(3

0

NE

REVJISTAND

-
=
3

ARIA D

A

ADQO



REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA
a. 22 n, BB — outubro/dezembra 1985

Publicaglic trimestral da
Subsecretaria de Edigbes Técnicas
do Senado Faderal

Fundadores:

Senador AURQ DE MOURA ANDRADE
Presidente do Senado Fedsral
{1881-—1967}

Dr. 1SAAC BROWN

Secretario-Garal da Presidéncia

do Senado Federal

(1945—1967)

Diraglio:
LEYLA CASTELLO BRANCO RANGEL

Chefe de Redagio:
PEDRO HELVECIO BOMTEMPO

Chefe de Diagramaglo e Revisfio:
SANTYND MENDES DOS SANTOS

Capa de GAETANC RE
Composi¢8o e Impressfo:
Ceniro Gréafico do Senado Federal

Toda correspondéncia deve ser dirigida & Subsecretaria de Edigbes Técnicas —
Senado Fedaral — Anexo | — Telefone: 223-4897 — 70180 — B8rasilia — DE

R. Int. legis!. Brasilia 8 22 n. 88 out./daz. 1985




Os conceitos emitides sm anigos de colaboraglio
sfio de responsabllidade da seus autores

Preco deste axemplar: Cz$ 35,00

Encomendas 2 Subsecretaria de EdigBes Técnkas

SOLICITA-SE PERMUTA
PIDESE CANJE

ON DEMANDE L'ECHANGE
WE ASK FOR EXCHANGE
SI RICHIERE LO SCAMBIO

Revista de Informagfo Legislativa. Ano 1- n. 1- margo 1964-
Brasilia, Senado Fedaral

v. trimestral

Ano 1.3, n. 1-10 publ. pelo Servigo de Informagic Legislai’va; anc 3-9,
n. 11-33, publ. pela Diretoria de Informag&o Leglsiativa; ano 9- n. 34- pubi.
pela Subsecra‘'aria de EdigSes Téchicas.

Diretores: 1964- Leyla Castello Branco Rangel

ISSN 0034-835X

1. Direlto — Pariédicos. I. Brasll. Congresso. Saenado Federal. Subse-
cretaria de Edighes Técnicas: [I. Rangel, Leyla Castsllo Branco, dir.

CDD 340.05

. O CDU 3405




SUMARIO
COLABORACAO

Constituigho e instituicdes — Jos€ Arthur Rios ... ... ... ... i 5
As bases constitucionais do Direito Penal democratico — René Artel Dotii 21
Os direitos econdmicos, speinis e qultureis e o direito brasilelro — Almir

B OHDBIrG ... i e i e iiae e n e 45
Teoria. do DMreito ¢ critica historica --- Nelson Saldarha ....... ...... 67
Ideologismo e cigncia politica — Manoel de Oliveira France Sobrinho .. 75
Qrupoes socigls e poder — Sivie Dobrowolskn .. ... ... o i 95
Policis e poder de policia — J, Cretelln Jinior .. ... .... ..o iivuens 1056
O poder regional. Autoncmia municipn‘ e Constituinte — José Nilp de

LT3 T e 129
O contencioso administrativo e a nova meta da especializacdo da Justica

fuma proposta de reforma do Poder Judiciario) — Dilvanir José da

[T 129
O sistems internacionsl de patentes e a nova ordem econdmics interna-

clonal — consideraches breves — Nuno Tomaz Pires de Carvaiho .. 189
Aqgulsicho da propriedade pelo usucapifio — Stivio Meira ........ v 195
A reforma agrdria, o Executiva e o Congresso Neacional — Paulo de

B T Y+ o S 229

A consoiidagic da burguesia rursl no Distrite Federal: &spectos ldeold-
16glcos — Vilmae Figueiredo, Brancolina Ferreira e Caetgno Ernesic

Pereirg A& APQUJO ... .ot et ia e e s 283
Bubsidios a ume metodologia para essentamento de agricultores —
Marcus Venicic Alves da CHMRAL ... . ... it iieiaee cmnaina. 299

A lei antitruste brasileira ¢ 0 Conselno Administrativo de Defesa Econd-
mica — CADE: alguns aspectos — José Indeio Gonzoga Franceschini 311

A nova lei das concordetas — Mdreio Anténio Inecarate ............... EI5 1
De nuevo sabre ln prisién provisional en Espafia — Antonio M*® Loreag
B g nl
A prevengfio da reincidéncia — Armida Bergamini Miotto ... .......... 355
Medide cautelar de separagio de corpos — Domingos Sdvic Brandéo Lime 361
A edicfio no Brasll — Fdbip Maric de Mathig .. ............. ... ... ....... il

O aprimoramente da prote¢fio mos direitos de autor na reprografia e a
necessidade de retorno do dominio publice remunerado — Carlos
AlBETto Bllar . . e et 87

PUBLICACOES
Obras publicades pela Subsecreiaria de Edigdes Técnicas ............. 395



COLABORAGAO

Constituicao e instituicdes

Jost ArteUR RIos

Socidélogo criminal e pesquisador. Pro-
fesgsor de Sociologia Criminal e Juri-
dica da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Ric de Ja-
neiro, Ex-membro do Comité de Pre-
vencio de Crime e Tratamento de
Presos, da ONU e Consultor dessa
Enfidade

A nova Constitui¢io emerge num ample horizonte de expectativas
e esperancas. De olhos postos nos céus da Nova Repablica aguardamos
essa iniciativa auroral certos de que ird ftrazer-nos prosperidade
econdmica, estabilidade social e confianga politica. O velho messianis-
mo gue dorme no fundo da alma nacional, mas gue acorda lépido a
cada solavanco brusce da histéria, retorna em cada um de nés, com
forgas dobradas. E bom que nos sintamos assim, jovens ¢ esperangosos,
num mundo gue revela tantos sinais de decrepitude. O que nio
podemos permitir é que a esperanga se transforme em ilusio e nos
feche os olhos a uma realidade arestosa e hostil.

Somos todos obrigados a atentar para riscos que, nessa obra
constituinte, encontram-se dentro de nds, em nosso modo de ser. E
¢ vezo de nos deixarmos levar por mecanismos formais e, insensivel-
mente, substitui-los ao senso da realidade. Esse risco tem precedentes
histéricos e mergulha suas teimosas raizes em nossa heranga cuitural.
Estamos longe de ter sepultado o ingénito bacharelismo de nossas
elites que outra coisa ndo € sendo a confusao entre o fundo e a forma;
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e a ingénua convicgdo de que a realidade, por mesquinha que seja, seré
resgatada pela magia da palavra, os problemas, por mais intrincados,
resolvidos pela lei escrita. Essas conviegdes impregnaram nossa
formagdo, empapada de Enciclopedismo e de uma visdo nominalista
da lei e do direito.

Uma Constituicdo remete a instituigdes -— para crid-las, manté-las
ou destruf-las. Dessa dialética, que pode resultar em harmonias felizes
ou em fundos desequilfbrios, depende a sorie dos Governos e dos
povos. O indumento constitucional pressupde um arcabougo institucio-
nal, como debaixo da pele o jogo escorreito dos musculos e da
ossatura.

Ainda que em crise declarada, as instituigdes sdo resilientes, E
mais ficil que sofram a erosdo dos tempos ou se dissolvam pela
inexordvel entropia social do que se modifiquem por um reformismo
de superficie. Mais comum é que se renovem pelas lentas mutagbes
histéricas do que pelas revolugbes ou pelos modismos. Disso tivemos
recentes e sobradas ligdes.

A Constituicio de 91, por exemplo, niac alterou a organizagao
social do Pafs. Foi precisamente sobre esse hiato enire a realidade
social e as idealizagdes da Constituinte de 91 que incidiu a critica de
OLIVEIRA VIANNA. A insercéo das liberdades fundamentais no corpo
da lei ndo as legitimou, nem aienuou o entrechoque feroz das clientelas
que disputavam o poder. Para caracterizar essa distincia, o socidlego
fluminense usou termo nobre, dando-lhe sentido depreciativo. No é
outro o significado do “idealismo utbpico” que atribuiu sos nossos
Constituintes (contrapondo-o ao “idealismo orgénico”), e cuja origem
vinculou erroneamente i cultura poltica alienigena desses pré-homens.
0 primeire tipo de idealismo ndo levariz em conta os dados da
experiéncia; o segundo “sé se apdéia na experiéncia... s6 se orienta
pela observagio do povo e do meio” ().

Nio importa discutir o cerne dessas idéias; nem indagar se a
politica pode ser feita unicamente de experiéncias despidas de toda
idealizagdo. Mas nao cabe divida que incidimos virias vezes nesse
idealismo utdpico cujo verdadeiro nome seria alienagio. Conta-se que,
apés ter jurado cumprir a Constituicio de 34, o Presidentie Getulio
Vargas teria dito a um confidente: “% totalmente impraticavel!” O que
mostra, entre outras coisas que, mal envergara a faixa presidencial, ja
ruminava propésitos ditatoriais.

Onde ficaram as intengdes de representagio classista dos Consti-
tuintes de 34?7 Mais resumidamente — onde ficou a Constitui¢do de

(1) J. F. OLIVEIRA VIANNA. O ldeailsmo da Constituigdo. 580 Paulo, 2% ed,
1938, p. 13.
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347 Fulminou-z o sociélogo fluminense: “Num Pais como o nosso e
num regime como o que temos, onde ndo hd um rej para encarnar a
Nagéo, a preponderincia da Camara, guero dizer, a subordinagao do
Presidente da Republica a ela, & absurda.” Mas a Carta que a substituin,
a de 37, que o socidlogo considerava fundamentada em “licAo colhida
da nossa pripria experidncia” — que restou dela? Teria vindo, para
o mesmo Mestre, resgatar erros de um regime ultrapassade: “Nao ha,
na nova Carta, (referia-se 4 de 37) uma unica restricio ao poder do
Partamento ou & autonomia dos Kstadas que ndo tenha, para funda-
menta la, um abuso. um erro, uma tradicio nociva, verificados na vida
do regime abolido a 10 de novembro: eis o fato” (2).

E, no entanto —, “oll sont les neiges d’antan?” Onde foi parar
a Constituicio de 37 e sua forma corporativa de governo nunca sequer
ensaiado? Tudo sio ensinamentos de um passade recente que merecem
ser meditados e assimilados.

Esse fervor constitucionalista que nos deu. no espago de quinze
anos, trés Constitnicoes, esfriou a {al ponto que passamos outros
quihze praticamenle sem nenhuma, ou seja, governados apenas por
uma Emenda Constitucional, ¢ que escandaliza o senso juridico, mas
para muitos talvez represente bela licke da experiéncia.

Por que, afinal, uma Constituicio? Sera uma necessidade intrinse-
ca ou produto de mera convencdo, simples modismo juridico gue se
propagou pelo Ocidente a partir do século XVII? No momento em
gque afiamos a pena & temperamos a voz para o grande debate
constituinte, essas perguntas se impdem, quando menos para uma
ordenacio do problema.

A idéia original dessa invengdo politica foi contrapor ao poder
pessoal uma lei maior; submeter os caprichos do monarca ou do tirano
a principio mais alto, protegendo, portanto, o homem comum dos
abusos e desmandos do Principe. As Constituigfes surgiram em
momento de declinic do poder pessoal; foi al que se percebeu sua
necessidade (8).

Sob essa inspiracae surgiv, no séculoe X1, na Inglaterra, a primei-
ra Carta. Mo séeulo XV a ieoria da representagio emergia, acabada.
Mais tarde. a Revolucdo inglesa de 1638 buscou a pretegao dos direi-
tos individuais. A consciéncia desses direitos nao é casual, nem cor-
responde, nas sociedades ocidentais, a mera elaboragdo ideologica.
Surge quando se rompem &S protegdes estamentirias e comunitarias
da Idade Média dando lugar i sociedade de classes, e 3 dura compe-

(27 As citaghes de Olivelra Vianra, ib., pp. 155-58.

(3) Ver WALTON H. HAMILTON, verbete “Constitutionalism” in Encyclopedia
of the Sociai Sciences, New York, 1931, vol. IV, pp. 2565 e segs.

R. inf. legisl. Brosilia o, 22 n, 88 out./dex. 1985 7



ticdo entre elas. A classe média nas cidades — a burguesia, no sentido
lidimo do termo — transforma suas necessidades — de estabilidade,
segurancga, continuidade — na postulagdo de direitos ameagadas, pri-
meiro, pelos senhores feudais; depois. pelos representantes do poder
real, dantes seu aliado. As aspirages dessa classe chocavam-se violenta-
mente com as diseriminagdes e priviiégios da sociedade estamental.
Um dos pontos de conflito eram os tribunais especiais; outre a impo-
sigzo de tributos; outro a liberdade de transito; outro ainda a livre
manifestagdo do pensamento. Essas reivindicagdes de uma classe bur-
guesa e comerciante passaram a generalizar-se e universalizar-se e,
apts a Revolucio francesa — nesse ponio atrasada de um século em
relacio A inglesa — passaram 2 constituir pontos fundamentais nas
relagdes dos cidaddos com o Poder.

Outra idéja-forga na composigdo do Constitucionalisme é a con-
cepcao das relagbes entre governantes ¢ governados como um tipo de
pacto ou convénio — o contrato social. Aos poucos a idéia de contrato,
nascida na esfera do comércio e das obrigagdes civis, transfere-se para
o dominic das relagdes pablicas. A idéia encontra antecedentes ilus-
tres. Antes de eclodir com impeto revolucionirio em ROUSSEAU,
arranca de uma tradigfio patristica ¢ medieval, radicada na concepgao
de que Deus e o povo — nessa ordem — sio as fontes do Poder.
GUILHERME DE OCKHAM, entre outros, retomando Santo AGOS-
TINHO ¢ por ele CICERQ, afirmava que a autoridade do soberano
derivava de contratos originais. O gue nada mais era que o desdobra-
mento da idéia do Estado, segundo o tribunc romano, como socie
tas {(4).

Em ROUSSEAU, o pacte social nac é propriamente uma forma
de governo. O pensador genebrino afirmou apenas que constitui a
base essencial da sociedade. Foi a solugdo gue descobriu para um pro-
blema que armara: “Encontrar uma forma de associagio que defenda
e profeja de toda forge comum a pessoa e os bens de cada associado
e pela gual cada um, unindo-se aos demais, sé obedeta, no enianto, a
si mesmo € permanega tio livre quanto antes” Expressamente o
deciara, paginas adiante: “s6 ha um contrato ne Estado, ¢ o da asso-
ciagdo: este por si exclui todos os demais” (8).

Generaliza-se, a partir do sécule XVII. a idéia do pacic entre
soberano e suditos, € com ela a forma que logo assume de Carta, de
Constituicdo. Para isso contribuia, ndo 56 a necessidade de garantir
aqueles direitos fundamentais e de estendé-los, pelo menos em teoria,
a todos os participantes do corpo social; e algo mais importante, tornar

{4) OTTO GIFRKE. Potitical Theories of the Middle Age (traducio inglesa} . Bos-
ton, 1858, pp. 3% e 47, note 138.

i5) JEAN-JACQUES ROUSSEAU. Du Contrat Social (1761}, Livrg 111, cap. XVIL
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previsiveis as relagbes de direito puablico, exigéncia indispensavel a
uma sociedade onde o politico tendia a girar na esfera do econd-
mico (%),

Esses sdo os fundamentos do Constitucionalismo — para alguns
marxistas, apenas uma modalidade passageira de “ideologia juridi-
ca” —, {7} mas cujo objetivo seria sobretudo assegurar aos cidadaos
protecdo contra o déspota. “Lei para o governo (¢ a ligdo de WALTON
HAMILTON), salvaguarda de direitos individuais, consignados em
letra de forma — eis a Constituicio” (*). Limitacao do Poder, portanto,
de suas operagoes e incursoes.

Curiosa forma de transi¢io é a gue se encontra na histéria das
colonias norte-americanas, antes de 1787, onde as Cartas outorgadas
pela metrépole foram paulatinamente se convertendo em Constitvi-
¢bes de comunidades livres. Até que a Revolugdo americana, procla-
mando a Constituicic de 1787, converteu-as em algo mais — em
manifesto, simbolo, declaracio de guerra ao Poder absoluto. No que
foi seguida e imitada pela Revolucdo francesa.

Dai por diante, ¢ constitucionalismo se transforma em modismo
e gera, por vezes, o culto fetichista da letra constifucional, identifi-
cando-se com os movimentos liberais. Todo pais que se prezasse teria
de viver o rito constitucional, arrancar do monarca um diploma outor-
gado, ou vetd-lo em movimentadas assembléias. A Carta passou a ser,
sobretudo para as antigas possessdes, um padrao de anticolonialismo,
de independéncia, de liberdades politicas duramente conquistadas as
metrépales (%.

Através da Constituigdo ¢ processo histérico que explodiu nas
revolugdes liberais consagraria novas institui¢des: o sufrigio universal,
a igualdade perante a lei, o juri, e assim por diante — formas de
desigual recepcio (1),

(6) MICHAEL E TIGAR ¢ MADELEINE R. LEVY. O Direito ¢ o Ascensdo do
Capitalismo (traducdo brasileira). Rio de Janeirp, 1979, n. 272, ¢ JOSE AN-
TONIO MARAVALL. Estado Moderno y Menlaglidad Social. Madrid, 1872,
vol. II, pp. 57 e segs.

(7)) TIGAR e LEVY, op. cif,, pp. 260 e segs. Assim os dois autores a definem:
“Um enunciade, em termos de sistema de regras legais, das asplraches, obje-
tivos e valores de um grupo social” Ib, p. 275.

(8) HAMILTON, op. cit, p. 285.

{9) CARL FRIEDRICH, verbete “Constitutions and Constitutionallsm™ in
Encyclopedie of the Social Sciences, New York, 1968, vol. III, pp. 318 e segs.

(10) TNessas invencdes &s vezes forami menos felizes. Para as instltuicdes criadas
no Brasil, ver DLIVEIRA VIANNA — Instituigbes Politicas Brasileiras, Rio
de Janeiro, 1949, vol. II, p. 129.
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A reflexdo, o sense critico e a experiéncia apuraram os textos cons-
titucionais. Isso naa abateu o que uma autoridade, nos Estedos Unidos,
chamou “culto constitucionalista”. Amiudaram devogdes na capela da
liberdade e da lei. A Carta seria ¢ mais perfeito instrumento de gover-
no jamais concebida; suas bases repousavam ha rocha indestrutivel da
justica imparcial para todos. Foi, na pena dos doutrinadores, grande
alento, norma e ordenagdo divina, supremo altar, espeiho fie! do cora-
¢do do pavo, fortaleza impenetrivel preservando as portas da liber-
dade e muilo mais. Como os Dez Mandamentos devia ser lida e
cabalmente entendida. O douto autor que colheu essas hipérboles na
historia do constitucionalismo norte-americano considerava-as sim-
ples amostra, porque uma lisia exaustiva das manifestacdes dessa
religido secular ainda estid para ser feita. De onde se vé que 14 e ci
a retorica & a mesma (1),

O tempo e o uso foram poindo e esgarcando ¢ pergaminho das
Cartas. Evidenciaram-se suas limitagOes. Primeiro. formais, depois,
mais profundas, verdadeiros desencontros sécio-culturais. O destino
desses textos, como ¢ de toda lei, por mais venerivel, é o de serem
interpretadas por homens que 1&em sua letra midda com as lentes da
formagao pessoal e da opinifo. A inierpretagio 16gica sobrepde-se uma
visdo pessoal, 3s vezes preconceituosa, gque enseja a distorgio e o
dehate. Em vio o Evangelismo, nos Estados Unidos, pretendeu esten-
der 3 Lei Maior norte-americana os critérios estreitos com que decti-
frava os textos hiblicos. Cautamente, o grande juiz da Suprema Corte,
Wendell Holmes, advertin:

“A vida da lei ndo é logica: consisle em experiéncia.
As necessidades do tempo, as teorias morais e politicas pre-
dominantes, as instituicbes da politica, manifestas ou latentes.
até os preconceifos gue o5 juizes partilham com seus conci-
dadios, tém tido maior importincia que o silogismo na defi-
nigio das regras pelas quais os homens se governam” (%)

Dai a necessidade de embutir na propria Lei Magna, sem desfi-
gura-la, mecanismos de revisio e emends, e que muitas vezes leva
a agudos confrontos entre Legislative e Judiciirio, de que & referta
a histéria constitucional. As construgdes formais cedem 3 autaridade
major de intérprete.

“Uma sociedade que pensa em termos estaticos, de
perfeicdo politica. produz o melhor governo possivel e pre-
serva-o mediante clausulas rigidas de emenda; enquanto uma

(11) HAMILTON, op. cif, p. 236.

(12) OLIVER W. BOLMES, O Direito Comum {traducio brasileirs). Rio de Ja-
neiro, 1867, p. 29.
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sociedade que visa o progresso, em termos dindmicos, desco-
bre, no estatuto, formidivel obstaculo & adaptagdo poli-
tica” (13).

Apesar disso, o processp de revisdo nao chega a ser um teste
da rigidez. ou da flexibilidade, das Constituicoes. McBAIN, autorida-
de norte-americana, mostrou gque a exigéncia dos dois tergos das
duas casas legislativas para a votagdo de uma emenda a Carta jamais
constituiu obsticulo & revisio. Q que é rigido ou flexivel é a sociedade,
a mentalidade, sobretudo a dos juristas, ou essa forga vaga, mas con-
sistente, que & a opinido ().

A Constituicdo tem de ser pensada num contexfo cultural. Se
resulta. como quase sempre ocorre, de um confronto enire necessi-
dades e aspiragdes, compromissc entre ideais e realidades, entre
esséncias e circunstincias, cabe considerar a formagao do constituinte
e do legislador como eiemento imediato, desprezando-se abstragbes
remotas como as forcas econdmicas que atuam sempre pela interme-
diagdo do habito intelectual e da mentalidade juridica.

Nitidas certas aspiracdes do povo brasileiro, provadas e demons-
tradas no seu caminho histérico: um ecumenismo racial e social, a
solidariedade que extravasa das barreiras de classe, o amor a justiga
e a liberdade, uma religiosidade singela. Se algum sentido assume a
expressio, a democracia no Brasil tem de revestir essas caracteristicas
e a Constituicio seri seu espelho.

Nio menos poderosas, no entanto, sdo as forgas que trabalham
na nossa psyché, e messianismo -— a espera sebastianista num salva-
dor que nos redima da fome, da inflagao, da miséria. da divida externa
e de tantos outros flagelos; certo providencialismo magico que nos
leva & crenga nos “milagres” sociais e econdmicos sem muita corre-
lacao com esta ou aquela ideclogia — o que nos torna vitimas poten-
ciais dos demagogos de gualguer corrente; o apego bizantino a letra e,
no caso da lei, a crenca em sua fungao miraculesa e salvifica (%),

Essa mentalidade ariicula-se num quadroe institucional naoc menos
presente e atuante. A organizacio parenial, paternalista, autoritaria
e repressiva da sociedade sempre desmentin, na pratica, as aspiragdes
generosas de algumas constituintes: a igualdade perante a lei, os direi-

13) HAMILTON, p. 158.

{14) R opinific de HOWARD LEE McBAIN, verbete "Constitution” in Enepefo-
pedia of the Social Sciences, New York. 1931, vol. IV, p. 261,

(15) Sobre os efeitos do messzanismo ha mentslidade brasileira a grande auto-
ridade ¢ MARIA ISAURA PEREIRA DE QUEIROZ. Ver ainds José Oswaldo
de Meira Pena “Sebastianizmo e Militarismo no Bresil" in Carta Mensal.
CNC, Rig de Janeiro, vol. XXXI. n.* 361, abril, 1985.
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tos uniformes da cidadania; viciou instituicdes politicas, ¢ jogo dos
Poderes constitucionais, a representacio partidaria, e até 3 famosa
expressao da vontade popular pelo voto.

Chegar a verdadeira Constituiggo do pafs é superar seus andaimes
formais ¢ perceber, além deles, aquilo gque uma autoridade chamou a
“Constituicio viva” (%) e que os transcende.

Fundamentais, sem divida, sfo os principios inerentes a toda
ordem democritica. Entre eles avulta, de primeiro, a protegio — nao
do individuo que ¢ uma abstragio inexistente —, mas da pessoa, con-
junto de corpo e alma, contra o aviltamento da miséria e contra as
forgas leviatianicas que, de toda parte, a ameacam (V). Desde logo, o
proprio Estado, o Poder na sua realidade nua, a forga coativa sem a
qual a lei nada é, mas gue pode voltar-se contra a propria sociedade
e destrui-la. Outra, € a onipresenca da massa que hoje ameaga valores
pessoais como a integridade e a intimidade. A pessoa é o micleo invio-
lavel do homem, feito de crencas e convicgdes, aquilo que o faz viver
e sobreviver. Em torno dela desdobram-se direitos — os chamados
direitos fundamentais que podem retrair-se ou ampliar-se e cujo con-
teido varia com os tempos.

O segundo principio formal seria a protecdo da comunidade poli-
tica contra ¢ monolitismo estatal, 0 que foi tentado através da cha-
mada “divisdo dos poderes”. Costuma-se associar essa idéia a MON-
TESQUIEU, mas ji estid contida na concepgio aristotélicc-tomista do
governo misto; € formulada peio tedrico da Revolucdo inglesa, do
séenlo XVII, JOHN LOCKE, que pensara o Governo apenas em iermos
de Rei, Lordes e Comuns. S0 em 1701 o Act of Settlement reconhe-
ceria a independéncia do Judiciaric. MONTESQUIEU, alids, ndo pen-
sava grande coisa deste (ltimo, do qual participava, porque chegou
a escrever que em certo sentido era nulo — “dans une fagon nul”,
ou seja zero. .. {**) Foi nos Estados Unidos que cresceu a importincia
da Suprema Corte, transformada em verdadeiro “Poder Moderador”.

{18y A expressido é de HOWARD LEE McBAIN e titulo de seu livro The Living
Constitution, New York, 1927.

(1 Da Importancia da pessor na ordem politica, gue FRIEDRICH restringe, &
Nosse ver, sem TRERC &0 self, ver as pAginas definitives de JACQUES MA-
RITAIN “The Human Person znd Society” in Scholasticism and Politics
(tradugio americana), New York, 1980, pp. 81 e asgs.

(18) BLACKSTONE' chegave = considerar a supremscis do Judiclario sobre o
Parlamento como subversiva. In Cominentaries on (he Laus of England,
Chicago, 1979, vol. I, p. 91. Prra ele, os trés Poderes ¢ram o Rel, & CAmara
dos Lordes e & Cimara dos Comuns; e seria indispensgvel que o Executive
fosse um ramo ¢ néo o todo da Leglslatura, Ib, p. 148, WALTER BAGEHOT
(cuja Influéncie em Nabuco foi decisival nem sequer menciona o Judicié-
rlo — The English Comstitution (1872), New York, s/d, passim. Ver Joa-

3 Al dua | P Y -
quim Nabueo — Minke Formagéo.

12 R. inf. legisl. Brasilia a. 22 n, 88 out./dex. 1985




A divisdo de poderes sofre hoje, nos Estados Unidos, dspera criti-
ca que coincide com a revisde do presidencialismo cléssico. Woodrow
Wilson, da sua catedra de Princeton, ja esbogara, antes da 1 Grande
Guerra, um movimento em prol do sistema parlamentar; mas idénticas
manifestacoes tém amiudado nos ltimos anos. A sensacdo de que o
regime presidencialista e a divisao de poderes vém ameacando a qua-
lidade de vida do pais e seu nivel de bem-estar levou um grupo de
politicos e estudiosos a criar, nos Estados Unidos, uma organizagio
particular, uma corporation, para aralisar a Constituicio e seu impac-
to sobre a vida nacional. Sugere-se nma forma de democracia paria-
mentar que torne clara a responsabilidade do Chefe do Governo e
seu Partido na conducdo dessas politicas.

Serta curioso fendémeno de recepcas legislativa, se, volvidos quase
cem anos da nossa primeira Constituicdo republicana, toda marcada
pela influéncia do presidencialismo norte-americano, retornissemos
pela mesma via, uma tradicio parlamentarista esquecida. Talvez, ago-
ra, com fundamento no dito de que ¢ que é bom para os Estados
Unidos é bom para o Brasil (),

Os pais-da-patria americanos, inspirados em LOCKE e MONTES-
QUIEU, sobretudo fundamentados numa vivéncia histérica, na pratica
democritica da comunidade, acrescenfaram a indo isso o federalismo,
a revisdo da Constituigao pelo Judiciario e o processo da emenda cons-
titucional, meio flexivel que lhes permitiu ter vma lei basica, de
poucas artigos e ainda atualizd-la na medida das necessidades %)

A esses elementos pouco veio somar a Revolugfo francesa que os
incorperou e depois os destruiu na bruta! ditadura jacobina, precurso-
ra do terrorismo contemporineo, produte direto da “democracia fota-
Ytaria” de JEAN-JACQUES ROUSSEAU (+').

Foi esse, em linhas gerais, o modelo dos constitucionalistas do
século XIX que apenas introduziram depois da Guerra de 14 a 18 o
capitulo “Da ordem econdmica e social’”, no qual se procurou con-
templar, contra a ameaca da Revolugdo comunista, as iniciafivas
reformistas de Bismark, e adaptar os ensinamentos das Enciclicas
Pontificias,

(19) Para & nova corrente pariamentarista norte-americana, seus membros ¢
suas idéias e a hibliografia ja considerdivel sobre o assunto, ver Dom Bo-
nafede “Reform of U.S. System of Government onh the Minds and Agendas
of Many", National Journal, 6-29-85, pp. 1521-24,

(20) SBobre s influéncia da paréqua npas instituicbes politicas americanas ver
DANIEL BOORSTIN —- The Americans: 1 -~ The Colonial Exrperience,
New York, 1958, p. 152.

(21) Ver a respeito J. L. TALMON - The Origins of Tolalitarian Democracy,
Londres, 1961,
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Depois da II Grande Guerra, o debate constitucional se voltou
para as grandes questbes do parlamentarismo e do federalismo e
abriram-se tentativas de constitucionalizar um governo mundial, que
se esboga na ONU e na sua Carta basica. Agora se pretende introduzir
nos textos a inovagdo do superfiscal, 0 embudsman ou ouvidor — indi-
cio, outro, da fadiga dos classicos Poderes constitucionais.

Acompanhar essa trajetdria do constitucionalismo, tal como a
regisiram seus historiadores, e inscrevéda na nossa Lei Basica seria
apenas mantéla ao nivel dos tempos. Parz isso nio nos tém faltado
alento e talento. Basta percorrer o indice ou ementa de nossas Cons-
tituigbes para sentir que acompanhamos de perta, as vezes com apetfite
de recém-chegados, o cardapio constitucional mais recente, L4 encon-
tramos, discriminadas, as competéncias da Unido, dos Estadcs, dos
Municipios; as atribuigoes dos trds Poderes, na disposicdo clissica.
Nem falta a sonante e consabida, embara as vezes in6cua, Declaracio
de Direitos.

Convém lembrar, no entanto, na frase de FRIEDRICH, que “o
problema defrontado pelo maderno constitucionalismo é o de adaptar
a experiéncia do Governo constitucional as circunstancias particulares
de tempo e lugar” (R} Quais seriam estas, no aqui-agora brasileiro,
que mereceriam :ser contempladas na nova Constituicido ao lado das
estipulagdes de praxe? Arrisquemo-nos a delined-las,

Parece-nos que o problema maior, no caso do Brasil, ndo & tanto
um novo exercicio constitucional, como uma inovacio e consolidagdo
de institui¢ées. A democracia, entre nés, tem medrado mofina, em
areia movedica, porgque ¢ falha e fraturada a geologia do terreno.
De caréncias iustitucionais temos vivido, sobejamente apontadas por
pensadores e sociflogos desde que @ crise dos anos 30 nos abriu os
alhos ofuscados pelo liberalismo e pele ufanismo. Sido falhas into-
lerjveis em nagdo moderna e que entra no século XXI arrastando
mazelas do novecentos (2%,

“0 problema fundamenial de uma reforma politica em nosso
povo”, escrevia OLIVEIRA VIANNA em 1922 {24), “seri registrar um
confunte de institnicdes especificas, um sistema de freios e contra-
{reios que, além dos fins essenciais &itoda arganizacio politica, tenha
também por objeto: a) neutralizar a a¢io nociva das toxinas do espi-
rito de cla do nosso organismo politico-administrativo; k) quando néo
seja possivel neutralizd-las, reduzir ao minimo sua influéncia e noci-
vidade'. Este é o grande problema que ainda hoje se impbde is nossas
elites.

