ser auferido em seara
processual, e que pode ser analisado sob dois
aspectos: a necessidade e a utilidade da
prestacdo jurisdicional.

Quanto & necessidade, este item significa
gue s6 é admitida uma relagdo processual
nagueles casos em que, pela falta da formagéo
de um processo, havera prejuizo potencial ao
seu autor. Como afirma Arruda Alvim, é a
necessidade

“que nos leva a procurar uma solucéo

judicial, sob pena de, se néo fizermos,

vermo-nos na contingéncia de nao

podermoster satisfeitaumapretensdo (o

direito de que nosafirmamostitulares)”.
Conforme sedepreende, ainstanciajurisdicional
S0 é admitidanas hipoteses em que o prgjuizo €
iminente, ndo se admitindo asuautilizagéo para
outras questdes de cunho somente interpreta-
tivo ou enunciativo, ou como expde Humberto
Theodoro Janior’, “como simplesinstrumento
de indagacdo ou consulta académica’.

Desta forma, verificamos que, da mesma
maneira que 0S pressupostos processuais, as
condicdes da acdo também possuem carater

7 JUNIOR, Humberto T. Op. cit. p. 56.

eminentemente processual, estando quase que
completamente desvinculadas do direito
material, que é visto nesta fase somente de
formagenérica

Além destes dois objetos basicos, a ativi-
dade saneadora observa outros pontos do pro-
€esso, que, igualmente, possuem requisitos
passivels de saneamento, levando alguns, real-
mente, a uma sentenca de mérito, porém, mais
pelo objeto sucinto que pela apreciacéo apura
da dos fatos alegados pelas partes, conforme
0s casos da prescricdo e decadéncia, que pos-
suem somente uma andise do lapso tempora
entre alesdo ao direito alegado e aentradacom
a demanda judicia, que, caso tenha ultrapas-
sado o seu limite temporal permitido, trancaa
acdo judicial. A sentenca que admitir estes
institutos sera de mérito.

Outroinstituto éaperempcao, também abor-
dadono art. 267, do CPC, que significaaperda
de uma faculdade processua por desidia, ou
por inérciadaparte em praticar um determinado
ato processual. Conforme se verifica dentre as
hipéteses elencadas por este Cadigo, havera
possibilidades expressas, como a de ficar o
processo sem qualquer movimento, por mais
de um ano, por inérciadas partes; ou quando o
autor deixar de praticar um determinado ato por
maisdetrintadias®. Quanto ahipGtesedeojuiz
julgar aextingdo do processo com basenoinciso
V, doart. 267, estasignificaqueo autor deu causa
a extingdo do processo por trés vezes, ficando
proibido de entrar com 0 mesmo pedido contra
aqueleréu, de acordo como art. 268 do CPC.

Outra hipétese estd na desisténcia da agéo,
guando o autor resolve ndo prosseguir com tal
relagdo juridica. Esta desisténcia sera sobre o
direito dedemandar em juizo naquel emomento,
n&o sobre o direito material, possibilitando ao
autor que intente novamente este pedido. Este
ato pode ser unilateral, desde que o réu ainda
n&o tenha apresentado a sua resposta, ou ainda
guando este for revel, ja que ndo podemos
considerar a hip6tese de ouvir o réu que ndo
compareceu até aquel e momento e, como expoe
Humberto Theodoro Janior®, ndo havera

8 A esta Ultima hip6tese, a jurisprudéncia consi-
dera que é vedado a0 juiz extinguir o processo de
oficio, devendo haver alegacao do réu paraincorrer
em tal dispositivo, assim como determina ajurispru-
déncia que, no caso dafaltado autor em cumprir os
atos paraacitagdo do réu, ocasionando aextingdo do
processo, sequer deverd o réu ser citado paracontra-
arrazoar no recurso de apel agéo.

° JUNIOR, Humberto T. Op. cit. p. 322-323.

Brasilia a. 33 n. 130 abril/jun. 1996

237



qualquer prejuizo para aquele réu revel que
deixou de defender-se até 0 momento dadesis-
téncia. Porém, caso o réu formule defesa, esta
serdolimite daunilaterdidade deste ato, mesmo
gue ainda ndo tenha decorrido todo o prazo
para a sua resposta, pois a relagdo processual
jaesta completa, ndo podendo o autor praticar
qualquer ato desta natureza sem a anuéncia da
outra parte. A desisténcia da agdo é admitida
em qualquer fase do processo, haja vista ser
um direito que faz parte da esfera dispositiva
do autor. Entretanto, caso tal manifestacdo se
apresente em grau de recurso, 0s autos deveréo
baixar paraojuizo deorigem, poisesteéo 6rgao
competente parahomol ogar adesisténcia, apds
a oaitiva do réu. De qualquer forma, para que
umadesisténciaproduzaefeitos, éimpreterivel
gque a mesma sgja homologada por sentenca,
sob pena de ndo existir juridicamente.

Quanto ao pendltimo instituto a ser anali-
sado como objeto da atividade saneadora do
juiz, esteéencontrado noinciso I X, doart. 267,
guando considerado o objeto da disputa judi-
cia como intransmissivel. Esta caracteristicaé
muito particular de determinadas acfes que séo
consideradas personalissimas, cuja discussao
sefundaem direito inerente aquela pessoa, ndo
podendo ser transmitido para outrem, nem
mesmo na hipétese de sua morte. Um 6timo
exemplo que Humberto Theodoro Janior apre-
senta, em seu estudo Curso de Direito Proces-
sual Civil, é o da agdo de aimentos, quando
ocorre amorte do alimentando. N&o existindo
maisotitular do direito, aagao se extingue por
ndo haver a possibilidade de este direito ser
transmitido para qualquer sucessor.

A Ultima hipdtese de falha processua que
justifique uma atividade saneadora do juiz a
ponto de extinguir o processo € a confusdo,
entendida esta como a eventualidade em que,
pelas circunstancias, ndo ha como determinar
guem é o autor, quem é o réu, confundindo-se
taisfigurasem umasd pessoa. Como seconclui,
ndo hamaisum conflito, poistanto o autor como
o réu figuram em uma Unica pessoa, ndo
podendo haver litigio de alguém consigo
proprio. Tal questdo seafiguramuito nas causas
em que litigam ascendentes e descendentes, ou
mais genericamente herdeiros. Dai, quando
sobrevem a morte de algum deles, o sobrevi-
vente acaba por herdar o bem litigioso, ndo
havendo mais sentido em permanecer tal
discusséo.

Desta forma, concluimos as explanactes

sobre as possibilidades mais comuns que
envolvem atividades saneadoras da autoridade
judiciéria. Haoutras hi poteses parase extinguir
0 processo, como a transacdo entre as partes,
gue definitivamente ndo se apresenta como um
meio de sanear 0 processo, mas contribui
sobremaneiraparaaeconomiaprocessua, assm
como parauma solucéo do conflito damaneira
mais adequada para os litigantes. Porém, o
objeto deste estudo visa demonstrar as formas
para a manutencdo da instrumentalidade do
processo, que jamais pode ser um fim em s
mesmo, mas Sim um meio para satisfazer a
controvérsia que originou este pedido de
prestacdo jurisdicional.

4. Atividade saneadora do juiz

Comareformado final de 1994, o principio
daoralidade ganhou umimpul so redobrado, vez
quefoi instituida, entre outras modificagdes, a
audiénciapreliminar, procurando-sereforcar, no
direito processua civil brasileiro, a figura da
conciliagdo.

Com aaudiéncia preliminar, 0 que se passa
a verificar é justamente o fato de o juiz ter o
dever detentar promover aconciliagdo entreas
partes, visando a soluc&o do conflito de forma
maisamena. Assm, com estareforma, oart. 331,
agora, determina a promogdo de audiéncia
preliminar para a avaliagdo da regularidade
processual, devendo o juiz proferir decisdo oral
duranteamesma. Estaaudiénciapossui triplice
objetivo: conciliag8o, saneamento e preparo
para a instrugéo.

Como se percebe, a audiéncia preliminar
possui trésmomentos, realizando-se o primeiro
guando datentativainicial do juiz em conciliar
as partes e promover um acordo que solucione
o litigio. Somente apGs este momento € que
estara autorizado o magistrado a verificar a
regul aridade darelacéo processua edeterminar
0s pontos controvertidos da lide.

Desta forma, quanto ao principio da
oralidade, este teve um novo impulso em sua
influénciasobre 0 nosso sistemaprocessual.
Porém, tal posicionamento, na atualidade,
apresenta-se de forma bem diferenciada a
estabel ecida pelo CPC de 1939, possuindo o
juiz maior agilidade no procedimento, pro-
movendo o acordo entre os litigantes, o que
pode abreviar muitas contendas. Caso isso
n&o ocorra, ainda assim o magistrado man-
tera sua atividade vigilante da atuagdo das
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partes, como temos demonstrado neste
estudo.

Quanto aaplicabilidade deste novo ingtituto,
encontramos divergéncias em nossa doutrina.

Situando-se em um ponto, o ilustre doutri-
nador Candido Rangel Dinamarco® determina
que, com esta inovagdo, fica o juiz adstrito a
analisar as questdes processual s somente apds
tal audiéncia, que, apartir de agora, tornar-se-ia
auténtica “audiéncia saneadora’.

Pelatese de Candido Dinamarco, tal ingtituto
torna-se obrigatorio em todos 0s processos em
que se verificaavinculagdo do magistrado em
promover 0 saneamento do processo. Desta
forma, o procedimento ordinario possuiria, de
agora em diante, a obrigatoriedade desta audi-
énciapreliminar, mesmo quendo hgjapossibili-
dade de conciliagdo, jaque serianeste momento
aoportunidade de o juiz proferir manifestacdo
sobre a regularidade do processo, assim como
estabel ecer quais s80 0s pontos controvertidos
dalide.

Portanto, ndo haveria que se falar em
exting&o do processo pelas questdes analisadas
no tépico anterior antes da tentativa de
conciliagdo, que se observarialogo apds afase
postulatoria. Dentro deste parametro, ter-se-ia
como nulo o processo, caso aautoridade julga-
dora ndo tivesse realizado o procedimento
adequado, ja que 0 mesmo seriaobrigatério.

Céandido Rangel Dinamarco! deixaistobem
claro, demonstrando que a antiga forma de
saneamento do processo através de despacho
escritofoi revogada, s existindo apossibilidade
de se proferir oralmente o entendimento sobre
as questdes enfocadas nesse momento da
audiénciapreliminar.

Diversaéaposicéo deCararaAlvim®2, tam-
bém compartilhada por Humberto Theodoro
Jinior®, que admite tal audiéncia apenas na
hipétese de possibilidade de conciliagéo,
porquanto a realizaco deste ato com o intuito
somente de sanear 0 processo e determinar 0s
pontos controvertidos da lide induziria a um
atraso em todo o procedimento, sendo muito
mai s eficaz aeconomiaprocessual ummero des-
pacho escrito, deixando de sobrecarregar apau-
ta de audiéncias, destinando tal instrumento

10 DINAMARCO, Céndido R. Op. cit. p. 118.

1 DINAMARCO, Candido R. Op. cit. p. 113-
137.

2 ALVIM, J. E. Carreira. Op. cit. p. 192.

13 JUNIOR, Humberto T. Op. cit. p. 15.

para as causas que realmente demonstrem a
necess dade deste procedimento ou quetenham
possibilidade de conciliagdo.

Esta tese é justificada por meio da prépria
letra da lel, que determina a aplicagdo do art.
331% do CPC somente apés a verificagdo da
impossibilidade dejul gar antecipadamentealide
ou deexting¢do do processo sem pronunciamento
demérito. A audiénciapreliminar, assmcomoa
conciliagdo do litigio, teréo caracteristicaresi-
dual em face do seu cabimento estar adstrito &
inexecucdo das duas atividades anteriormente
citadas. Esta posi¢céo, que tem sido acolhida
mais amplamente, aivia a carga de audiéncias
dos magistrados, tendo a possibilidade dacom-
posicdo independente da audiéncia preliminar,
conformeexpde CarreiraAlvim® atravésdo art.
125,inciso 1V, do CPC.

Ambos o0s pensamentos tém suas vanta-
gens. Inicialmente, quanto ao entendimento de
Candido Dinamarco, certamente apromogao de
conciliagdo antes de qualquer outro ato traria
parao procedimento aobrigacdo do magistrado
de promover esta conciliagdo e, conseguente-
mente, a composicao do litigio, que é o fim
especifico do processo, assim como tal decisdo
transitaria em julgado, encerrando a atividade
jurisdicional, enquanto as outras formas de
decisdo sempre possibilitam recursos, muitos
protel atérios, prolongando desnecessariamente
ajurisdicdo e o sofrimento das partes. Igual-
mente, aindaque hajaaprevisdo de composi¢éo
aqualquer tempo por partedojuiz pelaaplicacdo
doart. 125, inciso 1V, do CPC, estedificilmente
serjutilizado pelaprdpriagamadetrabalho nas
questBes civeis, ocorrendo mesmo o sacrificio
da conciliaggo pela aplicacdo das hipoteses
precedentes ao art. 331.

Quanto aposicao de CarreiraAlvim, certis-
sima a critica a Candido Dinamarco quanto a
obrigatoriedade de realizac8o da audiéncia

14 Art. 331. Sendo severificar quaquer dashipd-
teses previstas nas seqies precedentes eacausaversar
sobredireitosdisponiveis, 0 juiz designaraaudiéncia
de conciliagdo, aredlizar-seno prazo méximo detrinta
dias, a qual deverdo comparecer as partes ou seus
procuradores, habilitados a transigir.

§1° Obtidaaconciliagdo, serareduzidaatermo e
homol ogada por sentenca.

§ 2° Se, por qualquer motivo, ndo for obtida a
conciliagdo, o juiz fixara os pontos controvertidos,
decidira as questdes pendentes e determinara as
provas aserem produzidas, designando audiénciade
instrucdo e julgamento, se necessario.

5 ALVIM, J. E. Carreira. Op. cit. p. 191.
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preliminar quando verificadaaimpossi bilidade
deconciliagao, porquanto apautade audiéncias
deste género também inviabilizaria a atividade
jurisdicional, sendo mais sensato o despacho
escrito nos autos para proceder ao saneamento
do processo e marcagdo dos pontos controver-
tidosdalide.

Desta forma, a doutrina ainda se mostra
vacilante quanto aos fatores acima apontados,
havendo uma tendéncia a linha de pensamento
de Carreira Alvim, mesmo porque, conforme
escrito anteriormente, esta adota literalmente a
orientacdo danormalegal, razéo pelaqual deve
ser a adotada.