(22] galutar advertdneia de FRIEDRICH, op. ciél., p. 326,

(23) Dentre ecles dastaque-se Raymundeo Faore — Os Donor do Poder, Porto
Alegre — 860 Pruly, 2% ed. 1975, 2 vols. B o estudo clissice do patrimo-
nialismo hresileiro cuja sintese se entontra no vol. II, pp. 734 2 segs.

(24 OQLIVEIRA VIANNA, op. cit, p. 18%.
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Mais importantes que freios e contrafreies (ja os tivemos demais
e inoperantes), parecem-nos necessarias liberacées e sobretudo inven-
coes institucionais. Sem a pretensao de elaborar uma lista exaustiva
de nossas caréncias, tentemos indicar algumas das maiores e mais
graves,

A mais aguda é a desigualdade da eidadania, nossa tolerancia
com a permanéncia de uma vasta categoria de cidadaos de segunda
classe, 4 margem da sociedade civil. desencarnados de direitos e
protecoes wvalidas, inassimilados ao corpo social. Sao todos os que
desconfhiecem as garantias da lei, os marginais do respaldo legal, viti-
mas habitugis em seus corpos e haveres da vipléncia policial e da
indiferen¢a judicial. Deles se poderia dizer, em verdade, que sao
“iguais perante a [ei e desiguais perante o juiz” *%). Nio sé porgue
constituem objeto de discriminagdo ativa em func@o de preconceilos
ou distorsbes sociais, mas porque nio logram acesso aos meios normais
de defesa do cidadao.

E sabido que a eliminagao desse teimoso bhagaco sociak 56 se fard
plenamente peia concorréncia das forcas do mercado e pela incorpo
racae dessas camadas ao dmbito do associativismo e da cooperagio
comunitiria, Mas, por outro lado, para que esta se constitua de modo
cabal, torna-se necessiria a eliminagdo dos privilégios ¢ mordomias,
resfduos ainda vigentes enire néds do mercantilismo oligarquico,
erroneamente crismado de capitalismo. E o tratamento privilegiado
de categorias e corpos sociais, ¢ uso do Poder para enriguecimentos
e favorecimentos pessoais, a indiscriminagdo intencional enire o publi-
co e o privado na economia, o que OLIVEIRA VIANNA chamava o
espirito de cla e melhor se diria, com Nestor Duarie, o “familismo”
pacifico e triunfante, todo o conjunto de praticas clientelistas e nepo-
tistas que ja penetram portas a dentro da Nova Republica.

Nem seria necessaric mencionar, a par dessas medidas que talver
coubessem nos “‘freios e contrafreios” do sociblogo fluminense, a
supressdo das restriges que ainda obstam i expansdo do mercado, ao
aumento da produtividade, a¢ crescimento da pequena empresa, tudo
enfim gue alimenta a estrutura concentracionaria da sociedade brasi-
leira — a comecar pelo monopélic da terra inculta —, e vai até as
apropriacdes e escravizacbes da mao-de-obra, as servidées nao s6
provenientes da escassez, ela propria uma serviddo, mas oriundas de
um passado que tarda em morrer.

Nao h4 como esquivar a reformulagde do instituto da proprie-
dade — ndo para estatizi-la cu restringi-la, mas exatamente para
ampliar seu raio de alcance. Isso, em dois sentidos: escovando os restos

(25} DJACIR MENEZES — “Todaos sfo iguais perante a lei e desiguais perante
o Juis" in Cartc Mensali —- CNC, Rio de Janeiro, ano XXVIII, n.> 328,
Julho, 1982,
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da phtina romana, o seu carater absoluto; ¢ deslocando a tdnica do
“uso ¢ gozo” para a fungio social; e do individuo soberano para as
associagdes organizadas. Sem falar na urgente remocio do parasitismo
cartorario que bloqueia a circulagdo da riqueza e o acesso do menos
aguinhoado aos registros e cadastros.

A representatividade do fraco ndo se esgota nas suas manifesta-
¢oes individuais. A descentralizagdo e a desconcentragio do Poder,
processos irmfos mas diversos, s6 virdo através da legitimagio de
associagdes familiares e comunitdrias como formas de participagdo
civica e manifestagdes de poder decisdrio, sem falar na sua eminente
funcao distributista. Constituem # iinica forma, concreta e ndo pura-
mente nominal, de expansio da sociedade civil, sem a monétona
recaida no individualismo liberal ou na socializagdo estatizante. Em
suma, a Constituicio deverd refletir as aspiragles permanentes da
sociedade brasileira, fortalecendo a familia, a comunidade, as coope-
rativas e associages de frabalho.

% fato marcante em nosso tempo o aparecimento de novas formas
de organizagho do territorio, dando ensejo a manifesiagdes politicas,
de configuracdo espacial: regides, areas metropolitanas, distritos
industriais que talvez se incluam na divisac espacial de poderes segun-
do CARL FRIEDRICH gue deu nova conceituacio ao federalismo (¥},

A abolicdo dos privilégios e mordomias da nossa Nomenklatura
teri de ser acompanhada pela ampliacio da base organizacional e
associativa da sociedade e pela legitimacdo de novos 6rgéos de expres-
sio e decisdo politica. 56 assim poderemos dar partida a um processo
amplo de reformulacdo da sociedade, conferindo aos processos
conflituais, hoje correntes, uma fungio creativa ¢ desarmando sua
enorme carga destrutiva.

Desse ponto de vista, a extensdo do direito de voto do analfabe-
to fol medida inbcua porque nao contribuiu nem para a solugdo do
analfabetismo nem para a promoc¢do da massa inculta, mas leva, isso
sim, ao enquistamenio da iletrismo. Nio se pretende, é cisro, impe-
dir que o analfabeto vote em qualquer circunstancia: as associagdes
de trabalho e a participagdo nas decisbes locais nao exigem, por que
o eontririo seria absurdo, prévia alfabetizagio dos interessados.

Néo ha duvida que grande parte das instituigées publicas vigen-
tes sio fechadas, resiritivas, exclusivistas, contribuindo para o perfil
de uma sociedade montada em monopédlies e dependéncias, o que

{28) FRIEDRICH, i
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gera conflitos permanentes entre os “haves” e os “have nots”. Esses
estrangulamentos se manifestam, sobretudo, nas ireas de emprego,
da habitacdo, da educagdo, do treinamento e da formagdo profissio-
nal, da saide, da previdéncia social, da seguranga publica e da repres-
sio ao crime, da participacdo associativa. E precisamente ai que a
ordem legal terd de abrir espages mais amplos para extinguir as
caréncias, aumentar a produtividade ¢ expandir o mercado, arejar os
capilares enfartados da promocéo social. Esse é o grande papel do
jurista, s6 entdo credor do titulo que alguém lhe conferiu de “arqui-
teto das estruturas sociais” (27),

Essa vasta abertura institucional, indispensivel a uma real aber-
tura politica, e que teria como meta & promocio de extensas camadas
da populagio, exige a implantacio de mecanismos de escopc mais
amplo que os existentes e de mais ripido efeito. A desburocratizacgio,
por exemplo, no sentido de extin¢io de mordomias, é saudavel, mas
insuficiente. Porque a burocratizacio renasce da propria estrutura
da sociedade e da economia, firmada em privilégios, controles e restri-
¢Oes que ensejam a fraude e a corrupgao. Est nos registros — desde
o Registro de Iméveis até o de Patentes; na Justica demorada e inefi-
ciente; em todos os procedimentos administrativos morosos que provo-
cam ¢ intermediarismo e o suborno. E todo o processo de certificagio,
indispensavel a qualquer sociedade que tem de sofrer profundas
mudangas.

0O Estado deve, enfim, devolver i sociedade, por delegagdo, {are-
fas de que vem se desincumbindo de forma insuficiente e preciria.
Nao se trata, novamente, de saber o que cabe aqui a iniciativa pablica
ou A empresa. Essa distinglo, e o artificial confronto de interesses
que dela resulta, nasce de uma visao distorcida, ja que o particular e
0 publico se encontram confundidos na realidade. Essa suposta divisdo
de trabalho, na pratica, desfecha no crescimento desapoderado da
drea publica, por natureza expansionista. Dizer-se, por exemplo, que
cabe i empresa tratar do econdmico e a¢ Estado cuidar do desenvol-
vimento social é meia-verdade. Cabera sempre ao Estado regular o
econdmico e distribuir os recursos, gerades no setor privado, de fal
modo gue o social ndo permanega desfavorecido. Mas seria totalmen-
te improdutivo confiar exclusivamente ao Estado a execugio de
programas nessa area.

Dai a importincia da participagdo, processo central nas socieda-
des democriticas, tanto nos seus aspectos formais, propriamente juri-

(27) Em artigo recente, GILBERTO FREYRE chamou-os “engenheiros sociais”,
atribuindp-lhes jdéntico papel.
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dicos, como no sentido amplo, cooperativo e associativo, ac qual ja
nos referimos. A participacao para ser eficaz temn de ser graduada.
Nao ¢ absolutamente necessari¢ gue o voto seja exercido por todos
para a eleigdo dos representantes em totdos os escaloes do Poder. Para
isso existem mecanismos de representacio e delegaciio, sem os quais,
nas sociedades complexas, a democracia se tornaria invidvel. Como
invidvel se forna quando exercida em comicios, manifestacao s6 cabf-
vel em pequénas comunidades para decisoes e escolhas em ambito
local: nos cantdes suicos ou na repiiblica democritica de Cuba. . .

Essa perspectiva exige a disseminag@o de parlamentos, nucleos
decisérios, no: corpo social. £ impensivel hoje uma sociedade demo-
cratica sem a forma parlamentar de decisio politica. Permitimos a
concentracdo do poder nos diversos tipos de presidencialismo, quer
civil, quer militar, que desafortunadamente vimos adotando e gue tém
levado, na prética, a ditadura do Executivo e ao clientelismo. E preciso
agora sanear a orla do Governo com o sentido da responsabilidade e
restaurar a autoridade legitima nos termos do regime parlamentar.

Da mesma forma, é urgente difundir na sociedade mecanismos de
arbitragem para a soluc¢io rapida e eficaz de conflitos, o que trara
alfvio aos tribunais. A falta de justica ripida, eficaz e barata é a maior
causa de revoltas e ressentimentos no povo, além dos prejuizos
pessoais e patrimoniais que acarreta. A arbiiragem é uma forma de
acelerar a distribuicao da justiga no corpo social, rompendo um dos
mais injustos monopélios que atravancam o desenvolvimento, agra-
vam privilégios e dificultam a expansdo da sociedade civil. A criacdo
dos Juizados de pequenas causas é, esse sim, um passo de aito alcance
social que poderia servir de modelo a uma desburocratizagio auténti-
ca e de longo f6lego.

A atual crise brasileira resulta de uma rutura do pacto social em
sentido mais profundo do que indica o uso comum dessa expressao. £
a propria idéia de servigo que vacila, e, quando isso acontece, a coer-
¢io do Estado torna-se in6cua e a prépria sociedade se rompe em
classes, ou na linguagem atual, em “categorias” agressivamente reivin-
dicantes. Essa cis%o é contraria & propria idéia de solidariedade social
e resulta de uma preeminéncia do Estado sobre a Nagiio ou sobre o
que hoje se convenciona chamar a sociedade civil. A arbitragem entre
os grupos é feita ao sabor de interesses imediatos, geralmente politi-
cos, as vezes demagdgicos, e o instituto da greve é manejado com a
presteza e a agilidade de gazua para a obtenc¢io de maiores vantagens
e beneficios. O que na cupula € obtido através de conchavos & compa-
drios, na base ¢ decidido pela pressiio do namero,
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ORTEGA Y GASSET, lembrando RENAN —— para quem a Nagao
era um plebiscito cotidiano —, definia essa forma de particularismo
como a substituicdo da parte pelo todo. “Todo particularismo de classe,
dizia, é sintoma muito mais grave de decomposi¢do gue os movimentos
de secessio étnica e territorial, porque as classes e grupos profissio-
nais sio partes num sentido mais radical que os nacleos étnicos e
politicos”. Por isso nZo hesitava em afirmar que “todo particularismo
leva 4 aciio direta”(*®). Dirfamos que é contrario i concepc¢do de
Parlamento no que encerra de mais profundo e essencial, a idéia de
convivio politico. A dialética do ativismo leva ao golpe de Estado e
ao terror. A dialética do Parlamento leva ao debate e 2 selegio das
liderancas.

O que ocorre no Brasil de hoje é o esfacelamento da Nagdo em
classes gue disputam o paco maior no banguete do Estado. O gque
demonstra que nem o Estado forte nem a doutrina da seguranga
levam, por si sds, necessariamente, &2 unanimidade nacional que s6
pode ser criada por uma idéia de tarefa comum e de risco. Se a Cons-
tituicio nao contemplar essas graves questbes e vier a repetir mono-
tonamente os chavoes do passado, o Estado brasileiro continuara
manobrado por minorias predatérias, ao revés dos verdadeiros inte-
resses nacionais.

No mundo moderno, chocam-se duas concepcies de sociedade
aparentemente adversas, na realidade gémeas. A volta dos “‘socialis-
mos” — muitas vezes como, enire nds, meras propostas populistas,
mal enroupadas em linguagem neo-marxista — revela profundo mal-
estar ante as mesinhas do receituario liberal. Férmulas mal compostas
de capitalismo e socialismo vém abrindo caminho na pratica a crescen-
tes avancos do Estado ou 2 penetragio solerte de grupos de interesses
gue esmagam o consumidor, espoliam o fraco e destroem as riquezas
haturais. O individualismo liberal encontra sua altima trincheira na
defesa dos chamados “direitos humanos”, mas nido consegue, por suas
premissas mesmas, construir o arcabougo institucional que visa a
garantir seu exercicio. O socialismo de Estado sacrifica esses mesmos
direitos aoc mito do plano e da produtividade, mas néo logra demons-
trar sua valia na prosperidade e no bem-estar das populacdes. Serd
essa a unica alternativa que se oferece ao homem — optar entre a
democracia totalitaria e as utopias revolucionarias?

Ao contrério, sustentamos gque devemos buscar uma concepgio
orgénica e participativa da democracia que é o contririo da variante

28) Em Espania Inverfebrada, Madrid, 1921, p, 43.
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liberal e individualista e o avesso do Estade totalitirio (**). Baseia-se
no reconhecimento e na legitimacdo dos drgaos sociais intermediirios
e numa ampla participagio de seus membros nas tarefas da cidadania
— em primeiro lugar — e em seguida no direito a0 acesso de todos os
cidaddos aos bens e servicos essenciais, nido como individuos mas
como séeios, ou seja, membros atuantes de instituicdes ¢ comunida-
des nas quais exercem direitos decisbrios de voto e veto, de escolha e
recusa politica.

Esse tipo de sociedade nada tem a ver, como se percebe, com 05
regimes corporativistas que o fascismo mentidamente propunha em
sabstituicdo as assembléias politicas; nem com os regimes classistas,
de qualquer natureza, que, na realidade, visam assegurar a uma dada
classe o monopdlio do Poder. O reconhecimento dos grupos e insti-
tui¢des intermediarios e a criagdo de outros abre caminho a uma parti-
cipacdo real e nio ficticia, e limita o Poder do Estado que ameaga as
liberdades fundamentais.

O mundo moderno, na sua ala avangada, resolveu praticamente
o problema da fome, propiciou instrugdo universal, difundiu a satde
e os beneficios da assisténcia e da previdéncia social. Conseguiu resol-
ver esses problemas gragas a formidavel acumulagio de riqueza que
caracterizou as sociedades chamadas capitalistas. Defrontam agora
esses pafses novos impasses: a ameaga nuclear; a incorporacao e
aculturacdo de uma maio-de-obra subdesenvolvida que pée em risco
seus padroes de civilizagao; a destrui¢ao dos recursos naturais por uma
tecnologia de enorme capacidade. A distribuigio da rigqueza nessas
sociedades levou 3 democratizagde da informacdo, ao primado da
competéncia sobre o clienteiismo, da meritocracia sobre a mediocra-
cia. Hoje cabe temperar a eficiéncia do mercade com os ditames da
humanizagio.

Podemos heoje assimilar algmmas experiéncias da lideranga
internacional evitando suas danosas conseqiiéncias. Separar o enrigue-
cimento da massificaclio, e atingir o progresso social sem adotar
necessariamente o controle da natalidade, o abortismo, a permissivi-
dade, a tecnocracia, A visio organica da sociedade, ao contrario das
concepcdes materialistas e mecanicistas, é uma salvaguarda contra
esses erros de civilizacio e uma forma permanente de defesa do mais
auténtico e permanente no homem. Egperemos que a Nova Constituin-
te, sob as luzes do Espirite Santo, venha a adoté-la.

(26} Cabe agui cliay GLADSTONE CHAVES DE MELQ, nas pegadas de MARI-
TAIN: “S8a g [berzl democracia € insceltivel, rceltdvel e digna de louvor
& umsa verdadeirs democracia, ndo necessariamente como regime, nem
talvez inteiramente como sistema, mas como kdeal sempre buscado e talvez
jsmais plenstnente atingivel neste vale de ligrimas”’ in “Consideracbes
sobre 5 Democracia” Caric Mensel. CNC, Ria de Janeiro, ana XXVIII,
n° 328, juiho, 1852,

20 R, inf. lngish, Brosilie o, 22 n. 88 out./der. 1985
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1 — Aberiura

Toda £ qualquer reflexdo em torno das bases constitucionais
de um direito penal democratico deve, fundamentalmente, recupe-
rar a imagem ¢ o ser do homem do cativeiro das opressoes ideoldgi-
cas e materials.

As classicas declaragoes de direitos, geradas no ventre das revo-
lucoes ou movimentos de independéncia, sempre consignavam em

Contribilicho para a IV Conferéncia &os Advogados do Estado do Rio de
Janeivo -~ Cohgresso Tancredo Neves (7/10 de agosto de 1885).
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suas disposi¢bes frontais a crenga na vida, na liberdade e na busca
da felicldade como “direitos naturais, inaliendvels e sagrados
do homem” ().

A Constituigio da Monarquia espanhola (1812) dispés que a
Nacfio estava obrigada a conservar e a proteger por “leis sabias e
justas” g liberdade civil e ontros direitos, declarando gue a compe-
téncia para a aplicago das lels nas causas civeis e criminais era
deferida excluslvamente aos tribunais. Os principios e as regras
atinentes ao juizo natural; a igualdade de foro para todas as classes
de pessoas; a punigdo dos abusos de poder; a celeridade do processo,
o controle jurisdicional da priséo e a proscricie da tortura consti-
tuiam generosas vertentes de reagdo as violéncias cometidas em
nome do Estado e da Religido. Tal repertério se procuravs harmao-
nizar com o reconhecimento das liberdades publicas fundamentais
como a liberdade de manifesiagfio do pensamento das idéias poli-
ticas independentemente de censurs e o direito de peticdo para
0 Rel ou para as Cortes, reclamando o cumprimento da Constl-
tuicdo,

Na Carta politica posterior (1848) foram renovadas as gene-
rosas manifestagdes de amparo aos direitos humanos, declarando o
art. 20 que ninguém poderia ser preso ou detido sendo através da
lel. E fol também naquele ano que a Espanha editou um Cadigo
Penal de feicAo liberal conservadora, inspirando-se nos modelos
francés (1810), napolitano (1819) e brasileirc (1830). A pena de
morte fol abolide para as infracdes politicas.

O principio da reserva legal e seus desdobramentos foram
consagrados pela Constituicio espanhola de 1878, proibindo-se
todas as formas de prisio que néo se conformassem as prescrigoes
legais quanto & natureze do fato e & autoridade competente,

No sécule XX, o documento legistativo de maior relevo foi a
Declaragdo Universal dos Direites Humanos (1948) que além de
compendiar tode um patrimdnio oriundo de lets fundamentais
(México, 1917; Alemanha, 1919; Chile, 1925; Espanha, 1831; URSS,
1936; Foro dos espanhois, 1945 e ItAlia, 1047) também se inseriu
no espirito de outros textos de garentia como a It Fundamental
da Repliblica Federal da Alemanha (1949), a Convengio de
Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamen-
tais (1950), a Constituigéo da Chine (1954), a Constitui¢zo francesa
(1958), a Carta Social Européia (1941), o Pacio Internaclonal de
Direitos Civis e Politicos (1966}, o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (1966) e a Convengao Americana
Relativa sos Direitos do Homem (1869},

(1) Introdugdes & Declaragdo de Independéneiz dos Estados Unidos da Amé-
rica (4-7-1776) e & Deelaragio dos Direitos do Homem ¢ do Cideddo
(26-8-1788) .
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As declaragdes de direitos constituem o ponto de partida e a
sintese das aspiracoes de seguranga e felicidade da pessca humana.
S#o, também, o roteiro necessario para conduzir o jurista na elabo-
racdo dos novos textos de garantia e o instrumento para servir
ao advogado em sua obra de sustenta-los.

O Direito Penal é a ciéncia destinada a proteger os valores
e 08 bens fundamentajs do homem. & sua tutela envolve também
a comunidade ¢ o Estado como expressoes coletivas da pessoa
humana, em torno de quem gravitam os interesses de complexa
e envolvente ordem. Desde o direito a vida até o direito & sepultura,
comeco ¢ fim da aventura da existéncia, movimenta-se um amplo
repertorio de bens e de interesses que tém no ser individual os
pontos de partida e de chegada. Em todos os trechos do funciona-
mento do sistema, 0 homem deve ser a medida primeira ¢ tltima
das coisas, razdo pela qual se proclama que, na categoria dos direi-
tos humanos, o Direito Penal € o0 mais relevante, o de maior trans-
cendéncia.

O desenvolvimento da teoria e da pratica em torno da protecéo
dos direitos humanos conduziu a elaboracéio positiva ao resguardo
da pessoa humana em sl mesma, independentemente da categoria
que se lhe atribua nos dominios do direito ptblico ou do direito
privado (*).

O regime juridico de protecio dos direitos humanos, sociais,
politicos, econdmicos e culturais vertidos para os guadros do Direito
Penal deve assentar em bases materialmente capazes de sustenté-lo.
Fora de tal hipdtese, as formulacdes abstratas perdem substéncia,
transformando-se em meras proclamacbes otimistas divorciadas da
realidade,

A categoria dos direitos econémicos sociais e culturais desponta
como desdobramento e amparo dos direitos fundamentais ao
homem. Através das novas dimensdes dos direitos, das liberdades
e das garantias constitucionais e da evolucdo dos direitos sociais,
desenvolvem-se a doutrina e a prdris da aulonomia e a0 mesmo
tempo da interacdc do ser humarno quanto aocs projetos da exis-
téncia. No entendimento de Garcia RAMIREZ, o progresso da doutri-
na das liberdades individuais traz consigo dupla conseqiiéncia: o
surgimento da defesa social da pessoa e a limitac8o, em nome do
interesse social, de certos direitos fundamentais anteriormente
proclamados. Assim, denomina-se social o regime juridico que
reacciona contra el excesivo individualismo y para el que viene en
cuenta una nueva concepcion, mds realista y eficaz, del ser huma-
no. Se busca, asi, la adecuacion del Derecho a la realidad concreta
del hombre — a su realidad social, a su realidad de perfecciona-

(2) V., P. DOUCET. Lu Protection Pénale de la Personne Humaine, Liége, 1979,
p. 29.
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miento en Wk vida comunilaria — ¥ no a una idealidad cbstracta
traducida en la igualdad civil, la mdzima autonomia de lo voluniaed,
el principic de libre contratacidn y el abstencionismo estatal (%),

Florescem em nosso Pals ms investigacoes tendentes 4 busca
das causas ¢ das condigdes da eriminalidade que, mercé de liberda-
des fundamentais (liberdades de expressio do pensamento, da
imprensa, do Parlamento, da cétedra, das tribunas populares, das
ruas e dos domicilios), oferecem vasto material para diagnostico e
tratamento. Os trabathos se desenrolam em nivel de Governo, do
Parlamento, Universidade, associagGes de classe e também da
doutrina dos erimindlogos, penalistas e outres que trabalharn com
as ciéncias da conduta.

Com este movimentc a comunidade é sensibilizada e passa a
ansiar por um Direito Criminal “fundade nas sélidas bases de
justica e eqgiildade”, assim como queria a nossa primeira Consti-
tulcdo. E, realmente, acreditar na construcdo de um sistema juri-
dico-penal que desponte no panorama das institui¢des culturais de
nossa Clvilizagio.

Mas para esta obra é preciso ter em primeira linha de consi-
deracdo a perspectiva fundante dos direitos humanos, muito bem
posta por JoHANNES HESSEN:

“Néo é o individuo, mas o género homem, pura e
simplestnente, que aqul entra em causa. Os valores acham-
se referidos ao sujeito humano, isto &, aquilo que ha de
comum em todos os homens. Referem-se aquela mals
profunda camada do ser que se ache presente em todos
cs individuos e que constitui o fundamento objetivo do seu
serem homens ™ ().

A positivagdo do Direito Penal, portanto, deve fer, como ver-
tente fundamental, a condigdo humana €, como centro de opera-
cdes, a socledade civil que se organizs para dar cumprimento &
funcdes que nos' perfodos de autoritarismo lhe eram estranhas.
Como acentua CarxrLLa, “o hovo tipo de direito nfio pode apoiar-se
simplesmente na sociedade. Exige uma sociedade civil organizada,
articulada em torno dos centros da propria relagio social e, sobre-
tudo, produtiva: organizacéio de fabrica, da empresa, da comuni-
dade camponesa, dos trabalhadores cientificos, dos centros de
estudo, do bairre, da juventude (%).

(3) SERGIO GARCIA RAMIREZ, Los Derechos Humanos y el Derecho Fenal.

México, 1976, pp. 51, 52.

(4) Pilosofia dos taiores. Trad. de CABRAL DE MONCADA. Colmbra, 1867,
p. 4B,

{5) JUAN-RAMON CAPELLA. Sobre a Extingfo do Direilo e a Supressfio dos
Juristay. Trad, de MARIA LUIZA QUFRREIRO. Coimbrs, 1977, p. 99
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2 — Constituigdo e Direito Penal

Na apropriada sintese de NUVOLONE, as normas ¢ prineipios
eonstitucionais sao o parémetro da legitimidade das leis penais
ordindrias e delimitam o ambito de sua aplicacdo (%).

A nossa Constituicao introduz alguns limites penais e proces-
suais relativos & seguranca individual: proibicéo da pena de morte
(ressalvada a legislacdo para ¢ tempo de guerra); da prisio perpé-
tua; do banimento; de prisio e detencida arbitrarias; o controle
jurisdicional irnediato para a tutela da liberdade admitida a prisao
nas hipéteses explicitas; principlos da personalidade e individuali-
Zacio da pena; do respetto 2 integridede fisica e moral do detento
e do presididrio; a amplitude da defesa com os recursos a ela
inerentes, vedados o foro privilegiado e os tribunais de exceclo;
& contraditoriedade da instrucfio ¢ a legalidade quanto aos delitos
e as penas; a proibicio da prisdo civil por divida, multa ou custas,
salve as hipéteses do deposttério infiel ¢ do responsével! pelo ina-
dirnplemento de obrigagédo alimentar: o impedimento da extradigao
de nacionais e a do estrangeiro por crime politico e de opiniao
(art. 1563, §§ 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17 e 19).

Para assegurar efetivamente 1ais liberdades, direitos e garan-
tins, a Constituicio instituiu os mecanismos do habeas corpus, do
mandado de seguranca e do direito de petigdo (art. 153, §§ 20,
21 e 30). E como férmula aberta do sistema, a Iel Fundamental
estakelece que “a especificacao dos direitos e garantias expressas
nesta Constituicdo néo exclui outros direitos e garantias decorren-
tes do regime ¢ dos principios que adota” (art. 153, § 36).

Conforme Souza € BRITG, ¢ Direito Penal “funda-se na Cons-
fituicéo, no sentido de que as normas gque ¢ constituem, ou sdo elas
proprias normas formalmente constitueclonais, ou sdo autorizadas
ou delegadas por outras normas constitucionais. A Constituigao
ndo contém normas penais completas, isto €, normas que para agdes
ou omissdes nelas previstas estatuem penas, medidas de seguranca
ou outray entidades juridico-penais. Mas contém disposi¢fes de
direito penal, que determinam em parte o contetido das normas
penalis” ().

Por outro lado, o sistema de Direito Penal deve se harmonizar
com as liberdades, os direitos e as garantias cstabelecidas pela lei
malor. A inviolabilidade, por exempio, dos direitcs concernentes a
vida, a liberdade, a4 seguranca e a propriedade {(CF, art. 153) deve
(8) PIETRC NUVOLONY. /! Sistema del Diritte Penale. Pidua, 1975, p. 37,

173 JOSE DE SCUZA E BRITO. "A ‘lei penal na Constittticdo”, irabalho publ-
cado em Efiudos sobre a Camstituigde, Lisboa, 1978 29 v, p. 18T
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ser resguardada pelas normas penais. As opgbes axiologicas cons-
titucionais devem ser respeitadas pelos textos penais e orientar a
sua interpretagdo. S&o elas que, no dizer de Souza e Brrro, “‘definem
os valores fundameniais da vida em sociedade que o direito penal
visa proteger” (%).

3 — Constituigdo e declaracdes de direitos

O relevo juridico e social de determinados principics garanti-
dores de liberdades publicas, direitos e garantias individuais justi-
fica a sua consagragio em nivel internacional, assim como ocorre
com as declaragées de direitos. A necessidade em se compatibilizar
a letrs e o espirito das leis fundamentais internas s declaracdes
internacionais constitui exigéncia de uma ordem juridica universal.

A Constituicio de Portugal (1976) dispde que ‘“‘os preceitos
constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais devem
ser interpretados e integrados em harmonia com a Declarac¢do Uni-
versal dos Diveitos do Homem™ {art. 16, 2). Por direifos fundamen-
tais se compreendem os direitos ou as posi¢des juridicas subjetivas
das pessoas enquanto tais, individual ou institucionalmente consi-
deradas, assentes na Constituicfio, seja na Constituicio formal,
seja na Constituigiio material. Dai a classificacio em direifos fun-
damentais em sentide formal e direitos fundameniais em sentido
material (¥).

A Carta politica espanhola também prescreve que as normas
relativas aos direitos fundamentais e as liberdades reconhecidas
constitucionalmente serdo interpretadas em conformidade com a
Declaragdio Universal dos Direitos Humanos e os Tratados ¢ Acor-
dos Internacionais sobre as mesmas matérias, ratificados pela
Espanha (art. 10, 2).

4 — Constituigdo e principios penagis bdsicos

A dignidade cientifica das normas penais e sua harmonia com
a Constituicio reclamam a adog8o de principios basicos. Alguns
deles devem ser claramente enunciados na Lei Fundamental visan-
do ndo somente informar materialmente a positivagdo do Direito
Penal como também orientar a sua compreensio.

A — Intervengdo minima

A Constituicp imperial bragileira {1824} declarava a necessi-
dade de se organizar ‘‘quanto antes” um cédigo criminal “fundado
nas solidas bases de justica e eqliidade” (art. 179, 18).

(83 Ob. cit, p. 198.
(8} JORGE MIRANDA. A Constitvigdo de 1876. Lishos, 1978, p. 30%.
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O Brasil conheceu, desde o tempo da descoberta até que se
completasse o periodo de dominacao portuguesa, os regimes fan-
tasticos de terror punitiva, quando sobre o corpe do acusado ou
condenade se lancavam as expressfes mais cruentas da violéncia
dos homens e da ira dos deuses. As Ordenagbes Filipings (1603)
marcaram durante dois séculos a face negra do Direito Penal.
Hereges, apostatas, feiticeiros, blasfemos, “benzedores de ces e
outros bichos sem autorizacdo do Rei” e tantos outros tipos pito-
rescos de autores eram submetidos #s mails variadas formas de
suplicios, com a aplica¢gdo de penas cruéis e infamantes. Narram
os cronistas que o catdlogo de infracoes era tao vasto que um rei
africano estranhou, ao lhe serem lidas as Ordenacgdes, que nela néo
se cominasse pena para guem andasse descalco (1Y),

O principio da intervengdo minima visa restringir a incidéncia
das normas incriminadoras aos casos de ofensa aos bens juridicos
fundamentais, reservando-se para os demais ramos do ordenamento
juridico & vasta gama de ilicitudes de menor expressao em termos
de dang ou de perigo de dano. A aplicagic do principio resguarda
o prestigio da ciéncia penal e do magistérie punitivo conira os
males da exaustfio e da inseguranga a que conduz a chamada
inflacio legislativa.

Como recorda Souzsa e BRITO, uma vez que a pena se traduz
por restri¢cdes ou sacrificios importantes dos direitos fundamentais
do delingitente, cujo respeito é uma finalidade essencial do Estado,
¢é indispensavel que tal sacrificio seja necessiric & paz e & conser-
vagdo sociais, ou seja, & prépria defesa dos direitos e liberdades
e parantias em geral que sdo a base do Estado.

“® este o principio da necessidade ou da mdxima res-
tricdo da pena e das medidas de seguranca (art. 18, n.os 2
e 3), que esta ligado ao principio da legaiidade (art. 29),
€ ao principio da jurisdicionalidade da aplicacio do direito
penal, como garantia da méaxima objetividade e do minimo
abuso™ (11},

B — Intervencdo legalizada

Através deste principio se pretende evitar o exercicio arbitrario
e ilimitade do poder punitivo. Constitul ele um antecedenie ldgico
do primado da reserva legal na descrigdo dos fatos puniveis e na
cominagdo das sangées.

Na ohservacio de MuRNoz Coxpe, o principio da infervencdo
legalizada — que nasce com o Estado de Direite — supbe, ao mesmo

(10) Cf. FREDERICO MARQUES. Tratado de Direito Penael. Sfo Paulo, 1964,
v. I, pp. 85, 86.

(11) Gb., cit, p. 200,
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tempo, um irelo para a politica demasiadamente pragmatica que,
“decidida a acabar a toda costa con la criminalidad y movida por
razones defensistas o resocializadoras demasiado radicales, sacrifi-
que las garantins minimas de los ciudadanos, imponiéndoles san-
ciones no previstas ni reguladas en ley alguna” (),

C — Legatidade dos ilicitos e das sangbes penais

A Constituigido devera tratar com maior rigor do principio da
legalidade, cu da reserva legal, também chamado de prineipio
de anterioridade da lei penal quanto aos ilicitos penais {crimes e
contravenc¢des) e as reacées penais {penas e medidas de seguranca).

Conforme Santmaco Mm Puis, um direito penal democratico
deve desenvolver-se com “estricta sujeeién a las limites propias del
principio de legalidad, tanto en su vertiente formal — solo pueden
establecer delitos ¥ penas disposiciones datadas de rango de ley
anteriores al hecho enjuiciado —, como en su realizacién material
— ‘“exigencia de determinacion” de lss proposiciones juridico-
penales® (),

Nao € possivel aludir-se ao principio da legalidade sem consi-
dera-lo também sob uma perspectiva formal e outra material.
Somente a lei (e ndo o decreto-lei ou o decreto) pode definir os
Hicitos penais ¢ as sancdes respectivas, considerando-se a lei como
a retlexo formal da vontede e da soberania popular, Em nenhumsa
hipétese a positivacdo do Direito Penal pode ficer a cargo de
outros poderes do Estado que ndo ¢ Legislativo.

No ensanto, s garantia formal nao é suficiente para a elabo-
racdo de um Direito Penal democrdtico. £ imprescindivel gue na
descrigao dos tipos legais de ilicitude haja um rigoroso controle
a respeito daqueles mecanismos gue s doutrina acertadamente
denomina de “téenicas de elusion del principio de legalidad” (1),

A propdsito, tal situagio fol assim exposta por Cope DrL ROSAL:

“El exorbitado Derecho Penal preventivo, las ideas
totalitariag imperativistas, la lamada defensa social tan
acertadamente criticada en relacioén con nuestro tema por
RODRIGUEZ MOURULLO —, 108 elementos valorativos del tipo,
las clausulas genersles, los tipos penales abiertos (flexi-
bles), 1as leyes penales indeterminadas o en blanco, la
incrirninacidn de puros talantes subjetivos, el uso y el
abuso de slementos subjetivos del tipo, la valoracléon mo-

12) Introduccién al Derecho Penal, Barcelons, 1875, p. 80.

(33 “Puncién de la penm y teoria del delito en el Estado social y democrdtico
te Derechc”, trabalhp publicado em Politica Criminal y Reforma del Dere-
cho Penal, Culomhis, 1982, p. 78,

114) RODRIGUEZ MOURULLO. Derecha Pemal, Madri, 1977, v. I, pp. 61 e &.
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ralista de las pruebas y un largo eic., son los enemigos
naturales, por supuesto desde la propia legalidad — y de
ahi su grave crisis — del principio de legalidad, mediante
la utilizacién de refinada técmica juridica por el Estado
moderno en su deseo de exigir cada vez mas poder, en
detrimento de las garantias juridicas formales y sustan-
ciales de los derechos individuales de la persona” (1%).

A f6rmula adotada peia Constiluigdo vigente a respeito do
principio da legalidade, ¢ muito insuficiente (ars. 153, § 16). Além
de embutir a matéria em preceito destinado a garantir a contrarie-
dade da instrug@o criminal, a nossa lel maior é omissa quanto a
formulacdo que deve declarar nfo somente a necessidade do prinei-
pic (enunciado formal} ccmo também o seu conteiido 2 a sua
extensfio (enunciado material),

O mesmo problema quanto 2 debilidade da formula consti-
tucional estabelecendo o principio da reserva legal é constatada na
Espanha (%} em face da redacao do art. 25.1:

“Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones
y omisiones que en el momento de producirse no consti-
tuyan delito, falta o infraccion administrativa, segin la
legislacion vigente en aquel momentec.”

O principio (rectius: o dogma) de iegalidade para ser reaimen-
te eficaz deve ser conexionado ccra o principio da taxatividade.
A dontrina esclarece gue, enquanto ¢ primado da anterioridade se
vincula as fontes do Direito Penal, o principio da taxatividade deve
presidir a formulagf@a técnica da lei penal. Indica o dever imposto
ao legislador de proceder, guando elabora a norma, de maneira
precisa na determinacdo dos tipos legais de ilicitude, a fim de se
saber, de modo taxative, ¢ que € penaimente licito ou proibido (¥*).
Esta & uma tendéncia muito viva no pancrama das reformas em
outros paises a exemplo do projeto de Codigo Penal espanhcl e do
Codigo Penal portugués. Dispde este 0ltimo diploma gue “‘sd pode
ser punide criminalmente o fate descrito e declarado passivel de
pena por lel anterior ac momento de sua pratica. A medida de
seguranca so pode ser aplicada a estado de perigosidade desde que
0§ respectivos pressupostos estejam fixados em lei anterior ao seu
preenchimento. Ndo é permitida a analogia para qualificar o fato

{15y “Principio de legalidad v Ministerio Fiscal” em Cuaderno de Politica Cri-
minal, n° 2, de 1977, p. 25.

181 JAVIER BOIX-REIG. “El principio de legalidad en la Constitueidn™, can-
feréncia pronuncipde em 7-3-1983 e publicada em Repercusiones de lo Cons-
tituciom en el Derecha Pene!, Bilvao, 1981, pp. 58 e s,

17} FERRANDO MANTGVANI. [irittc Perale, parte geral. Padue, 1878, pp 95
e s5.; RENE ARIEL DOTTI. Buases e Alternafives para o Sistema de Penas.
Curitibsa, 1980, p. 152,
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como crime, definir um estado de perigosidade, ou delerminar a
pena ou medida de seguranca que lhes corresponde” (art. 19, no 1,
2e3).

O direito deve ser um sistema de garantias de agéo. Como
conseqliéncia, devem ser evitadas todas as formas de negacdo das
proclamacges de principios, assim como ocorre com as praticas da
legislagdo ordindria quanto aos tlpos penais abertos, s leis penals
c¢m branco e aos elementos subjetivos do tipo, situacdes que devem
ser reduzidas ao minimo possivel.

A extensao do principio da legalidade deve alcangar a execucao
das penas ¢ das medidas de seguranga e nao se restringir as etapas
de cominacdo e aplicacdo do direito ans casos concretos, O dogma
da legalidade deve se projetar em todos os quadrantes de execugio
para cobrir tristes lacunas que ao longo dos séeculas estdo abrindo
margem go exercicio autoritério do poder administrativo. Assim
sendo, os direitas e os deveres; a disciplina; o trabalho e a assistén-
cia ndo podem existir como unicos “pontos cardeais para guiar os
navegantes dos mares sombrios do cércere e da marginalizagao,
porém como as indicacdes de grande ressonancia humana”(").

Um grande passo neste dominio foi dado através da Lel de
Execucdo Penal (Lei n? 7.210, de 11-7-1984) ao consagrar o prin-
cipio da legalidade que, segunda a expasicdo de motivos, “domina
0 corpo e o espirito do Projeto, de forma a impedir que 0 excesso
ou o desvio da execucdo comprometam a dignidade e a humani-
dade do Direito Penal” (n? 19}.

A proposito do novo diploma, NILO BATISTA 0 considercu “uma
espécie de bill of rights dos presos. Para que se tenha uma idéia da
importincia dessa lei, registre-se que sé a partir de janeiro se
poderd falar numa reserva legal e num procedimento devido em
matéria disciplinar penitenciaria; 86 a partir de janeiro os direitcs
e deveres do presg, bem como a assisténcia s ele ministrada, encon-
tram ressonancia e regulamentacéo legal”. E, aliando a esperanca
& saudagdo, o renomado penalista salienta que z nova legislagioe
“pode auxiliar na tarefa de modilicar o tenebroso quadro atual,
no qual o preso se vé arbitrariamente {ao talante da administragéo)
espoliado em todos os seus direlies, inclusive os gue nie foram
atingidos pela condenag¢do” {").

Ba necessidade, portanto, na Constituigac, de norma expressa
e clara a respeito da legalidade do procedimento de execugfo das
penas e das medidas de seguranga. Nesse futuro passe a lei

{13 RENE ARIEL DOTTI, “Os principoe {andamentals na reforme de exe-
cutio penal”, Areis do 7 Congresso Brasilelro de Politica Criminal ¢ Peni-
tencidrin. Brasilia, 1982, v. II, p. 603,

{19) NILO BATISTA, Minorias e Democratizacds {(Tese apresentada na X Can-
feréncip Wacional da OABR). Reclie, cutwbro/movembro, 1984, p. 13
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fundamental ansiada pela Nova Repiblica demonstrara a mesma
reacdo experimentada pelos constituintes de 1824 quando se
preocuparam com o0 estado das prisoes e a promiscuidade dos presi-
diarios, ao escreverem que “‘as cadelas serao seguras, limpas e bem
arejadas, havendo diversas casas para separacio dos réus, conforme
suas circunstincias e natureza de seus crimes” (art. 153, § 21).

D — Irretroatividade da lei mais grave. Relroatividede da
lei mais benigna

O principio da irretroatividade da lei mais severa é declarado
também de forma deficiente pela Constituicio federal.

Diz o § 16 do art. 153 que “a instrucio criminal sera contradi-
toria, observada o lei anierior, no relativo ao crime e a4 pena, salvo
quando agrgvar a situgcdo do réu”.

Em linguagem adequada, estabelecem o art. 29 e seu paragrafo
unieo do Codigo Penal:

“Ninguém pode ser punido por fato que a lei posterior
deixa de considerar crime, cessando em virtude dela a
execucdo e os efeitos penais da sentenca condenatéria.
A lei posterior, que de gualquer modo favorecer o agente,
aplica-se aos fates anteriores, ainda que decididos por
sentenca condenatoéria transitada em julgado.”

Quanto a ultratividade da lei exceprional ou temporaria (CP,
art. 3%}, a melhor doutrina entende que a aplicacio ao fato
praticado durante sua vigéncia, mesmo decorrido o periodo de sua
duracdo ou cessadas as circunstancias que a determinaram, nao
derroga o principio da retroatividade da lex mitior, sempre que
possam elas ser substituidas por oufras da mesma natfureza. Assim
€ possivel que a lei mais benéfica retroaja em caso de lei excepcio-
nal ou tempararia que suceda outra lei de igual natureza, porém
mals grave ().

O principio da retroatividade da lei penal mais benigna estava
expressamente consagrade na Constituicgo de 1948 (art, 141, § 29)
embora como um complemento do principio da individualizacao. A
partir de tal redacdo, a doutvina considerou revogada a limiftacfo
constante do pardgrafo tnico do art. 2¢ do Codigo Penal de 1940
(“A lei posterior, que de outro modo favorece o agente, aplica-se
a0 fato nao definitivamente julgado™).

Diante da deficlente redagéo da Carta de 1967 (art. 150, § 16)
e da Emenda n? 1, de 1969 (art. 153, § 16), ha necessidade de se
consagrarem, em texto auténomo, os principios de irretroatividade
da lex gravior e de retroatividade da lex mitior.

(200 HELENO CLAUDIO FRAGOSO. Comentdirios ao Codigo Penal. Rio de
Janeiro, 1877, v. I, t. I, p. 239,
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E - Personalidade e individualizagdo das sangdes penais

O delito é produto da agio humana individualmente conside-
rada mesmo quando o evento tipico decorre do concurso necessario
ou voluntario de maijs de uma pessoa. A sangdo penal, tanto sob
a forma de pena como da medida de seguranca, nao pode ser
aplicada ou executads confra quem nao foi o autor e nem contribuiu
para o fato delituosc.

A Constituicfio dispde que “nenhuma pena passard da pessoa
do delinqiiente” (art. 153. § 13), omitindo a medida de seguranca
que, emborg néa tenha carater penal, constitui, sem diivida, aflicéo
peia perda ou restriggo da liberdade e pela sujeicso de tratamento
compulsdrio, além da restricdo ao stafus dignitatis da pessoa
humana.

Repugna a consciéncia de todos os homens de bem a inflicio
de um mal & pessoas inocentes do delito. O infeliz paradigma da
sentenca de Tiradentes (... declaram o Réu infame, e seus filhos
e netcs tendo-o0s...”") mantém-se como lembranca do ierror e do
mariirio sofridos pelas vitimas da intolerancia politica.

Corolhrio natural do principio da personalidade & o principio,
também constitucional, da individualizacio da peng (CF, 153, § 13,
ultima parte). Ble se reflete nos Codigos Penal (arts. 59 e 60) e de
Processo Penal {art. 387) exigindo a motivagio como requisito
formal-material de validade do ate,

A jndividualizacdo da pena néo se esgota no momento de sua
aplicagfo. Vai adiante para a etapa de cumprimento da pena ou
medida de seguranca. Com tal providéncia & possivel demarcar o
aleance da sentenca e a reserva dos direlios do condenado ou da
pessoa submetidd & medida de seguranga, que nac foram afetados
peia condenachko. Modernas legislagbes tém prociamado formalmen-
te gue o senlenciado néo pode sofrer privacdes ou restricbes para
além dos limites necessarios & execugde. A propdsito, os arts, 39
do Codigo Penal & 3¢ da Lei de Execugio Penal

A classificagéo dos condenados & pena privativa de liberdade,
segundo seus antecedentes e personalidade, constitui o prolonga-
mente necessario do procedimento de individualizacdo concreta da
pena, operado através da sentenga (CP, art. 59 e LEP, arts. 59 e 55.).

As medidas de assisténcia; a regulagéo do trabalhe (conforme
as “aptidoes e capacidade”) ; a exigéncia dos deveres; o atendimen-
to dos direitos; a imposicio da discipiina; a movimentag¢do dos
regimes (progressfio ou regressido, considerando também o meérito
do condenado}; as autcrizagoes de salda, o livramento condicional
etc., caraclerizam amplas e fecundas situagdes para tornar factivel
a exigéncia constitucional da individualiagio da pena, também
{e necessariamente) no quadro da execugdao penal.
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Também as penas restritivas de direitos e a multa conferem
possibilidades muito generosas para que a individualizagdo efetiva
atenue as distor¢des materiais entre a jurisdigde de julgamento
e a jurisdicgo de execugao.

F — A responsabilidade em fungdo da culpa

A Lei n? 7.209, de 11 de julho de 1984, que reformou a parte
geral do Codigo Penal brasileiro, harmoniza-se com a concepgao
democratica da pena segundo a perspectiva e os principios que
regulam gs atividades de um Estado social e democratico de direito.
O primado nulla poena sine culpa ¢ expressamente declarado no
art. 19 do Cédigo Penal. E a culpabilidade é indicada como o primei-
ro elemento referencial para a fixacdo judicial da pena “conforme
seja necessario e suticiente para reprovagfic e prevengio do crime”
(art. 59).

A culpa do autor é também o fundamento e o limite da pena
em regimes politicos orientados pelos principios e regras gue
materializam o Estado de direito democratico, como na Republica
Federal da Alemanha e Portugal quando tratam da individuali-
zacdo da medida concreta da pena (CPs, aris, 46, I, e 72, I, res-
pectivamente).

No sistema proposto pela Lei n? 7.209/84, a culpa é o fundamen-
to para a escolha e a quantificagdo da pena enquanto que a
periculosidade é a base para a medida de seguranca. Tal rumo
implicou em eliminar o sistema do duplo bindrio (CP, art. 98} de
notérios inconvenientes e irreversiveis danos.

Um Direito Penal préprio de um Estado social e democratico
de direito rejeita a periculosidade como fundamento ou limite da
pena assim como ocorre nos regimes totalitarios quando a indefini-
¢do das imputacdes criminais se concilia com o cardter fluido do
estado perigoso ¢ permite a imposicdo de san¢do de eariz eviden-
temente preventivo. Ao reverso, nos regimes inspirados pela demo-
cracia efetiva, a culpa pelo ato concreto deve ser a base scbre a
qual incidirdo a quantidade e a gualidade da pena adequada (*').

Nos termos da. Constituicio brasileira em vigor, o principio da
culpa é extraido da dignidade da pessoa humana e do seu direito
4 liberdade, Essa compreensio do generoso principio através de
texto constitucional implicito também se verifica em Portugal. Na
correta afirmacio de Souza e BrITo, “a culpa pressupde a conscién-
cia ética e a liberdade do agenfe, sem admissio das quais néo se
respeita a pessoa nem se entende o seu direito a liberdade. Implica

(21) RENE ARIEL DOTTI. Os Limites Democrdticos do Nove Sistema de Penas.
Curitiba, 1984, p. 18. :
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que néo ha pena sem culpa, excluindo-se a responsabilidade penal
objetiva, nem medida de pena que exceda a da culpa” ().

No terreno da dogmatica penal e, ainda mais adiante, ou seja,
gas aniigas discussdes entre livre arbitrisias e deterministas, a
importanciza. do principic da culpabilidade como limitagéc estatal
e a distingdo entre pena e medida de seguranca devem-se manter
e aprimorar ().

Com o propésito de eliminar qualquer residuo de responsabili-
dade objetiva, a Constituicio deve proelamar o principio da culpabdi-
lidade, assim como o fez a Carta politica de Costa Rica (1949,
art. 39).

G — A retribuigdo proporcionada

A proporeionalidade da pena revela, por um lado, a forga do
interesse da defesa social e, por outro, ¢ direito do condenado em
nao sofrer uma punicdo que exceda o limite do mal causado pelo
ilicito. A retribuigdo, como a “alma de todas as penas”, & uma das
imposi¢des fundamentais de um Direito Penal reaimente democra-
tico. Por outro lado, cumpre-se uma das antigas exigénclas de
justica, consubstanciadas no afcrismo suum cuique fribuere, cuja
inspiracdo popular nio pode ser posta em duvida.

Q repertério das medidas antidelifuais ¢ a sua modulacfo,
tendo como ponto de partida a natureza do bem juridico afetado
e a intensidade da lesdo, também revelam a perspectiva democra-
tizante do sistema de sangdes do Codigo Penal, posto que a objeti-

vidade juridica corresponda & valoracdo dos bens e interesses
penalmente tutelados.

Os sistemas positivos em geral adotam o critério da classifi-
cagio dos bens juridicos para estabelecer, através da ordenacao dos
diversos tipos de ofensa, as penas correspondentes. Trata-se de
orientacéo que sofreu criticas ao longo dos anos (#). pois a teoria
da retribuicfio nao explica como {e quanto) se deve punir (*). No
entanto, o pensamento juridico-penal airnda nédo concebeu outro
critério mais adequado (*%).

22> Ob. ait., p. 204

{23) ROBERTC BERGALI “Observaciones criticas a las reformas penales tra-
dicionales”, em Politica Criminal y Reforma del Derecho Penal, cit. p. 262:
ROXIN. “El desarrolio de la politiea criminal desde el Proyecto allerna-
tivo”, em Doefring Penal, a, 2, n, 7, p. 505.

(24y Por todos, ENRICO FERRI, Prineipti di Diritlo Criminale. Turim, 1928,
p. 308.

25 ROXIN. “Sentido y limites de la pena estatsl” em Problemas Basicos del
Derecho Pennl. Trad, de DIEGO-MANUEL LUZOU PERA. Madrid, 1978,
p. 13,

(26) RENE ARIEL DOTTI “O rovo sistema de penas”, em Rejorma Penal.
Sdo Paulo. 1985, p. 93,
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Na licio de Zarrarony, 2 exigéncia da seguranca juridica
impbe um limite para a reacdo penal, limite este que deve ser
procurado através da racional proporciao entre “la cuantia del
injusto y de la culpabilidad con la cuantia de 1a pena” (*'). Embora
afirmando que tal limite nio deve ser chamado de refribuigdo,
admite o penalista argentino que o limite n@oc & imposto por
nenhuma idéia, senao pela realidade em si mesma da seguranca
juridica que ndo é um conceito abstrato, porém concreto ¢ social-
mente estabelecido (%),

Independentemente, porém, das discussdes em torno da com-
preensfo e da validade do principio da proporeionalidade, é
indispensavel que a Constituicao declare a natureza necessaria ¢ o
sentido utilitario da pena criminal, A Declaracdo dos Direitas do
Homem e do Cidadao proclamava, pelo artige 89, que a lei “apenas
deve estabelecer penas estrita e evidentemente necessirias”,
enquanto a Constituicdo imperial brasileira dispunha que “nenhu-
ma lei sera estabelecida sem utilidade publica” (art., 179, § 29). E
0 Projeto de Codigo Criminal de Melo Freire (1789) ja alinhava
entre os chamados ariomas criminais os seguintes principios:

“5. A pena a ser infligida deve ser inteiramente propor-
cionada & quantidade e 3 gravidade do delito e & maldade
do delingliente”; “8. Na imposigio das penas somente
se deve olhar a utilidade puablica™ (+*) .

Tratando da reforma penal portuguesa, Epuarpo CORREIA alega
que a necessidade de defesa e protegio dos bens juridicos nao pode
ser arbitraria ou de qualquer tipo conceifual, como seria a que
partisse da idéia de um minimo ético, de satide piblica ou da sua
particular importincia para a organizacio da vida em sociedade.
“Fla deve ser, desde logo, limitada materialmente, pela mailor
coincidéncia possivel com uma concep¢do majoritiria e obtida
através dos Orgdos constitucionais competentes (art. 168). Até
porque, deste maodo, se reduzirdo ao minimo os conflitos entre a
visdo do Estado e a dos particulares, entre a Iei penal e a conscién-
cia de cada um, limitando, até um limite possivel, os chamados
crimes de conseiéneia” (39).

O Codigo Penal brasileiro refere-se expressamente a exigéneia
da proporcionalidade ao estabelecer gue a pena aplicada (atenden-
do aos indices da culpabilidade, dos antecedentes etc.), deve ser
(27> Tratado de Derecho Pepal, parte geral, Buenos Adres, 1980, v. I, p. 89,
(28) Qb e loc. cits.

(29) Em AUGUSTO THOMPSOM, Escor¢o histérico do Direito Criminal Luso-
EBrasileiro. Sdo Paule, 1976, pp. 107, 108.

(30) “As grandes linhas da reforma penal”, em Para uma Nova Justica Penal,
Coimbra, 1983, p. 14
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conforme & necessidade e suficiéncia (art. 59). Sob outro aspecto,
a pena restritiva de direito substitui a pena privativa de liberdade
guando, além' de outros requisitos, “a culpabilidade, os anteceden-
tes, 2 conduta social e a personalidade do condenado, bem como
os motivos e as circunstdncias indicarem gue essa substituiciio
seje suficiente” (art., 44, III).

H — A4g reagdes penais como processe de didlogo

Algumas Constitui¢cbes modernas atribuem a pena o fim de
reeducacao, ressocializegdo ou reinsercédo social do condenado
(Italia, 1947, art. 27, 2% parte; e Espanha, art. 25, n? 2). A espe-
ranca no fim de recuperacao social do infrator penetrou fortemente
também erm codigos penais da atualidade, como o de Portugal ao
declarar que a recuperagio social do delingiiente {além das exi-
géncias de reprovagao e prevencio do crime) ¢ um dos requisitos
de zuficiéncia para que o tribunal escolha enfre a pena privaliva
e & njo privativa de liberdade (art. 71).

Nilo é cientificamente adequada a proclamacéo formal de que
a execucdo da pena e da medida fe seguranca tem como objetivos
nucleares a eménda ou a reinsergdo do delingiiente (®). Na ver-
dade, tal expeclativa é nio raro, frustrada conforme mostra a
realidade penifenciaria. No entanto, ¢ indispensével que a futura
Canstituigao bragileira afirme tal compromisso de inteng@o, decla-
rando que tanto & pena como a medida de seguranca, em qualquer
de suas modalidades, devem proporcionar as condicdes necessarias
ao processo de didlogo entre o condenado ou internado e & socie-
dade.

Muito significativamente, o artige 1° da Lei de Execucio Penal
dispoe que

“A execucfio penal tem por objetivo efetivar as dispo-
sicbes de sentenca ou decisfio criminal e proporcionar
condigdes para @ harménica integragdo social do condena-~
do e do ipternado.”

A exposicdo de motivos ao aludido diploma declara que, “sem
questionar profundamente a grande temética das finalidades da
pena, curva-se ¢ Projeto na esteira das concepgdes menos sujeitas
& polémica doutrinaria, ao principlo de que as penas e medidas
de seguranca devein realizar a profegdo dos bens juridicos ¢ g rein-
corporacic do quior @ comunidade” (n° 14).

(31) ®Sobre a critica go texto constitucional espanhol (de que a3 penas priva-
tlvas de liberdade e as medidas de séguranga devem se orientar para s
reeducacio e reinsercdo soclal), ver a doutring de OSCAR ALZAGA, La
Conatitucién Espafiols de 1978, Madri, 1978, p. 244.
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Em sintese muito expressiva, Cavriess demonstra que tanto o
Direito Penal como o direito positivc em geral constituem a estru-
tura dialogal de sisternas soclais e, por via de consegiiéncia, a pena
deve ser concebida como um processo de didlogo entre o Estado
e o condenado (™).

Esta dimensdo do problema leva a4 conviceao segundo a qual
a pena cumpre uma importante funcao social guando oferece alter-
nativas ao comportamento criminal através da criacao de possibili-
dades de participagdo como um processo de continua interacio
entre o delingiiente e o0 Estado: entre o delingliente € a comunidade.
Em tal sentido, Mir Puic zdverte que o condenado nio pode ser
tratado como purc objeto de um processo de conducac do Estado
Social, porém como verdadeiro sujeito de um processo de regulacio
e aprendizagem, o qual deve tender nio s6 & adaptacéo das normas
dominantes, como também a elaborar, num processo de interde-
pendéncia, alternativas para o comportamento criminal e, com ele,
& participacdo nas relagoes socials ().

A Constituicio devera, portanto, declarar o sentide utilitario
e programdtico das penas e das medidas de seguranca. A necessi-
dade de se proclamar o processo de didlogo entre o condenade ou
o internado e a sociedade, além do Estado, tem j4 uma forte carga
dogmaitica e um ponto de partida através da lei ordiniria. Com
efeito, dispde o art. 42 da Lei de Execucdo Penal que o Estado
“deveri recorrer & cooperacac da comunidade nas atividades de
execucio da pena e da medida de seguranca”,

I — A humanidade das sancbes

O principio de humanidade das sangdes penais, particularmen-
te quando se trate da execucéio da pena privativa de liberdade, esta
expressamente indicado pela Constituicio (art. 153, § 14). Mas o
principio deve também abarcar os guadros da cominacgdo {pros-
cri¢do da pena de morte, de prisio perpétua e outras penas cruéis
ou infamantes) e da aplicagio, quando o juiz leva em conta os
indices legais (CP, art. 59; CPP, arts. 387 e ss.) para impor a
medida penal adequada sem perder de vista o sentido humanitdrio
de sua decisio.

A Constituicdo italiana declara enfaticamente que “le pene
non pessonoe consistere in frattamenti contrari al senso di umanita”
{art. 27, n9 2).

(32) Referido por SANTIAGO MIR PUIG, Introduccion ¢ Ics Bases del Derecho
Penal, Barcelona, 1976, ». BG.

{33} Ob. ¢ lot. clts,
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Entre nds, g futura Carta deverd indicar expressamente tal
principio valido ndo somente para as penas como também para
as medidas de seguranca. ‘

A tragédia dos manicdmios judicirios tem sido escrita com
tintas muito vivas (*) conduzindo o legislador de 1984 a dedicar
um dispositivo sobre os direitos do internado (CP, art. 99).

Um sistema democratico de Direito Penal rejeita 2 pena de
morte por reconhecé-la incompativel com o Estado de direito. A
sancdo capital é uma contradi¢do insanivel com a garantia de
protecéio da vida que as disposigdes frontais das Constitui¢des con-
sagram, O homicidio legal & uma das penas cruéis e infamantes.
E cruel porque o ritual do suplicio é tormentoso para o condenado,
seus parentes e pessoas de suas relagdes, envolvende fregiiente-
mente o sentimento de misericordia para com a vitimizacéo do
procedimento de execucdo, o gue contradiz o sentido do justo que
deve ser imanente 4s peras racionais e humanas. E é infamante
porque ndo admite o eventual resgate do conceito moral e social
do condenado que, assassinado pelo Estado, nfio tem condices de
legar aos seus descendentes a memoéria de reversfo & honestidade.
¥ também infamante porque atinge o delingilente em seu patrimé-
nio dell’onore, conforme a classica liciio de Carrara ao distinguir as
situacdes de infdmia de fato (ou resultante da opinido), da cha-
mada infdmia de direio {ou decorrente da lei) segundo “disonore
s'infligge o ex judicio hominum, o ex legis sanctione” (35).

A Constitui¢fio brasileira, deve abolir a pena de morte mesmo
para as hipéteses da legislagéo penal militar em tempo de guerra.
Neste passo, a Carta politica de Portugal é muito elogliente quando
garante o direito & vida: ‘

“A vida humana é inyvioldvel. Em caso algum havera
pena de morte” (art. 24, no 1 e 2),

Na expressiva licio de BarsEro SaNTos, a sociedade, no termo
de um processo ordindrio, nado pode dispor da vida de um homem
sob o pretexto de sua culpabilidade, O direito & vida & absoluto
e a pena de morte constitui uma das formas de menosprezo da vida
humana (¥). ‘

Uma “amargs histéria” sobre a execucfo da pena capital fol
narrada por Garcta MarQues em 12 de maio de 1982 nas paginas de
um jornal espanhol. Era a historia verdadeira de um prisioneiro
repubticano fuzilado nos primeiros dias da guerra eivil. O pelotdo

{33 Por todos, PERbWAL DE SOQUZA, A Revolugio dos Loucos, Sao Paulo,
1980.