Conforme se depreende do escrito acima, a
atividade saneadora do juiz tem natureza
complexa, podendo ir de uma simples decisio
interlocutoria até alcancar a natureza de
sentencade mérito, através daconciliaco entre
os litigantes ou proferindo decisdo sobre as
provas produzidas nos autos, € ndo somente
sobre questes procedimentais.

No atual Caodigo de Processo Civil exami-
namos duas hip6teses como atividade sanea
doradojuiz. A primeira, quando daextingdo do
processo por vicio insanavel ou pelaocorréncia
de agum fato que torne inviavel a prestacdo
jurisdicional. A outra possibilidade envolve o
saneamento em s, quando o juiz, mesmo verifi-
cando algum vicio no processo, possui solugdo
nos proprios autos, sendo possivel salvar os
atos praticados até aguele momento, cami-
nhando o procedimento para a decisdo do
mérito.

Quanto a primeira possibilidade do juiz, a
extingdo do processo, este pode ser com ou
sem julgamento do mérito, estando elencada,
emsuamaior parte, noart. 267 do CPC. Nahipo-
tese de extingdo do processo sem que tenha o
juiz analisado aquestdo fundamental do pedido,
esta sentenca sera terminativa, s possuindo o
efeito dacoisajulgadaformal. Porém, noscasos
arrolados no art. 269, incisos Il aV, apesar de
ndo ter havido uma andlise da procedéncia do
pedido, havera a extingdo do processo com
efeito de decisdo de mérito, produzindo portanto
o efeito da coisajulgada material, impossibili-
tando, assim, uma nova apresentagdo perante
0 Poder Judici&rio daquele pedido formulado
nainicial.

Com relaco a atividade saneadora do juiz
propriamente dita, esta, antesda L& rn° 8.952/
94, pressupunha tdo-somente que o sanea-
mento do processo erafeito durantetodaafase
processual, culminando com o despacho de se

encontrar 0 processo saneado, apos a fase pos-
tulatéria

Este saneamento, apdsareformapromovida
no final do ano de 1994, tem apossibilidade de
estégio proprio paraser feito, aaudiénciapreli-
minar ou por despacho escrito conforme expos-
to na discussdo entre os doutrinadores sobre a
reforma. Depoisde verificadaaregularidade da
relacdo processual, devera o magistrado prepa
rar-se para fixar quais os pontos litigiosos da
matériaem questdo, visando preparar aaudién-
cia de instrucéo e julgamento, que versara
somente sobre 0 mérito da causa. Conforme
expde Humberto Theodoro Juniors, parasituar
esta atividade saneadora, devemos considerar
gue a mesma sO sera cabivel caso ndo sgja o
processo extinto por terem os contendores se
conciliado naaudiénciapreliminar, ou ndo tenha
havido algum dos motivos elencados no ponto
anterior, nem esteja o processo pronto paraque
seja proferida decisdo antecipada da lide.

Além dos exames quanto a regular compo-
sicdo do processo, serd nesta audiéncia preli-
minar 0 momento oportuno para que o juiz
decida sobre a questéo da producdo de provas
periciais e testemunhais, estabelecendo quais
0s pontos controvertidos da lide, devendo tais
provas serem produzidas j& na audiéncia de
instrugéo e julgamento.

Como severifica, aaudiénciadeinstrucdo e
julgamento é necessaria somente para 0s casos
controvertidos que exijam prova testemunhal
ou pericial para comprovacdo dos fatos que
foram expostos durante afase postul atéria; nos
demais casos, sua obrigatoriedade seria um
formalismo por partedo direito processual civil,
0 gque, no momento pelo qual passamos, signi-
ficaria um retrocesso. A cada dia encontramos
Nno processo somente um instrumento para a
composi¢ao dalide, principa mentenaéreacivil,
justificando assim até a dispensa, em alguns
casos, do principio da oralidade que, com a
complexidade de nossa sociedade, a0 invés de
ser um fator dinamizador parao processo, acaba
por caracterizar-se como um entrave, pois a
gquantidade de demandas tornaria o sistema
jurisdicional inoperavel.

5. Efeitos no despacho saneador

Sempre que analisamos os efeitos de uma
determinada decisdo no processo, estes se
verificam conforme a natureza da disposicéo

16 JUNIOR, Humberto T. Op. cit. p. 15-16.
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proferida pelo julgador. No caso do despacho
saneador, ou da atividade saneadora do
julgador, encontramos uma complexidade de
formas de decisdo, partindo de uma decisdo
interlocutoria até uma sentenca de mérito.

Conforme o0 nosso estudo, o despacho
saneador tem afinalidade de manter aregulari-
dade naformalizag&o do processo e, como tal,
verifica-se principamente através da consta-
tacdo dos pressupostos processuais e das
condicdes da aco.

Caso se verifigue um vicio insanavel, o
despacho saneador funcionard como um abre-
viador de um processo que ndo possui meios
de cumprir a sua funcéo de prestacéo jurisdi-
cional. A decisdo que pbe termo a0 processo
Ser uma sentenca terminativa, pois ndo terd
havido uma apreciacdo do pedido objeto da
questdo litigiosa, tendo como efeito somente a
coisajulgadaformal, ou sgja, apesar de o autor
ndo ter conseguido cumprir 0 seu intento
naquele processo, poderd propor uma hova
acdo, commaior cautela, visando aumaperfeita
relacdo processual. Como o objeto verificado
neste momento se limita a questdes de ambito
unicamente formal, de acordo com Galeno
Lacerda, que expbs a questédo de maneira
brilhante, hauma preclusdo, porém com extingao
dajurisdicdo, ndo podendo aquele juiz rever a
matéria. Mas, no momento em que hgja uma
nova proposicdo da questdo, esta podera ser
examinada novamente, mas a luz de um novo
procedimento e ndo mais do anterior.

Com areformadale n° 8.952/94, o juiz
podera, nestafase, promover aconciliagdo entre
as partes durante a audiéncia preliminar. Caso
tal tentativa tenha sucesso, 0 mesmo homolo-
gard a composicao acordada entre as partes,
tendo esta sentenca a caracteristica de julga-
mento de mérito, cujo efeito serdacoisajulgada
material, tornando-se lei entre as partes.

Quanto as decisdes que envolvem a ativi-
dade saneadora propriamente dita, serd neste
ponto que encontraremos amaior controvérsia
discutidano passado, pois, como expde Galeno
L acerda, no Cadigo de Processo Civil de 1939,
uma decisdo que tenha sido proferida sucinta-
mente a respeito da regularidade do processo
nao seria passivel de se considerar preclusano
tocante aos pressupostos processuais ou as
condic¢des da acéo. Isto posto, ndo haveria
necess dade de serecorrer damesma, poisseria
considerada esta como um mero despacho
ordinatorio. SO era considerada passivel de
preclusdo amatériaquefosse decididadeforma

fundamentada, admitindo, neste caso, a
possibilidade da precluséo da decisdo por inér-
cia da parte que eventual mente entendesse que
algum direito seu haviasido prejudicado.

Atuamente, em cimadetal entendimento, o
art. 471 do CPC proibe expressamentequeojuiz
reexamine questéo ja decidida naquela lide. A
excecdo que se faz a este dispositivo estano §
3° doart. 267, que possibilitaao juiz conhecer
detal matériaaqual quer tempo, desde que sgja
antesdasentencade mérito. Porém, apesar desta
matériaser conhecidaaqual quer tempo, aparte
guendo alegar no momento oportuno o prejuizo
verificado responderd pel o seu atraso. Portanto,
0 que se conclui € justamente o fato de verifi-
carmos a preclusdo desta decisdo somente
guanto adisponibilidade do direito em questéo,
caso ndo hajaalgum apel o dadecisdo proferida,
j& que a exigéncia do recurso para a decisdo
Nn&o possui excegoes.

Estetambém é o pensamento de Jos£R. Cruz
e Tucci, em Sobre a eficacia preclusiva da
Decisdo Declaratéria de Saneamento®®, onde
apresenta a preclusdo, na verdade, como
dependente mai's da disponibilidade da matéria
objeto da discussfo. Mas, mesmo que a parte
n&o tenha recorrido naquele momento, por ser
a mesma indisponivel, ndo ha que se falar em
impossibilidade do seu reexame. Porém, caso
se verifique o contrério, ndo tendo a parte inte-
ressada manifestado o seu inconformismo, ndo
havera a possibilidade de reconsideracdo da
decisdo, nem pelos litigantes, nem pelo julga-

17 Art. 267. Extingue-se 0 processo, sem julge
mento de mérito:

()

IV - quando se verificar auséncia de pressupos-
tos de constituicdo e de desenvolvimento vélido e
regular do processo;

V - quando o juiz acolher aalegacao de peremp-
¢ao, litispendénciaou de coisajulgada;

V1 - quando ndo concorrer qualquer das condi-
¢Oes da acdo, como a possibilidade juridica, alegiti-
midade das partes e 0 interesse processual;

()

§ 3% Ojuiz conheceradeoficio, em qualquer tem-
po e grau de jurisdicdo, enquanto ndo proferida a
sentencade mérito damatériaconstantedosns. 1V, V
e VI; todavia, o réu que a ndo aegar, na primeira
oportunidade em que Ihe caiba falar nos autos, res-
pondera pelas custas de retardamento.

18 CRUZ E TUCCI, José Rogério. Saneamento
do Processo: estudos em homenagem ao professor

Gaeno Lacerda, Porto Alegre, 1989. Sobreaeficacia
preclusiva da decisdo declarat6ria de saneamento.
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dor, por mais que o mesmo tenhamudado asua
idéia, poisinfringiriao dispositivo do art. 471,
ndo podendo tomar uma iniciativa que a pré-
pria parte, que seria prejudicada ndo tomou,
presumindo-se inclusive a satisfacdo desta, ja
gue ficou inerte ao que foi decidido pelo
julgador inicial, seminterpor qual quer remédio
da decisfo.

Caso estivéssemos sob a vigéncia do
Cadigo anterior, nahipotese dadecisdo sucinta,
0 juizo sobre as questfes preliminares e preju-
diciais sd seriaemitido no momento da decisdo
de mérito, juntamente com a andlise das
questdes de fato. Esta pratica, mesmo naguela
época, ndo era o idea a ser adotado, pois o
instituto do saneamento do processo visa
justamente eliminar tais abordagens nasentenca
demérito, que deveriadecidir unicamentesobre
a procedéncia do pedido.

Como sepodeobservar, osefeitossdo muito
diversificados, pois hd uma grande variedade
de decisfes possiveis na fase de saneamento
do processo, devendo a parte ficar atenta ao
quefoi proferido nestemomento, permanecendo
0S seus interesses efetivamente protegidos.

6. Recursos no despacho saneador

Quanto aos recursos possivel s no despacho
saneador, estes dependerdo mais da natureza
da decisdo que é proferida na fase de sanea-
mento. Quanto as decisdes que extinguem o
processo, com ou sem julgamento de mérito, o
recurso cabivel é a apelacdo, pois a natureza
desta decisdo sera sempre a de sentenca,
conforme podemos verificar pelo art. 162 do
CPCatud.

Quanto as demais decisdes, as mesmas
serdo sempreinterlocutdrias, smplesou mistas,
cabendo destas sempre o recurso de agravo,
igualmente reformado pela Lei P 9.139, de
30.11.95. O presente recurso apds esta norma
juridicajando maisadmite areconsideracéo da
decisfo proferida, devendo ser dirigido direta-
mente ao tribunal competente para decidir a
guestdo. E admissivel nesta matéria tanto o
agravo quanto o agravo retido, que nadamais é
gue o mesmo recurso, devendo somente ser
apreciado nafase de apel agdo, como preliminar
amatéria principal da causaem discussio.

A questdo que se pode indagar neste
campo diz respeito as decisdes do magistrado
que acabam por excluir dgumaparte oulimitar a
matérialitigiosa. Ainda aqui o recurso cabivel
Serd 0 agravo, pois 0 processo € uno e ndo

caberd um recurso de apelagdo aguela parte.
Tal posicionamento se justifica pelo fato de o
processo ndo ter efetivamente terminado, Unica
hip6tese do recurso de apelacdo, ndo havendo
que se falar em término do processo para uma
das partes ou para alguma questdo. Tais pontos
deverdo ser discutidos em tese de agravo, ja
gue amatériadecidida, ainda querelevante, foi
uma questdo incidente no processo.

No caso dos processos originarios dos
tribunais superiores, a questdo torna-se mais
complexa, devendo a matéria ser tratada pelos
regimentosinternos daquel as Cortes, hgjavista
asituacdo diferenciada em que um recurso das
decisdes desta natureza é tratado dentro do
ambito daqueletribunal. Assim, asregras seréo
ade que caberd o recurso de agravo regimental
dadecisao proferidapor despacho monocrético
e das decisdes colegiadas e dependera da
matériaedotipo de procedimento adotado para
a verificag8o dos recursos possiveis de serem
interpostos.

Desta forma, no atual processo civil, os
recursos possiveis para a decisdo do despacho
saneador sdo basicamente dois: a apelacdo e o
agravo, dependendo, tdo-somente, de ter
havido extingdo ou ndo dagquele processo.

7. Conclusio

Conforme observamos neste estudo, a
atividade saneadora do juiz possui um campo
de atuagdo bem extenso, incluindo a partir do
final de 1994, comal ei n°®8.952/94, aaudiéncia
preliminar, nossa mais recente aquisicdo ao
combate contrao prolongamento das demandas
judiciais.

O despacho saneador, instituto que era
adotado por nosso Cadigo de Processo Civil
de 1939, possuiad gumaslimitagbes aatividade
do juiz, privilegiando o principio da economia
processual. Atual mente, através do saneamento
do processo, isto ndo maisocorre, sendo amplos
ospoderesdojuiz parapromover aregularidade
darelacéo processual, demonstrando-nos como
oinstituto possui um papel importantissimo na
atividadejurisdiciond.

Com ainovacdo da audiéncia preliminar, a
diretriz exposta neste trabalho fica ainda mais
explicita, ja que a conciliagdo sera uma das
prioridades na atividade do magistrado,
porquanto tal atividade acabara por abreviar
muitas contendas através da transigéncia entre
as partes, satisfazendo tanto a questdo da
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efetiva prestacdo jurisdicional como também a
economia processual, cuja falta é téo criticada
em nossa sociedade.