(35) Programma del Diritlo Criminale, parte gersl, Florenga, 1624, v, 2, §§ 633
e B84, p. 64.

(36) Pena Capitel y Estado Democrdtico, Madri, 1984, p. 1L
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de fuzilamento o arrancou de sua cela numa prisio de Avila numa
manhi glacial de inverno e o conduziu a pé através de um campo
nevado para o local da execucdo, Os guardas civis estavam bem
protegidos do {rio com suas capas, luvas e outros agasalhos e ainda
assim tiritavam no terreno gelado. O pobre prisioneiro, que somente
trazia uma jagueta de 13 desfiada, néo fazia mais gue massagear
o corpo quase petrificado enquanto se lamentava, em altas vozes,
do frio mortal. Em certo momento, o comandante do pelotio, irri-
tado com aqueles lamentos, gritou:

“Cofio, acaba ya de hacerte el martir con el cabron
del frio. Piensa en nosotros que tenemas que regresar” (77).

Igualmente atentatéria a4 dignidade humana € a pena de priséo
perpétua, Todas as san¢des permanentes devem ser proscritas dos
ordenamentos juridico-penais comprometidos com a defesa dos
valores do homem.

Se a culpa é o fundamento e o limite da pena, a prisdo eterna
nio se poderd fundar na cuipabilidade posto ser inconciliavel ao
sentido espiritual do ser humano uma culpa irremissivel, ou seja,
uma culpa “para todo o sempre”. O carater marcadamente preven-
tivo da reclusao perpétua a coloca come numa medida de seguranca
atipica, fundada na periculosidade “infinita” do agente.

Conforme acentua TOrio LoPEz, a reclusio perpetua contém
tacitamente a prescricio de que o seu destinatirio é incapaz de
um projeto existencial do qual! o delito esteja ausente. Para o
mencionado escritor, a matéria antropolégica de tal reacdo & a
consideragio do dehnquente comoe um ser ndo aberto ac mundo

e cujo aparato instintivo biolégico demonstraria uma periculosi-
dade permanente.

“Podria decirse que la reclusién perpetua es la ver-
dadera zoologia de la represion” (%},

A destruigdc da vida humana e a supressao eterna da liberdade
negam, aprioristicamente, o valor do homem como esperanca de
redencdo e caracterizam reagdes desproporcionais ao delito, con-
vertendo a pena em instrumento de terror. E consoante a lico de
BrTTION “‘Se & vero che il diritto penale comincia 14 dove il terrore
finisce, & vero pure che il regno del terrore non & solo quello dove
manca una legge ed impera Varbitrio, ma anche quelle dove essa
supers i limiti della proporzione, nellintento di fermare la mano
al delinquenti” (%),

(37) Narreds por MARINO BARBERQO SANTOS, ob. cit, p. 19

(33) ANGEL TORIO LOPEZ. “Estudio de la reforma de los deiitos contra la
vida (parricidic-asesinato}, em Repercusiones de [o Congtiiucion en el De-
recko Pencl. Bilheo, 1583, p. 97.

(38) Il problema Qella pena”, em Scrifti giuridici, Padua, 1966, t. 2, p. 05

R. Inf. legisl. Brasilia o. 22 n. 88 out./dex. 1985 39



A redaciio atual de nossa Constituicdo, ao declarar que nao
havera pena de prisdo perpétua (art. 153, § 11) é deficiente e néo
obsta a que a lei ordinaria ofenda o principio.

Na vigéncia do Codigo Penal de 1940, a regra de que a duragéo
das penas privativas de liberdade nio poderia, em caso algum, ser
superior a trinta anos (art. 55), admitia a consagracéo da priséo
perpétua por nfio tolerar o livramento condicional e as transferén-
cias de regime em funcfio da peha unificada.

Com 2 redacdo do § 19 do art. 75 do Codigo Penal, introduzido
pela Lei n? 7.209, de 11 de julho de 1984, outra é a orientagio. Diz
o preceito que ‘‘quando o agente for condenado a penas privativas
de liberdade cuja soma seja superior a trinta anos, devem elas ser
unificadas para atender ao limite méximo deste artigo”.

Em S#&o Paulo, o 69 Congresso Nacional do Ministério Publico
aprovou conclusdes sugeridas pelo Procurador Damdésio de Jess
no sentido de gue, no concurso de penas privativas de liberdade,
cuja soma Seja superior a trinta anocs, a considerago dos requisi-
tos objetivos de certos institutos, como o indulte, & remicao, o
livramento condicional etc., deve ser feita em face do total da
efetivamente imposta e ndo sobre o quantum unificado do art. 76
do Cé6digo Penal; s denominada unificagio dos trinta anos é mera
expectativa de direito do condenado que somente poderd requerer
um provimento jurisdicional a respeito quando ocorrerem as condi-
coes previstas em lei (#9).

5 — 4 revisdo do elenco de infracoes

O repertorio dos ilicitos penals estabelecido pelo Codigo de
1940 e as leis posteriores — notadamente na década de 60 — néo
mais reflete adeguadamente todosg os interesses e os anseios da
comunidade, Abstracio feita aos crimes fundamentiais (contra 2
pessoa, o patrimdnio, os costumes, a famflia, a incolumidade e a
paz ptblica, a f6 pdblica e a adminjstrac¢do), previstos pelo Codigo
Penal e leis especinis {(definindo ilicitos eleitorais, econdmicos, tribu-~
tarios, politicos ete.), existe uma vasta gama de infragdes mera-
mente formais. H4 necessidade de se promover wm processe de
descriminaliza¢@o; isto é, abandonar a incriminagio de certas
condutas ou fazer com que uma infragio perca o seu carater crimi-
nal (%). :

Em trabaiho gspecifico, j4 sustentei que a deseriminalizacio,
como projeto de revisfio do elenco das infracdes, revertera em favor

(40) Em MAURICIO EKUEHNE, “Limite das penas”, artigo publicado em O Es-
tado de 5. Paulo, 21-7-19B5. i

{41) Sobre o tema, HULSMAN, “Descriminalizagfio” em Revisiao de Direito Penal,
n.t 9/10 de 1973, pp. T & 88,
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de uma importante etapa de aprimoramento do direite positivo.
A inflagdo legislativa, amplamente denunciada, ndo pode ser objeto
de fantéistica e monumental consolidagdo, pelas manifestas incon-
veniéncias que tal empreitada scarretaria. “Também o custo do
crime & um dos aspectos relevantes do problema. Com efeito,
nenhuma, iniciativa para desburocratizar a justica criminal pode-
ra ter bons resultados se nio houver, previamente, a declaracio
da, irrelevincia penal de muitos comportamentos™ (42).

Se a descriminalizacgfo, a destipificacdo ou a despenalizacio
traduzem-se em movimentos tendentes a reduzir a inflacio legisla-
tiva e a depurar o ordenamento positivo de certas “excrescéncias
morais ou politicas”, a eriminalizacio revela o empenho social de
enfrentar determinadas formas de lesfo que ndo sofrem adequado

combate através do Direito Penal ou sfo indiferentes a ele,

Os atentados contra o ambiente ¢ a qualidade de vida; contra
a economia nacional e popular; contra a memoria nacional; contra
as liberdades piiblicas, os direitos e as garantias individuais, mere-
cem disciplina penal rigorosa para atender os anseios de um novo
tempo de justica.

Na oportunidade do 2¢ Encontro Preparatério ao VI Congresso
Nacional de Direito Penal e Ciéncias Afins (Curitiba, 1978), o
plendrio aprovou as conclusoes do Relatorio no qual se destaca que
a descriminalizacio e a criminalizacio constituem tendéncias
atuais para a reforma do Direito Penal em varios setores, objeti-
vando melhores resultados da justica criminal. Para avaliar os
problemas suscitados pelos movimentos de descriminalizagao e
criminalizagio, reconheceu-se a conveniéncia de se designar, no
Congresso Nacional, subcomissdes das comissdes de Constituico e
Justica com a finalidade de promover, entre outras, as investiga-
¢bes concernentes a:

“12) dados estatisticos; 22) fundamentos e hipéteses
de descriminalizacdo; 32) fundamentos e hipoteses de
criminalizacdo; 4%) necessidade ou conveniéncia de se
unificar e consolidar a legislacdc penal complemen-
{ar” (.m)

A sugestfo constitucional para os processos legais-socials da
descriminalizaciio e da criminalizagio deve partir da melthor indi-
caciio dos bens juridicos tutelados. Com efeito, o atual Capitulo
relativo aos direitos e &s garantias individuais destaca somente

(4 RENR ARIEL DOTTI. “Descriminallzacio e criminalizacio”, Relatério ao
20 Encontro Preparatorio do VI Congresso Nacional de Direito Penal e
Ciénclas Afins (Curitiba, set. 1978). Revistg dos Tribunois, 522/275 e S8,

(43) RENE ARIEL DOTTI, Relaidrio, cit. RT, 522/302.
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& vida, & liberdade, a seguranca e a propriedade (art. 153) como
as expressoes da personalidade e da defesa do homem. Nas Cartas
anteriores, a redacdo era praticamente a mesma ().

Uma, nova Constituicdo deve ter em seu primeiro artigo no
Capitulo dos direitos, das liberdades e das garantias, uma especi-
ficagdo mals adequada e extensa dos valores e dos bens juridicos
respeitantes & vida, & integridade pessoal e outros direitos do
mesmo género, & liberdade e 4 seguranca, a paz publica e as liber-
dades civicas (*%), além da indicagdo referente ao patrimobnio.

b — Sistemas de garantia

As bases constitucionais de um Direito Penal democritico néo
podem prescindir de um sistema de garantias que permita néo
somente a elaboragdo formal do direito como também a sua susten-
tacao legitima e eficiente.

A proposito desta perspectiva do problema, deve-se primeira-
mente aludir & legitimidade da Assembléia Nacional Constituinte
em toda a sua compreensio. Desde a liberdade da participagao
coletiva na elaboraclo e defesa das propostas até a composigdo da
Constituinte por pessoas representativas de setores da vida civil,
independentemente do mandato parlamentar.

Sob um Angulo material, a revis@io dos tipos penais de jlicitu-
de depende da efetivacBo de dizeltos socials e econdmicos que
possam mitigar as distorgoes encontradas em amplos dominios da
comunidade. ® necessdrio, também, reduzir as draméticas conse-
giiéncias da marginalizacéo social e a opressio das minorias.

A propésito do conceito de minorias, valido para as generosas
teses de reivindlcaco de liberdades, direitos e garantias, Nivo
Barista sustenta que ele ndo deve ser procurado pelos advogados
tdo-sd na idéia de minoria politica do Direito Constitucional, preei-
puamente vinculado & representagdo.

“As ‘minorias’ se definem principalmente através da
perspectiva da cidadania, enquanto grupos objetivamente
excluidos de participacdo ou influéncia nos centros politi-
cos que controlam o poder e 0 exprimem através de
processos de dominacio social” (49).

{44) CF de 1967, art. 150; CP de 1948, art. 141; CF de 1937, arf. 122: CF de
1934, art, 113; CF de 1891, art. 72 e Constitulgho Imperial, art. 179,

(45) Sobre g reiaclio dos wirlos delitos no campo das lberdades publicas, ver,
LUIS RODRIGUEZ RAMOS, Liberdades civicas y Derecho Penal, Madri,
1875.

(46) Minorias e Democratizacdo, cit., pp. 14, 156,
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Para melhor proteciio dos direitos fundamentais da pessoa
humana, ha necessidade nfo apenas de sua declaracfo formal,
como também da provisdo de normas e mecanismos que a tornem
efetiva.

Os preceitos referentes as liberdades piiblicas, aos direitos e as
garantias individuais devem ser interpretados e aplicados em
harmonia com a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, os
tratados e as convengdes sobre tails matférias, ratificados pelo
Brasil. Este € o caminho indicado pelas Cartas politicas de Portu-
gal (art. 16, n° 2} e da Espanha (art. 10, n® 2).

Mas, além da atenuacfio das caréncias socials econdmicas,
politicas e culturais, a efetivacdo de um Direito Penal realmente
democrético depende da boa qualidade do processo penal. Néo se
pode ignorar a importancia e o funcionamento do Direito Proces-
sual Penzl que nfdo deve ser considerado sob a otica estreita de
uma disciplina afim, Na expressiva linguagem de FIGUEIREDO Dias,
a3 conexdes entre as duas ciéncias envolvem, soh diversos pontos de
vista, uma relacio de complementaridade funcional gque permite
concehé-las como participantes da mesma unidade (7).

E é justamente através do processo que o Direito Penal mostra
a sua grandeza e revela as suas misérias. A dignidade e o relevo
humaneo e social das normas materiais serio exaltadas ou lamen-
tadas em razfo de seu concreto funcionamento,

Urn dos graves inconvenientes do descompasso entre o progres-
so dos conceitos formais do Direito Penal e a debilidade das infra-
estruturas do processo, reside na distancia profunda entre o acusa-
do e o juiz. Na candente reacéo de Marco DL PonT “la justicia del
crimen es administrada en forma tal, que el juez no conoce la
mayoria de las veces al acusado a gquien condena o absuelve, y
ésto, ni en los casos mas graves” (1%).

A revisdo de muitos principios e regras até agora conservados
com zelo arqueoldgico pelas instincias formails de controle da
criminalidade (policia, tribunais etc.), deve acompanhar as modi-
ficacoes urgentes que pressionam as varias categorias comunita-
rias responsaveis pelo controle informai (familia, grupos sociais,
escola ete.).

A crise da administraco da justica criminal foi posta em
fermos contundentes por MaNzANERa a0 se referir aos “codigos
procesales lhenos de barroquismos y actuaciones inttiles, los

(47 Direito Processuel Penal, Colmbra, 1974, v. I, p. 28.
(48) Penalogia y Sistemas Carcelariss, Buenog Aires, 18974, t. I, p. 178.
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trganos de justicla burocratizados, la policia impreparada e
descoordenada, las instituciones de pena superpobladas e inefica-
zes, todo coopera pars, esta crisis general de la justicia penal” (**).

A superagio de formulas barocraticas de natureza tormentosa
para as partes, as testernunhas e ¢ magistrado, além de outros
participantes do processc, € um dos primeiros pessos para dignifi-
car o trabalho de investigacdo, depurande os obstaculos humanos
e materiais para o melhor exercicio de jurisdigéo. Afinal ¢ ao cabo
de tudo é preciso que o processo penal, no dizer de ApA PELLEGRINI
GRINOVER, “seja construido como um aperfeigoado instrumento de
garantia e de justica, para o individuo e para a sociedade, sem
jamails perder de vista as razdes do homem'' (*).

Finalmente, toda a expectativa assinalada para a existéncia
e 0 funcionamento de um Direito Penal de fei¢io democréatica se
frustra quando & execugdo das penas e das medidas de seguranca
¢ promovida & margem da legalidade e em holocausto de outros
principios fundamentais que devem presidir os atos do procedi-
mento,

Com incontestivel autoridade intelectual e profunda honesti-
dade cientifica, Hirpr KAurMARK acentua que a tendéncia huma-
nizadora na expcucido das reagdes penais néo pde em perigo a
ordern e a segurangsa publica (52).

Nio obstante a existéncia de uma lei especifica para regular
os problemas da execugdo — apds meio século de esperanca na
positivagio do direito de execugéo penal —, a futura Constitnigéio
dever4. ser bastante explicita quanto aos principios basicos, a partir
da legalidade e da garantia segundo 8 gqual a0 condenado e ao
internado serdo assegurados todos os direitos ndo atingidos pela
condenacio.

O estado das prisdes em nosso Pafs continua tdo grave que o
proximo legislador constitucional bem poderd socorrer-se da
férmula uthizada pelos constituintes de 1824 e repetir uma das
regras fundamentais:

“As cadeias serfio seguras, limpas e bem arejadas,
havendo diversas casas para separacic dos réus, confor-
me suas circunsténcias e a natureza de seus crimes”
(art. 179, § 21).

(49) *La descriminaligacion”, artigo divulgade na Revisie Mexicana de Crimi-
nologie, México, n° 1 de 1976 p. 154

(50} Liverdades Publicny e Processo Penal — As Inierceptagbes Telefonicas, Sio
FPaulo, 1976, p. 68.

(81> Principios para la Reforma de la Ejecucidn Penal, Buenos Alres, 1877, p. 14,
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Os direitos econdOmicos,
sociais e culturais
e o direito brasileiro

ArMm pE OLIVEIRA

Professor Titular da Faculdade
de Direito da TFJF

1. Dos direitos individuais aos direitos sociais

As constantes mudangas, pelas quais vem passando a sociedade
humana no cursc de seu desenvolvimento, exprimem-se principal-
mente, & de modo formal, nas instituigdes que a regem.

Dentre essas instituigoes, o direito, cujo aspecto positivo deve
corresponder 3 média das aspiraches comuns e aos preceitos do direito
natural, fonte inesgotavel das normas.

O direito, nos ultimos dois séculos, vem experimentando mudan-
¢as que ndo decorrem apenas das variagoes conjunturais da sociedade,
mas, também, da influéncia dos sistemas filosoficos. Doutrinas e con-
junturas tém levado, sobretudo neste século, a um processo de inter-
nacionaliza¢do do direito, consegiiéncia irrecusivel da intensificagao
das relagbes gque se esiabelecem entre os povos para além de suas
fronteiras nacionais. Este fendmeno vem-se acentuando mais nitida-
mente ap6s a Segunda Guerra Mundial, guando a organizacio de enti-
dades internacionais, congregando os povos para objetivos comuns,
provocam a aceleragdo desse processo de internacionalizagdo das
normas e dos principios de direito, que interessam fundamentalmente
a toda a humanidade e nao apenas a grupos nacionais. Sem que se
chegue a uma completa padronizagio normativa, alids incompativel
com as muitas diferencas culturais, que identificam ps diferentes povos,
vem ocorrendo, no entanto, o estabelecimento de regras basicas comuns
em varios campos do direito positivo, com o fim de facilitarse o
melhor relacionamento entre as diversas nag¢des da terra. Por outro
lado, isto vem ocorrendo ac impuiso do desejo de dar a todas as gentes,
indistintamente, sistemas juridicos realmente lastreados no respeito
3 dignidade fundamental da pessoa humana.

A Carta das Nac¢des Unidas, a Declara¢gdo Universal de Direitos
Humanos, o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais ¢ o Pacto Internacional de Direitos Civis e Paliticos com
seu Protocolo Facultative — produtos do esforgo da Organizacdo das
Nagbes Unidas, no sentido da maior aproximagae dos povos e da huma-
nizacdo da ordem juridica — sido, entre outros, documentos expressivos

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 88 out./dex. 1985 43



dessa marcha evolutiva do direito, tanto no campo doutrinario quanto
no normative.

£ do primeiro desses Pactos e de suas relagdes com o direito
bragileiro que me cumpre falar aqui neste Ciclo de Estudos sobre
Atualidades e Tendéncias do Dirpito Brasileiro.

Antes, uma breve informagdo sobre esse importante documento.

Em margo de 1950, a Comisgdo de Direitos Humanos das Nagdes
Unidas, durante sua sexta reunido, elaborou um projeto de Pacto de
Direitos Humanos. Tinha por objetivo, conforme consta do relatério
de seu Presidente — o jurista libanés Dr. Charles Malik — o seguinte:

a) definir, “dentro de um alto grau de precisdo juridica, aoc menos
alguns dos direitos proclamados na Declaragao’;

b} incluir “certas disposigbes de carater internacional dirigidas ao
estimulo de tais direitos, ou & vigildncia de seu cumprimento dentro
dos Estados contratantes”;

c) estar “aberto A assinatura e ratificacio de todos os Estados-
Membros de modo que os que a ele aderirem se sintam legalmente
obrigados por geus termos’.

Durante o exame da matéria, a Comissio entendeu ser melhor
elaborarem-se dois pactos em vez de um. E, concluida sua tarefa, os
projetos foram remetidos 4 Assembléia Geral, que os aprovou em 16
de dezemhro de 1968. Como se vé, um demorado trabalho de dezesseis
anos, durante o gual tiveram que ser vencidos ou contornados oObices
de natureza cultural, religiosa e idebldgica dos diversos povos ali repre-
sentados. 86 na Assembléia Geral, os projetos demoraram onze anos.

Em janeiro de 1976, os dois Pactos entraram em vigor, e, em
margo, o Protocolo Faculfative. Haviam recebido as ratificacdes
necessirias para isso.

O Pacto de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, como a
Declaragdo Universal de Direitos Humanos, expressa a preocipagio
das Nacgdes Unidas com essas categorias de direitos basicos da pessoa
humana, alis, ji revelada na prépria Carta da Organizagdo, quando
nela se inseriram varios dispositivos que tratam da cooperagdo econé-
mica internacional (Cap. IX), criando para isto um érgéo proéprio — o
Conselho Econdmico Social (Cap. X). Essa preocupagio refletiu o estado
de espirito de toda a humanidade, mostrou a grande relevancia que
passaram a ter, em todo o mundo, os problemas de ordem econdmica,
social e cultural, e revelou a tendéncia universal do direito para a
fixagdo de principios e normas, destinadas a disciplina das relagdes
que se estabelecem nas esferas desses problemas, diferentemente do
que ocorreu durante o predominio do pensamento liberal.

Até o alvorecer deste século, a preocupagdo dos jurisias e dos
politicos limitava-se aos direitos individuais, caracterizados estes
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como civis e politicos, enquanto os direitos econdmicos tinham um
tratamento nitidamente individualista. Tal situacio procedia, como
¢ sabido, das doutrinas liberais de procedéncia inglesa, difundidas
mais amplamente apbés a Revolugio francesa. Mas, j4 no principio
deste século, o liberalismo politico e econdémico havia esgotado suas
possibilidades de realizar uma sociedade equilibrada e justa. A situa-
¢30 opressiva, a que foram submetidas as classes trabalhadoras,
torneu-as reivindicadoras por meio de numerosos movimentos, estimu-
ladas, muitas vezes, por pensadores que vdo de ROBERT OWEN a
KARL MARX e pelas manifestagdes da Igreja Catélica, a partir do
Papa Ledo XIII.

As solugbes encontradas, logo apés a Primeira Guerra Mundial,
para os problemas criados pelo liberalismo, consistiram em dois
tipos de regimes politicos fortemente opressives: o fascismo e o
socialismo soviético. Ambos, negadores das liberdades individuais: o
primeiro, sob a invocagdo da supremacia de Estado; o segundo, da
supremacia da coletividade. De permeio, o regime resulante da
Constituicio alema de 1919, que procurava bm Estado social demoera-
tico, no qual as liberdades individuais de carater civil e politico se
juntariam as de cariter econdmico, soecial e cnltural,

Procura-se, ainda hoje, com o desenvolvimento desse Estado
social democrético, expresso em vérias Constituicies dos nossos dias,
a realizagio de uma sociedade justa.

E na busca desse tipo de sociedade que o Pacto de Direitos Econd-
micos, Sociais e Culturais nos coloca. Procura-se a conciliacio do extre-
mo liberalismo com ¢ extremo colefivismo e com as faculdades que o
Estado deve ter como agente coordenador da vida social. Resulfa isso
de uma nova conceitnacio do homem como ser individual e social, da
sociedade como organismo composto de seres livres e do Estado
como instrumento de realizagio do hem comtim.

O Pacto contém um elence de direifos basicos, que se devem asse-
gurar 4 pessoa humana e se situam nos planos econdmico, social e
cultural. Podem resumir-se assim esses direitos: o de trabalhar, o de
escolher livremente a profissdo, o de ter condicdes justas e favora-
veis de trabalho, o de estar protegido contra o desemprego, o de ter
descanso remunerado, horas limitadas de trabatho, férias anuais remu-
neradas, o de ter nivel de vida adequado assegurado por alimentagéo
suficiente, vestimenta e moradia compativeis com a dignidade da
pessoa, o de ter servigos médicos e sociais, o de ter previdéncia social,
assisténcia especial & mie e ao menor que desempenhem trabalho para
fins econbmicos, e, por fim, o de receber educagdo e participar livre-
mente da vida cultural da comunidade.

Cummpre ver, agora, se o direito brasileiro tende a corresponder
aos preceitos do Pacto, se a eles se ajusta de algum modo, se estd
aquém ou aléem do que ali se estipula.
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Antes, porém, devemos estar advertidos de que ¢ Brasil nao é
sequer signatirio desse importante documento internacional, concluido
num moments em gue nosso Pais acabava de entrar em aguda crise
institucional, is vésperas de substituir por outra a Constituicdo de
1946. Assim, este estudo & meramente comparativo, sem a idéia da
necessiria vinenlagao do direito hrasileiro ae Pacto. Trata-se de saber,
apenas, se o direito brasileiro est4 ou nao atualizado em relagdo ao
que se pretende no plano internacjonal.

Vejamos, direito por direito, em face ao Pacto, quais os que nosso
sistema juridico assegura.

2. Direito ao trabalho

Proclama o Pacto o diveito de trabalhar, dispondo que isso impor-
ta 0 “de toda pessoa ter oportunidade de ganhar a vida mediante um
trabatho livremente escolhido e aceito”. Para tornar efetivo este direi-
to, € obrigacio do Estado adotar medidas destinadas a *“orientagio e
formacio fécnico-profissional, a prepara¢io de programas, normas e
téchicas encaminhados a consecugdo de constante desenvolvimento
econdmico, social e cultural e A ocupacgio plena e produtiva, em
condicdes que assegurem as liberdades politicas e econdmicas funda-
mentais da pessos humana” (arf. 69,

O direito ao {rabatho foi mencionade na legislagdo brasileira,
pela primeira vez, na Constituicio do Império, de 1824, que o fez de
modo caracteristico do liberalismo entdo recém-chegado:

“Nephum género de irabalhe, de cultura, indastria, ou
coméreio pode ser proibido, uma vez que nio se oponha aos
costumes publicos, & seguranga, e satde dos cidadaos”
{ari. 179, XXIV).

Entenda-se cultura, no texto, como cultivo agricola. Assegurava-
se o desempenho de frabalho util, nfio pernicioso, impedindo-se
simplesmente a proibicdo iegal de seu exercicio. Era o bastante. A
Jegislacio pertinente a isso era a civil e comercial. As leis civis dispu-
nham sobre a locagdc de services em geral. A comercial dispunha
sobre algumas profissbes, como as dos corretores, agentes de leiloes,
feitores, guarda-livros, caixeiros, trapicheiros e administradores de
armazéns de depdsitos. A parte estas e as relativas aos profissionais
do comércio maritimo — capities, mestres, pilotos e contramestres —
o que nao era proibido era permitido. As profissGes que ndo envol-
vessem a contrataglo de trabalho alheio eram livres até mesmo de
regulamentacio. O Estado nfo interferia para maior seguranga do
direite de trabalhar. Dava-se por satisfeito de assegurar a liberdade
de fazé-la.

A Rephblica ndo foi mais longe. Sua fonte doulriniria era a
mesma: o liberalismo pleno. A Constituigio de 1891, ao contririo do
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que afirmou PONTES DE MIRANDA, ao comentar as de 1946 e 1967,
ndo foi omissa nesta matéria. Repetiu, com outros termos, a de 1824:

“F. garantido o livre exercicic de gualquer profissio
moral, intelectual e industrial” (art. 72, § 24).

Garantia o exercicio, o livre exercicio. Continuariam em vigor os
preceitos da legislacio civil e comercial: um minimo de disciplina
para as relagoes enire o tomador e o prestador de mao-de-obra. E
regulamento para umas poucas atividades no comércio terresire e no
maritimo. O advenio do Codigo Civil em 1916 ndo modificou essa
posigdo do direito brasileiro. Nem a reforma constitucional de 1926,
E expressivo desse espirito o veto aposto pelo Vice-Presidente da
Republica — Manuel Vietorine —, no exercicic da Presidéncia, no
projeto de lei sobre locagio agricola de Moraes e Barros:

“Intervir o Estado na formacdo dos contratos é restrin-
gir a liberdade e a atividade individual nas suas mais eleva-
das e constantes manifestagbes, é limitar o livre exercicio
das profissdes, garantidas em toda a sua pilenitude pelo
artigo 73, § 24, da Constitui¢io.”

Dizia mais:
“0O papel do Estado nos regimes livres € assistir como
simples expectador 4 formacdo dos contratos e sé intervir

para assegurar os efeitos e as conseqiiéncias dos contratos
livremente realizados”.

Era este o sentido da letra constitucional, o espirito da primeira
Repriblica: livre exercicio e livre contrato.

A Constituicio de 1934, que inaugurou a fase do Estado social
no Brasil, dispds:

“E livre o exercicio de qualguer profissdo, observadas
as condi¢bes de capacidade técnica e outras, que a lei estabe-
{ecer, ditadas pele interesse piblico” (art. 113, n? 13).

Ainda ndo era a proclamacio do direito ao trabalho. Repetia-se
1891: livre exercicio profissional com a previsio de condigdes legais
relacionadas apenas & capacidade técnica. Completando o disposto no
artigo 113, determinou ¢ 121 a “regulamentacio do exercicio de todas
as profissdes” {alinea i). Isto nfio foi repetido nas Constituicdes seguin-
tes. Mas, a legislacao ordinéria vem dando aplicacio ao preceito, embo-
ra afastado do direito constitucional. Esse mesmo artigo 121 (caput)
previa “condigdes de trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista
a protecdo social do trabalhador”, mas nao aludia ao direito ap iraba-
Tho, a respeito do qual estabeleceu uma tabua de regras para a legis-
lagdo especifica a ser promulgada por forca da prépria Counstituicio.
As leis que se seguiram procuraram proteger o trabalho, mas nio
disseram de um direito a ele. '
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A Carta de 1937 definiu o trabalho nio como um direito, mas,
como “um dever social” e como “um bem que é dever do Estado
proteger” (art. 136 Em vez de um “direito ao trabalho”, o “dever do
trabalho”. Em vez de um direito a assegurar, um bem a proteger.
Autoritaria, impunha um dever, Paternalista, mandava proteger um
bem...

A Constituicao de 1946 voltou a férmula das de 1891 e 1934: “E
livre o exercicio de qualquer profissdo, observadas as condigdes de
capacidade que a lei estabelecer” (art. 141, § 14), formula que se en-
contra igualmentie na Carta de 1937, com ligeira mudanca de redagdo
(art. 122, n? 8). A regra continuou na Constituicio de 1967 (art. 150,
§ 23), perdurando com a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, nos
mesmos termos: a liverdade de exercicio profissional, observadas as
condicies legais de capacidade 'técnica (art. 153, § 23). O Cédigo
Penal, na linha doutriniria de protecio do exercicio de profissio,
trata como delito “constranger alguém, mediante viciéncia ou grave
ameaca”, “a exercer ou hfiio exercer arte, oficio, profissdo ou industria,
ou a trabalhar ou ndo trabalhar durante certo periodo ou em deter-
minados dias” (art. 197, I). Coerente com a Carta de 1937, protegia
um hem,

Em nenhum momento, a legislagio brasileira, constitucional ou
ordinaria, proclamou expressamente o frabalho como um direito, Mas,
declarando livre o exercicio de qualquer profissdo, buscando, mais
recentemente, Tegulamentar para proteger expressivo numero delas,
colocando-as sob a égide da lei penal — se nao declara o trabalho um
direito, sugere que o tenhamos como tal.

3. Orientagio o formacéo profissional

O Pacto dispde que é obrigagio do Estado adotar medidas desti-
nadas 3 orientacfio e formacio técnico-profissional. Disto nio cuidaram
as Constituicoes brasileiras antes da de 1946, que o fez no artigo 168,
IV. As leis ordindrias, no entanto, tém procurado atender a esta obri-
gacdo do Estado mederno. J4 em 1942, pelo Decreto-Lei n® 4.084, de
22 de janeiro, era criado o0 SENAI — Servico Nacional de Aprendiza-
gem Indusirial, e, em 1946, pelo Decreto-Lei n? 8.621, de 10 de
janeire, criava-se o SENAC — Servigo Nacional de Aprendizagem
Comercial, um e outro, entidades paraestatais mantidas pela contri-
buicio obrigatbérin do empresariado respectivo.

A Consolidagao das Leis do Trabalho estabelece a obrigagao de
dar-se aos menores o devido preparo profissional, disciplinando o
regime do trabalhador aprendiz, tudo submetido ao confrole do Minis-
tério do Trabalht (arts. 424 a 433). Legislacio complementar vem
procurando tornar efetivo o disposto nas leis referidas.

A Constituicdo vigente, com a Emenda de 1969, impoe a empresas
industriais, comerciais e agricolas a obrigacdo de manter o en-
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sing primario gratuito dos seus empregados e dos filhos destes
eritre sete € catorze anos, ou a contribuir especificamente para a
manutengio desse ensino mediante o que denomina salaric-educagao
(art. 178). E impbe &s empresas comerciais e indusiriais assegurar
condicbes de aprendizagem aos frabalhadores menores, seus empre-
gados, e promover o preparo de sen pesscal qualificado (paragrafo
unico desse artigo). A Lei n? 4,924, que estabelecen as diretrizes e
bases da educacio nacional, em 20 de dezembro de 1961, manda que
empresas publicas e privadas mantenham, “em cooperacdo, aprendi-
zagem de oficios e técnicas de trabalhio aos menores seus empregados”
{art. 51). E a Lei n? 5.889, de 8 de junho de 1973, que dispbde sobre
o irabalhador rural, obriga empresas rurais, gue tenham a seu servigo,
ou trabalhando em seus limites, mais de cingiienta familias a manter
o ensino primario gratuito para os filhos dessas familias (art. 16).

4. Livre exercicio da profissdo

O mesmo artigo 6° do Pacto estatui o direito a livre escolha e
aceitacdo do trabatho. Isto tem sido reiteradamente prociamado pelo
direito brasileiro, desde a Constituicao de 1824, até a que se acha
em vigor. A legislacio ordiniria, depois de 1930 principalmente, tem
procurado estabelecer condicoes para o exercicio de deter-minadgs
profissbes, a comecar pelas liberais, para as quais exige capacitagao
especial em cursos de nivel superior. Esta exigéneia tornou-se consti-
tucional a partir da Constituigdo de 1946 (art. 161). Antes, porém, ja
se legisiara a respeito. Exemplo tipico de profissdo submetida a con-
dicdes meticulosas para seu exercicia é a advocacia. Desde 1930, esta
sujeita 4 prévia inserigic do profissional na Ordem dos Advogados do
Brasil, definida pelo Decreto n? 19.408 come “Orgao de selegdo,
defesa e disciplina da classe dos advogades” (art. 17). Seguiu-se
variada legislacao, procurando cercar a advocacia de regras protetoras,
ao mesmo tempo que se estabeleceram, como em nenbuma outra
profissao, normas que impedem certas pessoas, ainda que graduadas
em direito e inscritas na Ordem, de exercer a advocacia {(arts. 82 a
86 da Lei n? 4.215, de 27-4-1963). Afualmente, todas as profissoes
gue requerem conhecimentos técnico-cientificos para seu desempenho
estdo sujeitas a essa capacitacio prévia e a um controle por 6rgaos
legalmente instituidos para isto: sio os Conselhos de Medicina, de
Engenharia ¢ Arquitetura, de Odontologia, de Farmécia etc. E hoje
nao s6 as profissoes liberais reclamam regulamentos especificos. A
tendéncia do direito brasileiro é submeter a tais regulamentos cada
profissdo que assuma certa importincia econémica e social, o que
acontece geralmente por pressdo dos proprios profissionais, que visam
a evitar a concorréncia amadoristica prejudicial aos que se dedicam
efetivamente zo exercicio constante de certa atividade profissional,
fazendo dela meio de subsisténcia. A regulamentacdo, ao contrario
do que pensavam os liberais, nio implica violacdo da regra da liber-
dade de escolha e de exercicio. A escolha continua inteiramente livre,
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mas, a0 escolher, a pessoa devera atender a algumas condigbes esta-
belecidas pela lei para a seguranga da sociedade e para a trangiiilidade
dos profissionais. Dai o grande interesse que hoje se manifesta pela
regulamentagdo profissional.

5. Saldric minimo

Q artigo 7? do Pacto estabelece como direito “uma remuneracio
gue proporcione como minimo a todos os trabalhadores” “condigoes
de existéncia digna”. O salario minimo foi introduzido no Brasil, como
direito do frabalhader, pela Constituicdo de 1934: “zalaric minimo
capaz de satisfarer, conforme as condi¢des de cada regido, as neces-
sidades normais do trabaihador™ (art. 121, § 19, b). Mas, s6 em 1936
é que pela Lei n® 183, veio a ser regulameniado o preceito constitu-
cional. A propria lei, no entanto, ficou na dependéncia de regula-
mentacgdo. E esta sé veio em 1938 pelo Decreto n? 399, de 30 de abril.
Mas, o gozo efetivo desse direito s6 foi possivel ao trabalhador brasi-
leiro a partir de 1940, quando passou a vigorar a primeira tabela,
baixada pelo Decreto-Lei n? 2.162, de 17 de maic. Hoje a matéria esta
inteiramente disciplinada pela Consolidagdo das Leis do Trabatho
{arts. 76 a 126), que vem passando por varias modificacdes, também
neste particular.

A Constituigdo de 1934, como se viu, aludia a um salario minimo
capaz de satisfazer as necessidades normais do trabalhador. A de 1946
introduziu uma expressdo: “e de sua famflia”, A de 1967 conservou o
texto, que a2 Emenda de 1969 nio alterou. Assim, constitucionaimente,
0 salaric minima ndo tem carater individual mas familiar. Tem cara-
ter de universalidade em cada regido, isto é, abrange, em cada uma,
todas as categorias profissionais, sem disting¢do. E o que os trabalhistas
denominam saldrio suficiéncia em: oposicdo ao salario profissionat,
Algumas categorias profissionais ji& conseguiram um salario minimo
para suas categorias, os médicos, 0§ cirurgioes-dentistas e os enge-
nheiros (Leis n% 3.999/61 e 4.950/66). Diferenciacdes salariais para
categorias tém sido obtidas por meio de dissidios ou de contratos
coletivos de trabalho. A Consolidagio das Leis do Trabalho, apesar do
disposto na Constitui¢do, nae assegura ao trabalhador o saldrio mfnimo
familiar. Mantém-se com a redagdo anterior 4 Carta de 1946,

Sabemos que h4 indiscutivel disparidade entre o que dispoe a
Constituicido e 0 que se pratica na realidade em relagiv ao saliric
minimo. Este jamais correspondeu sequer, “as necessidades normais
do trabalhador e de sua familia”. Muito menos as “necessidades nor-
mais do trabalhader” individualmente considerads. E cada dia que
passa, essa disparidade se zcentua. Nos uitimos vinte anos, o Estado
brasileiro transformou-se no principal empregador do Pais, Afirma-se
que detém setenta por cento das empresas nacionais. Sio sociedades
de economia mista, empresas publicas e servicos plblicos em que
grande parie dos servidores é admitida sob o regime irabalhista, Este
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fato tornou o Estado brasileiro interessado na manipulagdo da politica
salarial ndo em beneficio do trabalhador, mas, no do Estado-Empre-
sirio. Como todo capitalista, o Estado estd muifo interessado em
equilibrar seu orcamento, de suas empresas e de suas autarquias. E,
3 falta de expediente melhor, reduz os salirios de seus servidores,
exceto, & sabido, os dos escaloes mais altos.

O que manda a Constituigio é uma coisa, O que se pratica. ..

6. lsonomia salarial

“Um salario eqiiitativo e igual por trabalhe de igual valor” é a
obrigacdo que decorre para o signatirio do Pacto, “sem distincao
de nenhuma espécie” (art. 79, a, i). E o que, na linguagem do direito
trabalhista se denomina isonomia salarial, ou equiparagéo salarial.

A regra fol introduzida no direito brasileiro pelo Decreto
n? 20.261, de 29 de julho de 1931. Visava a proteger o trabaihador
nacional contra a discriminagcio de empresas estrangeiras, que paga-
vam menos a seus empregados brasileiros que aos de sua nacionali-
dade, por um mesmo trabatho. A Constitui¢cio de 1934 consagrou a
equiparacgio, estabelecendo a “proibicio de diferenga de salario para
um mesmo {rabalho por motivo de idade, sexo, nacionalidade ou
estado civil” (art. 121, § 19, a). A Carta de 1937 foi omissa a respeito.
A Constituicio de 1946 restabeleceu a regra nos mesmos termos da
de 1934 (art. 157, I1). A de 1967 veio com redagdo pior, referindo-se
apenas a sexo, cor e estado civil (art. 158, III}, redagio que a Emenda
de 1969 manteve (art. 165, III). Deixou-se o trabalhador nacional a
descoberto da protegio, ensejando a inferiorizacdo salarial do brasileiro
empregado de empresa estrangeira. E, como nao prevé a equiparagio
sem distin¢do de idade, passou a permitir a inferiorizac@o salarial para
0 menor, ainda que faca trabalho de igual valor para ¢ mesmo empre-
gador. A Consolidacio das Leis do Trabalho usa linguagem ainda
mais restritiva do que o pretendido como critério de justica, pelo que
nao condiz com o texto do Pacto: seu artigo 59 estabelece a igualdade
de salario por trabalho de igual valor, proibindo a desigualdade ape-
nas por motivo de sexo: e o artigo 461 proibe-a por motivo de sexo,
nacionalidade e idade. Ndo estd proibido estabelecer diferenca sala-
rial por motivo de raga, idioma, religido, opinido politica, origem
social, posicdc econdmica, ou nascimento. E o que decorre desses dis-
positivos constitucionais e legais. O que salva a situacio é o preceito
de ordem geral, contide no § 1° do artigo 153: todos sdo iguais
perante a lei, que, por sua redagio discriminativa, fambém deixa
sem a proteg¢do do principio isondmico a nacionalidade, a origem social,
a pesicdo econdmica e o nascimento. ..

A Consolidagio das Leis do Trabalho admite a diferenca salarial,
emhora o trabalho tenha o mesmo valor, se houver entre os trabalha-
dores diferenca de tempo de servige: superior a dois anos na mesma
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fungéo, ou se a empresa tiver seu pessoal organizado em quadro de
carreira. Neste segundo caso, a heteronomia salarial é permitida por
motivo de antigiidade na categoria, ou de merecimento apurado
segundo o regulamento da empresa, gue deve ser aprovado pelo
Ministério do Trabalho (Portaria n? 5/79 do MT).

O trabalho de igual valor é definido como aquele “feito com
igual produtividade e com a mesma perfeiciio téenica”.

Pelo que se vé, o direito brasileiro, quantc ao problema da isono-
mia salarial, deixa a desejar, principalmente se levarmos em conta
apenas a Constituigao e a legislagio ordinaria. A jurisprudéncia dos
Tribunais, no entanto, vem corrigindo essa deficiéncia, dando ao
preceito toda sua amplitude.

7. Seguranca e higiene do trabatho

E ainda o artigo 7?, b, do Pacto, que estabelecen a obrigagdo de
dar-se ao trabaihador “‘a seguranga ¢ a higiene do trabalho”, obriga-
a0 que vem repetida no artigo 12, b, que alude, também, 3 “higiene
do meio ambiente”,

As Constituigbes brasileiras, antes de 1946, ou foram omissas,
como as duas primeiras, ou imprecisas, como as de 1934 e de 1537.
Destas duas, a primeira referia-se 4 “assisténcia médica e sanitiria
ao trabalhador” e & previdéncia “nos casos de acidenie do trabalho”
{arts. 131, § 19, h). E a segunda ndo ia além disto (art. 137, | & m). Foi
a Constituicdo de 1946 que previu expressamente o direito de higiene
e seguranga do trabatho (art. 157, VL), além da assisténcia médica e
sanitaria e do seguro de acidentes do frabalho, previstos nas anterio-
res. E conveniente ndo se confundir a assisténcia médico-sanitéria e
0 seguro de acidentes do trabalho com a higiene e a seguranca do
trabalho. Esta é preventiva daqueles. Consiste num conjunto de medi-
das que tornem o ambiente de trabalho salubre na maior intensidade
possivel e o mais possivel protegido contra os acidentes. Se o ambien-
te de trabalho é salubre, a assisiéncia médico-sanitiria serad menos
solicitada. Se tem a necessiria seguranga, os acidentes se reduzem ao
minimo e o seguro é menos utilizado.

O direito anterior a 1946 cuidava das conseqiiéncias da auséncia
de higiene e de seguranga, procurando dar a assisténcia médico-hospi-
talar e a indenizagdo pelo acidente do trabalho. Aquela Constituigdo
mudou a posicdo do Estado em face do problema. A Constituigdo
vigente, com a Emenda de 1969, manteve o que dispunha a de 1946
{art. 185, IX).

A Consolidagido das Leis do Trabalho, nos artiges que formam o
Capitulo V do Titulo II, cuida minuciosamente deste direito do traba-
lhador, depois de amplamente reformada neste pariicular pela
Lein® 6.514, de 22 de dezembro de 1977, Ali estdo estabelecidas regras
e previsias todas as medidas indispensaveis a higiene e seguranga do

54 . Inf. logil. Brasilia o. 22 n, 88 out./dez. 1995



trabalho, inclnindo-se os processos de fiscaliza¢Bo pelo Poder Piblico,
A lej crion as comissdes internas de prevencio de acidenies no ambi-
ente das empresas e duas novas especialidades profissionais, de
presenca obrigatéria: o engenheiro de seguranga e o médico do
trabalho. Ao lado da lei, bom nimero de portarias e normas tém sido
editadas para a boa aplicacio dos preceitos legais. Parece que h&
pouco a desejar em matéria de direito positivo neste terreno.

8. Férias anuais remuneradas

0O Pacto estabelece o dever de assegurar-se ao trabalhador o
direito a férias anuais remuneradas. Segundo ARNALDO SUSSEKIND,
“o Brasil foi o segundo pais a conceder o direifo a férias anuais remu-
neradas a determinados grupos de trabalhadores (1889) e o sexto a
estender esse beneficio a fodos os empregados e operdrios de empre-
sas particulares (1925)” (*).

A concessio atingiu primeiramente os funcionarios do Ministério
da Agricultura, Industria e Comércio por Aviso ministerial de 14 de
abril de 1889, assinado pelo Ministro Demétrio Ribeiro. No ano seguin-
te, estendeu-se o gozo das férias anuais aos ferroviarios da Central
do Brasil, A Lei n? 4582, de 1925, conceden as férias anuais a comer-
cidrios, bancarios e jornalistas, compreendendo empregados de enti-
dades beneficentes. A principic, quinze dias por ano. Ags poucos, a
legislacdio foi abrangendo outras categorias profissionais. Mais tarde,
passaram a vinfe dias tfeis, e, ultimamente, em virtude do Decreto-
Lei n? 1.535, de 13 de abril de 1977, a 30 dias corridos para ¢ traba-
Ihador que houver trabalhado todo o ano para o mesmo empregader e
nao houver faltado ac servico mais de cinco dias. A lei estabelece um
critério de proporcionalidade para oufros casos (arts. 129 a 153 da
CLT). O pessoal do magistério superior tem direito a quarenta e cinco
dias de férias por ano, segundo o disposto na Lei n? 5.540, de 28 de
novembro de 1968. O funcionalismo ptiblico, em geral, goza trinta dias
corridos de férias por ano.

A Constituicio de 1934 consagrara esse direito aos trabalhadores,
sem discriminacdo de categoria {art. 121, § 19, f). Antes dela, o
Decreto n? 2.768, de 18 de janeiro daquele mesmo ano, generalizara
o direito, condicionando seu gozo, porém, i sindicaliza¢io do iraba-
Thador. Em 1943, com a promulgagio da Consolidagdo das Leis do Tra-
balho, o direito as férias anuais remuneradas foi estendido ao fraba-
lThador rural. As ConstituicGes posteriores a 1934 mantiveram no seu
texto esse direito. A matéria é toda disciplinada, para os trabalhadores
das empresas regidas pelo direito privado, pela CLT,; entre elas, algu-
mas pertencentes 3 Unido, aos Estados e aos Municipios; o regime con-
solidado estende-se aos servidores puablicos da Administracdo direta

(1) Instituigbes de Direifo do Tmba!ﬂo, 1981, vol. YI, p. B8,
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e da indireta, que forem contratados pelo regime trabalhista. Os de-
mais tém seu regime de férias disciplinado pelos estatutos de funcio-
nérios da Unida, dos Estades e dos Municipios.

Neste aspecto, o Pacto e o direifo brasileiro se harmonizam.

8. lgual oportunidade de acesso

Dispie o Pacto que se deve assegurar “igual oportunidade para
iodos de ser promovidos, dentro de seu trabalho, a categoria superior
gue lhes vorresponda, sem mais considera¢des gue os fatores de tempo
de servigo e capacidade”.

O direito constitucional brasileiro ndo cuidou disto. A legislagao
ordinaria, todavia, tem-no feito. Primeiro, para os servidores publicos,
em geral. Essa legislagio é hoje representada por dois diplomas legais
basicos: a Lel 1% 1.711, de 28 de outubro de 1052, ¢ o Decreto nume-
ro 32.015, de 29 de dezembro do mesmo ano, que a regulamenta na
parte relativa as promogdes. A Lei conhece-se como Estatuto dos Fun-
cionérios Publicos Civis da Unido e serve de modelo para os dos Esta-
dos e dos Municipios.

Os militares sempre tiveram legislagio especifica da categoria e,
para eles, em toda parte, é tradicional o regime de acesso aos postos
da hierarquia em que a profissio das armas sempre esteve ¢rganizada.

Como lembra ARNALDQ SUSSEKIND, “o empregador brasileiro
ndo esti obrigado a adotar quadro de pessoal, que se caracteriza pela
previsdo de diferenies calegorias funcionais ou administrativas, dentro
das quais os cargos sio organizados em carreira, assegurando-se aos
respectivos empregados o direito de promogido. Cortudo, se o adotar,
terd de garantir acs empregados, nas correspondentes categorias, cons-
tituidas de cargos efetivos, promocdes alternadas, por antigiidade e
merecimento’™ (2).

0 direitoc de ser promovido, alternadamente, por antigiidade e
por merecimento foi introduzido na Consolidacdo das Leis do Trabalho
pela alteracdo do art. 461 pela Lei n? 1.723, de 8 de novembro de
1952, resultante de projeto do Deputade Hildebrando Bisaglia, inspi-
rado nos critérios vigentes para o servidor piblico civil e para o mili-
tar. Veio em socorro da falta de precisio da lei e das divergéncias
jurisprudenciais, que pesavam sobre a matéria. Hoje, os paragrafos
29 e 39 do referido art. 461, da CLT, dispbem sobre os critérios de
acesso na carreira, de acordo com os regulamentos da empresa, sujeito
este as instrugdes constantes da Portaria n® 5/79, da Secrelaria de
Relagtes de Traballio, do Ministério do Trabalho. De certa modo, o
direito brasileiro atende ao disposio no Pacto, e parece gue néo pode
ir além do que foi, a menos gue torne obrigatdria a existéncia dos gua-
gros de carreira para empresa de certo nimero de empregados. Isto,

(2) Op. cit, vol. I, p. 418.
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porém, nio tem estado nas cogitagbes das classes trabalhadoras. E ha
empresas que ndc manifestam interesse em adotar quadros de pessoal
organizados em carreira, pois isto lhes tira a liberdade de manejo de
seus empregados.

10. Descanso semanal remunerado

E ainda no art. 79 do Pacto que encontramos a obrigacio de con-
ceder-se ao trabalhador o descanso semanal remunerado.

O direito ao repouso hebdomadario, que vem da tradi¢ao religiosa
judaica (Exodus 20, 8 e 23, 12), foi introduzido no direito ocidental
por Constantino, constou dos estatutos das corporagoes de oficios na
Idade Média e da legislagao filipina. O Tratado de Versalhes recomen-
dou-o como direito {(art. 427, n® 5). E, embora parte de nossos costu-
mes, s0 veio a ser direito, constitucionalmente reconhecido do traba-
lhador, a partir da Constituicio de 1934 (art. 121, § 19, a}. A de 1937
referiu-se, ainda, aos feriados civis e religiosos, “‘nos limites das exi-
géncias técnicas da empresa” (art. 137, d). A de 1946 repetiu esta
regra. Nenhuma daquelas, fodavia, previu a remuneracgio desse repou-
so semanal, o que levou PONTES DE MIRANDA a fazerlhes critica,
repetida inadvertidamente nos comentarios 3 de 1946, que é expressa
quanto 4 remuneracio do repouso, para evitar que este, no dizer do
saudoso mestre, se transformasse em dano ou castigo, por ser apenas
“o direito de ndo ir trabalhar e a nio ganhar no domingo e no feria-
do™ (3).

A legislacdo disciplinadora desse direito veio com a Lei n? 605, de
5 de janeirp de 1949, regulamentada pelo Decreto n? 27.048, de 12
de agosto do mesmo ano, que pods fora de dhvida o jus & remuneragao
dos dias de repouso semanal, excluidos expressamente os empregados
domeésticos e os servidores autirquicos, uns e outros por sujeifos a
legislagdo prépria, que lhes assegura esse beneficio. A lel manda remu-
nerar, também, os feriados civis e religiosos estabelecidos pela legis-
lagdo especifica. A Constituicao vigente manteve esse direito.

Pacto e direito brasileiro estdo acordes no mesmo sentido.

11. Limite de horas de trabathe

Dispde o Pacto que se deve assegurar ao trabalhador “limitacao
razoavel de horas de trabalho” (art. 7, d). A primeira medida legal,
que se tomou no Prasil, no sentido da limitagic das horas de trabalho
foi o Decreto n¢ 313, de 17 de janeiro de 1891. Fixou a duracio
méaxima da jornada de trabalho do menor em nove horas, gquando
do sexo masculing, e em sefe horas, quando do feminino. O limite de
horas de trabalho para o adulto sé se estabeleceu em 1932 com os
Decretos n.os 21.186, 21.364 e 22.033, destinados a industriarios e

(3) Comentdrios ¢ Constituido de 1946, vol. V, pp. T1/78.
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comerciarios. Em 1933 e 1934, foram expedidos os decretos, em nime-
ro de dez, que estenderam, sucessivamente, a ouiras categorias pro-
fissionais o limite de horas da jornada de trabalho. Ainda em 1932,
proibia-se o trabalho noturno para a mulher e o menor. (Decretos
n.os 21.174-A, de 175 e 22,042, de 3-11).

A regra universal de oito horas de trabalho por dia foi aqui ado-
tada. Algumas profissdes, como ¢ jornalismo e o magistério, foram
contempladas com jornada de trabalho mais curta: cinco horas para
jornalistas e seis para professores, quando num mesmo estabeleci-
mento {Decs.-Leis noe 910, de 30-11-1938 e 2.028, de 22-2-1940). O
Decreto-Lei n? 2.308, de 13 de junho de 1940, unificou o tempo de
trabalho didrio em oito horas, mas permaneceram em vigéncia os
horarios especiais de algumas categorias, cujo nimero tem aumenta-
do. Hoje, a Consolidagdo das Leiy do Trabalho dispde:

“A duragdo normal do frabalho, para os empregados em
qualquer atividade privada, ndo excedera de oito horas dié-
rias, desde que ndo seja fixado expressamente outro limite”
(art. 58},

A mesma lei consente no acréscimo, até o miximo de duas horas
por dia, desde que a isso corresponda remuneragio suplementar de,
pelo menos, vinte por cento sobre 0 da hora normal (art. 59), acrés-
cimo que se pode dispensar se o excesso de horas de um dia for
compensado pela diminui¢ido corregpondente da jornada de trabalho
em outro dia. Isto, porém, dependera de contrato ou de acordo cole-
tivo. Vendedores pracistas, viajantes e outros, que exercem fungdes
externas, ndo sujeitas a horirios; vigias, que tém por limite maximo
dez horas por dia; trabalhadores da; estiva e da capatazia dos portos,
que tém regimes especizis, e gerentes e similares, todos estio exclul-
dos de regra geral (art, 62); bancarios, telefonistas, radiotelegrafistas,
radiotelefonistas, operadores de telegrafia submarina e subfluvial, tra-
balhadores em climaras frigorificas,! mineiros de subsolo — todos
estdo sujeitos a horarvios reduzidos por disposicdo da Consolidagao das
Leis do Trabalho (Tit. III, Cap. I).

O trabalho noturno, assim considerado o que vai das 22 horas de
um dia as 5 horas do seguinte, tem sua hora limitada em 52 minutos
e 30 segundos, o que representa uma jornada normal reduzida de 62
minutos, se o regime de trabalhe for de 8 horas. Nao tratarei aqui,
mais minuciosamente, dos horarios especiais, por desnecessario. O que
estd dito basta para mostrar que o direito brasileiro atende, em geral,
ao que preceitua o Pacto, nesta matéria,

12. Liberdade sindical

Dispde o Pacte que se deve garantir a “toda pessoa o direito de
fundar sindicatos e de filiar-se ao de sua eleigéo, submetendo-se ape-
nas ao estatuto da organizacdo correspondente, para promover seus
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interesses econbmices e sociais” (art. 89). Diz, ainda, que nao se podem
impor ‘“‘outras restrigdes ao exercicic deste direito sendo as que pres-
creva a lei e gue sejam necessirias numa sociedade democratica no
interesse da seguranca nacional, ou da ordem piblica, ou para a pro-
tecdo dos gdireitos e Yiberdades alheias” (art, 89, a).

O problema da liberdade sindical, que tanto debate vem causando
entre nds, nio parece ser, e seguramente nao é, um problema exclu-
sivamente brasileiro. A ampla literatura, que os tratadistas registram
sobre a matéria, assim o demonstra. Mas, hoje se tem como indiscuti-
vel ndo haver liberdade sindical no Brasil.

A Constituicdo de 1934 dispds, a respeifo: “Os sindicatos e as
associagées profissionais serdio reconhecidas de conformidade com a
lei. A lei assegurard a pluralidade sindical e a completa autonomia
dos sindicates” (art. 120 e seu pardgrafo Unicoj, Durou pouco essa
regra, que foi substituida pela do art. 138 da Carta de 1937, assim
redigido: “A associagdo profissional ou sindical é livre. Somente,
porém, o sindicato regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito
de representacdo legal dos que participarem da categoria de produgao
para que foi constituido, e de defender-lhes os direitos perante o
Estado e as outras associagbes profissionais, estipular contratos cole-
tivos de trabalho obrigatérios para todos os seus associades, impor-
thes coniribuicdes e exercer em relagio a eles funcbes delegadas de
poder phblico.” Era o modelo fascista. O sindicato posto como 6rgio
do poder piiblico, despido da necessiria autonomia para a plena defesa
dos direitos dos trabalhadores. Foi o que resulton disso,

Submeteu-se o sindicato ao reconhecimente do Ministro do Tra-
balho (CLT, art. 515, parigrafo tnico, e 518). A base territorial do
sindicalo, em vez de ser estabelecida pela lei, € fixada pelo Ministro;
em vez de um critério legal, um critério pessoal (CLT, art. 517, §
19). O processo de reconhecimento, em vez de ser ordenado pela lei,
estabelece-se por simples insfrugbes do dito Ministro (arf. 518, § 29).
A investidura sindical, em vez de decorrer do imediato registro do
sindicato segundo regras legais, depende de juize do Ministro (art.
519}, que lhe expede a carta de reconhecimento (art. 520); ainda aqui,
critério pessoal em vez do legal. O sindicato ndo pode propagar “dou-
trinas incompativeis com as instituigdes”, devendo conformar-se, pois,
com o estabelecido por estas (arf. 512, a). As eleigBes sindicais sdo
supervisionadas por delegados do Ministério do Trabaiho, em vez de
serem conduzidas pelos associados do sindicato, segundo normas legais
preestabelecidas (art. 524, §§ 19 a 39). Na auséncia de coeficiente
legal para a elei¢do da diretoria do sindicato, este sofreri intervencio
do Ministro do Trabalbo, que lhe nomeari administrador para pro-
mover nova eleicao (art. 504, § 59). Quem defender “os principios ideo-
légicos de Partido Politico cujo registro tenha sido cassado”, nao
podera ser eleito para a diretoria do sindicato (art. 530, VI), mas, s6
os que forem bem comportades ideclogicamente em face do regime
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vigente. Se houver mais de uma chapa de candidatos & diretoria,
poderd o Ministério do Trabalho, a requerimento dos cabegas-de<ha-
pas, designar presidente da sessio eleitoral, quando issn devia ser atri-
buicdo da Assembléia Gerat do sindicato (art. 531, § 3%. O processo
eleitoral nio é regulado por tei, mas, por simples instrugdes do Minis-
tro do Trabathe (art. 531, § 49). Eleita a diretoria do sindicaio, devera
ser esta comunicada ao 6rgao local do Ministério do Trabalho, cons-
tando da comunicagdo “os dados pessoais de cada um e 2 designacio
da funcio que vai exercer” (art. 532, § 29). A avaliagdo dos bens do
sindicato. para fins de alienagdo, deveri ser feita obrigailoriamente
pela Caixa Econdmica Federal, ou ;pelo Banco Nacional da Habitagao,
em vez de o ser por perito da livre escolha da entidade {arl. 549, §
19). O or¢amento do sindicato obedecerd a modele expedido pelo
Ministro do Trabatho {art. 550). £ ¢ Ministro do Trabaiho e nao a lei
que estabelece prazos e procedimentos para a elaboragio e destinagio
das contas do sindicato (art. 551, § 89). A intervencio do Ministro do
Trabatho estd prevista para suspender ou destituir direlores e conse-
Theiros fiscais, fecher o sindicato por prazo determinado e até para
cassar sua caria de reconhecimento (art. 558). A cassacio da carta de
reconhecimento pode ser efetuada se o sindicato “criar obsticulos &
execucdo da politica econdémica adotada pelo Governo” (art. 555. c);
isto quer dizer, simplesmente, que o sindicato & obrigado a concordar
com o Governo em matéria econémica, ainda que este esteja arrui-
nando a economia nacional, ou prejudicando os interesses dos traba-
thadores, ou dos empregadores!

Isto € o que se tem hoje. J& foi pior. A rigor. em matéria de
direito sindical, vive o Brasil ¢ regime do Estado Novo de 1937, fiel
aos modelos do fascismo italiano. que entdo importou. O sindicato bra-
sileiro estd sob rigido tontrole do Ministro do Trabalho, gve exerce
sobre ele o direito de vida e morie. Estamos muito longe do que dispoe
o Pacio e dagueles principios resultantes da 302 Conferéncia Interna-
cional do Trabalho, entre os quais vale salientar:

— liberdade de elaborar o estatuto do sindicato de acordo com as
leis (e ndo de acordo com as instrugdes do Ministro);

— liberdade de escolha dos dirigentes sindicais {(de acordo com
a lei e ndo sob a interferéncia ministerial);

-— liberdade de estabelecer normas de administragdo, de acorda
com o estatuto do sindicate, sem ingeréncia de orgdo do Poder Exe-
cutivo;

~— impossibilidade de o sindicato ser dissolvide por ate adminis-
irative de drgdo do Pader Publico;

— liberdade de constitui¢io de federagbes e confederagbes sindi-
cais, independentemente de autorizacido administrativa, como, alias,
prevé também o Pacto;
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— direito de o sindicato funcionar sem outras limitagoes, além
daquelas que a lei prescrever e que, segundo o Pacto, devem ser neces-
sarias em uma sociedade democratica.