O instituto do saneamento do processo,
como se apresenta atualmente, tem sido o
fruto devériasreivindicagdes, que, certamente,
sO contribuiram para o engrandecimento
deste estatuto juridico, mostrando-nos que
0 processo se tornou um instrumento mais
agil nafinalidade deresolver alide de forma
maiscélere.
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1. Introducdo

Em suas Instituicdes de Direito Civil,
volumel, CaoMariodaSilvaPereiralimitasea
dizer queodireito é o principio de adequacéo
do homem a vida social.Tal nogéo supde a
utilidade e anecessidadedo direito comoregra
de convivéncia com vocagdo para a ordem
indispensavel ao progresso em todos 0s
anguloseinteresses dacomunidade.Sem ordem
juridicaimperariao tumulto e, nesse ambiente,
nenhum progresso seria cogitavel. A grande
sensibilidade do criador danormajuridicaesta
em identificar com exatiddo essa necessidade
em toda a sua extensdo, significado e profun-
didade.

O direito material, vivido pelo povo como
crenca esponténea, fortalecido pelos lagos da
civilizag8o, acreditado como sociamente Util,
congtitui arealidade que nem sempre os consti-
tuintes, ou mesmo os legisladores, conseguem
perceber.

Odireito formal, como expressdo do poder
constituido em determinado momento histérico,
nem sempre traduz o direito material. Calcula
mal, traga contornos errados nas regras, sonega
conceitos indispensaveis, fere o sistema, trai a
historia, satisfaz interesses privados.

Se 0s homens tivessem exata consciéncia
de seus deveres, e da utilidade de observé|os,
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inexistiriam regras, ou elas seriam minimas.

A maior ou menor dimensdo do direito
escrito de um pais corresponde, proporcional -
mente, ao grau de civilizagéo e cultura de seu

0VO.
P O direito, portanto, é decorréncia de uma
necessdria regulacdo de vida, culminando a
intensidade dessa necessidade na criagdo das
leis penais.

Se o ato ilicito desequilibra a ordem do
Estado, oilicito pena, certamente, € aquele que
maior dano social pode causar.

Crime, dessa maneira, ndo deveria corres-
ponder a uma decisdo burocrética, fundada no
interesse politico de um governo eventual.
Crime, em verdade, constitui lesdo aum bemde
vida altamente valorizado pelo povo, que
vulnera sua seguranga, que atinge sua inte-
gridade.

Cada vez mais, em nome de um caréter
sancionador do direito penal, procura-se crimi-
nalizar condutas que nem sempre caracterizam
ddlitos, segundo o direito material, com anogéo
deste como visto antes.

No Brasil — economia instével dos suces-
sivos e milagrosos planos econémicos — a
criminalizacdo é excessiva. Parece que tudo
pode ser sol ucionado comacriagdo deumaregra
penal.

Mas, seisso é verdade, no menos correto
éafirmar que, invariavelmente ndo tem anagéo
0 sentimento ético adequado para assimilar o
efeito deletério de umanovacriminalidade, ndo
conseguindo assimilar a indispensabilidade da
incriminagdo no &mbito daatividade econbmica

O homem comum se traumeatiza.com a vio-
Iéncia urbana. Choca-se com os assaltos,
impressiona-se com 0s sequetros, 0s estupros,
os furtos. Reage com passionalismo diante
dessa situagdo. Nao tem, porém, percepcao do
maior dano ocasionado pela criminalidade do
colarinho branco. E atividade que acontece
longe de seus olhos, néo afeta diretamente sua
conta bancéria, ndo tolhe sua liberdade ime-
diata. Ademais, desvalorizatotalmente aclasse
politica do pais, o Estado em todas as suas
formas de expresséo.

O Direito Penal Econdmico, como realidade
juridica adequada a repressdo, € pesquisa
reservada a idedlistas. Nao ha grande espaco
nesse setor, ando ser najustamedidaem que a
pesquisa tender a favorecer 0s Criminosos.

Se o0 poder econdmico fosse organizado e
justo, seria 0 primeiro a estimular a pesquisa,

porque o sonegador de tributos, por exemplo,
aémdelesar ointeressefiscd etributario, atinge
0 empres&rio honesto que tem de suportar o
aumento da cargatributéria.

I ss0, todavia, ndo aconteceassim. Eamidia,
como representante do poder econdmico, cola
bora eficazmente para a formagdo da opini&o
em tais termos enganosos.

No Brasi|, estamos defasados em matériade
legislacdo penal econdmica. A multa tratada
pelosartigos8° e9° daL e n° 8.137/90foi inde-
xadaem BTN, indexador extintopdaLe n°8.177/
91, que criou a TR. Os valores, hoje, sdo
irrisorios.

Em matéria previdenciéria, como veremos
adiante, a regulacdo apresenta também sérios
defeitos.

2. Evolucéo legislativa

Atravésdal e n° 3.807, de 26 de agosto de
1960, tratou o Estado brasileiro de organizar com
maior eficaciaum sistema previdenciario admi-
nistrado pelo poder publico. Os principios de
justica social exigiam tal intervencdo estatal,
assegurando-se o trabalhador contra o infor-
tdnio.

Esse diplomalegal tipificou uma conduta,
em seu artigo 86:

Ser4 punida com as penas de crime
de apropriacao indébita a falta de
recolhimento, na época propria, das
contribuices e de outras quaisquer
importancias devidas ao Instituto
Nacional de Previdéncia Social earre-
cadadas dos segurados ou do publico.

No &mbito penal limitou-seaisso.

Outros comportamentos lesivos a interes-
sesdaPrevidénciaSaocial ficavam sob aeficacia
normativa do Cédigo Pena e legislacéo extra
vagante.

O artigo 155 da Lei n° 3.807/60 tratou da
multa, e, posteriormente, o Decreto-lei n° 66, de
21.11.66, também incriminou como apropriacao
indébitao fato dendo se pagar o sal&rio-familia
aos empregados, quando j& reembolsadas as
respectivas cotas pela Previdéncia Social.

Esses tipos incompletos tiveram sua regu-
lag8o repetida nas consolidagbes posteriores
dalegidacéo previdenciaria.

Severas criticas a esses dispositivos foram
feitas por Manoel Pedro Pimentel em artigo
publicado na RT-451, paginas 321 e seguintes:
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Uma coisa, porém, éindubitavel: foi
preciso que o legislador equiparasseas
condutas descritas na lei especial ao
crime de apropriacéo indébita, pois a
verdade € que, se assim ndo agisse,
ninguém veria nesse comportamento 0s
elementos constitutivos daquele delito.

Segundo o mestre paulista, 0 empresario
ndo era mandatério ou depositério das contri-
bui gdes, limitando-se aomitir-se no cumprimen-
to deum dever criado pelaadministragdo previ-
denci&ria. Logo, era incorreto imputar-lhe o
abuso de confianga, que éinerente ao crime do
artigo 168 do Cadigo Penal.

Essa espécie de critica se repetiu, e, talvez
por isso, a modificagcdo do sistemaveio com a
edicdodale n°8.137,de27.12.90, quedefiniu
os crimes contraaordem tributéria, dizendo no
artigo 2°,incisoll:

Constitui crimeda mesma natureza:
Il - deixar de recolher, no prazo legal,
valor de tributo ou de contribuigdo
social, descontado ou cobrado, na qua-
lidade de sujeito passivo da obrigacdo
e que deveria recolher aos cofres
publicos.

A pena, que erade 1 a 4 anos de reclusdo
(artigo 168 do Cédigo Penal), passou aser de6
meses a 2 anos de detencdo, além damulta.

Oartigo 14 dessalei previuacausaextintiva
da punibilidade, quando pago o tributo antes
do recebimento da dendncia. A regrafoi revo-
gada, posteriormente, pelo artigo 98 da Lei r°
8.3830e30.12.91.

Nada mais acertado do que tal revogacéo.
A extingdo da punibilidade pelo pagamento €0
fator mais estimulante desse tipo de criminali-
dade. Com adificuldade de obtencdo de capital
de giro, a0 empresario era mais fécil se apro-
priar indevidamente de tributos, solvendo o
débito se descoberto o ilicito. Porque, em
verdade, a autoridade fiscal tem muito pouca
eficiéncia em seu trabalho mercé do enfraque-
cimentogeral do servico plblico em nosso pais.
Assm, havendo perspectiva favoravel de que
a sonegacdo fosse sucedida, ficava 0 empre-
sério estimulado areincidéncia.

A discusséo deve ser colocada no sentido
de ser ou ndo tipificadauma condutaem matéria
tributéria, mas ndo que se esvazieanormaexis-
tente através de um instituto assegurador da
impunidade.

Pior do que o vazio dalei é sua existéncia

invélida, tropega, porque além de ndo regular a
vida, gera a descrencga no direito.

Obviamente, osfatos ocorridos navigéncia
dal e n° 8.137/91 permanecem sob o abrigo de
sua eficicia em vista das normas de direito
intertemporal. A lei posterior € irretroativa in
pejus. Opera-se o efeito da ultratividade da lei
mais benéfica

A dlvida surge, por exemplo, se 0 crime
continuado da omissdo de recolhimento de
tributos, ato omissivo que pode se repetir por
meses, abrange espaco tempora de vigéncia
dasleis conflitantes. Seria, no caso, aplicavel o
atigo 14dalLe n°8.137/90?

Se considerarmos que o crime continuado é
unidade juridica (fictio juris), poderemos
concluir que o crime se esgotacom o Ultimo ato
dacontinuacdo. Emtal hip6tese, seriaaplicavel
ale vigente a época

Em matériade prescrigéo, o crime continuado
tem merecido andlise diversificadadadoutrina.
Unsconsideram queotermoinicial do prazo da
prescrigdo da pretenséo punitiva seria a data
do Ultimo ato da continuidade delitiva. Outros,
porém, entendem que o termo inicial seria de
cada ato isoladamente.

A discussdo pode ter muito relevo. Se dois
atos da cadeia causal tiverem acontecido sob a
vigénciada Le rP 8.137/90 e o ultimo sob a
vigénciadal e n° 8.383/91, quid juris?Consi-
dere-se a possibilidade de prescricdo dos dois
primeiros (sob avigénciadal e n®8.137/90).

Hoje, a pena para omissdo de recolhimento
de contribuicdes previdenciérias é a do artigo
5°dale n°7.492, de16.6.86, ousgja, 2a6anos
dereclusdo, e multa

No exemplo acima, seconsderarmosapres-
crigéo isoladadas duas condutasiniciais, ou se
entendermos que o valor das contribuigdes ndo-
recolhidas, e que teriam sido pagas antes da
dendincia, congtituisse causa extintiva da puni-
bilidade, restaria um ato apenas como materia
lidededo delito. Ta conclusdoviabilizariaaapli-
cacdo dapenaminimade dois anos de reclusdo,
obviamente sem a causa de aumento do crime
continuado (artigo 71 do Cédigo Penal), dando
ensgo a concessao do sursis.

Penso que o fracionamento em referénciaé
possivel.

No exemplo dado, se 0 empresrio tivesse
pago o valor das trés competéncias em relacéo
as quais houvera o ato omissivo do recolhi-
mento, incidiriaaregrado artigo 14 da Le r°
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8.137/90 rel ativamente aos dois primeiros atos
dacontinuidade delitiva; efeito daultratividade,
que impede o legislador de trair a perspectiva
do cidadé@o em suacondutalimitadapelanorma
penal. Se, "o momento em que houve aomissio,
sabia que podia pagar e ver extinta a punibili-
dade, aregrado jogo ndo pode ser mudada em
prejuizo do cidadéo.

Outraquestdo interessante seriaaaplicacdo
dapena, se dois atos tivessem ocorrido quando
em vigor alLei rP 8.137/90, e o Ultimo sob a
vigénciadaatua Le n°8.212/91. Haveriacrime
continuado, sem duvida; no entanto, qual a
pena abstrata aplicavel: 6 meses a 2 anos de
detencdo, ou 2 anos a 6 anos de recluséo?

Penso que, nessa hip6tese, deve ser consi-
derada aunidade juridica que constitui o crime
continuado, concluindo-sepelaaplicacdo dalel
vigente no momento do Ultimo ato. N&o é pos-
sivel fracionar aconduta quanto aesse aspecto.
Confesso, todavia, que a espécie pode gerar
alguma polémica, porgque a solugdo, embora
técnica, ndo parece amaisjusta. Especia mente
no crime de que estamos tratando, com uma
modificacdo bem gravosa na resposta penal.

3.Lein®8.212/91

O novo Plano de Custeio da Previdéncia
Socid, atravésdal e n° 8.212, de24.7.91, como
jaseviu, trouxe modificagdes no ambito penal.

O artigo 95 dessalel em seu caput, diz que
constitui crime as condutas que passa a
descrever, nasletras a até j.

Os comportamentos definidos nas letras a
af constituem crimes omissivos proprios.
Decorrem deinfragdo deum dever legal. O autor
omite-se no cumprimento de uma obrigagdo
fiscal. E les@o ao interesse dafiscalizacdo dire-
tamente g, indiretamente, aos cofresdo sistema
previdenciario.

Asdemaisletrasdefinem crimescomissivos.
S&o falsidades materiais ou ideol 6gicas, tendo
a letra j descrito um estelionato contra a
Seguridade Social.

Atente-se para que 0s crimes tutelam a
Seguridade Social, conceito maisamplo do que
PrevidénciaSocial. A primeiraabrangetambém
as atividades nas éreas de sallde e assisténcia
social.

ALen®8.212/91no§1° docitadoartigo 95,
dispbe:
no caso dos crimes caracterizados nas

alineas d, eef desteartigo, apenasera
aquela estabelecidanoartigo5°dalLei
n° 7.492, de 16 de junho de 1986, apli-
cando-se a espécie asdisposi¢des cons-
tantesdosartigos 26, 27, 30, 31e33 do
citado diploma legal.

A Le n° 7.492/86 trata dos crimes contrao
sistema financeiro nacional. Seus artigos 26 e
seguintes sdo, geralmente, normas processuais.

Como sevé, oartigo 95dal e n°8.212/91
definiu tipos, mas ndo disciplinou penas.
Limitou-seareportar-seaoutralegislagdo afim
de sancionar as condutas descritas nas letras
d, eef.

Seocrimedoartigo86dal e n°3.807/60era
um tipo incompleto, porque se reportava ao
artigo 168 do Cadigo Penal, criando formaequi-
parada, o mencionado artigo 95dal e n°8.212/
91 porta umaminusvalia ontol 6gicabem mais
acentuada.

Normapenal tem preceito e dispositivo, ou
ndo serdnorma. Funcionariacomo um sino sem
badalo, estético einditil.

As falsidades e fraudes estéo disciplinadas
pelo Cédigo Penal. N&o precisariasedizer nada
ejaseriam puniveis.

O legislador s6 complicou as coisas. Segue
a causa de aumento de pena do § 3° do artigo
171 do Cddigo Penal noscrimesem questao? A
letraj do artigo 95 em referéncianada especifi-
Cou arespeito.

Obviamente, sendo regraintitil, ndo contém
comando, que permanece expresso no artigo
171 dodiplomapenal com suacausade aumento
de pena, plenamente aplicavel.

A capitulacdo de uma dendincia por crimes
contra a Seguridade Social nunca poderia se
reportar areferidaletraj, masao artigo 171 do
Caodigo Pendl.

Mas, se algumas alineas sdo simples e
desnecessérias descrigdes detiposjaexistentes,
como se observou, outras ndo dizem nada,
permanecem guase sem suporte.

Deixar de incluir empregado em folha de
pagamento, que crime caracteriza? N&o existe
adequacéo anormas do sistema punitivo brasi-
leiro, ando ser que se force umainterpretacéo
extensivado artigo 1° daLe n° 8.137/90.

Asdineasb e ¢ se gustam aos tipos criados
pelacitadal e n° 8.137/90, em seusincisos| ell.

A letrac poderiacaracterizar comportamento
definido pelo artigo 2° daLei n° 8.137/90, em
seu inciso |. A receita e o lucro séo fatos
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geradores de contribuic¢des segundo o artigo
195, inciso |, daCartade 1988, quefaaemfatu-
ramento, termo contébil que em nada se dife-
renciadereceitasob um ponto devistajuridico.

A letrag do artigo 95 n&o encontra perfeita
l6gica em sua pretensdo punitiva. Quem € o
lesado? Se o pretenso empregado foi incluido
em folha, e pagas todas as contribuicdes devi-
das, que dano teria sofrido a receita da Previ-
déncia? Qual alesividade potencial de umatal
espécie de falsidade ideol 6gica? Em que peri-
clitariao sistema?

Oartigo95dal e n° 8.212/91 foi umretro-
cesso. Ndo vego por que ndo devesse ter per-
manecido oregramento dalLei n° 8.137/91, que
pune os crimes contra a ordem tributéria.
Afina de contas, acontribuicao social étributo,
ou pelo menos deve respeitar seus principios
fundamentais, o que acaba por significar a
mesma coisa. Essadicotomiaé discussio estéril
sob a Constituicgo de 1988, em vista de seu
artigo 149.

A verdade, todavia, € que permanecemos
com essa solucéo legidativa pouco adequada,
porque de uma técnica sofrivel.

A omissdo no recolhimento das contri-
bui ¢des descontadas e no pagamento do sal&rio-
familia com referéncia as cotas reembolsadas
passou a ter um tratamento de uma rigidez
exagerada.

Essa lesdo, quando dirigida a Previdéncia
Social resulta numa pena de 2 a 6 anos de
reclusdo. Mas, quando a vitima € o erério, a
pena é de 6 meses a 2 anos de detencdo? Na
primeira hip6tese, o tributo era a contribui¢do
previdenciéria; na segunda, por exemplo, o
imposto sobre produtos industrializados (1P1).

Por que a diferenca de tratamento? Lesar o
sistema previdenciario €t& maisgrave assim?
Seré esse 0 sentimento ético da nagdo?

Ademais, as criticas tinham se sucedido a
respeito do artigo 86 daLei n° 3.807/60, como
Se comentou, porque aformaequiparadaaapro-
priacdo indébita era equivocada.

Pois agora praticamente se voltou aincidir
no erro. E que apenaaqual sereportou o § 1°
doartigo 95 dalL e n°8.212/91 diz respeito ao
crime contra o sistemafinanceiro, que tem esta
redacéo:

Apropriar-se, quaisquer das pessoas
mencionadas no art. 25 desta Lei, de
dinheiro, titulo, valor ou qualquer outro
bem movel de que tem a posse, ou

desvid-loemproveito prépriooualheio.

N&o tem o crime contraaPrevidénciao pre-

ceito da apropriacdo indébita, mas sua solucao

sancionatdria, 0 que, ao final das contas, acaba
por ser uma coisaquaseigual .

4. Omissao no recolhimento:
alguns problemas

Como sesabe, o crimeem questdo éformal.
Consuma-se com 0 hdo-recolhimento da con-
tribuicdo descontada na data do vencimento,
0uU sgja, naépoca propria parao cumprimento
daobrigacdo tributaria.

Vencido o prazo, o pagamento da exacdo
ndo destipificao crime. E, atualmente, ndo mais
constitui causa extintiva da punibilidade,
conformejasedisse.

No entanto, entendo que deve ser examinada
com muito cuidado a situacdo do empresario
gue pagou apds o0 vencimento, mas antes de
ficar evidenciada a omissdo perante o fisco da
Seguridade. Quer dizer: o fiscal em suavisita,
constatou que o pagamento fora efetuado dias
depois do vencimento.

Seriapunive tal conduta?

A circunstancia seriaum indicio manifesto
dequeaomissio teriasido fruto dedificuldades
financeiras, ou de erro no recolhimento, o que
importariando sereconhecer o e emento subje-
tivo do crime, que é elemento do tipo de acordo
com ateoriafinalista.

Naprimeirahipdtese, poderiahaver inexigi-
bilidade de conduta adequada a norma; na
segunda, erro escusavel ou ndo; mas, em qual-
guer caso inexistente aintengéo criminosa, ndo
sendo o crime em quest&o punido na forma
culposa.

E o6bvio que a prova incumbira ao réu,
porque o crime se consuma com o fato
voluntério do ndo-recol himento no vencimento.
A circunsténciaque modificaasituagdo definida
pela acusacdo é a excludente de culpa. Logo,
aplica-se o principio sobre ainversdo do 6nus
da prova consubstanciado pelo artigo 156 do
Cabdigo de Processo Penal. Entretanto, como j&
se referiu, permanece um indicio favoravel ao
acusado.

Outro problema que pode ocorrer diz
respeito amaterialidadedo crime.

O'tipo pena serefere aomissdo no recolhi-
mento da contribuicdo descontada. Logo, se
n&o havia o valor respectivo, inexistiu o crime.
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Imagine-se 0 empres&rio que gaste suas
ultimas disponibilidades com o pagamento do
saléario liquido dos empregados, ou que so
tivesse tais disponibilidades no momento de
tal pagamento. Evidenteainexisténciado delito.

A prova, aqui, novamente se submete ao
principio do artigo 156 do diploma processual
penal.

Se 0 empresario optapor pagar empregados
efornecedores paraviabilizar amanutencdo dos
negdcios é possivel admitir ainexigibilidade de
conduta adequada, ou mesmo a dirimente do
estado de necessidade?

E muito dificil ahipétese. Teriaque se evi-
denciar que a omisséo teria sido causada para
se evitar umafaléncia, ou algo semelhante.

Ovalor do bem juridico tutelado estépresu-
mido nanorma, naop¢ao politicado legislador,
gue ndo excepcionou a espécie. Nada justifi-
cariao empregador lesar o direito do empregado
aum sistema previdenciério adequado, deixando
derepassar valoresdevidos. Paraalei, em prin-
cipio, émaisimportante se manter aintegridade
daPrevidénciaSocia do queasaldefinanceira
de algumas empresas, ou mesmo o salario de
seus empregados. E que o sistema depende de
célculo atuarial parasuasadde financeira. Seo
custeio decresce, todos os segurados e benefi-
ciérios sofrem as consequiéncias.

0O 83°doartigp95dal e n°8.212/91 atribui
responsabilidade criminal atitular defirmaindi-
vidual, socios solidarios, gerentes, diretoresou
administradores.

Essa responsabilidade ndo é objetiva. A
decisdo no sentido da conduta adequada ao
tipo deve ser consciente e desejada. Desse
modo, acaso seja o socio traido por seu conta-
dor, deveracomprovar aexclusao de suaculpa,
destipificando-se 0 comportamento.

5. Inconstitucionalidade da lei que criaa
contribuigdo: questdo prejudicial

Suponha-se queum empresario tivesse des-
contada da remuneracdo paga a um auténomo,
por servicos prestados a empresa, a contribui-
¢do previdenciaria. Mas, posteriormente, con-
siderando inconstitucional a lei criadora da
exacao, tivesse devolvido o valor ao auténomo,
a0 invésderecolhé-lo aos cofres da Seguridade
Social. Teriapraticado crime?

Consoante se notou, 0 empresario sabiaque
se estava omitindo, contrariamente ao estabe-
lecido em lei. SO que reputou inconstitucional

tal legislacdo, negando-se a cumpri-la
Sabe-se queacontribuicdo criada, naforma
doinciso | doartigo 3° daLe n° 7.787/89, foi
considerada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, em controledifuso.
Praticamenteamesmaregrafoi repetidapel o
artigo 22, inciso |, daLe n°8.212/91. E, naagdo
direta de inconstitucionalidade n° 1.102/94, o
Ministro Paulo Brossard concedeu liminar no
sentido de ser suspensa sua eficacia.
Portanto, hoje seriamais f&cil solucionar a
guest&o postano inicio desteitem daexposi ¢&o.

Temos que supor iniciamente, entdo, que
nenhuma manifestagdo jurisprudencia tivesse
ocorrido.

Se fosse intentada agéo penal pela omissdo
no recolhimento, e como matéria de defesa se
alegasse que ndo havia contribuicdo devida a
Seguridade Social, sendo atipicaaconduta, qual
0 procedimento do juiz crimina? Aplicavel o
artigo 93 do Codigo de Processo Penal.

N&o setratando de questdo relativaaestado
civil depessoas, ndo ficao juiz do crime subme-
tido & decisdo do juiz do civel, como acontece
na hipotese prevista no artigo 92.

Por tal modo, poder4 o juiz criminal optar
por aguardar, ou ndo, a sentenga em eventual
acdo em que o0 empresério acusado esteja
postulando o reconhecimento incidental da
inconstitucionalidade dalei.

Se, nomomento emqueojuiz criminal fosse
proferir asentenca, enfrentando aprejudicial, o
Supremo Tribunal Federal jativesse pacificado
amatéria por suas duas turmas, emborasem ter
havido a suspensdo da eficécia da lei pelo
Senado, o magistrado deveria se adaptar a
orientacdo do STF, atépel o principio daefetivi-
dade do processo. Logicamente, ndo ha vincu-
lagdo a decisdo do Pretdrio Excelso, naforma
dale ou danormainstitucional. Unicamente o
quendo deveojuiz éproferir sentencasinlteis,
cujo destino é areforma.

Seo STFtivesse, no momento antesreferido,
simplesmente deferido uma liminar em agdo
direta de inconstitucionalidade, poderiam
decorrer situagtes diversas.

O provimento provisodrio tem efeitoexnunc
em tal tipo de agéo.

Seaomissdo no recolhimentotiver ocorrido
em data posterior a concessdo da liminar pelo
STF, acontribuicdo ndo seria devida, porque a
eficiciadale estavasuspensa. Logo, ndo exis-
tiriao crime, ficando ojuiz criminal vinculado a
decisdo da Suprema Corte.
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Seojuizcriminal entendesseconstituciond a
lel, seria forgado a aguardar a decisio do STF
guanto ao mérito daagdo direta. E quendo poderia
consderar devida uma contribuicdo criada por
uma lei invélida, segundo o entendimento
manifestado pelo STF com efeito ergaomnes.

Caso a data da omiss&o no recolhimento
fosse anterior a daliminar concedida, a vincu-
lag8o ndo ocorreria, sendo facultado ao juiz
crimina enfrentar aprejudicia. Também por uma
questdo de utilidade na prestagéo jurisdicional,
deveria se adaptar ao entendimento da Excelsa
Corte, que em apenas um caso, até agora, ndo
confirmou no mérito o contetido da liminar
concedida.

Na hipotese, entretanto, de que o STF ja
tivesse julgado o mérito da acdo direta, com
efeito extunc eergaomnes, ojuiz crimind ficaria
vinculado a decisdo da prejudicial, porque a
norma ja estaria fora do mundo juridico, sem
vigéncia. Teriaficado claro que a contribuicéo
nuncafora devida.

O julgamento do STF poderia ter aconte-
cido em acdo declaratdria de constitucionali-
dade. Em qual quer sentido, tal decisovincularia
ojuizcriminal, jaqueoartigo 102, 82°, daCons-
titui¢éo Federal, com aredacdo daEmendaCons-
titucional n° 3, de 1993, dispde que tal julga-
mento évinculante aosdemai sorgaosdo Poder
Judiciario.

6. Advento da Lei n©9.249/95

Quando ja estava concluido este trabalho,
foi editadaal e n°9.249, de 26 de dezembro de
1995. Esseéum fendmeno ndo muito incomum,
atuamente, no Brasil.Dificil é escrever sobre
temas especificos em matériajuridicasem queo
autor seja surpreendido, entre a elaboragéo do
texto e sua publicag&o, com normatizagdo que
modifica, total ou parcialmente, o objeto do
comentério.

Oartigo 34 dacitadaL e n©9.249/95 dispde:

Extingue-se a punibilidade dos
crimes definidosna Lei n° 8.137, de 27
dedezembrode 1990, enalLei n°4.729,
de 14 dejulho de 1965, quando o agente
promover o pagamento do tributo ou
contribui¢éo social, inclusive acesso-
rios, antes do recebimento da deniincia.

A medidatem por finalidadereforgar o caixa
do Tesouro.

A disposicéo sera revogada quando o

problema se amenizar e, em especial, quando
recrudescer a sonegacdo na esperanca de néo
ser descoberta a omissdo.

Delogo, é de se observar que o dispositivo
abrange os crimes contra o caixada Seguridade
Socidl.

Desse modo, aomissao de recolhimento de
contribuigdes previdenci &rias podera ser objeto
de extingdo da pena, desde que o0 pagamento
dos valores devidos se efetue antes do recebi-
mento da denlincia

O legidador referiu-se atributo ou contri-
buicdo social, numa evidéncia de que sua
intencdo néo erade dar tratamento diferenciado
aomissdo derecolhimento, sgjaeladeimpostos
ou de contribui¢éo devidaaPrevidénciaSocial.

A fdta de referéncia expressa aos tipos da
Lei n°8.212/91 deve ser atribuidaadescuido do
legislador brasileiro, o que pouco surpreende.

Hojeem dia, umadas maiores preocupacdes
da &rea econémica do governo diz respeito a
salde financeira da Previdéncia Socia. Nao
serial 6gico queficasse foradadecisdo politica
de amenizar apunibilidade de condutas lesivas
arespectiva receita.

Por outro lado, evidente a retroagéo dos
efeitos da norma as hipdteses de pagamento
anterior ao recebimento da deniincia.

De outro modo, acondutasidénticas seriam
assegurados tratamentos diferenciados, o que
¢ dificil conceber, especialmente em matéria
penal.

Volta a questdo relativa ao parcelamento
como hip6tese de extin¢do de punibilidade.