13. Direito de greve

O direito de greve ndo figurou nas Constituicdes brasileiras anie-
riores a 1937. A carta getuliana contemplou-o, sim, mas para dispor:
“A greve e o “lockout” sao declarados recursos anti-sociais, nocivos
ao trabalho e ao capital, incompativeis com os superiores interesses
da produgio nacional” (art. 139, § 29). Ainda aqui, a marca do fas-
cismo. A Constituicio de 1946 instituiu o direito de greve. Antes,
porém, por for¢a de compromisso internacional, vigente ainda a
Carta de 1937, foi expedido o Decreto-Lei n® 9.070, de 15 de margo
de 1946, que passou a regular o exercicio desse direito. Paradoxal-
mente, o decreto-lei regulava o gue a Carta getullana denominava
“recurso anti-social”. Era, pois, inconstitucional, ao ver dos que sus-
tenfam a tese da supremacia do direito interno sobre o internacional.
Mais surpreendente: disciplinava o exercicio de um delito, para o qual
o Codigo Penal estabelecia (arts. 220 e 221} penas de detencao e de
muita. O decreto-lei muito combatido, foi revogado pela Lei n? 4.330,
de 19 de junho de 1964, que disciplina hoje o direito de greve. Entre-
tanto, a Consolidacio das Leis do Trabalho, nos arts. 722 a 725, esta-
belecia, também, san¢des contra a paralisacio coletiva do trabalho.
Hoje, esses dispositivos, modificados, ressalvam: a penalidade incidira
sobre quem fizer a greve “sem prévia autorizagdo do Tribunal com-
petente”. Amenizou-se o rigor com que era tratada a greve. Ainda
assim, fazem-se criticas a lei, que tem sido considerada um empecilho
a0 exercicio desse direito. Entendem os eriticos que as formalidades,
a que estd sujeita a deflagracie da greve, frustram-he o uso como
instrumento eficaz para a obtencdc daguilo a gue se destina. A lei
estabelece que a greve deve ser aprovada pela assembléia do sindi-
cato, convocada por edital publicado em jornais locais com antecedén-
cia minima de dez dias; o edifal devera conter a indicagio de dia, hora
e local da assembléia, das reivindicacGes e a mencao a greve que se
pretender. A mesa apuradora da deliberagio serd presidida por um
membro do Ministério do Trabalho. A votacdo serd por meio de cédu-
las, contendo as palavras “sim” e ‘“ndo”; aprovada a greve, devera
ser notificado por escrito o empregador, que terd cinco dias para res-
ponder as reivindicacdes, sob pena da suspensdo do frabalho a partir
do més, dia e hora fixados pelo sindicato; deverdo ser enviadas copias
autenticadas da notificacie ac Departamento Nacional do Trabalho e
3 Delegacia Regional do Trabalho; a greve nio poderi ter por objeto
reivindicacées julgadas improcedentes pela Justiga do Trabatho ha
menos de um ano, nem alteracdo’de convengdo coletiva ou acordo
sindical, em vigor, nem decisio normativa da Justica do Trabalho,
salvo modificagoes substanciais nos fundamentos em que isso se apoiar;
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nio pode haver greve de solidariedade, nem politica, nem religiosa,
nem social, Estes, alguns aspectos do problema, contra os quais se
insurgem os adversarios da lei, que define como crime, punfvel com
reclusio de seis meses a um ano ¢ multa de cinco a cem mil cruzeiros,
promover ou incitar a greve com desrespeito a lei.

E inegavel que a greve, com¢ todo direito, deve estar submetida
a uma disciplina legal. E, pelo sgu cariter peculiar, é preciso que a
lei a cerque de algumas catielas; em beneficio da ordem publica. £
um instrumenic que, ac modo dg certas armas, deve ser usado com
prudéncia e cautela. Talvez a lei vigente seja, de fato, demasiado rigo-
rosa no seu formalismo disciplinaf, mas ndo se pode deixar a greve,
como direito reconhecido, sem algumas regras para seu bom exercicio.
Senfo, serid a auséncia do direito, 0 caos,

14. Seguridade social

Dispoe o Pacto sobre o “direito de toda pessoa a seguridade social,
incluindo-se o seguro social” {art. $). Aqui & preciso fazer a distingio
que fazem os doutores na matéria: seguridade social e previdéncia
social ndo se confundem: seguridade social tem maior abrangéncia
que previdéncia social.

No Brasil, conhecemos um sistema de protecio e assisténcia ao
trabalhador, que funciona sob a segunda denomina¢io, hoje sob a
administragho de um Minisiério préprio, que traz o nome de Ministé-
ric da Previdéncia e Assisténcia Sogial, criado em 1974 por desmem-
bramento do Ministério do Trahalha e Previdéncia Social (Lei nime-
ro 6.036, de 1-5-1974). E toda a complexa tarefa desse Ministério
baseia-se ha Lei n® 6.349, de 1? de setembro de 1977, e no Decrefo
n? 77.077, de 24 de janeiro de 1978, A lei instituiu o Sistema Nacio-
nal da Previdéncia Social, reunindo wvirias entidades preexistentes. O
Decreto consolidon a legislagio entdn vigente, compreendendo a Lei
n® 3.807, de 26 de agosto de 1960, e as Leis subseqiientes, tudo se-
gundo o mandamento da Lei n? 6.248, de 24 de setembro de 1975.

Um exame do que hoje denominamos “previdéncia social” no
Brasil é, a rigor, a ‘“seguranca social”, segundo a conceituagic de
MOZART VICTOR RUSSOMANOD: aguela gue visa a assegurar a todos
a protecdo de que carecem, “nic apenas nas horas mas, de enfermi-
dade, desemprego, acidente, velhice ot morte; mas também nas horas
amenas de bonanca, através do desdobramento de programas de apren-
dizagem profissional, de aperfeicoamento técnico, de utilizagio dos
dias de lazer, de assisténcia social permanente ao irabathador e a
sua familia” (3).

O Sistema Nacional de Previdéncia Social compreende hoje um
conjunfo de érgaos: o INPS, que ahsorveu o IPASE e o FUNRURAL,

(4) Curso de Previdéncia Sociul, 1983, p. T
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presta os seguintes servigos: auxflio-doenca, auxilio-natalidade, au-
xilio-reclusio, auxilio-funeral, apesentadorias por invalidez, velhice,
tempo Qe servigo, especiais para atividades penosas, insalubres € pe-
rigosas, para aeronautas e jornalistas, abone de permanéncia em ser-
vigo, salario familia, salario-maternidade, pecilio, penséo, abono anual
para aposentado e pensionista, renda mensal vitalicia para sep-
tuagenario ndo aposentado, assisténcia social e juridica; o INAMPS
presta assisténcia meédico-hospitalar e assisiéncia reeducativa; a LBA
presta assisténcia as populages carentes; a FUNABEM presta assis-
téncia a menores carentes. O INPS mantém ainda o segurg de aci-
dentes do trabalho, estando previsios o seguro-desemprege, apenas
para situacdes de calamidade pablica, e os seguros coletivos.

Enquanto em varios outros paises a seguridade social é entregue
i iniciativa privada, o Bras! optou pela estatal. As primeiras medidas
foram a Lei n? 3.397, de 1888, que criou a “Caixa de Socorros” para
os ferroviarios das estradas do lmpério, e as decretos de 1889, que
criaram os montepios para os empregados des correios e para os da
Imprensa Régia. Tudo continuou na esfera de servigo publico, ficando
o trabalhador particular ao desamparc de gualquer previdéncia e
assisténcia. Em 1919, promulgou-se a Le} de Acidentes do Trabalho.
Em 1923, a Lei Eloy Chaves criou a Caixa de Aposentadoria e Pensdes
dos Ferroviarios. Em 1925, foi criada por lei a Caixa de Aposentado-
ria e Pensdes dos Maritimos. A partir de 1933, vieram os Institutos
de Aposentadoria e Pensdes: dos Maritimas, dos Comercidrios (1934},
dos Bancarios (1934), dos Industrisrios (1938) e dos Empregados em
Transportes e Cargas (1938). As Caixas haviam proliferado. A partir
de 1937 comecaram a fundir-se. A experiéncia dessas Caixas e Ins-
titutos passou a sugerir a reuniio de todos num organismo unico. An-
tes, houve a unificacia da legislacap com a Lei Orgénica da Previ-
déncia Social, de 1960. E, em novembro de 1966, o Decreta-Lei n¢ 72
criou o Instituto Nacional da Previdéncia Social, unificande o siste-
ma e abrindo caminho para a criagio do Ministério da Previdéncia
Social.

Sob pesadas e constanies criticas, vilima de abusos administra-
tivos e de distorcoes oriundas de interesses politicos, o sistema bra-
sileiro de seguridade social vali cumprindo como pode suas tarefas.
Tornou-se uma necessidade. Ruim com ele, pior sem ele — podemos
dizer. Quando nossos homens pablicos {iverem a correta consciéncia
do seu papel na sociedade, o sistema chegarad no lugar.

15. Trabalho da mulher

O Pacto estabelece s6 esta obrigagdo para seus signatarios, reia-
tivamente ao trabalho da mulber: “especial prote¢ao das maes durante
um periodo de tempo razodvel antes e depois do parto”, dispondo que,
durante esse periodo, “‘4s mies que {rabalhem deve conceder-se licen-
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ca remunerada ou prestagdo adequada de seguridade social” (art.
10, n? 2). O direito brasileiro foi mais longe, embora haja demorado a
cuidar da mulher trahalhadora.

A primeira fentativa nesse sentide foi o frustrado Cédigo do
Trabalho, projeto de Mauricio de Lacerda, aprovado pela Cimara dos
Deputados em 1921 e vetado pelo Presidente Epitacio Pessoa, com
“alegagdo muito abaixo de seus talentos, presa a interesses das clas-
ses conservadoras”, no dizer do autor do projeto {*}). As preocupa-
coes mais salientes com a matéria social vinham de 1912 com o pro-
jeto de Figueiredo Rocha fortemente atacado pelo Deputado Carlos
Maximiliano em nome da “liberdade de trabalho e de seu contrato”,
como convinha ac espirito liberal. O projeto de Mauricio de Lacerda,
que ¢ de 1917, previa o impedimento do trabalho noturno para a
mulher, o limite de oite horas para a jornada de trabalho e licenca
remunerada antes e depois do partp. O que se seguiu foi uma discus-
sdo em que dominou o espirito patriarcal, que nio aceitava o traba-
lho da mulher fora do lar. S6 em 1932 é que o trabalho feminino veio
a ser objeto de cogitagio legal. Proibiu-se a mulher o trabalho noturno,
o trabalho nas mineragoes de subsolo, nas pedreiras, nos obras pi-
blicas, nos servigos perigasos e nos insalubres; assegurou-se-lhe o des-
canso remunerado de guatro semanas antes do parto e quatro depois,
¢ 0 descanso durante o trabalho; mandou que houvesse bercarios nos
estabelecimentos em que trabalhassem pelo menos trinta mulheres de
mais de dezesseis anos (Decreto n? 21.414-A, de 17-5-1932). Em 1934,
com a criagdoe do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comercié-
rios, estabeleceu-se o auxiliomaternidade para as comerciarias (De-
creto n? 24.273). Em 1941 foi publicado o Decreto-Lei n® 3.078, de
27 de fevereiro, dispondo sobre o trabalho doméstico. Como ndo foi
regulamentado, como previa, ndo entrou em execugio e acabou Tevo-
gado pela Lei n? 5.859, de 11 de dezembro de 1972, regulamentada
pelo Decreto n® 71.885, de 9 de margo de 1973, que disciplina esse
tipo de trabalho.

Hoje, o trabalho da mulher, na industria e no comércio, rege-se
pela Consolidagdo das Leis do Trabatho (arts. 372 a 401). Essa legis-
lagdo concede a mulher mais do que o previsto no Pacto, como ficou
dito: veda o trabatho noturno 4 mulher menor de 18 anos, salvo em
servigos de telefones, radiotelefonia, radiotelegrafia, de saide e bem
estar, de diversdes, de hotéis, restaurantes e similares, de ensino,
de dire¢do e geréncia de estabelecimantos, de bancos, de processa-
mento de dados, industrias de produtes pereciveis e manufatura de
cours para exportagao {(art. 379). Continuaram as proibicdes estabe-
lecidas pelo decreto-lei de 1932, citado, e vigora o descanso obrigatdé-
rio e remunerado de quatro semanas antes do parto e oito depois {art.
392). Em caso de aborto n3o criminoso, a mulher terd direito a um

(b)) Evolugio Legisiativa do Direilo Social Brasileiro, 1880, p. XXXI.
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descanso remunerado de duas semanas. A trabalhadora que amamen-
te tera direito, durante os primeiros sels meses, a dois descansos es-
peciais duranfe a jornada de trabalho, de meia hora cada um, para
amamentar (art. 396). Injustificivel romper o confrato de trabalho
da mulher por motivo de seu casamento ou sua prenhez (art. 391)
O salario noturno da mulher é acrescido de 209 e a hora noturna,
para a muther, é de 52 minutos e 30 segundos. Nia se permite pror-
rogacdo do hordrio de trabalho para a mulher além de duas horas
(art. 381). Nao se permiie o emprego de mulher em servigo que de-
mande emprego de forga muscular superior a 20 quilos em trabaiho
continuo, ou a 25 em trabalho ocasjonal (art. 390),

Estes e outros aspectos da legislagio sobre o trabalho feminino
no Brasil mosiram como ainda se considera, aqui, a mulher como
um ser mais fraco do que o homem, o que é expressio clara deo con-
ceito patriarcal da mulher, ainda residual entre nés. £ de notar, en-
tretanio, que, no campo, a mulher faz todes os servicos do homem,
sem nenhuma discriminac@o. A lei ndo chegou até 1a.

Assinalemos que a preocupacio do direito constitucionai brasi-
leiro com o trabalho da mulher comeceu com a Constituicdo de 1934
{art. 121, § 1%, d), mantendo-se nas seguintes, até a vigente (art.
185, X).

16. Trabalho do menor

Dispde o Pacto que se devem adotar “medidas de protecio em
favor de meninos e adolescentes” e protegélos ‘“‘contra a exploragao
econdmica e social”, ¢ estabelece gue “sen emprego em trabalhos no-
civos a sua moral € a sua saude, nos quais periguem suas vidas, ou se
corra o risco de prejudicar seu desenvolvimento normal, serd punido
pela lei” (art. 10, n? 3).

A atencao do legislador brasileiro para o trabalho do menor
manifestou-se logo depois de proclamada a Repiblica (Decreto ni-
mero 1.313, de 17-1-1890). Mas a medida ficou sem condicdes de ser
executada por nio ter side regulamentada. E, em 1912, ¢ Deputado
Deodato Maia descrevia, na Camara dos Deputados, um gquadro im-
pressionante das péssimas condi¢des a que era submetido o menor
trabalhador, no comércio e na indistria. Todas as tentativas no sen-
tido de regulamentar o {raballio do menor frusiraram-se até o ad-
vento do Cédigo de Menores (Decreto n? 17.943-A, de 12-10-1927),
que estabelecen as primeiras medidas protetoras do menor traba-
lhador: proibiu-lhe o emprego até 12 anos e o trabalho noturno até os
18. Em 1932 nova providéncia legal complementava o Cédigo de
Menores, limitando em 14 anos a idade minima para que se admitisse
o menor nho trabalhe industrial, proibindo o frabalho nas minas ao
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que tivesse menos de 16 anos e assegurando ao menor analfabeto o
tempo necessirio a freqilentar escola (Decreto n? 22.042, de
3-11-1032).

As Constituigdes de 1824 ¢ 1801 eram omissas a respeito do
menor trabalhador. A de 1934 cénsagrou a proibigio do trabalho do
menor de 14 anos, do trabalho noturno para o menor de 16 anos e
do trabalho em inddstrias insalubres para o menor de 18 anos (art.
121, § 19, d). A Carta de 1937 manteve a regra (art. 137, k) e a de
1946 conservou-a (art. 157, 1X), A’ vigente, emendada em 1969, proibe
o trabalho do menor de 18 anos em indhstria insalubre e 4 noite.
Rebaixou a idade minima para o'infcio do t{rabalho do menor de 14
para 12 anos, com ¢ que voltou a fregra do antigo Codigo de Menares,
contrariando a Convencao Internacional n? 5, de 1919, a que o Brasil
est4 obrigado por havé-la promulghdo (Decreto n? 423, de 12-11-1935).
Nenhum desses diplomas legais se referiu expressamente ao traba-
lho perigoso.

A Constituicdo de 1946 proibia a disting2o de salério por motivo
de idade (art. 157, I}, regra abolida pelo de 1967 (art. 158, III). Este
fato ensejou a promulgacio da Lei n? 5.274, de 24 de abrll de 1967,
que permite e regula essa diferenga.

A legislagdo sobre o trabalho do menor esta hoje contida na
Consolidacao das Leis do Trabalho {arts. 402 a 441) e por atos admi-
nistrativos complementares. Observadas as regras constitucionais ja
referidas, a CLT procura proieger ¢ menor contra o emprego em ati-
vidades nocivas a sua saiide e a sup moralidade, especificando os lu-
gares proibidos (art. 405) e submatende o controle do trabalho do
menor também ao Juiz de Menores (art. 408). A mesma Consolidagio
estahelece as regras gerais sobre a aprendizagem (art. 424 e seguintes).

Pode dizer-se que o direito brasileiro atende ao gue preceitua
o Pacto, quanto ao menor.

Fico por aqui.

Constituo-me . devedor do quanto diz o Pacto a respeito dos
direitos culturais. Do yue ficou dito, porém, posso assegurar-ves que,
em matéria de disposicbes legislativas, ¢ Brasil esti, em boa parte
dos assuntos, algo distante do Pacto. Em alguns casos, estamos tao
longe guanto a terra estd do sol.

Quanto & boa execucio do direito estabelecido, precisamos ca-
minhar ainda muito tempo para atingirmos o ponto satisfatério.

{Conferéncia feita na Faculdade de Direlto da UFJF no dia 26 de
awtubro de 1083, para o VII Ciclo de Estudos sobre Atualldades e Tendén-
clas do Direlto brasileiro, O texto entfo Hdo fol revisto e acrescentado no
presente).
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Teoria do Direito
e critica histdrica

NEeLSON SALDANHA

Do Instituto Brasilelro de Filosofia;
da Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal de Pernambuco

SUMARIO:

Alusdo d& querelp do formalismo
Revisdes criticas: quais e como
Temas, vogas e modismos
“Critica” ¢ “ataque”
Dogmatismo e dogmatismos

Por uma critice histérica aberin

Preocupa a todos os que pensam, hoje, sobre ciéncias sociais,
o tema da opgao entre formalismo e antiformalismo. Aos que
pensam sobre o direito, e sobre a teoriz juridica, este tema preo-
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cupa de modo especifico, dado o sentido altamente polémico que
aguela opgio vem assumindo, desde o neokantismo do tipo de
StaMMLER (e um tanto o de Der VeccHIo) e 0 purismo da escols
de KeLsEN até outros desenvolvimentos. Sentido polémico que, em
reslidade, corresponde ao exacerbamento de uma oscilacdo secular,
20 menos se aceitarmos a idéia de Kanrorowicz (reproduzida na
conhecida Introducgdo de RaperucH) segundo 2 gual a evolucgdo da
ciéncia do direito tem revelado duas tendéncias bésicas — a forma-
lista e a finalista,

Aliés, recentemente, NoRBERTO BOBBIO, apbs uma série de obras
em que se estadeava uma posigio formalista — embora de um
formalismo por assim dizer mitigado —, adotou em seu livro
Dalia Struttura alla Funzione uma lucida posicio, ligada ao aspec-
to de funcionalidade ¢ de concreta “promocionalidade”, existente
no direito (%),

Engquanto o neokantismo fg¢rmalista tipo StammMLErR teve
continuagdes especificas, o neckantismo culturalista teve menos
ressonfincias no direito, embora indiretamente o proprio RADBRUCH
represente uma delas. O sistema kelseniano, montado como teoria
da ciéncia do direito e como tecria do direito positivo, foi além de
seus pilares metodolégicos e de seus limites inicialmente propostos,
acabando por ser um modelo global de pensamento juridico e um
conjunto de concepgdes sobre temas do direito. Como antipoda do
de Xr1sEN, scbretudo na teoria constitucional, ficou o pensamen-
to de Scamirr, cenirado sobre a idéia do direito como ordem
concreta e vinculads & politica. O kelsenismo lficou como ponto
de referéncia do formalismo, e o “degisionismo” de ScemMrTT (deno-
minagio que ele proprio veio a rever) como marco do antiforma-
lismo. Para ambos os casos, graus e variantes (7).

LI

De alguns anos para c¢a, o debate sobre problemas sociais tem
ocasionado, sobretudo em certos paises, uma pletera de publica-

11 NOREBERTO BOBBIO, Daille Struttura ella Funzione, Milko, Ed. di Commu-
nitd, 1977.

{2) Cfr. nosso artigo “Teoria constituciopal e pensamento juridico-privado
contemporhnec”, e Revista de Direito Piblico, Rev. Tribunals (8&oc Paulo),
nimeros 53-€0, jutho/dezembro de 1881.
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¢oes onde sobressai uma, vasts literatura em torne do marxismo,
De permeio, alguma coisa sobre HEGEL, muita sobre socialismo em
geral, sobre a teoria das classes e sobre ideologia.

Tudo isto tem repercutido sobre a teoria do direito, ja que —
0 que nem sempre ocorre — certos setores do pensamento juridico
tém aberto suas portas ao convivio com temas e correntes de outras
ciéncias sociais. O jurista, entretanto, desabituado deste convivio,
freqlientemente se desnorteia com ele: estranha-o e rechaca-o, ou
se embriaga com ele e exagera.

Com a intensa tematizacdo do econbémico, forma de escolds-
tica in fieri que vem caracterizando certas alas das ciéncias sociais,
um tanto filoneistas, entrou na linguagem dos juristas tedricas
uma série de modismos e de expressoes polémicas. Tornou-se,
entdo, comum, porque fécil, atacar a dogmdtica juridica, como
algo superado, estreito, mesquinhag, injusto, comprometido com
interesses de classe.

Nédo morro de amores pela dogmatica, nem pelo legalismo, e
cheguei a denunciar seus lados negativos em alguns dos meus
trabalhos (3). Suponho, entretanto, que uma critica consegiiente
deve ponderar os conceitos e distingui-los. Juntam-se na mesma
diatribe, por vezes, as nocoes de formalismo, juspositivismo e
dogmatica. Mais: converte-se & nogédo de dogmatica na de dogma-
tismo, € aquela juncio (como esta conversdo) nio leva a um pano-
rama muite nitido. Os glesadores medievais eram formalistas a seu
modo, como o foram certos juristas romanos, mas néo eram “juspo-
sitivistas”. Os codificadores franceses de 1804 acreditavam no
direito natural, mas sua linguagem é formal, e em sug obrg ha um
juspositivismo historicamente caracterizado. ® importante ter em
conta estes dados, que oferecermn base para um certo relativismo
histérico, sem o qual a critica se tornaréa radical e rigida.

Entre os grandes modismos desta segunda metade do século
XX, destacamos a voga de GRAMSEI (sem desconhecer os pontos

(3) Legalismo e Ciéncia do Diretlo, Atlas, 8o Paule, 1977; Sociologia do Direi-
to, 2% ed., Rev. dos Tribunais, Sao Paulo, 1980, passém.
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importantes de sua obra) e a de Foucaurr (reconhecendo e em alfto
grau a enorme relevancia de suas idéias). Acontece ademais que,
no meio das crises do tempo, saturado de ressentimentos e de
perplexidades, a massificacio — contrapartida da “democratiza-
¢ao dg cultura” estudada por MawNaEEIM — tem crescido como um
imenso modo de ser do homem de hoje. E com ela um estranho e
marcado horror 4 idéia de elite, que as substitui por um igualitaris-
mo difuso e contraproducente, gue substitui a independéncia inte-
lectual pelos esquematismos.

E claro que isto que vai aqui dito ndo representa uma “defesa”
do capitalismo, nem uma negacfo de seus aspectos desumanos,
cuja tematizacio compete, porém, a outros planos e a outras faixas.
O marxismo, sem embargo dos aspectos positivos gue trouxe, se
transformou em nosso século num impenitente maniquefsmo, em
face do qual as coisas burguesas sfo condenadas sem apelagho.
Qualquer liame histdrico que com a burguesia tenha ou possa ter
tido wm conceito, uma idéia, um sistema, é bastante para o ataque,
para o andtema. Deste modo o critico se transmuda em panfleta-
rio, com visdo unilateral. Em cerfos textos, a alusdo ao problemsa
das classes aparece come algo obrigatério e conclusive, como se
ela explicasse tudo. Provavelmente a elaboracdo da escolastica
marxista tera, para com o pensamento de MARX, a mesma relacéo
gue com o de ArisTéTELES tiveram as escoldsticas medievais —
inclusive a &rabe —, isto é, esconderi muita coisa relevante e
desdobrara até & total saturagho seus componentes esguematizg-
veis; antes disso, porém, talvez haja tempo para algumas discus-
sfes (*).

O repudio ao “idealismo”, insuficientemente definido e toma-
do sem mais aquela como oposto a “dialético” (bastaria isso para
se discutir bastante), ilustra a confusdo entre critica e ataque.
Freglienternente se langa mio do termo “o discurso'’ (veiculado
como seqiiela da influéncia de Foucauwr) como correlato de algo
“ideoldgico”, algo eplienoménico e “supraestrufural”, dentro da
velha tendéncia a dar forma vertical e espacial as visGes da expe-

(4) O iema tem sido largamente revolvido por pensadores itslianos, Cltaria
come exemplos NORBERTQ BOQRBIOQ, Qual Sociglismo? Debale sobre uma
Alternative (Paz e Terra, Rio de Janelro, 1983) e LAURO COLETTI, Ultra-
paszando 0 Marrismo (Forense Universitéria, Rlo de Janeiro, 1983},
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riéncia humana. Certas obras hoje bastante difundidas — e algumas
delas todavia validas em muitos aspectos — vém alimentando o
materialismo facll e aguerridoc que recusa todas as filosofias
outras em nome de umsa “praxiologia” que tem a pretensio de ser
o unico mode de pensar nao ideologico (3).

Num pais onde as tradicoes filos6ficas sdo fracas, como é o
caso do Brasil, a difusdo deste tipo de pensar é extremamente
rapida, porque seus esquemas basicos sdo singelos. Os autores que,
bem informados filosoficamente, engrossam a tendéncia neste sen-
tido, sabem provavelmente ¢ que fazem, mas sobre ¢ leitor comum
(e sobre os jovens em especial) a influéneia — ou antes, a tentagio
— ¢é no sentido de nem sequer levar em conta o gque tenha sido
escrito fora (ou antes) dos esquemas do tipo de que falamos: ade-
re-se a estes como & verdade absoluta. O processo, emhbora desen-
volvido em contextos diversos, tem o mesmo resultado e 0 mesmo
sentido da pedagogia jesuitica de trinta ou guarenta anos atiras,
que impunha o tomismo em suas escolas como Gnico pensamento
verdadeiro.

¥ evidentemente importante que se tenha “revelado” a relacio
entre certos padries do saber juridico, ou certas construcdes suas,
e alguns componentes da estrutura historico-social. Assim se enri-
queceu a visio critica do direito privado moderno, por exemplo;
assim se aprofundou a caracterizacéio de certas categorias gerais.
Mas esta caracterizacio, € aquela visdo critica, devem referir-se
as implicacdes enlturais gerais do saber, e ndo reduzir-se as suas
conexdes com o fator econdmico; além disso, devem enriquecer-se
e aprofundar-se através de uma atitude compreensiva (emprego o
termo no sentido de DILTHEY, mas pode ser também no de Wessr),
uma atitude que nao procura “negar” este ou agquele padrdo de
pensar — historicamente situado ~— apenas por conta de uma pre-
feréncia ideoldgica. Digo isto porgue é partindo de uma determi-
nada preferéncia ideoldgica que certos autores fazem hoje a critica

{5) Exemplo mutto difundido & ¢ lvro de MICHEL MIAILLE, Uma Introdu-
¢do Critice qo Direilp (Ed. Morses, Lisboa, 1979), gue apresenis, na “In-~
trodugéc™ e em diversos capitulos, simplificacbes e unilateralismos real-
mente surpreendentes. '
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to szber juridico, ¢ ao fazé-lo mcusam precisamente de ideclbgica
a ‘“ciéncla burguesa” (%).

Nao acompanho infeiramente os lances de CoLerTI {7) 80 negar
vinculos de classe 4 ciéncia, Para ele, ndo hi fisica capitalista
nem poténica proletéria; eu, entretanto, admito que nas ciéneias
socials certos vinculos sdo possiveis — e iste cria um problema
para © marxisme (pois, no caso de se aceftar esta distingdo, se
estard aceitando ums epistemologia neckantiava, que allds me
parece claramente aceitavel).

Contudo, admitindo gue existem ou podem existir certos com-
promissos soclals no frabalho intelectusl, e portante nas constru-
gbes do saber juridico, por que somente o pensamento liberal e
“burgués” seria ideoldgico? E por que néo o foram o “fendal” e o
absolutista, e por que n&o o serlam o socialista e qualquer outro?

* * %

O perigo que me parece existir, nisto tudo, € o de se perderem
as condicdes para uma anglise filosofica (ou ac menos doutrina-
riamente genérica) liberta e licida. O gue cresce é a tendéncia ao
jarg@o (hoje multo forte na ensaistica brasileira em geral), e com
ela & radicalizagiio: deste mode se tende a desestimar os tragos
préprios da “Ciéncia do Direite” cléssica (ou, em termos despec-
tivos, “tradicional’”) por conta de uma idicssinerasia, ou de uma
confusio entre o tato de se encontrar a relagdo entre certos forma-
lismos e certos compromissos socials e ¢ fato de haver, no saber
juridieo *iradicional”, um traco de formalismo. Com isso, certos
autores hoje combatemn a propria existénecia de uma degmética
juridica, e outros pretendem um direito sem normas estatais, sem
leis, sem coercibilidade. O que me parece levar as coisas longe
demais (%),

{6) Muito represeniativos, no casoc, o8 ensajos coligidos no volume de BAR-
CELLONA, HART ¢ MUCRENBERGER, La Formacion del Jurista, Capita-
lismo Monopolistico y Cullura Juridica, Civitas, Madrid, 1977. Compete
temhém apontar ¢ snfitico economiclsme deominante no conhectdo Uwo de

VITAL MOREIRA, 4 Ordem Juridica, do Capitalizsmo (Centelhs, Coln-
bra, 1878).

(7) COLETTI, op. cit., pp. 83 ¢ segs.

{3) BSobre o tems, nosso breve estudo “A proposito de critica de dogmétics”, &
sair no volume de estudos em homensgem a Carlos Costlo (Buenos Alres).
Caberia, wunda, flagrar no utopismo que pairs nesias poaipdes uma certs
influéneis de penswmento de ERNST BLOCH -— em parte, ums influéncia
fecunds, devemos reconhecer,
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NIETZSCHE, uma vez, compds uma “contra-abertura” para se
opor a uma abertura de SCHUMANN, que nado lhe agradava. Por
sinal, sua obra radicalmente poiémica ndo vingou como musica.
Parece-se com a atitude de NrerzscHe a tentativa de elaborar uma

nova teoria do direito baseada numa visio do direito oposta & viséo
“burguesa”, e um hovo direito totalmente isento dos tracos do

direito positivoe “burgués”.

Sou também avesso aos formalismos impenitentes, como o scu
a0 legalismo € ac pan-estatalismo. Acho, porém, que, se nos refe-
rirmos ao direito, estamos falando de um objeto que tem & vem
tendo um minimo de tracos constantes; e se tratamos da ciéncia
juridica, temos de aceitar nela alguns rasgos préprios historica-
mente apresentados. Do mesmo modo seria se se tratasse da econo-
mia e da ciéncia econdmica, ou da linguagem e da lingiiistica. Uma
andlise objetiva do direito e do saber juridico ndo pode ignorar
os dados historicos, e lembro esta coisa Obvia justamente para
anotar que ela envolve uma posicdo oposta ao formalismo e ao
logicismo, que vém fazendo feoria do direito sem alus@o as concre-
tezas historicas. Tenho, eu mesmo, escrito bastante sobre a pers-
pectiva histdrica. Vejo, por todos os paises culfos, o entendimento
histérico do direito e do pensamento juridico — que sempre foi
relevante neles — renovar-se hoje e redimensionar-se. Na Alemanha,
na Italia, na Franca, na Espanha, isto vem ocorrendo e os nomes
540 no caso sobradamente conhecidos.