Apesar de algumas decisdes do Egrégio
Superior Tribuna de Justica, no sentido de que
parcelar caracteriza promover o pagamento,
deve-se entender que anorma penal em branco
se completa com o conceito de pagamento
insertano CAdigo Tributario Nacional .

Segundo alei tributéria, pagamento consti-
tui formadeextingdo do créditotributério, sendo
0 parcelamento da divida simples moratoria
individual, que ndo extingue o crédito.

Se com aprovado parcelamento se viabili-
zasse a extingéo da pena, isso importaria a
extingdo do processo penal.

A hipoétese daria oportunidade a que o
devedor parcelasse a divida em indmeras pres-
tacOes, e que a mera satisfagdo de poucas
importasse o beneficio penal. Por certo, ndofoi
essa aintengdo do legidador.
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7. Conclusio

Os crimes contra a Seguridade Social n&o
merecem destaque legislativo. S8o crimes con-
traaordemtributaria, ndo havendo motivo para
regras proprias de tipificagdo de condutas.

Observou-se, neste trabalho, que o artigo
95daL e n° 8.212/91 constitui meraexplicitagio
de comportamentos j& puniveis, na confor-
midade de outros diplomas legais.

Quanto ao mais, atutela do sistema previ-
denciério é suficiente com o arcabouco legisla-
tivo do Cédigo Pena elegidacéo extravagante.

Por outrolado, o bem devidarealizado pela

Seguridade Socia ndo tem valor maior do que
aguele de responsabilidade do restante da
administragdo. Prevenir o infortdinio do empre-
gado, suasalde, nem sempre é maisimportante
do que assegurar ao povo uma boa educagéo,
mei0s materiais parao progresso econdmico em
todos os sentidos, como seguranga, investi-
mentos em atividades produtivas, transporte, etc.

Por que, entdo, punir os crimes contra a
Seguridade Social, conforme seressaltou antes,
com penas bem mais severas do que agueles
que afetam o fisco?

Essas sf0 despretensiosas consideractes
arespeito de um tema que se abre a0 debate.
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2. O conceito dedano moral. 3. A natureza darepa-
racdo do dano moral. 4. Brevenoticia histérica sobre
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Meios preventivos. 12. Onusda prova. 13. Cumula-
¢ao das indenizagdes por dano patrimonial e por
dano moral. 14. Avaliagdo do dano. 15. Justica
competente.

1. A responsabilidade e a
responsabilidade civil

Responsabilidade é a obrigaco de reparar
0 dano causado aterceiro em conseqiiéncia de
uma nova conduta ativa ou omissiva. O funda-
mento daresponsabilidade € o dever do homem
dendo prejudicar osdemais, oneminemleadere
dos romanos, dureo principio que permanece
integro em matéria de responsabilidade,
consoante alicdo de Aguiar Dias'.

A responsabilidade é umacategoriajuridica
extensivaatodososramosdo direito, publicoe
privado, mas alcangou o seu maior desenvolvi-
mento numa das disciplinas constitutivas deste
ultimo, o Direito Civil, de que um dos mais
importantesinstitutoséaresponsabilidadecivil.
Consiste estano dever imposto aquem infligiu
dano a outrem, em decorréncia de violagdo de

1 DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade
civil. 9. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1983. V. 1, p.
10.
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direito deste, dereparar o prejuizo, quer se cau-

sado pelo proprio agente, por pessoa sob sua
responsabilidade ou por fato de animal ou coisa
sob sua guarda. A responsabilidade civil pode
ser contratual, quando originada de inadimple-

mento de contrato, e extracontratual ou

aquiliana, quando ndo h& convencgdo entre as
partes, mas resulta do dever de a ninguém
prejudicar. Hade atender acertos pressupostos,

que sdo: fato voluntério do agente, que tanto

pode ser umaagdo como umaomissao; imputa:

bilidade ou capacidade de discernimento do

agente; ilicitude, que serevelapelapratica, por

parte do lesante, de ato ou omissdo violadora
do dever de ndo prejudicar ou pelo descumpri-

mento daregraqueimpdeessedever. A ilicitude
pressupde: dolo, culpaourisco, isto €, exposi¢ao

dosdemaisaperigo em proveito préprio (teoria
objetiva); nexo causal entreailicitudeeo preju-

izo; dano, assim considerado o resultado da
ofensafeitapor terceiro aum direito, patrimo-

nial ou ndo, que acarrete prejuizo ao ofendido,

conferindo-lhe, em decorréncia, a pretensdo a
umaindenizago. O dano pode ser patrimonial,

guando passivel de avaliagdo pecuniaria, ou

moral, quando insuscetivel de estimagdo dessa
natureza.

2. O conceito de dano moral

Emborasejaverdadeiro que o dano moral é,
como disse, aquel e suscetivel de ser aquilatado
monetariamente, ndo esgota essa afirmagéo o
seu conceito. As defini¢des de dano moral sdo
divididas em dois grupos: as que adotam
formul agdes negativas e as que adotam formu-
lagBes positivas. As primeiras sdo as que
conceituam o dano moral deformaqueeleseria
todo dano extrapatrimonial. Esta concepcéo,
muito difundida e a que, em oportunidade
anterior, aderi, sofre criti cas bastante fundadas.
Umadelas é ade que, paracobrar valor pleno a
esse tipo de definicdo, deve-se previamente
sustentar que 0s entes ou Coisas cujas caracte-
risticas se pretende determinar sO admitem dois
tipos de diversidade; de maneira que, ndo per-
tencendo um dos elementos que se pretende
classificar a um grupo, deve-se concluir auto-
maticamente pela sua inclusdo no grupo
oposto, quando é certo que pode existir uma
espécie de dano que, ndo sendo patrimonial,
tampouco possa ser considerado moral. A
contraposi¢do dano patrimonial/dano né&o-
patrimonial exauririacompletamenteo campodo
dano juridico, no qual ndo poderiater ingresso

outro tipo de dano. E que este é possivel
demonstra o fato de estar reconhecido na dou-
trinae sobretudo najurisprudénciadaltdliaum
tertium genus de dano: o dano bioldgico, ao
lado do dano patrimonial e do dano moral. O
dano biol6gico éalesdo aintegridadefisicaou
psiquica do individuo, enquanto o dano moral
seria a consequiéncia dessa lesfo.

Outra censura as defini¢des negativas, de
gue teve a primazia Sconamiglic?, € aquela
segundo aqual umadefini¢éo negativasomente
pode ser admitida quando se trata de operar na
esfera de fendmenos homogéneos. Ja os danos
patrimoniais e os danos morais constituem
fendmenos completamente diversos.

Cabe, entdo, optar pelas concepcdes de
formulagdo positiva. Destas devem ser descar-
tadas as que identificam o dano moral com os
sofrimentos experimentados por uma pessoa e
gue se expressam por meio da dor fisica ou
moral, do “menoscabo dos sentimentos’, da
pena moral, dos padecimentos nao-suscetiveis
de apreciagao econdmica, como asdoscivilistas
argentinos Llambias e Bustamante Alsina.
Objeta-lhes, com razéo, Antonio Vasgquez
Viaard que esses efeitos psi cofisicos, conquan-
to sejam uma consequiénciadalesdo provocada
por um dano moral, ndo se produzem necessaria-
mente, como acontece quando o dano afetaum
demente, um menor que ndo tem compreensao
ou um ente ideal®. Devem ser desprezadas tam-
bém, conquanto de formulagdo objetiva, as
definigdes que consideram dano moral o cons-
trangimento sofrido por alguém por efeito de
lesdo de direito personaissimo, ndo obstante
umadelas sgja de autor tdo categorizado como
Orlando Gomes'. Isto excluiria do conceito de
dano moral a lesdo de direitos que ndo sdo
personalissimos, mas podem constituir objeto
de dano néo-patrimonial, tais os pertinentes a
grupos humanos, como a familia e as pessoas
juridicas.

Antecedendo asuadefini¢cdo de dano mord,
gue adotarei, escreveu, em excelente monogra-
fiasobre este, o professor Rafael Garcial opez,
da Universidade espanhola de Navarra

“... aesferado poder juridico do sujeito

2 SCONAMIGLIO. Danno morale. Revista di
Diritto Civile, n. 1, p. 277-336, 1957.

3 VAZQUEZ VIALARD, Antonio. La respon-
sabilidad en el derecho del trabajo. Buenos Aires :
Astrea, 1988. p. 753.

4 GOMES, Orlando. Obrigagoes. 4. ed. Rio de
Janeiro : Forense, 1976. p. 332.
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de direito se compde de bens pessoais
(como avida, 0 nome, ahonra, etc.); bens
patrimoniais, que se desenvolvem na
esfera de cardter econdmico que cercaa
pessoa; e bens familiares e sociais, que
representam o poder da pessoa dentro
das organizacGes em que 0 sujeito se
move.

No conjunto de tais bens juridicos
ourelachesjuridicasdelimitam-seclarae
nitidamente dois setores perfeitamente
identificados: por um lado, o formado
pelos bens ou relagdes de valor econd-
mico, que se denomina patriménio; por
outro aquele conjunto de bens e direitos
que configuram o &mbito puramente pes-
soal dotitular daesferajuridica(bensou
direitos da personalidade, direitos de
familiaesociais). O patrimdnio determina
0 que a pessoa tem e 0 ambito pessoa o
gue a pessoa €.

Depois de outras consideragOes, define o
dano moral —atendendo anaturezado seu objeto
e a consideracdo dele como efeito ou conse-
guéncia perniciosa — nestes termos. “o resul-
tado prejudicia que tem por objeto alesdo ou
menoscabo de algum dos bens ou direitos
correspondentes ao &mbito estritamente
pessoal da esferajuridicado sujeito de direito,
que se ressarcem por via satisfatoria sob o
critérioequitativodojuiz”S. E assm, compreen-
dendo o dano moral, que falarei sobre a sua
reparagdo no Direito do Trabalho.

3. A natureza da reparacdo do dano moral

Controvertida €, na doutring, a natureza da
reparagdo do dano moral. Formaram-se, a
respeito, duas correntes, uma das quais |he
atribui fungéo punitiva, enquanto a outra
considera-a compensatéria.

ParaRipert, adepto dateoriadapena, o que
a condenacdo ao pagamento de danos morais
realmente visa ndo é a satisfagdo da vitima e
sim ao castigo do autor da ofensa. “As perdas
edanosndo tém agui carater ressarcitorioesim
caréter exemplar”s.

A reparacdo do agravo moral ndo pode ser

5 GARCIA LOPEZ, Rafadl. Responsabilidad
civil por dafio moral. Barcelona: J. M. Bosch, 1990.
p. 78-80.

6 RIPERT, Georges. La regla moral en las
obligaciones civis. Bogota : Universidad La Gran
Colombia, 1946. p. 267.

considerada como pena, entre outros motivos,
porgue esta possui um caréter sancionador,
objetivainfligir ao causador do dano um castigo;
diferentemente da reparacéo, que procura
remediar a ofensa causada ao lesionado, que é
o fim colimado pelo direito. Ademais, a pena
tem caréter personalissimo, sendo, conseqiien-
temente, intransmissivel, e ndo pode passar da
pessoa do ofensor; reveste-se de “incontagia-
bilidade”, para usar a linguagem de Pontes de
Miranda; e a indenizacdo do dano moral pode
Ser paga por um terceiro, como, para exempli-
ficar, o empregador do preposto que foi seu
autor ou uma companhia seguradora.

VVon Thur nega que tenha a reparacéo de
dano moral funcdo expiatdria, poissuafinaidade
nao € acarretar perdaao patriménio do cul pado
e sim proporcionar vantagem ao ofendido para
gue possa destinéla a procurar as satisfages
materiaisou ideai s que considere convenientes,
acalmando o sentimento de vinganga inato ao
homen’.

Os partidarios da teoria que vé na repara-
¢80 do dano moral uma pena privada partem do
pressuposto da necessidade de equivaléncia
entre a reparacdo e o dano, equivaléncia esta
gue se observa na reparacdo do dano patrimo-
nial, mas que ndo sepode verificar nareparagdo
do dano moral, porque ndo pode haver equiva
Iénciaentreador e o dinheiro. Aindaargumen-
tam os representantes da teoria da pena, entre
os quais avulta Gabba, que, em se referindo o
dano moral a bens inestimaveis, insuscetiveis
de avaliagdo econdmica, a entrega de dinheiro
como conseqiiéncia do evento danoso seria
imoral eimportaria, decerto modo, aequivalén-
ciado ressarcimento. N&o se justificando este,
a reparacdo pecunidria ainda constituiria um
enriguecimento sem causa

A isso respondem os seguidores da teoria
da reparacdo de natureza satisfatéria que nao
se trata, no caso do dano moral, de equivalén-
cia no mesmo sentido em que dela se fala a
respeito do dano patrimonial. A reparagéo
pecuni&riatem, aqui, funcéo satisfatdria, sendo
0 dinheiro apenas um instrumento, um meio,
para proporcionar a vitima sensacfes agra-
déveis, bens morais que contrabalancem o
sofrimento aelainfligido com o agravo aoutro
bem moral. Como exemplos de tais sensagtes
agradaveis podem ser apontadas viagens,
possibilidade de, na hipétese de perda de um

" THUR, Andreas Von. Obligaciones. Madri,
1934.T. 1, p. 58.
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filho, propiciar a outros filhos a realizagéo de
Ccurso superior, ajuda aaguém. A indenizagéo
por dano moral pode ndo fazer desaparecer a
dor, nem mesmo atenué-la, como éviével acon-
tecer quando o dano moral consistiu na perda
de filho, mas em qualquer caso exerce essa
funcdo de “contrapeso da sensacdo negativa’,
isto &, afuncdo satisfatdria. E ela geramente
reconhecida pela doutrina brasileira, a qual,
entretanto, propende para uma solucdo mista,
gue reconhece a reparacéo do dano mora o
caréter, a0 mesmo tempo, de penae de ressarci-
mento satisfatério. E esta a posi¢ao de alguns
dosnossoscivilistas maiseminentes, como Caio
Mério da Silva Pereira e Maria Helena Diniz.
Mas a Constituic&o de 1988 assegura o direito
aindenizacdo pelo dano moral decorrente da
violag8o da intimidade, da vida privada, da
honra e daimagem das pessoas. Comentando-
a, ndo hesita Alcino Pinto Falcdo em qualificar
como “ressarcimento civil” a indenizag&o por
dano moral previstanoinciso X do art. 5,

Parece-me que, assim, a Carta Magna
excluiu apossibilidade de considerar-seainde-
nizac&o por dano moral como pena. Aliés, jafoi
ressaltada a incoeréncia dos que consideram
imoral areparagdo pecuniéria desse dano, mas
admitem pagamento de dinheiro em conse-
guénciadele, desde que atitulo de pena. Rafael
Garcia, emborapartidério dafungéo exclusiva
mente satisfatéria da reparagcdo, admite que,
indiretamente, a indenizacdo por dano moral
produz um certo efeitointimidativo®.

4. Breve noticia historica sobre o problema
da reparacéo do dano moral no direito
brasileiro

A abordagem do tema que estamos desen-
volvendo ndo se realizou antes de promulgada
aCondtituicdo Federal de 1988 porque atéentdo
estavaaferradaajurisprudéncia, principamente
do Supremo Tribunal Federal, atese dairrepa
rabilidade do dano moral, segundo aqual ador
ndo tem preco. Depoisde assinalar, em livro de
1983, que 0 Supremo ndp aceitara aindaatese
da reparabilidade do dano moral, dizia Aguiar
Dias néo |he parecer aceitével téo forte resis-
téncia as vozes oraculares de Pedro Lessa,
Pedro dos Santos, Filadelfo Azevedo, Orozimbo

8 COMENTARIOS & Constituiczo. 1. ed. Rio
de Janeiro : Freitas Bastos, 1990. V. 1, p. 186.

9 GARCIA LOPEZ, op. cit., p. 133.

Nonato e Aliomar Baleeiro. A reparacdo do dano
moral, segundo informagdo de Pedro Lessaem
voto vencido a ela favordvel, era concedida
antes da vigéncia do Caédigo Civil®®. Apos o
advento deste, passou-se a entender que o dano
moral ndo era repardvel, ndo obstante o claro
pronunciamento de Cldvis Bevilacqua no sen-
tido da sua reparabilidade. Assim pronunciou-
se o inclito autor do projeto do Caédigo: “O
Cadigo Civil ndo desconhece a satisfagéo por
dano mord” ™.

A jurisprudéncia, entretanto, consolidou-se
no sentido de que o dano moral o eraindenizavel
guando fosse indireto ou, em outras palavras,
quando resultasse de dano patrimonial, o que
ndo erareparar o dano moral, e sim o dano patri-
monia com ele cumulado. Foradisso, somente
admitia a reparagdo do dano moral quando
expressamente autorizada em lei, como nos
casos excepcionais da Lei de Imprensa e do
Caodigo de Telecomunicagies. No Cadigo Civil,
o fundamento para a reparacéo do dano moral
se encontra realmente nos arts. 76 — consoante
0 qual, para propor, ou contestar uma agéo, é
necessario ter legitimo interesse econdmico, ou
moral — e 159 — em cuja conformidade aquele
que, por agdo ou omissdo voluntéria, negligén-
cia, ou imprudéncia, violar direito ou causar
prejuizo aoutrem ficaobrigado areparar o dano.

Embora achando que ndo se encontra no
Cadigo Civil brasileiro preceito consagrador da
responsabilidade por dano moral, chegava
Orlando Gomes a conclusdo de que se tratava
de lacuna cujo preenchimento era imperioso
“para atualizacdo de nossalei civil, tanto mais
necessaria quanto procedem os argumentos
invocados pelos partidérios da responsabi-
lidade’ 2.

A reformaviria, ndo como preconizado, atra-
vésdo Cadigo Civil, esmdefontededireito de
hierarquiamais alta, a Constituicéo Federal de
1988, em seu art. 59, incisosV e X. O primeiro
preceito garante aos brasileiros e estrangeiros
residentes no pais “o direito de resposta, pro-
porciona ao agravo, além de indenizag&o por
dano material, moral ou aimagem”. O segundo,
mais abrangente, declara “inviolaveis a

10 DIAS, José de Aguiar. Responsabilidade civil
emdebate. 1. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1983. p.
23.

1 ClovisBevilacquaapud Augusto Zenun. Dano
moral e sua reparagéo. Rio de Janeiro : Forense,
1994. p. 101.

2 GOMES, op. cit., p. 332.
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intimidade, avida privada, aimagem e ahonra
das pessoas, assegurando o direito a indeni-
zacdo pelo dano material ou moral decorrente
de suaviolagdo”.

Interpretando a segunda parte do inciso X,
elucida Celso Ribeiro Bastosque ela*“ cuidade
assegurar o direito a indenizagcdo pelo dano
material ou moral decorrente de suaviolagdo”.
E prossegue:

“E 6bvio que aConstitui &0 ndo quis
excluir outrasformas de puni¢éo também
compativeis com alesdo aestesdireitos,
haja vista a existéncia dos crimes contra
ahonra. O quedaquisdeixar certo € que,
além daresponsabilizagdo administrativa,
guando for o caso, cabe também uma
responsabilizacdo de naturezacivil.

A novidade quehéaaqui éaintroducdo
do dano moral como fator desencadeante
da reparagéo.

No entanto essa tradi¢do no caso ha
de ceder diante da expressa previsao
constitucional” 3.

Tal previsdo torna meramente académica a
velha discusséo sobre a reparabilidade ou n&o
do dano moral e oportuno o estudo do problema
da reparacdo do dano moral no Direito do
Trabalho.

5. O dano moral e o Direito do Trabalho

Em trecho citado nas conclusdes das V
Jornadas Argentinas de Direito do Trabalho e
da Seguridade Social, Horacio De La Fuente
sublinhaque, como é sabido, o trabal hador deve
cumprir pessoalmente a principal prestacéo a
Seu cargo, e, em geral, ndo de formaocasional,
COMO OCOorre NOS outros contratos, mas perma-
nentemente, incorporando-se a uma organi-
zac8o alheia com a obrigacdo de realizar suas
tarefas em lugar e condic¢des determinados,
submetido a todo momento as faculdades de
diregéo e disciplinares que alei reconhece ao
empregador. Isto quer dizer que, enquanto “nas
contratagBes privadas’ acham-se normalmente
em jogo val ores econdmicos, €, Como excegao,
podem ser afetados bens pessoais dos contra
tantes, geralmentedeformaindireta, no contrato
de trabalho o trabalhador, pela situacdo de
dependéncia pessoal em que se encontra,

13 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentériosa Cons-
tituicao do Brasil. S0 Paulo : Saraiva, 1988-1989. V.
2, p. 65.

arrisca permanentemente seus bens pessoais
mais valiosos (vida, integridade fisica, honra,
dignidade, etc.). Consta das mesmas conclu-
sBes que, no ordenamento juridico argentino, a
personalidade e a dignidade do trabal hador
foram objeto de uma especial protecéo, garan-
tindo-se assim seus interesses ideais e morais.
Conforme os principios morais, 0 empregador
ha de responder pelos danos morais que cause
se por seu dolo ou culpa lesam-se esses inte-
resses ou bens patrimoniais.

Em artigo doutrinario o mesmo jurista se
manifesta no sentido de que:

“Odireito dotrabaho aparece, assim,
como o ramo juridico em cujo seio o
estudo do dano moral deveria alcancar
seu maximo desenvolvimento, ja que,
como se disse, nesse direito a protecéo
dapersonalidade adquire especia dimen-
s80, tanto por suaprimordial importancia
— dado o caréter pessod e duradouro da
relacdo —como por ter sido objeto deuma
garantiajuridicaespecial” .

Coincidente € o pensamento de Vasguez
Vidad:

“Se em algum ambito de direito o
conceito de‘danomora’ podeter alguma
aplicag@o é, precisamente, no do traba-
Iho. A razéo da‘ subordinagdo’ aqueesta
sujeito o trabal hador nasatisfagdo de seu
débitolevaaqueaatuacdo daoutraparte,
que dirige essa atividade humana, possa
menoscabar a faculdade de atuar que
diminui ou atéfrustratotalmente asatis-
fac&o de um interesse ndo-patrimonial.

Umadasfinalidadesfundamentaisdo
direito do trabalho é ade assegurar ores-
peito da dignidade do trabalhador, pelo
guealesdo queemtal sentido selheinflija
exige uma ‘reparacdo’, quer entendida
esta expressdo em sentido lato ou no de
pena.

Se bem sgja certo que esse tipo de
menoscabo pode se dar com maior
freqliénciaem relagdo a pessoado traba-
|hador, também pode acontecer pelaacéo
deste sobre a do empregador ou dos que
atuam em seunome, o quetambém merece

14 Horacio De LaFuenteapud Victor Hugo Alva
rez Chavez. Reparacion del Dafio Moral en el Dere-
cho del Trabajo. Buenos Aires: Lerner, 1987. p. 41-
42; El Dafio Moral. In: Trabgjo y Seguridad Socid.
Buenos Aires, V. 3, p. 84.
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adevida consideracdo, com o propésito
de estabelecer um equilibrio na relacéo
direta entre duas pessoas, que se
expressa através dos déhitos reciprocos
gue asvinculam” %,

Do mesmo entendimento partilha a profes-
sora da Universidade de Montevidéu Cristina
Mangarelli, para a qua os principios sobre a
responsabilidade sdo de aplicagdo a todo o
campo do direito, donde resulta que se esten-
dem ao Direito do Trabalho. Esclarece que a
protecdo da personalidade do trabal hador € um
dos deveres do empregador, compreendido no
de previsdo. E informa que, em conseqiiéncia,
cabe areparacdo do dano moral trabahista, ja
consagrada pela jurisprudéncia do seu pais'®.

N&ohé, pois, comodeixar dereconhecer que
as disposi¢cBes constitucionai s sobre reparacdo
do dano moral tém aplicacdo no Direito do
Traba ho, que elas ndo excetuam.

As normas do Caédigo Civil sobre respon-
sabilidades civis sdo aplicavel s subsidiariamen-
te no Direito especial referido porque séo
incompativeis com ele, independendo arepara
¢80 do dano moral trabalhistadelei outraquea
regule, emboraessalel possavir aexistir.

6. As formas de reparagdo do dano moral
no Direito do Trabalho

Rafael Garciadefine areparacdo especifica,
também denominada in natura, como aguela
quetem por finalidaderepor o prejudicado num
estado igual ou similar ao que possuiaantes de
ocorrer a situagdo danosa'’.

A reparacdo do dano moral trabal histapode
ser efetuada por dois modos: através da sangao
in natura ou da sangdo pecuniéria. A primeira
poderaconsistir numaretratagdo, numacontra
publicac@o, numa publicacdo de sentenca,
enfim, a0 menos em teoria, numaretroagéo do
danificado asuasituagéo anterior ao dano moral.
Faz-se areparacéo pecunidriamediante o paga-
mento deindenizacdo, obviamente mediante um
pagamento em dinheiro. Como esclarece
Vasguez Vialard, tem-se admitido no Direito do
Trabalho a reparacdo in natura, mas €a ndo
esgota a reparacdo do dano causado, podendo

5 VAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 755.

16 MANGARELLLI, Crigtina. Dario moral en €
derecho del trabajo. Montevidéu : Acali, 1984.
passim.

7 GARCIA LOPEZ, op. cit., p. 113.

proceder outra, em dinheiro®. Ernesto A.
Martorell é partidério de que, no caso de se
comprovar 0 agravo moral, o julgador ordene
as medidas pertinentes para tentar sua repara-
¢80 natural, procedendo a respeito com sumo
cuidado, dado que, na generalidade dos casos,
0 ressarcimento do agravo exigiraumacompen-
sacdo adicional, que devera ser estimada em
dinheiro, isto na inteligéncia de que rara vez
poderaodireito, peavianaturd, retrotrair o estado
decoisasap existente antesdoilicito™. NoBrasil,
acompensacdo adiciona areparacdo in natura,
em peclinia, serq sempre exigivel, pois a Consti-
tuicdo da Republica assegura, em todo e qual-
quer caso dedanomoral, umaindenizagéo. Celso
Bastos, no comentério acimacitado, émuito claro
a0 expressar 0 pensamento de que outraqual quer
espécie de sangdo pelo dano moral ha de ser
cumulada & indenizaggo®.

7. Os periodos em que se pode verificar o
dano moral trabalhista

O danomoral, no Direito do Trabalho, pode
ocorrer nas fases pré-contratual, contratual e
pds-contratual. Nota Mosset lturraspe que
muitas s30 as hipdteses imaginaveis de empre-
sas que, durante as tratativas, por motivo ou
ocasi 80 delas, agridem os sentimentos do aspi-
rante aum trabal ho, sejaavangando suaintimi-
dade, originando sofrimentos psiquicos etc.?
Assim, causa dano moral o empregador que
divulga, no interior da empresa ou fora dela,
gue um trabalhador né&o foi admitido como
empregado por ser homossexual, alcodlatra,
aidético, cleptomaniaco, etc. Ainda quando a
acusacgdo seja verdadeira, constituira dano
extrapatrimonial por desnecessariaarespectiva
publicidade. E, sefor inveridica, torna-se muito
mais grave o dano.

O dano moral pode ainda ser infligido na
fase contratual, e o é quando o empregador
deixa de cumprir certas obrigagOes derivadas
do contrato de trabalho, como as de higiene e
de seguranca do trabalho e de respeito a perso-
nalidade e dignidade do trabalhador.

Prevendo o cometimento de dano mora

18 VVAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 762.

19 MARTORELL, Ernesto A. Indenizacion del
dafio moral por despido. 2. ed. Buenos Aires :
Hammurabi, 1994. p. 221.

2 BASTOS, op. cit., v. 2, p. 65.

2L Mosset Iturraspe apud Victor H. Alvarez
Chavez, op. cit., p. 42.
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trabalhista pelo patréo, e sua reparacdo, judi-
ciosamente ensina Délio Maranh&o que:

“ As obrigacfes acessorias do empre-
gador, e que estdo previstas na lei,
referem-se, de um modo geral, apreven-
¢80 dos danos que 0 empregado possa
sofrer tanto fisicacomo moralmente pela
execucdo do trabalho; a assisténcia e
indenizag&o quando tais danos ocorrem,
as férias anuais para o restabel ecimento
de energias despendidas no curso da
prestagdo, etc...

O empregador tem, ainda, a obriga-
¢80 de dar trabalho e possibilitar ao
empregado a execucdo normal de sua
prestacdo, proporcionando-lhe os meios
adequados para isso. E, acima de tudo,
tem o empregador aobrigacdo de respei-
tar a personalidade moral do empregado
na sua dignidade absoluta de pessoa
humana. S&o obrigagbes que decorrem
do principio geral daexecucdo deboafé
do contrato, que, como dissemos, esta
na base da disciplina contratual” %.

A obrigacdo de dar trabalho é muito discutivel,
mas indubitavelmente, se 0 empregador ndo
proporcionae o faz deformahumilhante parao
empregado, infringe o dever de lhe dar trata-
mento compativel com a sua dignidade, incor-
rendo, assm, na prética de dano moral.

Uma das formas humilhantes é ndo dar tra-
balho, mas exigir que 0 empregado compareca
diariamente ao servic¢o no seu horario normal.