O entendimenio historico, porém, tem sua grandeza maior no
fato de fazer compreender as mutagoes sem “condenar” ou tornar
“inaceitaveis” os estagios passados. Ele ajuda a perceber as coisas
numa &tica de relativismo: os conceitos que hoje se criticam suce-
deram a outros, anteriores, através de uma critica, € os novos
modelos propostos seréo criticados a seu tempo (digo propostos,
mas nem sempre se propdem modelos que substituam os modelos
“fradicionais” criticados). N&o sfo eternos nem absolutos. E, por-
tanto, necessario gue se faga a critica dos conceitos do saber juri-
dico, alguns dos quais surgiram, ocu ressurgiram, em ligacio
patente com a burguesia — e com a chamada secularizacdo da
cultura, no ocidente —, mas é necessario fazé-lo sem cair no niilis-
mo, nem nos extremos opostos ao das coisas que se criticam. E
estes extremos freqiientemente se assemelham: é o caso da substi-
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tuiciio, em certos tépicos da critica de que estamos tratando, de
um dogmatisme por outro.

Uma critica historica aberfa, Iucida e relativista (este relati-
vismo pode inclusive aproveitar o “perspectivismo” orieguiano)
nao precisa ter horror ao idealismo nem a metafisica. A critica ao
juspositivismo n&o precisa cin'gir-se a um conjunto de recusas
radicais. A metafisica ¢ componente necessério de gualquer visdo
filos6fica séria ¢ dotada de um minimo de profundidade. O direito
positivo existe e tem de existir como direito institucionalmente
aplicivel; o problema é defini-lo. (como apenas feito de normas ou
néo, podendo a idéia de norma reduzir-se 2 leis estatals ou ndo),
e também situd-lo em face das angulagdes hermenéuticas e clenti-
ficay que tentam entendé-lo: formas e alcances da hermenéutica,
modos € planos do saber juridice. Negar o direito positivo para
recusar o juspositivismo seria dat razéo a este, pois ficaria suposto
que em havendo direito positivo ¢ juspositivismo seria legitimo.

Nao creio que um saber ou uma forma de pensamento social
moderno — a soclologia, a pandectistica — seja mals ideolégica ou
mais “de classe” do que o terdo sido uma teoria medieval (o
Wiederstandsrecht por exemplo) ou um conceito romano. Ao
menos, ndo se pode tomar este mais como um a priori. Creio por
outro lado que a experiéncia histérica, sobretudo quando ocorre
numa continuidade, tem em certos pontos um sentido de perma-
néncia, algo como ¢ que Hegel viy — e isto é dialético — ao falar
em aufheben: é por isso que, mesmo nos criticos do liberalismo,
persistemn certos valores liberais. Ap menos impliciter.

Entre a asséptica pretensdo formalista de neutralismo cienti-
fico, que se recusa a reconhecer g presenca de valores na teoria
social, e a atitude que, reconhecendo tais valores, assume posicéo
radical, ¢ cabivel manter uma linha critica. Nao se pode reduzir o
saber juridico & dogmética, ou A exegese das normas, nem tirar
grande coisa, para a vida real do direito, do formalismo logicista;
mas também nio se pode pleitear um saber juridico inteiramente
reduzido & visio sociolégica com suas atuais “dentncias”, um saber
juridico de onde se tenha cancelado sem mais a dogméatica, como
especifico conhecimento do direito positivo., Os problemas tedricos
comegam a partir deste, e ndo do vazio deixado pela negacgéo dele.
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Predmbuloe

| — Num mundo tumultuade e prenhe de exigéncias sociais
imediatas, de tantas escolas e teorias de tendéncias filoséficas, na
verdade ndo é nada ficil colocar os problemas politicos diante das
ideologias politicas. '
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Porém, os problemas de ontem continuam os mesmos, sao os de
hoje, Ja ARISTOTELES, 300 anos antes da era cristd, sentenciava
que “para instituir um Estado perfeito, é mister institui-lo praticavel,
de aplicagio facil e comum®”,

It — A busca do equilibrio, no mundo e no Brasil, na pratica
tem: sido penasa, Lamentavelmente, no tocante ao pensamento politico,
k4 uma luta sub-repticiz e sempre ocasional, tendende para a hege-
monia de um s¢ Poder.

A cultura politica, se de um lado se coleca na histéria das insti-
iunigdes, de outrc, sensivelmente reflete ambicio e competéncia de
homens. As crises, intermitentes ou sucessivas, apenas demonstram
desaprego pelos fenémenos naturais.

it — E, contudo, chegado o momentc de conhecer, de pensar,
de saber da indole das nagdes. Porgue nio podemos organiza-las apenas
com idéias ou voniade de fazer. Tanto o tempo histérice, como os
espagos geossociais, dominam a vida das coletividades.

Serd qus estudando KELSEN temos sido fiéis as suas licGes?
Nio sei, ndo. Largando a experifncia, pouce nos preocupamgs com
a realidade social dag nagbes, com a sociedade e a natureza das coisas.
sequer meditandg sobre o direite que devemos aplicar.

IV — De que vale o Estado de direito, atacado por ideologias,
sem uma organizagcio politico-constitucional fundada em realidades
nacionais? Ou simpiesmente assentado em tedricos conceitos aprioris-
ticos resultantes de variadas utopias doutrinéarias?

Entre nds, no Brasil, a verdade & bem essa. Nas crises gue atra-
vessamos, as correntes ideolfgicas de pensamento jamais conseguiram
estabilizar a nag@o. Sacrificando realidades, a ndo ser em 1824 pds-
Coldnia, as Constituicdes se fizeram Carfas inorginicas.

V — Vivemos, por séculos, de experiéncias ideologicas. Fazendo
consagrar a vontade politica no momento dominante, esquecemos a
nacio para a qual as Constituicées sdo votadas. A chamada crise
das Constituicdes possui causa mais profunda no ideologismao preten-
dendo equacionar problemas concretos.

As mudangas sociais, ao provocar mudangas constitucionais, guan-
do decorrentes do tempo histérico ou de fatos imprevisiveis, por impos.
sfvel, ndo conseguem desnaturar a nag¢éo como ela €, Os {atores per-
manentes condicionanies da geopolitica submetem uma Constituicde a
realidade, a norma ) organizacio.

V! — O problema constitucional brasileiro, no sibio entender de
ALBERTO TORRES, & ¢ problema racional brasileiro. A legitimidade
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vem daf, portanto, do modelo de sociedade politica historicamente
consolidada. A legitimidade é a nacio quem da&, conforme ja na origem
esteja constituida.

A vontade do poder constituinte comprometida com preconceitos
ideolégicos, esquecende as bases sociais e peliticas nacionais, artifi-
ciatizando normas de organizagio e de represenfacio, dentro em pouco
possibilitam nascimento do arbiirio diante de preceitos organicamente
rejeitados ou rejeitaveis.

VH — Aqui fica a razdo deste pequeno e modesto ensaio. Nao
querendo, por motivos sensiveis, combater ou criticar ideologias. A
ciéncia politica j4 avangou bastante e a sociologia também para saber-
mos que mudangas ou fransformacbes sociais nada tém a ver com o
sonhado idealisticamente pelos homens.

A relagiio social deve vir afinada com a relacdo econdmica. A
relacao politica com a relagdo constitucional. A relagao constitucional
com a relagao administrativa. Tudo organicamente visando realidades
nacionais a partir da organizagdo, sua divisdo e poderes, fungdes,
argios e competéncias.

VIll — Na verdade, quando se elabora uma Constituicdo, néo se
pode fazer mais como antigamente. Sentar diante de uma mesa e redu-
zir a textos conceitos abstratos. Impor forma a normas tiradas de
principios teéricos. Estabelecer regras de conduta alheias 4 sociedade
existente e como existe.

Ja que a histéria estd cheia de ensinamentos mal aproveitados,
vamos esperar que, no caso do Brasil sofrido por tantas desneces-
sérias crises, os homens responsiveis ndo se deixem esmagar pela
forca do interesse de grupos, esquecendo a nac¢idc nas suas exatas
realidades fundamentais.

Juizos de valer e juizos existenciais

X — Niao € facil, nunca foi, analisar fendémenos politicos. O
unico método, porgue racional, é o historico em consonincia com
fatores geopoliticos e sociais. As aproximacdes, com respeito a rea-
lidades, valem mais gue conclusdes emocionais. £ o que vamos tentar
ver no desenvolvimento deste ensaio.

Os fendmenos politicos, por exemplo, vém de causas e produzem
outras cavsas. Nao podemos simplesmente equaciona-los na vida do
Estado, nas organizagdes internacionais ou nacionais, na atividade dos
grupos ou na idéia de sociedade, ligando pressupostos ideoldgicos 2
ordem material e fisica das coisas exisfentes.
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X — Observando o presente, ao investigador cumpre, olhando a
histéria, procurar conhecer:

— quais 8s causas dos fendmenos politicos;

— diante das causas quais as conseqiiéncias dos fenémenos poli-
ticos.

Sem davida, a complexidade estd ndo s6 em conhecer, mas em
definir qualificando o fendmeno politico. Qualificando-o em determi-
nadas circunstincias. Detectando-o com objetividade. Sabendo até que
ponto influem nas sociedades humanas mudando linhas de conduta ou
forcando transformagtes institucionais,

Se considerarmos revoluces e guerras como fendmenos politicos,
estamos diante de causas anteriores e de causas sucedineas. O porque
do Brasil ter participado da ultima conflagragio e o que resuliou
dessa participacdo. O que levou a.Revolugio de 1930 e o que refor-
mulou-se apds episédios revolucionarios.

XI — Visivel que taig fatos conseqiientes de realidades alteram
regimes politicos. Contudo, ndo alterando a vida organica de uma
na¢io, nem estruturas bisicas naturais, impde ao analista adotar cri-
térios de conhecimento, partindo:

— de juizos de wvalor;
-— de juizos existenciais.

Os primeiros determinantemente histéricos e sociais. Os segundos
sempre atuais diante de sociedades sofridas por forgadas transforma-
¢bes. Dai por que, em vez de contornar realidades, devemos explica-
las. Nio ficando na face ideal das ideclogias para impor solugdes
heréicas ou mentalizadas.

Xt — As dificuldades da ciéneia politica provém da falta de
unidade no estudo de questdes universais. O que z Africa representa
nada tem a ver com a Asia. A América do Sul esti distante da América
do Norte. A propria Europa, como todos os demais Continentes, ofe-
rece flagrantes diferenciagdes de padrdes existenciais,

Nerm por isso, a ciéncia politica deixa de possuir valores cbjetivos.
Juizos sobre nagdes, povos e sociedades. Nunca podendo, porém, colo-
car num mesmo plano fendmenos a serem dissecados nas areas nacio-
nais. Motivo este (ﬁelo qual se amplia o divércio entre ela e as bem
sistematizadas ideologias.

Tomemos os exemplos, pelo menos neste século, do sovietismo, do
fascismo e do nazismo. Embora com vida mais longa, no sentidoe ideo-
i6gico, o sovietismo, guase igual nas iéenicas ao fascismo e ao nazis-
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mo, teve expliciveis surgimento, ascensdc e declinio, Deles s6 resta
ou esti restando noticia de grupos no Estade-Poder.

Xlii — In tempore, posi¢ées morais, juridicas, estéticas ou reli-
giosas, jamais desaparecem. Estdo acima do Estado e na base dos regi-
mes politicos. O problema, a equacionar, é de conhecimento de gnoseo-
logia, ndo de simples ideologias. De juizos de valor e depois de juizos
existenciais conforme a natureza de povos ou nagoes.

Impressiona, entretanto, a tentativa do ressurgimento dos sofis-
tas. Atraidos pelas graves crises do mundo moderno, concorrem hoje
para confundir maneiras de pensar e de agir. Chegando ao extremo
de adotar posicdes filosoficas negativas através de formulas apenas
dialéticas ou retéricas.

XIV — Esquecem os contemporineos, contudo, que o floresci-
mento exemplar de Afenas ao seu tempo foi resultado da unidade
geogréafica, comercial e polifica, possibilitando que assim fosse a metré-
pole do seu mundo ¢ de uma civiliza¢iio, de uma sociedade confiants
na sabedoria dos homens e das assembléias populares.

Se a pregacdo ideolégica é valida, a profissdo de fé ideologica
nio favorece o entendimento da ciéncia politica. Tira-the a importan.
cia cientifica. Fazendo esquecer que as leis cauvsais ndo admitem sendo
critérios que nao sejam estranhos ds impermeaveis constantes da naiu-
reza social e humana.

Ds juizos de valor, conquante histéricos, ajudam na estruturacio
dos regimes politicos. Os juizos existenciais, por sua vez, por serem
atuais, informam realidades concretas. Noutras palavras, o irrealismo
em bases teoréticas estima regimes em funcdo do idealismno auteri-
tario ou do sentimento conduzido.

XV — E necessario, pois, sair de idéias que cscravizam verdades,
instintivas e nfio racionais. Principalmente guando vemos responsiveis
pregar regimes ou sistemas divorciados da nacao, optando pelo parla-
mentarismo ou pela distritalizacdo eleitoral, apoiando rétulos que
envolvem a propria negacao da sociologia politica.

E preciso compreender que a ciéncia politica, embora ndo fenha
o rigor das ciéncias matemdticas, tem muifo a ver com as ciéncias
naturais., Nao se realiza doufrinariamente, mas através de pesquisas
atentas e presentes em fodas as coisas, sobretudo as geoistoricas deter-
minando como as nagbes nasceram e os sistemas devem ser.

Mesmo em face das legitimas disputas dos poderes temporais
jamais sera possivel esquecer dos precedentes naturais histéricos
institucionais e das distingGes seculares que tornam as nacdes sufici-
entemente formadas a fim de repelir ou entio rejeitar a influéncia
de planos e solugbes irracionais.
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O poder pelo poder na politica

XVl — No seu primeiro livro dos Discursos, MAQUIAVEL, tio
aviltado e pouco entendido, lemhra jA no seu tempe as ligdes da his-
taria, como “se o céu de hoje” nio fosse 0 mesmo, 0 “sol e os homens
tivessem mudado”, como se o mundo envolvendo na¢des nao pos-
snisse ‘movimentos naturais” aproximados de mecanismos sociol6-
EIcos.

Claro que ndo se discute a crenca nas ideologias, até por vezes
excessiva ou ingénua. Mas quando a crenga se transforma em religido
impondo solugdes de conhecimento pela forga de convicgdes grupais,
entdo regimes e sistemas politicas. se montam na base da opressao e
preconceitos prejudiciais as nagdes,

YUl O cnhor nn!it*n na taranta
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menos, como a creanca nhas ideologias com re pelto a defesa de idéias.
apenas proporcionam ¢lementos e principios que nao devem, na inves-
tigacdo sécio-politica, esquecer a ligacdo entre a teoria e a pratica,
entre o real e o ideal.
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Sem duvida, se um regime é representativo, ¢ democratico, preci-
samente pelas leis puras de ordem natural, nfo aceita unanimidade.
Ndo € 2 faita de unanimidade que preocupa. Mas ¢ racionalismo natu-
ral gue d4 nascimento as nag¢des, e isto conforme estruturas de uni-
dade e que na unidade se desdobram.

Nio sendo assim, temos de aplaudir a tese do poder pelo poder na
politica. Colocando a razdao social a servigo da razio de Estado. Em
qualquer época uma nac¢io somente se satisfaz com os instrumentos
naturais de que dispde para adotar regime politico proprio e sistemas
reais e nao artificializados.

XViH — Mesmo regime politico estavel, fundado em realidades
cogenies, sofre, na constincia dos tempos, mutagdes imprevisfveis.
Basta ndo haver transmissdo pacifica de poderes para sensibilizar a
ordem orghnica nacional. Pois somente duas maneiras sao essenciais
na continunidade e no exercicio da fungho de poder:

— uma por meio de eleigoes;

— outra por meio de revolucdes.

Dois fatores atuam, bastando verificar o proresso evolutive his-
térico, na transferéncia de poderes e fungdes, ambos influindo decisi-
vamente nos processos volitivos:

— a Tazdo vonservadora;
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— & razdo revolucionaria.

O temor das mudancas, como ¢ mede de noyos direitos, o instinto
conservador em oposicdo a riscos, marca homens e sociedades. Mas,
por detrds do instinto conservador permanecem interesses reagindo
fisiologicamente, interesses de cada um, de grupos, de categorias
sociais e da propria sociedade politica.

XIX — Nio sdo teorias, nem doufrinas, que justificam a razio
revolucionaria. Nem por certo construgles ideoldgicas com base no
ativismo intelectual, moral ou material. Og fatos, sim, estes se fazem
fortes, porque nao distinguindo classes ou categorias sociais, desenca-
deiam movimentos incontrolaveis.

Quando a razdo conservadora, instintiva, dA vez i razdo revolucio
naria ou ao racionalismo, o3 fates consensualizando interesses promo-
vem solucOes visando conciliar o interesse individual com o interesse
coletivo. Quanto aos regimes, se reais nos sistemas, suportam normal-
mente os efeitos das mudancas.

Acaso os efeitos encontrem regimes irreais ou mal estruturados,
4 razio revolucioniria domina a razao couservadora, conduzindo a pro-
cessas violentos liderados por corifeus se julgando apéstolos de nova
grdem universal. Avivam-se novos direilps e reavivam-se os direitos
imprescritiveis ou inalienaveis.

XX — Na verdade, sio sempre esses direitos, os imprescritiveis
ou inalienaveis, que renovam tendéncias conservadoras tementes do
futuro e que promovem iendéncias revoluciondrias satisfazendo de
momento interesses de grupo ou do todo social, dando assim expansio
ao livre jogo das forgas individuais agrupadas.

Nio havendo regimes politicos saidos da realidade geossocial-
historica, sabemos que o homem ndo pode por si s6 conduzir o curso
da histéria. Dai a tfransitoriedade, embora periddica, de situagdes auto-
ritarias, centradas no exercicio do poder ceniral ou no cesarismo arqui-
tetGnico de falsas instituicbes.

Nas nagdes, o mundo natural e o mundo da histéria definem regi-
mes e sistemas politicos. A motivagio é de espirito légico, nao de ideo-
logias, doutrinas ou teorias especulativas. SOREL, completando MA-
QUIAVEL, evocando critérios éticos ou fazendo apologia da violéncia,
traz licdes de bom senso em favor do nde deixar acantecer.

XX1 — O saber politico faz trangiilidade, mas nao torna inutil o
saber histérico. H4 através dele, em uma mesma nagdo, suficiéncia de
conhecimentos praticos. Hoje ji nio sdo os homens que administram
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as coisas, porém as coisas que submetem os homens, Nas circunstin-
cias, a voniade, predetermina-se diante de fatos.

Os imperativos, sejam naturais, sociais, religiosos, econdmicos ou
educacionais, devem ser examinados no tempo e no espago, dentro
das nagdes e também fora delas. Constituem forgas influenciando
acontecimentos. Afirmando que a previsio é possivel e gue a imprevi-
sdo € sobretudo catastréfica.

Qs vérios fatores, pela prépria natureza, na imperatividade, reco-
mendam a prievi os regimes politicos ¢ os sistemas governamentais.
Passivamente ndo aceitam solugdes contrarias e que nao emergem da
viva realidade social. Mesmo ao poder constituinte ndo cabe exerci-
tar-se indiferente i nagao constituida,

XXIl — Quem nao sabe como uma nagdo esta vivendo em face
de um determinado regime politica? Embora os meios de comunicagio
possam servir regimes depauperados, jamais possuem condicdes de
esconder a verdade politica, ou entio crises que, aniquilando o fun-
cionamento das instituicdes, subvertem os sistemas de governo.

O poder pelo poder se consome diante de fatos que abalam pos-
siveis resisténcias institucionais. Nos bons regimes, o equilibrio reside
na harmonia entre a razio conservadora e a razido revolucionéria, con-
siderando imperativos de tempo quanto X histéria e imperativos de
espago com respeito is visiveis realidades nacionais.

Resta nao desconhecer, ao se organizar politicamenie uma nagao
ou ao reorganiza-la, que os regimes para serem perenes demandam sis-
temas adequados ao habitat nacional. Porque, ao nascer, uma nacao
in natura nic deixa de proporcionar i pesguisa elementos concretos
de origem geossocial e, portanto, geoeonstitucional.

Imperatives no fempo & no espago

XXt — No tempo, temos a histéria. No espago, conhecemos
nagoes. Claro que ndc podemos superar o relativismag, os limites que
falam de elementos culturais, geosseciais. Sao estes elementos indis-
pensaveis a morfologia dos regimes e sistemas politicos. Cumpre nao
transpor estes limites a fim de nac artificializar mecanismos naturais.

Sem diuvida, entendida uma nagio, as premissas sdo peculiares.
A rrenga na uniformidade tem caracteristicas nacionais, nunca, porém,
internacionais. Cada nagio é um mundo & parte. Retirando das bases
as formas imanentes da propria constituigdo. A unidade politica da
natureza sbcio-humana comecga pelo nacional.
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Por essa razdo, ao que pavece fundamental, e que vai além das
escolas filosoficas, a visio sociologica esta sempre presente nos estilos
de organiza¢do politica e nos sistemas politicos. Nao ha como desinte-
grar valores tradicionais integrados, considerando a nagdo como um
corpo social e por conseqgiiéncia corpo politice,

XXtV — 0 imperativo do valor tempo fica ao lado do imperativo
do valor espage. O saber socioldgico, indo 4 procura das leis naturais,
tende a procurar nao s6 as causas das formacbes nacionais, mas a
integracao fisica das areas ocupadas. A realidade nio permite escon-
der determinantes fisicas ou fisinldgicas. Nem a dislética marxista
consegue intuicionar esquemas artificiais.

Quando o marxismo pretende adivinhar a histéria, se nio esfiver
voltado para o passado, sequer supera ilusbes utopicas. A experiéncia
sempre atual demonstra que nao ha processo nenhum para prever
com exatiddo o surgimento de acontecimentos, sendo acautelando a
nacde através de regimes e sistemas consentineos com as realidades
nacionais. O realismo mal algum faz ac pesquisador.

XXV — Oscilando enire extremos, somente a conquista do poder
pelo poder na politica ndc da sustentagdo acs regimes politicos. A
patologia dos regimes, em todos os paises e em todas os tempos, ensina
que o desprezo pelas institui¢des historicas é a grande marca das auto-
cracias, do pragmatismo utilizando forcas da natureza.

Esta visto que os fatos histérices nao sao ildgices quands ja acon-
teceram. Pertencem & logica da histéria. Sem pensamento experimen-
tal regimes e sisternas politicos descaracterizam-se nos fundamentos.
Counstituem rétules acobertando poderes oligdrquicas, autocraticos,
totalitarios, uniformes nas relacbes e disformes na representacio.

Bastam essas consideragfes para convencer que nao & possivel
reduzir uma nagdc aos limites de uma ideologia. N&o sera preciso
insistir que o ideolégico nao possui for¢a suficiente para condicionar
uma nacdo, sabretudo quando internamente elementos antagbnicos
manifestam tendéncias discordantes infra-estruturais.

XXV — Eis acima o motivo pelo qual, nas sociedades nacionais,
¢ pluralismo e as divisdes necessitam entendimento objetivo. Para
conhecer se uma nacdo pode ser unitaria, federa¢ds ou confederagio.
J4 se vé que as alternativas nao oferecem soluges estranhas as racio-
nais formacdes politicas do ponto de vista orgdnice.

Sob aspecto realista positivo, a sociologia do conhecimento apli-
cada 4 ciéncia palitica recomenda que os regimes paliticos, para serem
auténticos, ndo desconhecam, em face da organiza¢ic nacional-consti-
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tucional, a existéncia de critérios Yogicos facilitando o desempenho de
funcées que afirmam estruturas conforme 0 cosmos nacional.

Nio queremos dar primazia alguma a ciéncia politica, embera
segundo critérios vélidos possamos aficmar gque ela argdi valores gerais
bésicos como ndo acontece com a douirina marxisia ¢ nem com o
marxismo-leninismo. Poder-se-d criar um pensamento revolucionério
bavendo nitida consciéncia de classe, mas nio se podera posiciona-io
contra as fisicas estruturas nacionais.

XXVil — Basta ouvir ressonancias sociais para detectar gque em
nnssa época crises on enfermidades decorrem dos espages ocupados
pelas nagoes subdesenvolvidas. Incapacitadas politicamente diante de
processos utdpicos apoiados por falsas premissas constitucionais. Fal-
tando-lhes jufzes vAlidos para exame honeste de verdades objetivas
ou realidades subjetivas, quer de regimes, quer de sistemas.

Como 25 superestruturas nacionais variam conforme infra-estru-
turas, sao as formas organicas de uma nagio que determinam o proces-
so constitucional, politico e econdmico de vida. O resto gue vier sera
pura utopia, processo apenas utopico. Resultante da alienacao de
condicies naturais que devem necessariamenie ser preservadas nas
relagdes infernas e internacionais.

A postura uidpica, se levada a conseqiténcias praticas, equivale,
no plano do conhecimento politico, ao desnaturamento das instituigoes.
Na verdade, a utopia nido comporta, 4 maneira das ideclogias. uma
correta explicagdo tematica. Desconhecendo tempo e espago, o utopis-
mo, apontando modelos idealizados, fica distante das crises ou indi-
ferente as ligdes da histéria.

XXViii — Af estd a razao. o porqué do falecimenio das ideologias
na pratica dos regimes politicos. Falecem quando procuram exceder o
tempo ou transceder espagos. As idéias, néo consubstanciando fatos,
50 criam situagdes novas aleancando nos limites espaciais sentimenio
consensual de permanéncia, neulralizande tendéncias que pela reagio
instintiva resguardam interesses conservadores.

A inteligéncia critica do analista da ciéneia politica estd hastante
amadurecida para do conhecimento da histéria ndo esconder reali-
dades diante de pesicionamentos empcionais capazes, nas decisoes
logicas, de embaragar solu¢ées naturais. A dificuldade reside preci-
samente na complexidade da pessoa social e humana, nas circuns-
tincias transformadas em representativa de poderes.

XXIX — Nio mudando o ser humano, nao muda a sociedade
politica. Mas o prohlema nao é s6 do ser humano. X de heranga e
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do seu habitat. De regras sociais a superar. De principios econdmi-
cos a transcender. De sociclogismo e de fisiologismo. De direitos
entranhados A prépria natureza humana de grupos e categorias. Sujei-
tando os fendmenos evolutivos &s contigéncias do que a histéria fez
¢ a terra da.

Os mitos nas ideologias, quem sabe, em perjodos limitados, consi-
gam impor aparéncias. Destinados, porém, ao nascimente, vida e
morte, ndo conseguem atuacio continuada. Ficam, bem ou mal, lem-
brados, possivelmente com seguidores. Nao obstante idéias, uma nacao
segue seu curso, seja este curso normal ou anormal. Apagar os efeitos
do passado, ndo se pode. Nao respirar espagos, também néo.

Os mitos nas ideologias

XXX — Nao ha ideclogia sem um mito que lhe dé fugaz ou
permanente plasticidade humana ou social. Nas religioes, as pregacoes
projetam individualidades centrando ortodoxias catalizadoras. Na poli-
tica, o mito complementa idéias através de homens expandindo conquis-
tas pela forca dos mecanismos autoritarios.

Os exemplos sdao muitos, porém bastam os mais conhecidos. O
mito de César, na antiga Roma. De Napoledo. De Hitler ou de Stalin.
Superando ideologias, tais mitos, demonstrando a fragueza historica
dos regimes, criam sistemas egocéntricos gerados A margem de reali-
dades demandando duvidosas solugbes consensuais.

ARISTOTELES, até hoje antimito, ndo consolidou, na dimensao
dos ensinamentos, o ideario republicano de PLATAG. Ficou falfando
o mito que abrandasse o relativismo democritico. De igual maneira,
o0 eurpcomunismo, sem um Lenine ou Stalin, ndo efetiva promessas
validas diante de pressupostos limitativos nacionais.

XXXI — Nos grandes desajustes nacionais ou internacionais, onde
05 mitos comandam, sabe-se que a forca empregada de acordo com a
lei & menos perniciosa do que a forga empregada sob caprichos pessoais.
Contudo, o interesse do mito nacional, real ou mesmo imaginario, na
condugao dos fatos, excepciona regimes e domina sistemas.

Nio resta divida que todos os mitos ou utopias até aqui construi-
das “sdo infoleravelmente estupidas”. E o que diz BERKTRAND RUS-
SELL, embora ndo possamos desconhecé-las para assim evitd-las. Tanto
pacifistas como militaristas, na atuagdo, s0 agravam a pax genemdnica.
Basta lembrar Ghandi ou Luther King. ..

Os regimes politicos, nao influenciados por mitos, s6 podem ter
suporte na unidade de uma nagfo, em seus costumes, instintes, na sua
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histéria comum. As afinidades intrinsecas, iraduzindo razodvel soli-
dariedade politico-social, ddo a necessaria coesdo as estruturas e a
exata significacdo fisionacional.

XXXN — Palavras nem sempre conseguem orquestrar solugdes
normais para situacdes desajustadas. ¥ o raso dos socialistas historicoes,
especialmente dos precursores de MARX sobre a distribuigao do juste
na base dos sistemas juridicos. Comoe as sociedades dos primeiros
tempos, as de agora huscam utopicamente apoiamento nos mitos.

Por sua vez, a justica social nao constitui principio fundamental
suficiente para reformutagdes econdmicas ou politicas. J4 que tudo
desagua num sistema politico de forgas, amparado na conguista do
poder e em beneficio de grupos, desiguziando ainda mais a natureza
social e das coisas nas relagdes sociais.

Por isso, como ideologia, o velho tipo sacialista revoluciondrio
marxista, somente através de liderancas miticas, consegue apossar-se
de regimes preestabelecidos. detendo o poder sem nunca conseguir
absorver movimentos continuados renovando interesses vitais. Auto-
ritariando o poder, mantém-se mitificande homens.

XXXIll — Acontece que. apelando para uma ideologia politica,
atil em determinado momenio histérico, nada se faz senda inventar
utopias ou ¢riar um mite de em si mesmo representar tecrias ilus6-
rias ou ndo, porém naquele preciso instante demonstrativas do grau
de energia vital coletiva entio no momento compulsivas.

As linhas {ebricas na pratica falham completamente pelo excessivo
otimismo de esperar que idéias transformem fatos. Porque o espago
nacional ndo é um programa ¢ nem uma cavsa, mas um lugar no qual
03 imperativos naturais nio podem ser depreciados a ponto de afrontar
realidades concretas geossociais.

As fronteiras nacionais nos dias atuais, em inumeras dreas sociais
criticas, impoem instituigdes politicas que possam dizer com firmeza
da existéncia da nagio. A licdo importame vem da realidade césmica
limitada e ndo de fictas nocdes tedricas insuficientes para explicar
problemas nacionais.

XXX — 0O conhecimento da sbcio-biologia, no estudo das cién-
cias sociais, confirma a crenca de que os regimes politicos, como obra
de engenharia jurfdica, nio podem jamais programar solugdes racio-
nais, reduzindo questdes reais a simples questdes ideologicas especula-
tivas, na maioria produtos de pensamento criticc.

Quando nas equagdes politicas fallam as constanies naturais, as
proposi¢bes, embora correias ideologlcamente, desandam em suposi-
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¢oes que, contornando o universo fisico, provocam perturbacdes exd-
genas conforme fatores ndo influenciades por modelos utépicos. A
utopia, fazendo sonhar, nio produz radiagdes praticas.

A chave para o exercicio estivel do poder politico estid no conhe-
cimento ou reconhecimentoe das instituigdes naturais, livres da influén-
ria passageira dos mitos ou das utopias. Para avaliar os lagos exis-
tentes entre as instituigdes e os regimes, basta sentir os elementos
constitutivos basicos de dindmica social.