Torna-se neste passo oportuno mencionar
um acordao do Tribunal de Apelacdes do
Trabaho de 1° Turno de Montevidéu, em cuja
ementaselé

“Em nosso direito positivo o dano
moral ésuscetivel dereparacéo. Paraisto
dever-se-ater lesionado uminteresse néo-
patrimonial, e este dano héa de ser produ-
zido por umatoilicito.

Além do pagamento do salério, o
empregador tem outras obrigagdes que,
em sua maioria, resguardam bens extra-
patrimoniais do trabalhador, como, por
exemplo, honra, dignidade, integridade
fisica, etc... Assim, por exemplo, a obri-
gacdo de proporcionar tarefas acordes
com acategoriaprofissional eodever de
dar trabalho, especialmente quando o

22 SUSSEKIND, Arnaldo, MARANHAO, Délio,

VIANNA, Segadas. Institui¢fes de Direito do
Trabalho. 14. ed. Sdo Paulo: Ltr, 1993. V. 1, p. 249.

ndo-desempenho das tarefas afete
moral mente o trabalhador.

O dever de previsdo consiste naobri-
gacéo do patrdo de tomar todas as
medidas adequadas para evitar que o
trabalhador sofra dano em sua pessoa
ou em seus bens'Z,

Das conclusdes das V Jornadas Argentinas
de Direito do Trabalho e da Seguridade Socia
consta que a responsabilidade por dano moral
durante a execucdo do contrato de trabalho
pode nascer da violagdo de algum dos deveres
impostospelalei de contrato detrabal ho, como:
respeitar a personalidade do trabalhador, pre-
sarvérla e melhoréla; evitar que se lhe cause
qual quer prguizo mord ; respeitar e salvaguardar
sua dignidade tanto ao exercer as faculdades
de direcdo e disciplinares como ao efetuar os
controles pessoais; tutelar sua integridade
psicofisica; respeitar sualiberdade de expressao
a0 mesmo tempo quelhe proporcionar ocupacdo
de acordo com sua categoria e qualificagdo
profissional; e, também, dispensar igual trata
mento aos que se encontram em igualdade de
condices, etc.?

Hipotese de dano moral ocasionado no
curso do contrato de trabalho € a enfrentada
pelaSalado Social do Superior Tribunal de Jus-
ticada Galicia, que mandou pagar a respectiva
indenizacdo a uma empregada em raz&o de ter
sido modificado, pelo empregador, o seu horério
deservico, impossibilitando-ade freqiientar um
curso de Teologiae o Apostolado do Mar, com
gue estavacomprometida, situagdo quealevou
a um estado de acentuada ansiedade.

Ainda no curso do periodo de execucdo do
contrato, pode o empregador exercer controle
sobre seus empregados, fiscalizando-os por
intermédio de vigilantes ou por meios audiovi-
Suais ou outros processos mecanicos. Se essa
fiscalizac8o exorbitaos limites da prestacéo de
trabalho para se converter numa intromissio
na esfera privada do traba hador, imiscuindo-
se, por exempl o, nasuaintimidade, caracteriza-
se 0 dano moral.

8. O dano moral nas fases de extin¢éo do
contrato de trabalho e pés-contratual

Nafasedeextingéo do contrato detrabal ho,
também pode caber a indenizagdo por dano

23 DERECHO Labora. Montevidéu, T. 34, n.
161, p. 154-161, jan./mar. 1991.

24 apud Alvarez Chaves, op. cit., p. 43.
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moral. Em alguns paises, como Argentina e
Uruguai, entende-se que aindenizagdo da anti-

guidade, sendo tariféria, cobre o dano moral

derivado da despedida, ndo se podendo a ela
cumular outraindenizagdo atitulo dereparacao

de prejuizo extrapatrimonial. Mas € assm em

principio, porque se consideraser, excepcional -

mente, devida a indenizagdo por dano moral,

cumulativamente com ade antigliidade, quando

adeclaraco derescisdo do contrato detrabalho

pelo empregador se acrescenta “uma atuagao

excessiva’ (Martorell), por parte deste, ocasio-

nadora de um prejuizo moral ao empregado,

enfim, um abuso dedireito. Em outros Estados,

bastando mencionar Itdlia, Bélgica, Franca e
Suiga, tem-se por devidaaindenizagdo por dano

moral, independentemente da indenizag&o de
antigliidade, quando o empregador exercita o
seu direito de despedir sem justacausade modo

abusivo. Comotal pode-se qualificar, por exem-

plo, adispensacom agressdo fisicaou moral. A

grandemestra L uisaRiva Sanseverino ensinava
queo direito ao ressarcimento dos danos resul-

tantes da dispensa poderia ser sustentado, n&o

a respeito da despedida considerada em si

mesma, mastendo-seemvistaaformapeaqual

houve a respectiva intimagao e as consequén-

cias, ndo econdmicas e Sm morais, que, Como

tal, ela acarreta para o trabalhador. Se a despe-

dida n&o é, em linha de principio, considerada
como um fato injurioso ressarcivel, pode-se de
fato chegar a conclusdo oposta quando ela
representar, parao trabalhador, um ato quedireta
e sensivelmente |he ofenda a dignidade e a
honra: neste caso a despedida pode, excepcio-

nalmente, dar lugar também ao ressarcimento
dos danos segundo os principios de direito
comum. Cita acordéos da Corte de Cassacao

italiana em abono das suas afirmagdes™.

Tenho sido questionado se a alegagdo de
justa causa de despedida rejeitada por decisdo
da Justica do Trabalho transita em julgado
caracterizadano moral . Aqui énecessério frisar
gue o dano moral, para ser indenizado, precisa
ser relevante, possuir una certa entidad, como
se diz em castelhano. Conforme salientou
Horacio de LaFuente, com apoio nadoutrinae
jurisprudéncia argentinas,

“0 simples desgosto, a contrariedade, o
desagrado, aindignacao, etc... constituem
estados de animo que fazem parte dos
riscos dos negdcios ou que ocorrem

% SANSEVERINO, Luisa Riva. Diritto del
lavoro. 14. ed. Padova : Cedan, 1982. p. 422.

diariamente na cidade e que portanto ndo
S30 repardvels, como acertadamente foi
destacado, nestes casos existe stricto
sensu um dano moral, embora pegueno,
mas sua importéncia ndo parece sufi-
cientemente significativa para ser com-
putada no direito”%.

Assm, se a Justica conclui ndo estar provada
uma justa causa de improbidade, consistente
emfatoimputado pel o empregador aempregado

seu, o dano moral sofrido por este érelevantee

deve ser indenizado, salvo se aimprocedéncia
da argui¢éo resultou da aplicagdo do principio

in dubio pro operario. Mas se a justa causa
néo-provada foi abandono de emprego ou

negociacdo habitua por contapropriaouaheia
sem permissdo do empregador, ndo se me
afiguraqueo dano moral causado ao trabal hador

afete sua personalidade e dignidade em grau

que justifique a reparacdo. E certo que a
acusacdo e o processo podem ter provocado

constrangimentos ao acusado. Todavia, como

ainda LaFuente pondera, sO deve ser objeto de
reparacdo o dano que tenha certa relevancia,

ou sgja, 0 que for capaz de afetar a personali-

dade do trabalhador em qual quer de suas mani-

festagOes; indubitavelmente, esses estados de
animo constituem riscos proprios de todaativi-

dade que todos os habitantes estamos expostos
asofrer de umaou de outraforma?.

Em suma, consoante decidiu o Pretor de
Bolonha, com aconcordanciade Vincenzo Poso,
em comentério a sentenca, o trabal hador injus-
tamente dispensado tem direito também ao
ressarcimento do dano moral em caso de
despedida que, pela forma, contetido, tempo e
modalidades, seja irremedidvel e gravemente
ofensiva da diginidade do trabal hador?.

A indenizagdo por dano moral procedetanto
em situacOes de despedida direta como de
despedida indireta. Neste sentido pronun-
ciaram-se as X| Jornadas do Trabalho argen-
tinas. Um caso de despedidaindiretacom direito
da empregada a reparacdo do dano mora foi
objeto de sentenca do Pretor de Mil&o, sinteti-
Zada nesta ementa:

“A trabalhadora que tenha se consi-
derado despedida por justa causa em
seguida a assédios sexuais e atos de
violéncia realizados pelo representante

2% Op. cit.
27 1dem.

28 Rivista Italiana di Diritto del Lavoro, Mil&o,
v. 11, p. 403 e segts,, 1992. Pt. 2 e 3.
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dasociedade empregadoratemdireito ao
ressarcimento do dano biolégico e do
dano moral (na espécie o pretor,
acolhendo a demanda proposta pela tra-
balhadora, condenou, in solidum, a so-
ciedade empregadora e 0 seu represen-
tante legal que havia praticado os atos
de violéncia)"%.

Nafase pés-contratual, acha Vialard pos-
sivel a ocorréncia de violagéo do dever de,
durante ela, uma parte ndo prejudicar o bom
nome ou a honra da outra. Aduz que “deter-
minado tipo de atividades e o contato pes-
soal que as partes tiveram durante o curso
da relagdo de trabalho permitiu aos atores
desta obterem uma série de dados referentes
aoutra: virtudes, defeitos, vicios, etc”. Esse
conhecimento néo pode ser difundido entre
terceiros quando isto possa causar um dano.
N&o existe raz8o alguma que legitime uma
parte da relagdo contratual em vigéncia ou
extinta paraque revel e defeitos ou costumes
de pessoas com as quais se entrou em
conhecimento e se esteve mais proximo de
certas esferas de sua intimidade, como
consequiéncia do desenvolvimento da ativi-
vidade laboral. Admite excegdo apenas para
adendnciaaautoridadejudiciéria, ou areve-
lacdo, a requerimento desta, de delitos de
caréter penal.

O mesmo autor se refere ao fato de que os
empregadores, com alguma freqiiéncia, costu-
mam preparar “listas negras’ que difundem
entre os colegas de atividade, tornando do seu
conhecimento fatos certos (se ndo o sdo cons-
tituem vulgar difamacdo) referentes aos seus
ex-empregados, para dificultar que alguém os
contrate como tais, atitude esta injustificavel.
Se o0 empregrado cometeu delito, o0 que cabia
era a comunicacdo a autoridade policial ou a
judiciéria. Entende que nestes casostem direito
0 empregado as indenizagdes por dano patri-
monial e por dano mora®.

Ainda seguindo os ensinamentos de Vidard,
a insercdo de juizos desfavoraveis ao ex-
empregado em atestado ou informagdo sobre a
conduta deste pode constituir um ilicito e,
portanto, autorizar a reparacéo por dano moral
guando n&o se fundar em razdes vaidas™.

Del aFuente, por suavez, apontaexemplos

29 |bidem, v. 10, n. 2, p. 462 e segts,, aor./jun.
1991.

30 VAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 746-747.
31 1bidem.

deresponsabilidade nafase posterior aextingao
do contrato de trabalho, mas vigentes ainda os
deveres que a boa-fé impde aos que estiveram
relacionados. S&o eles: uma dendncia penal
temeraria ou dolosa ap0s a despedida, ofensas
fisicasou verbaisno mesmo periodo, divulgagéo
das causas de despedida sem que interesse
legitimo algumjustifique, etc....2.

A responsabilidade por dano moral nas
fases contratual, de extincdo do contrato de
trabalho e pds-contratual é extracontratual,
fundando-se no dever que se impde a toda
pessoa ndo causar dolosa ou culposamente
prejuizo aoutrem.

9. A reparagéo do dano moral trabalhista
no direito brasileiro

Javimos que areparacéo do dano extrapa-
trimonial &, hoje, no Brasil, imposi¢ao constitu-
ciona eque dessaimposi ¢cao ndo estaexcetuado
o Direito do Trabalho, com o qual elacombina
melhor do que com qualquer outra disciplina
juridica. Aplica-se em nosso pais, quanto aos
periodos pré-contratual e contratual darelagdo
de emprego, tudo quanto sobre eles expuse-
mos. No tocante ao periodo de extingdo do
contrato detrabalho, asindenizacbestariférias,
como ade antigliidade, hoje extinta, e a decor-
rente de ruptura ante tempus einjustificadado
contrato de trabalho de duragcdo determinada,
jamais cobriram o dano moral, que SO passou a
ser reparével depois da vigéncia da Consti-
tuicdo de 1988, salvo asrarasexcegesprevistas
em lei, nenhuma das quais concernentes a
rescisdo do contrato de trabalho. O FGTS néo
tem naturezaindenizatdriae, setivesse, nenhum
dano moral reparariapel 0smesmos motivos por
que ndo o reparam as indenizagBes, mesmo
porque na vigéncia da nova Carta ndo lhe foi
acrescentado, nem &s indenizagBes, um plus
correspondente ao dano moral. Logo, também
ele ndo é excludente da indenizag&o por dano
moral sofrido pelo trabalhador, asseguradapela
Consituicéo.

Assim, ndo cabe a indenizag&o por dano
extrapatrimonial nas despedidas “puras’, em
que o empregador exercenormal elicitamenteo
seu direito de dispensa, mas € ela devida
naguelas outras hipdteses em que ele acumula
adeclaraco derescisdo do contrato detrabalho
um abuso do direito representado por ofensaa
direito incluido no ambito estritamente pessoa
daesferajuridicado trabalhador.

% Op. cit.
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10. Bilateralidade do dano moral

Odanomoral trabahistaéhbilateral. Comisso
quero significar que tanto pode ser causado, e
maiscomumente o &, pelo empregador, ou pelos
seus representantes, ao empregado, quanto
pelo patréo a este. Esta consideracdo resulta,
segundo assindlaViaard, de estabel ecer-se um
equilibrio em relacao direta entre duas pessoas
gue se estabelece através dos débitos recipro-
cos que as vinculam®. AsV Jornadas Argenti-
nasdo Direito do Trabal ho e Seguridade Social
adotaram conclusdo no sentido de que “o tra-
balhador também h& de responder pelo dano
que, por dolo ou culpa, ocasione aos bens néo-
patrimoniais do empregador”. Esse postulado
dificilmente passara da teoria a prética, pois
Serdo pouquissimos 0s casos em que empre-
gados, nasuaquase totalidade economicamente
débeis, poderdo pagar aos seus empregadores
indenizag&o por dano moral.

11. Meios preventivos

Uma regra de experiéncia ensina que €
melhor prevenir do queremediar. Tem elaplena
aplicacao ao dano moral, cujos efeitos prejudi-
ciais dificilmente sdo apagados de todo pela
reparacdo, sendo, portanto, da maior conveni-
énciaevitélo. Doisautoresargentinos, Vasguez
Vialard eHoracio de LaFuente, sustentam que,
por isso mesmo, o trabalhador ameacado de
sofrer um dano moral esté legitimado para
recorrer a autodefesa privada, recusando-se a
cumprir suaobrigagao. Assim, esclarece Vialard,
pode-se negar a submeter-se a revista ou
qualquer outro vexame que afete suadignidade
pessoal ou ndo comparecer ao local detrabalho
ou atérecorrer aforcano exerciciododireitode
legitima defesa para evitar que o dano se
produza quando exista um perigo atual ou
iminente. Tal medidaserialegitimase cumpridos
0s requisitos a que a subordina a doutrina:
agressdo ilegitima, necessidade raciona do
meio empregado paraadefesaefatade provo-
cacao por parte do que usa os meios de autode-
fesa. Outrasolucdo seriaumaacdo judicial para
solicitar que determine o magistrado & outra
parte se abstenha de praticar 0 ato ou omissdo
atentatoria & dignidade do postulante. Esta
situacdo pode-se apresentar a respeito da
difusdo publica (qualquer que seja o veiculo
utilizado: boletins, informes, listasnegras), sem
gue haja uma causa que o legitime, na qual se

3 VAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 755-756.

comunicam fatos e circunsténcias que afetam o
direito da personalidade do trabalhador ou da
outra parte, ainda quando fossem certos, mas
sem queexistarazéo legitimaparasuadifusao®.

12. Onus da prova

No que diz respeito ao 6nus da prova do
dano moral, estou com Moisés I turraspe quando
sustenta que sobre a vitima desse dano pesa o
Onusde prové|lo em suaexisténciaegravidade,
mas acrescenta que essa prova pode ser
produzida mediante presuncdes hominis
extraidas de indicios, conforme as regras da
experiéncia®. Como precisou Jorge Gamarra,
nada impede presumir (porque isto concorda
com as regras da experiéncia) a dor dos ascen-
dentes, descendentes e conjuge, 0 complexo
deinferioridade do mutilado, o descrédito deri-
vado da difamacdo®. Muitos autores, porém,
acham que a prova do dano mora sefaz inre
ipsa.

13. Cumulagdo das indenizagdes por dano
patrimonial e por dano moral

Prevalece na doutrina brasileira o enten-
dimento de que, sendo autbnomos o dano
patrimonia e o dano moral, podem ser cumu-
ladas as indenizagBes ressarcitdrias de um e
outro, ainda que resultantes do mesmo fato.
Para Caio Mério, ndo cabe considerar que sdo
incompativels os pedidos de reparacdo patri-
monial e indenizagdo por dano moral. “O fato
gerador pode ser o mesmo, porém o efeito pode
ser multiplo”*". A prépriajurisprudénciasecris-
talizou nesse sentido na Slimula 37 do Superior
Tribuna deJustica, desteteor: “ S80 cumuldveis
asindenizagBes por dano material e dano moral
oriundos do mesmo fato”.

14. Avaliagdo do dano

Parece-nos que esse problema pode ser
solucionado recorrendo-se & aplicagdo subsi-
didriadoart. 1.553 do Cédigo Civil, naconfor-
midade do qual, nos casos ndo previstos no

34 |bidem, op. cit., p. 766.

35 Moisés Iturraspe apud Bestriz Venturini. El
dario moral. 2. ed. Montevidéu : Fundacion de Cultura
Universitéria, 1992. p. 123.

36 Jorge Gamara apud Bestriz Venturini. Ibidem.

37 PEREIRA, Caio Méio da Silva. Responsabili-
dadeCivil. 2. ed. Riode Janeiro : Forense, 1991. p. 63.
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capitulo Il — Da liquidacdo das obrigacdes
resultantesdeatosilicitos—, fixar-se-apor arbi-
tramento a indenizacdo. O abuso de direito é
também atoilicito, como resultadainterpretacéo
a contrario sensu do art. 152, n° 11, do Cédigo
Civil, que declara ndo serem ilicitos os atos
praticados no exercicio regular de um direito
reconhecido. Logo, sdo ilicitos os atos
praticadosno exercicioirregular ou anormal de
um direito, como os abusivos. A indenizagéo
por dano moral ndo é o preco da dor (retium
doloris ou pecunis doloris), que nenhum
dinheiro paga. Como adverte Agostinho Alvim,
“ninguém imagina de achar o equiva-
lente, propriamente tal, da dor moral ou
fisica

O dinheiro serve paramitigar, conso-
lar, para estabelecer certa compen-

sacgao” .

Esclarece 0 mesmo escritor de direito, citando
outros mestres, que os autores estdo de acordo
emqueo danomoral abrangeador fisica. Assim,
os acidentes de trabalho podem produzir dano
moral, sendo no caso objetivae, pois, indepen-
dente de culpa a responsabilidade do emprega-
dor pelos mesmos. A respeito do dano moral
trabalhista, Vialard pondera que, no caso da
fixag&o do dano extrapatrimonial, o juiz deve
ser sumamente prudente para determinar a
importancia da reparagao.

“Em cada caso deve fazer expressa
referénciaasuapropriaexperiéncia, o que
ndo obsta, em certas circunstancias,
possa utilizar algumas pautas objetivas,
tais como a intensidade dos efeitos,
tempo em que seprojetou 0 agravo, prazo
deinternamento, sequiel as que provocam
umadeterioracdo navidaderelacdo, tipo
de tratamento a que teve de ser subme-
tidaavitima’®.

CrisinaMangarelli afirmaque adificuldade
para determinar com exatiddo o montante do
dano moral sofrido efetivamente pelavitima é
superada pelo arbitrio discricionério do juiz.
E prossegue:

“Mas se bem sgjafeitareferéncia de
forma reiterada a0 prudente arbitrio do
juiz parafixar o quantum ressarcitorio,
nem tudo fica entregue a sua discricio-

3% ALVIM, A.N. de A. Dalnexecugéo das obri-
gacoes e suas conseqiiéncias. Sdo Paulo : Saraiva,
1949. p. 209.

3% VAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 763.

nariedade, ja que tanto a doutrina como

ajurisprudénciaassinalaram que existem

elementos objetivos que devem ser

tomados em conta para graduar 0 mon-

tante daindenizac&o. Por exemplo, sefo-

ram produzidas|esdesfisicas, considera

se aimportancia das mesmas, aextensio

do periodo de recuperacéo da vitima, o
carédter doloroso das|esdes, ostratamen-

tos que teve de suportar, as sequelas, o
caréter permanente do dano moral, etc...

No caso de injurias toma-se em conta 0

lugar onde elas foram produzidas e a
publicidade.

De todos os modos, mesmo utili-
zando-se osreferidos critérios objetivos,
a determinacéo final do prejuizo fica
sujeitaao arbitriodojuiz’.
L evam-se em conta ainda outros fatores, como
personalidade, sexo e idade da vitima®. Na
opinido de Caio Mé&rio, deve avitimareceber

“umasomaque lhe compense ador ou 0
sofrimento, aser arbitradapelojuiz, aten-
dendo as circunstancias de cada caso, e
tendo em vista as posses do ofensor e a
Situacdo pessoa do ofendido. Nem t&o
grande que se converta em fonte de
enriquecimento, nem t&o pequenaque se
torne inexpressiva’.

As mas condig¢Bes do ofensor, todavia, ndo o

eximemdo dever ressarcitorio™.

NaArgentinaeno Uruguai, tem-seestimado
0 montante da indenizag&o por dano moral em
funcdo da importancia estipulada para reparar
0 prejuizo patrimonial. A indenizagdo é fixada
em dez ou vinte por cento do dano patrimonial.
Raz&0 parece-nos ter Vasquez Vialard na sua
0posi¢ao a esse critério, fundamentada em que
constitui €le um grave erro, ja que ndo existe
entre anbos os danosumanecessariacorrel agéo
dessaou deoutraindole”. No Uruguai, em caso
de despedida, fixa-se em duas vezes o valor da
indenizag@o por dano moral. A jurisprudéncia
do trabal ho uruguaiaenunciou améximade que
as indenizagdes em matéria de dano moral
devem se adequar aos valores econbmicos do
meio, arealidade sbcio-econdmicado pais. Num
pais em desenvolvimento, como o Brasil, as

40 MANGARELLLI, Cristina. Despido abusivo e
incumplimiento contractual : criterios para la
estimacion del dafio. Montevidéu : J. C. Faria, 1992.
p. 33-34.

41 PEREIRA, op. cit., p. 67.

42 \VAZQUEZ VIALARD, op. cit., p. 764.
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indenizagGes por dano moral ndo podem ser
vultosas como as que se manda pagar, por
exemplo, nos Estados Unidos e outros paises
ricos.

De qualquer sorte, a indenizag&o por dano
moral ndo pode ser infima a ponto de possuir
apenas cardter smbodlico (tal como na Franca,
gquando se mandava pagar apenas um franco),
mas também nado pode ser de tal modo elevada
gue constitua fonte de enriquecimento.

15. Justica competente

A Constituicdo Federal, por seu art. 114,
atribui competéncia a Justicado Trabalho para
conciliar e julgar os dissidios individuais e
coletivos entre trabalhadores e empregadores.
Antes da sua vigéncia j& reconheciamos,
apoiando-nos em Luigi de Litala® e Cristovao
Tostes Malta, a competéncia da Justica do
Trabalho para ac&o de perdas e danos quando
uma controvérsia que tenha por objeto o
ressarcimento do dano sofrido por uma das
partes contratantes for estritamente derivada
darelacdo detrabalho. Refere-se o Ultimo autor,
expressamente, aacao por dano moral derivado
do contrato de trabalho*.

N&o infirmaessaopinido acircunstanciade
gue tenha o juiz da ag&o indenizatéria para
ressarcimento de dano moral deaplicar odireito
comum, recorrendo a disposicfes do Codigo
Civil, poiso direito comum, quando subsidiario
do Direito do Trabalho, passa a integra-lo.
Nesse sentido julgou o E. Supremo Tribunal
Federal, que, conduzido pelo voto do Ministro
Sepulveda Pertence, concluiu ndo importar a
determinacdo da competéncia da Justica do
Trabalho o fato de que dependa a solugéo da
lide de questdo dedireito civil, mas, sm, queo
fundamento pedido assente na relagdo de
emprego, inserindo-se no contrato de trabalho
(Conflito de Jurisdigdo rP 6.959-6, Distrito
Federal).

Concorda esse entendimento com aopini&o
deCristinaMangarelli, segundo aqual o princi-
pio da responsabilidade, quando aplicado para
preencher lacunado Direito do Trabalho, aeste
integra-se, atendidas as suas especificidades.

O Superior Tribuna de Justica, em numerosos

43 DE LITALA, Luigi. Diritto Processuale del
Lavoro. 2. ed. Torino : Torinense, 1938. p. 209.

4“4 MALTA, Cristovao Piragibe Tostes. Da
competéncia no processo trabalhista. Rio de Janeiro:
Forense, 1960. p. 374.

acordaos, e o proprio Tribunal Superior do
Trabalho seguem diregéo oposta, atribuindo a
Justica comum competéncia para as causas
trabal histas de dano moral.

Os pronunciamentosdo STJ baseiam-se nos
seguintes fundamentos:

“I —A competénciaratione materiae
decorre da natureza juridica da questéo
controvertida, que, por suavez, éfixada
pelo pedido e pela causa de pedir.

Il — A acdo deindenizac&o por perdas
e danos morais e materiais ajuizada por
ex-empregados contra ex-empregador,
conquanto tenha remota ligagdo com a
exting¢&o do contrato detrabalho, ndo tem
natureza trabalhista, fundando-se nos
principios e normas concernentes a
responsabilidade civil”.

Ora, em se tratando de dano moral sobre-
vindo quando da exting&o do contrato de
trabalho, ndo é certo quetenha“remota’ ligagéo
comele. Por outrolado, o fato de serem aplica
Veis, No caso, 0S Principios e normas concer-
nentes a responsabilidade civil ndo exclui a
naturezatrabal hista da acdo de indenizag&o por
dano moral. Mangarelli demonstrou que a
responsabilidade civil ndo éinstituto exclusivo
do direito civil, mas extensiva a outros ramos
juridicos, como o Direito do Trabalho, por
aplicacé@o subsidiéria daquele. E o préprio
Supremo Tribunal Federal, no seu aresto ja
invocado, manifestou-se no sentido de que a
circunstancia de depender a solugéo dalide de
questdo dedireito civil ndo afastaacompeténcia
da Justica do Trabalho. O art. 114 da Consti-
tuicdo Federal confere a essa Justica compe-
ténciaparaconciliar ejulgar osdissidiosindivi-
duais e coletivos entre trabalhadores e empre-
gadores decorrentes da relagdo de trabal ho.
Esse € 0 caso das reclamages de indenizag@o
por dano moral verificado navigénciadarel acdo
de trabalho ou quando da sua extin¢do, que
aquelajustica, e ndo aoutra, compete apreciar.
O mesmo acontece quando se trata de pedido
de reparacdo de dano moral infligido na fase
pos-contratual, por motivo relacionado com o
contrato de emprego, de que constitui uma
projecdo. Ficaria excluido da competéncia da
Justica especializada o dano moral causado na
fase pré-contratual quando a relacéo de
emprego ndo chegasse a se perfazer.

O Tribunal Superior do Trabalho destoou

45 Conflitos de Competéncia rPs 11.732-1 (94)
0037430-5 - SP, 391-8; S&o Paulo, 12.718-1 - SP.
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dessa orientacdo, em acérddo dasua5® Turma,
entendendo queoart. 114 dal ei Maior restringe
a competénciamaterial da Justicado Trabalho
na ocorréncia de litigio que envolva titulo
laboral, ndo obstante as figuras de empregador
e empregado®™. Mas, a aplicacdo do direito
comum ndo exclui que o dissidio envolvatitulo
laboral, como envolve em se tratando de dano
moral trabal hista, consoante vém reconhecendo
acertadamente os tribunais regionais do
trabalho. Esta divergéncia entre os 6érgaos do
Judiciario sobre a competéncia esté criando

46 BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho.
Processo TST-RR-63022/92. Relator: Ministro
Wagner Pimenta.

enormes dificuldades para as partes e seus
advogados, que ficam sem saber perante qual

justica devem propor a acdo de dano moral

derivado derelagdo deemprego. A solucdo serd
a aprovacao, pelo Congresso Nacional, do
Projeto de Lei n® 1.533, de 1996, do Deputado
Waldomiro Fioravante, cujo art. 3 dispde:

“CompeteaJusticado Trabalho apreciar ejulgar
as agdes de reparacdo de danos morais e mate-
riaisdecorrentesdarelacdo detrabalho”, embora
meregarestrigdeso conceito dedano moral dado
no seu art. 1°.
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