XXXV — Essa foi a diregio tomada pelo direito constitucional
do pos-titima Grande Guerra. Em linhas gerais, as Constituicoes, vota-
das ou promulgadas, procuraram evitar equivocos posteriores & confla-
gracao de 1914/1918. Revisando, assim, diante de doutrinas e ideolo-
gias, posicbes de figuragio institucional histérica.

Todavia, finalizados os conflitos de 1914 e 1939, os mitos sempre
voltaram a dominar acontecimentos. Nagdes vitoriosas, sugestionadas
pela propria dialética, pensando renovar a ordem constitucional ado-
tando postulados ideolégicos, fizeram por esquecer a importincia rela-
tiva, porém bdsica, dos espacgos geopoliticos.

XXXVl — O constitucionalismo, nos paises filosoviéticos, dispen-
sando distin¢des, impondo discriminagdes politicas, importéncia nenhu-
ma dando as realidades espaciais, restaura o poder pessoal do mito-
lider aprisionando-o dentro de signos ideoclégicos ou, entdo, de poderes
converiidos em direitos estatais.

Quem observar ha de necessariamente notar, nos esquemas cons-
fitucionais contemporaneos, profundo e substancial divércio entre a
parte dogmatica e a orgénica das Constituicées. Tornando os regimes
sujeitos a restricbes que na verdade anulam limitacées de funcdes
dependentes de alto poder constitucional.

Dogmaética e organicidade

XXXV — Nio basta gue as Constituicdes proclamem uma forma
de governo. E indispensivel que, conhecendo instituicbes enraizadas
na tradicdo histérica do pais/nacdo, formalizem organizacdo politica
compativel com a formacido historica/natural/social.

Toda organizagio, reunindo instituicdes, esta vinculada por intima
correspondéncia ao ambiente material que a circunda. Nenhuma ins-
tituigdo deixa de ser concreta, nem vaga no espago indefinida ou é
destituida de substincia organica.

Portanto, numa Constituicao, a dogmatica vem submetida a pro-
cessos orginicos. A unidade constitucional, politica, social e juridica,
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decorre necessariamente da harmonia insiitucional, ou seja, da soma
de valores resis fundamentando os sistemas.

XXXVHI — Na historia das Constituicoes alemas encontramos
textos limitativos do exercicio dos direitos individuais e textos conce-
dendo aos Parlamentos faculdadeg permitindo reformas constitucionais,
Qual a razdo? Quais os motives leyando a limitacdes?

Verificando fatos, as limitagdes se referem as sempre vivas tendén-
cias ideoldgicas, autoritirias ou antidemocriticas. Pretendem assegu-
rar direitos apontando ilicitudes de agdo politica. Objetivando, pela
organizacide, deter manifestacdes inorghnicas.

Na generalidade, o democratismo liberal constaniemente se con-
flita com os quadros ideoclégicos. Fica indefeso diante de dogmas ino-
perantes ou normas inorghnicas. 0 mal das Cartas é serem laboradas
em épocas turbadas por paixdes ou intengfes irracionais.

XXXIX — Embora clissica, a distingfio entre parte dogmdébtica
e parie orglnica ndo é problema que se eguacione ideciogicamente e
sim realisticamente. Se na primeira temos limhagdes individuais, na
segunda a composicdo dos poderes pede realismo orginico.

Quando examinamos algumas Constituicoes contemporineas
(Franga, Itilia, Jap3o, Espanha ou Alemanha Federal), trés indagacdes
surpreendem o analista nas suas colocagdes criticas:

-— pode dizerse que a composicdo dos poderes corresponde i
realidade social da nagdo nos pressupostos geopoliticos?

— pode considerar-se o sistema politicc adotado o melhor con-
sentdneo com as instituicdes naturais?

~— pode afirmar-se exatamente gue os preceitos incorporados aos
1ex105 £ao objetivamente dogméaticos?

Em tese, reaimente nae, as respostas sdo negativas, Uma Consti-
tuicio, num pais consttuido, nao se faz nem para o Estado, nem para
o individuo. Se faz para a nagdo, a sociedade politica, e para disci
plinar institui¢des naturais preexistentes.

XL — Diante de dogmas e na organicidade ndo podemos separar
a sociedade politica do Estado-Poder. Do Estado-Gendarme do velho
liberalismo, apenas restam informagdes histéricas. Preocupa hoje
seriamente como fazer presentes textos ou preceitos reais.

Para o cientista politico a tarefa ndo é facil. Sobretudo porque
complexa no que tange a valores iradicionais e atuais, de histdria e
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geografia, de costumes e espago social. Recomendando construgoes de
unidade nas propostas sociais e juridicas.

A ciéncia politica, sem divida, ac menos como instrumento, como
meio para um fim, € indispensivel ao analista. Sem eia, sem conhe-
cimento dos enfogues sociais, uma Constituicio pode ser uma obra
de estética, nunca, porém, provida de elementos estaveis.

XL} — O dogma, tratando da parfe dogmatica, oferece, de
maneira efetiva, oportunidade para fixacio de preceitos humanos ou
comunitarios, filoséficos ou morais, teolégicos ou tradicionais, antro-
poldgices o biossocials, sociolégicos ou pedagégicos.

O orgénico, tratando da parte orgénica, oferece de maneira obje-
tiva a unidade no desdobramento de atividades, coordenagdo que
mantenha harménicas e nao ilhadas as instituicdes e conforme expe-
riéncia historica através de sistemas bem caracterizados.

Deixa de ser fatil, estéril ou preconceituoso, discutir de maneijra
cientifica 0 modo de fazer uma Constituicdo na sua parte dogmatica
e sobretudo na sua parte orgénica. Considerando, prima facie, a depen-
déncia da sociedade politica ac seu meio ambiente.

XLl — As comparages orgdnicas nio se definem por si proé-
prias, pois dificilmente os mecanismos se adaptam as diferencgas
nacionais. Recomendando identificagio dos processos constitucionais
com os fatores determinantes da organizacio, regimes e sistemas.

Quem ndo sabe que, tanto nas comunidades primitivas como nas
chamadas civilizadas, observamos antes de tudo que gualquer agio
humana vem submetida a tipos de conduta organizada? Ou que todas
as nagoes diferem na origem e substancialmente?

Ail estd, para exemplo, 2 China do passado e de hoje. Embora
diferenciada nas constantes de vida familiar, com respeito ao culto
dos antepassados, as suas cidades e estruturas municipais, ao sistema
de clan e fambém quanto a2 ordem econdmica e politica.

XLIIT — O conhecimento etnografico do mundo demonstra que
em todos os Continentes existem limites bem definidos separando
umas na¢des de outras, exigindo como fundamental o entendimento
de valores basicos no amplo sentido dogmatico e orgénico.

Uma ver mais insistimos que os sistemas politicos ndo se fazem
estaveis, nao satisfazendo influéncias geopoliticas e sociais, desconhe-
cendo instituigdes ja cristalizadas, impondo formmulas derivadas de
ideologias tirdnicas no campo das idéias.
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O dogma politico naq difere do dogma religiose, emhora carente
de perenidade, de conteudo menos formal, de esséncia quem sabe alea-
téria. Todavia, enquantio preceito, impde normas de conduta, regras
de cromportamento, axlomas locados no organismo social.

O papel do Estado politico

XLV — 0O Estado-Poder, se ndo é criado para a nacaoe, nio repre-
senta poder algum. Retrato de uma nacdo, o Estado, nada mais é que
a nagao politicamente organizada. Somente assim ge legitima através
de Poderes e nas suas fungdées orgénicas.

Ja hoje em dia é falso que o Estado haja surgido por contrato
ou contratos, por assembléias ou representantes da sociedade. Por isso
mesmo nio resulta de idéias, teorias, douirinas ou ideologias. Como
organizagao, a ele cabe integrar interesses.

Sem duvida, a palavra Estado foi a nova denominacao dada para
a unidade de uma nagdo. Os estudos em torno da figura do Estado
consumam preocupagdes socioldgicas, ja porque nio ha Estado sem
nacido ou nacdc que ndo se conslitua através do Estado.

XLV — O Estado constituido, constitucional, poiitico, social ou
administrativo. é um sé. Ha de refletir a nagdo e a sociedade nacional
em 1odos os aspectos fundamentais. Extrai-se o Estado do corpo social
e geopolitico em face de realidades organicas.

Sobretudo o Estado, como o conhecemos, € organizagio, consti-
tuida, constitucional e administrativa. Com respeito a fins, em razio
da politica, realiza-se por meio de tungdes, ativando fungdes conforme
a natureza dos instrumentos juridicns.

Doutrinas e teorias, outro {anto ideologias, nio tiram do Estado
sua caracteristica fisica-formal quande, em fare da organizacin poli-
tico-constitucional, exercita fung¢des-poderes consegiientes de dois
componentes: a representatividade e a legitimidade.

XLVI — No tocante a organizagdo politico-constitucional, obser-
vada a nacdo nos seus contornos geofisiolégicos, o Estado ganha sua
adequada qualificagio politica, & unitério, federado, confederado,
simples, complexo ou composto.

Em gualquer hipdiese de anilise objeliva, o Estado, expressando
a nagag, corresponde a um regime politico & a um sistema de governo.
Enquadrando-se, constitucionaimente, por forga de principios e normas
a fisionomia geofisica nacional.

Evidenie que a tarefa de adequacgio is realidades é bastante com-
plexa, {al é a soma de faiores incidentes na formacgao e vida de uma

90 R. ink. legish Brosilia 0. 22 n, 88 out./dez. 1985




nac¢io. Todavia, quanto mais aproximado da fisiologia nacional, meno-
res as crises e menos graves o5 fraumas organicos.

XLVII — A problemitica, nas dimensdes e projecdes, responde
pela estabilidade dos regimes politicos e pelo equilibrio dos sistemas
de governo. A solugdo constitfucional, inerente as Constituicoes, reside
precisamente no bindmio Estado/nacio.

Nao ¢ demais querer que, ao elaborar uma Constituigao, o poder
constituinte originirio conjugue o Estado com a nacdo, evitando que
realidades venham a conflitar-se com as estruturas naturais, preju-
dicando a normalidade no exercicio dos poderes.

Nagao, Estado, regime politico e sistema de governo, ¢ que fazem
a unidade fundamental. Gerando nos espagos geograficos o fenbmeno
polftico da soberania. A guestdo, como se verifica, é pacifica nas
premissas, podendo complexar-se em face de artificios ideolégicos.

XLVH) — Uma Constituicao nao se faz apenas com palavras bem
encadeadas num sistema de preceitos. A ordem social, a ordem eco-
nomica, a ordem juridica e a ordem administrativa, na unidade da
ordem constitucional, censtituem fisiologicamente o Estado-Poder.

Porém, o Estado-Poder, em qualquer regime ou sistema de gover-
no, & produto da organizacio politico-constitucional. Partindo do
principio da soberania para desdobrar-se em Poderes (Legislativo,
Executivo, Judicidrioj formalizados e jurisdicionalizados na reciproci-
dade de competéncias partilhadas.

Nenhum dos Poderes (Legislativo, Executivo, Judiciario) é maior
que os outros. Dentro da organizagao politico-constitucional estao num
mesmo plano fundamental, na legitimidade representando racional
divisdo de atividades autdnomas nas esferas proprias de competéncia.

XLiX — Supdem os regimes constitucionais, fundades na geo-
politica, a integracdo de Poderes que se consumam no Estado-Poder,
inferinde-se dai que a particio de competéncias decorre de objetivos

comuns a serem alcancados conforme regras substanciais.

As teses classicas, essencialmente doutrinarias, sobretudo as
surgidas dos enfogues europeus (BURDEAU, DUVERGER, PRELOT),
tornam-se especulativas diante de nagdes como os Estados Unidos, a
Rissia, 0 México e o Brasil, nas quais dominam realidades inafastaveis.

MONTESQUIEU ainda é a verdade. HAMILTON, na América, o
contetido da verdade. Nio compete 4 ciéncia politica sendo aconselhar
modelos constitucionais que, em face da experiéncia histérica, nao
favorecam desajustes entre o Estado-Poder e a nagiio a que serve.

L. — Inspirada em fatos e determinando fates acontecidos, a
ciéneia polifica, conhecendo ideologias, ndo pode sendo querer espelhar
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situagdes passiveis de critica histdrica. Nao Ihe cabe alterar condigdes
geossociais, momentos historicos ou dependéncias naturais, a fim de
nio tombar em concepgdes que no passam de projetos politices.

Quem nio sabe que as realidades variam de nagao para nagéo,
mesmo dentro de uma mesma nagao? Fica impossivel, portanto, na
construgio de regimes politicos, confundir recursos nacionais com
recursos naturais, os primeiros dizendo com forgas potenciais, o3
segundos com fenbmenos geofisicos e geossociais.

Realmente, se ¢ ser humang vive em familia, grupos, comunidades
ou sociedades nacionais, jamais podera alhear-se do espago geofisico
ou geossocial circundante, espagos que, reservados 2 determinada na-
gdo {sobarania), impdem valores que ficam 2 exigir mecanismos ade-
quados ac determinismo das coisas naturais,

Conclusio

LI — O ideclogismo, emborz traduzindo filosofia de vida social
ou buscando um #im para ¢ Estado-Poder, sem divida esbarra nes
problemas de uma nagap naluraimente formada ou em formagio.
Precisa, mediante instrumentos politices, antes de mais nada, consi-
derar elementos insertos no contexto de organizagdo nacional.

No cabente & organizaqao, representatividade, Partidos Polfticos,
sistemas eleitorais, programas ou idéias, poucq significam nao vindo
moldados 4 imagem e semelhanca da nagio. Qualquer concepgao de
vida s6cio-politiez, nao atendendo a pressupostos fisicos de espago
nacional, forja irrealidades altamente nocivas a sociedade politica.

O importante ¢, pois, que o ideologismo em face da ciéncia poli-
tica, resguarde nac¢bes de ideais inaplicdveis ou ndo visem a nagao
conforme estruturas nacionais que lhe sio proprias, O valor do Estado-
Poder depende de como cumpra suas fungbes em servigo da nacio.
Para a paz social é preferivel o mundo dos fates ao mundo das
ficgoes.

LIt — No tocante & aplicabilidade das Constituigdes, ao funcio-
namento dos Poderes ou institui¢des, tudo faz conseqiiéncia da nagéo
como fica organizada. Da realizacio do processe constifucionsl enca-
rado através de fungdes ou competéncias especializadas. Da hierarguia
de normas constitucionais na relagde de subordinagho politico-admi-
nistrativa.

Embora rigida, qualquer Constituicio, ac apontar normas hierar-
quizadas, consagra projeches objelivas e subjetivas, isto &, situagbes
que exigem flexibilidade na extensao e por forga de outros instrumen-
tos formais:

— leis ordinérias;
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— leis complementares;
—- leis orginicas;
— emendas constitncionais,

A flexibilidade, nas Constituicbes mesmo rigidas, respeitados
principios de hierarquia na organizagdo, regras de comportamento
legitimado, tem nos instrumentos lembrados as condigdes procedi-
mentais suficientes & aplicabilidade das normas constitucionais, con-
forme sua natureza ou eficicia.

LIl — Com respeito as leis que decorrem das Constituiges, é
assaz importante considerar os regimes politicos e os sistemas de
governo. Ja porque a hierarquia das normas atinge e da conteido
as manifestagbes de atividade publica, permitindo ao Estado-Poder
nas divisdes exercitar fun¢des constitucionais.

Sobretudo no federalismo, ou nas nagdes de regime federativo, é
preciso bem compreender nos diferentes planos o permitido desenvol-
vimento das atividades estatais. Nele, a hierarquia das normas possui
acentuada normatividade, eficidcia jurisdicionalizada, legitimidade
sujeita &4 aufonomia das pessoas piblicas.

A grande guestdo, na dinimica das Constituigdes e na mecénica
das atividades piblicas ou administrativas, equaciona-se pelos pode-
res-funcgdes atribuidos ao Estado federal ¢ aos Estados-Membros com
extensiio as entidades politicas menores. Afigura-se, assim, o problema
do que nado é constitucional, da inconstitucionalidade.

LIV — As propostas constifncionais levadas & pratica recomen-
dam equagdes de politica objetiva. Ja dissemos, o conhecimento da
nagdo é uma delas. Porque uma nacio na sua geopolitica, além das

estruturas peculiares, possui motivagoes naturais extrapolando criacdes
ideologicas.

O que é preciso € nao descuidar da fisionomia de uma nagao.
Colocando obices & influéncia de idéias carenies de aplicabilidade
racional. Pois uma nacdo, & tao facil verificar, ao ser vista de perto
ou a distdncia, aponta aspectos inconfundiveis nas diversificagdes
orgénicas.

Passou o tempo historico em gue as conquistas ideoldgicas podiam
representar solugoes sociais e humanas sem atender pressupostos fisi-
cos de organizacio politico-constitucional. Com isso, no campo dos
direitos conquistados ou por conquistar, somente os processos logicos
é que viabilizam projetos politicos.

LV -— Uma nacdo artificialmente organizada, com respeito a
regimes ou sistemas constitucionais-administrativos, naoc consegue
normalmente gerar medidas de equilibrio nos direitos politicos, nas
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garantias individuais, destarte prejudicando a ordem social, econémica
e juridica.

Ji que a ordem social, econdmica e juridica, nos regimes e siste-
mas politicos, dependem da organizagdo politico-constitucional-admi-
nistrativa, assim também dependem os direitos e as garantias sociais e

individuais que uma Constituicho possa assegurar a nacionais ou
estrangeiros.

Embora direites venham sensibilizados por conquistas universais,
a violacdp deles diz diretamenie com a ordem social, econdmica e
juridica. Ndo é bastante que venham normados ou capitulados se na
organiza¢ao nao possam merecer protegdo conforme estdo reaimente
assegurados.

LVi — Pelo processo legislativo ou constitucional, coma queiram,
incerporam-se as Constituigdes outras normas de conduta politice-ad-
ministrativa forcada, facuitando ao Estado-Poder adotar iniciativas
legitimadas conforme motivagoes piblicas ou conforme a natureza
dos interesses fundamentais,

Como os Legislativos ndo estio imunes de arranhar normas
alravés de emendas ou leis ocasionais, ressalta a importancia dos
Judiciérios no sentido da apreciagio objetiva dos casos de ilegalidade
ou constitucionalidade. Visando, na atuagio de controle, preservar a
estabilidade juridica nas rela¢bes constitucionais.

Na verdade, a estabilidade jurfdica na organizagao politica, regi-
mes e sistemas, decorre das garantias constitucionais. Nio & dificil,
numa Constituicdo, enfocar, na clareza de normas, os direitos funda-
mentais assegurados que devam ser protegidos, ou seja, que devam
ser resguardados.

LVH — A protecdo ou a tutela, o controle e as garantias, visam
antes de mais nada a nacao como um fodo na sua organizagio politico-
constitucional-administrativa. Projetando-se mediante figuras juridicas
na defesa dos direitos subjetivos privados e dos direitos puablicos
subjetivos.

A protecdo ou a tutela, o controle e as garantias, de ha muito
excedem compromissos ideoldgicos, embora de maneira textual asse-
gurem ampla liberdade de pensamento e de legitima atuagdo proces-
sual. Duas funcdes politicas ficam implicitas, uma de resguardar-se a
naco; outra, de protegerem-se os direitos,

Organizada wmna nagho nas suas bases sociais e politicas, aponta-
dos os direitos universalmenfe consagrados, a supremacia das Consti-
tuicdes, ao lado do principio da constitucionalidade, repercute na
perenidade dos regimes e sistemas de governo, possibilitande vida
normal as instituigdes nacionais.
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1. Grupos sociais — Conceito

A sociedade ndo & mero agregado de seres humanos. Consti-
tui-se, em verdade, de um complexo labirinto de grupos e relaghes
sociais, O individuo ndo se insere de forma imediata na totalidade
social, mas através de instédncias interrnediarias, de grupos sociais.

O homem &, antes de mais nada, membro de uma familia,
produtor, ser religioso. Nessas condicdes, relaciona-se com outros
para constituir unidades dotadas de uma certa coesio e direciona-
das a uma finalidade comum. Essa forma conscreial se denoming
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grupo, definido por GurvircH como “unidade coleliva real, mas
parcial, diretamente observavel e fundada sobre atitudes coletivas
continuas ¢ ativas, possuindo uma gbra comum a realizar, unidades
de ztitudes, de obras e de conduta, o que constitui um quadro social
estruturavel, tendendo para uma coesféio relativa de manifestagdes
da sociabilidade” (1}.

Nos grupos, hd duas ou mails pessoas, entre as quais existe
interacido, isto é, reconhecem-se relagfes a serem consideradas
conjuntamente. A associacio possui uma identidade objetiva,
prépria, distinta dos seus membros, cdnscios, por sua vez, dessa
circunsiancia. A individualidade objetiva do grupo manifesta-se
pelos caracteres a seguir relacionsados:

a) presenca especifica do todo, 2o lado das personalidades
particulares dos seus componentes;

b) percep¢io da unidade com base em gquatro elementos:

b.1) consciénein da unidade grupal por parte de cada um dos
seus membros e da distingdo do agregado frente a outros;

b.2) unidade coordenada ou coincidente de conduta dos seus
membros, em vista de fins proprios do grupo;

b.3) uma estrutura de papéis e “status” reciprocamente rela-
cionados no seu interior, embora inexistente nos chamados grupos
amorios (p.e., as classes sociais);

b.4)} sentimento de responsabilidade scliddria, por partie dos
individuos neles inseridos;

c; autonomia do todo frente aos seus componentes, no que se
relaciona com modificagbes em sua estrutura, e 3 sua duragho,
desvinculada, em geral, da permanéncia dos integrantes;

d) formas de conduta objetiva — usos, convencdes ou normas
— imposias aos respectivos membros.

Desse modo, entende-se por grupo social, consoante definigdo
operativa da Bapia, “uma pluralidade de pessoas em situscdo
estavel, uniforme e formal (as vezes institucionalizada, em sentido

{1) GURVITCH, Georges. Problemas de soclologia geral. In: Tratedo de Socia-
iopia. 860 Paulo, Mariine Fomes, 1977, v. 1, p. 262.
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sociolégico), de interagdo ativa ou potencial, que se cristaliza em
um sistema de valores interiorizados, e por isso mesmo, compar-
tilhados, e se traduz em atitudes e comportamentos comuns” (?).

2. Tipologia dos grupos

Existem necessariamente cinco espécies de grupos como
expressdo concreta de diferentes formas de vida. A familia da vida
doméstica; os agrupamentos profissionais da econdmica; os Esta-
dos, para a civica; a Organizacio das Nagdes Unidas, da interna-
cional; e as igrejas, correspondente & espiritual.

Entre as diversas classificacées dos grupos, ressaita a de
CooLEY, que, de acorde com a estrufura, distingue entre os
primdrios ou microgrupos (farnilias, grupos de diversao, vizinhan-
cas) e os secundarios ou macrogrupos (Estados, Partidos Politicos,
Classes). Naqueles, os seus integrantes convivem diretamente, sem
a mediaciio de terceiros. Os microgrupos sdo fundamentais para
o desenvolvimento da personalidade e da manutenciio das idéias
sociais. O contato direto entre os homens pertencentes a tais
grupos permite-lhes a identificagdo com os demais, na qualidade
de pessoas, a partir das experiéncias vividas e imediatas com 0s
outros. A proximidade humana ai encontrivel serve para formar
nos homens nelas situados o sentido de humanidade, ideada a
partir da auténtica compreensic do valor e da dignidade de
cada qual.

J4 nos grupos secunddrios, ordenados de forma racional, com
objetivos uftilitdrios (as “Gesellschaft” da dicotomia de TONNIES),
o relaciocnamento & de carater impessoal, Prepondera o vincule do
pure interesse, ao invés dos lacos afetivos dos microgrupos.

3. Os grupos e o pluralismo

Os grupos fazem parte da anatomia das sociedades, podendo
ser encontrados em todos os lugares e tempos, como meios de
atuacao comum. A liberdade de constitui-los s6 é limitada, consoan-
te afirma Sorokix, “numa fase relativamente tardia da Historia

{2) FERRANDO BADIA, Juan. Estudios de Ciencig Politica. Madrid, BEd. Tec-
nos, 1976, p. 95.
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humana, entre civilizagSes complexas” (*). O individualismo libe-
ral, por exemplo, os rejeita, gcomo instrumentos de opressao. A
pritica do século passado, através do movimento sindical e do
incontornsavel surgimento dos Partidos Politicos, demonstra, ao
contrario, o seu potencial libérador e democratizante. Exercem:,
na mesma centuria, o papel de sustenticulos da democracia
norte-americana, cujo associacionismo é objeto da admiragéio de
ToCcQUEVILLE, em Seu classico ‘Democmcza ng América, no qual
escreve, assinalando a imensa gama de fins neles realizéveis:

“Os americanos de todas as idades, de todas as condi-
ces, e sejam 14 quais forem seus interesses e propobsitos,
estdo constantemente formando associagbes. Ndo possuem
apenas companhias cdmerciais e industriais nas quais
tomarn parte, mas a.ssoclagoes de mil outras espécies: reli-
giosas, morais, sérias, fatels, gerais ou restritas, enormes
ou diminutas. Qs americanocs fazem associagGes para dar
entretenimento, fundar seminarios, construir estalagens,
igrejas, difundir Ilvros, mandar missionarios para as
antipodas; fundam hospitais, prisoes e escolas” (4).

Nos dias atuais, em um mundo complexo e com grande divisao
de trabalho, cada individuo acumula variado numero de papéis,
de acordo aos diferentes grupos' a que pertence. Pode ser, na
enumerac¢ao de Fraga IRIBARNE, “um escritor eminente, um homem
pobre, um paroquiano piedoso, um mau futebolista, um habil
bailarino” (5). Na multiplicidade de relagdes possiveis, “os seres
humanos, como pegas de um caleidoseopio, formam e tornam a
formar agrupamenfos, combinam e voltam a combinar-se em
associagdes inimeras, dotadas de diferentes estruturas” {¢). Variado
leque de grupos, com fins diferentes, ocupa o espac¢o social, inter-
pondo-se entre o individuo e o Estado. A sociedade civil ndo se
dissolve atomisticamente, mas, como escreve HEGEL, ordena-se “‘em
associagbes, comunidades e corporagbes”, nas quais ¢ homem
(3) SOROKIN, Pitirim A, Sociedade, Culiura e FPersonalidade. Porto Alegre,

Ed. Globo, 1968, v. 2, p. 742.

(4) TOCQUEVILLE, Alexis C. H. M. C. de, Democracie na América. Siao Paulo,

Ed. Nacional, 1960 (ed. condensada), p. 229.

(5) FRAGA TRIBARNE, Manuel. Le Crisis del Estado. 2% ed., Madrid, Aguiler,

1958, p. 145.

{6) LIPSON, Leslie, Os Grandes Problemns da Ciéncin Politice. 2* ed., Rio de

Janeiro, Zahaer, 1976, p. 74.
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“alcanca a sua determinacio real” (7). A sua extraordinaria flora-
¢éo hodierna atende ao preceifo rousseauniano de que, “caso haja
sociedades parciais, é preciso multiplicar-lhes o numero, a fim de
impedir a desigualdade” (%), ou seja, ao se disseminarem, obstam
a dominac¢do da sociedade por alguma delas, mais poderosa.

Esse fendmeno da multiplicidade grupal constitui o pluralismo,
configurado pela existéncia de varios grupos politico-sociais (fami-
lias, associaghes, sindicatos, cooperativas, partidos, clubes de pen-
samento, sociedades cientificas, cullurais, desportivas ete.) entre o
individuo e o Estado. Ha na socledade, uma constelacgo deles, nos
quais se movem, atuam e operam os individuos, que para conse-
guir os seus fins, inatingiveis isoladamente, devem conviver associa-
dos, combinando suas acoes.

4. O poder

O poder, para as ciéncias sociais, é fendmeno de importéncia
fundamental, comparavel & energia, em relacfio & fisica. O seu
conhecimento é bdsico para o direito politico, pois a Constituicao
é o instrumento juridico destinado a domar-lhe o exercicio, median-
te o encontro das formas institucionais adeguadas para tanto. Por
isso, LOEWENSTEIN propugna por uma ciéncia do poder, uma
“cratologia” (Y). Urge, nesta raziio, conceifuid-lo e analisar seus
componentes, localizagdo, earacteristicas e processo.

5. Concepgao instrumenial do poder

Para Max WEBER, “o poder significa a possibilidade de um
homem ou de um grupo de homens reglizar sua propria vontade,
dentro de uma relacido social, mesmo em face da resisténeia de
outros” (). Trata-se de um potencial para a realizagio de fins
e compreende o conjunto dos mejos de que um homem pode dispor

(7) HEGEL, ¥, W, F. Fiosofia del Derecho. 5* ed,, Buenos Aires, Ed. Claridad,
1958, pp. 258/9.

{8) ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrefo Social. In: CIVITA, Victor. Os
pensadores. S&o Paulo, Ed. &bril, 1873, v. 24, p. b4.

(8} LOEWENSTEIN, K. Tegria de la Conrstitucian, cit., p. 25.

10y WEBER, Max. Economin y Sociedad. 2¢ ed., México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1977, v. 1., p. 43, v. 2, D. §96.
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para inclinar as vontades dos semelhantes, obrigando-0s a cumpri-
rem uma orientacdo, a seguirem uma rota por ele tragada.

Identifica-se como uma energin capaz de produzir alteragbes
na realidade. Orienta-oc uma ventade cujo fim é estabelecer uma
regularidade de comportamentos, uma atuagéo continua por meio
de discipling, isto €, uma ordem.

Seu pressuposto € a diferenciagfo hierdrquica, pela qual um
ou alguns atores — aguele ou agueles que o exercem — estdo em
plano superior, orientando os cutros, a eles subordinados. A hierar-
guia se estabelece porque a pessoa ou as pessoas, situadas em nivel
mais alio, tAm a posse dos recursos apropriados para obter dos
demais a conduta pretendida.

6. A difusdo do poder na sociedade

O poder ¢, sem davida, uma relagdo humana, soecial, em cujo
processo se conjugam dialeticamente dominaglo & dependéneia.

Na sua andlise é necessario ultrapassar as perspectivas usuais
a respeito. Seja a socioldgica, que o considera como a medida, ©
signo manifesio da dimenséo repressiva insita 4 vida social; seja a
juridico-formal, cuja colocagdo € em termos de lel ¢ de soberania
de EBstado. Se = primeira é simplista, a segunda vé apenas as
formas terminals. Nenhuma delas consegue identifica-lo nas suas
fontes, esparsas por toda a sociedade, as quails, pelo constante
inter-relacionamento, cristalizam as estruturas sociais. O poder esta
presente em toda parte. O seu processo compreende multiplas rela-
gbes espzlhadas ganglionarmente por fodo o corpo social, a que
conferem suas caracteristicas, a respectiva identidade,

Ao exame microseopico constata-se ndo apenas um poder, mas
poderes difusos em todo o ambiente. Daf, a definicfio de sociedade,
formulada por LopwensTEIN, como “um sistema de rela¢bes de
poder cujo tarater pode ser politico, social, econdmico, religioso,
maoral, culiural ou de outro tipo” (). Os exemplos sdo prontamen-
te multiplicAvels. O exercicio de um cargo no governo, de uma
funcdo burocritica, de representac#o partidaria ou sindical. A
pressdo do credor sobre seus devedores, da empresa sobre os seus

(11) LOEWENSTEIN, K. Teoria dz la Constitucion, clt, p. 26.
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empregados. O carisma dos condutores de massas. A influéncia
sobre a opinifo publica resultante da propaganda, das pregacoes
dos pastores religiosos, dos artigos dos jornalistas, da palavra dos
professores € sabios.

Ressalta a exatiddo da adverténcia de Foucaurr, de “que se
deve compreender o poder, primeiro, como a multiplicidade de
correlagdes de forca imanentes ao dominio onde se exercem e
constitutivas de sua organizacéo; o joge que, através de lutas e
afrontamentos incessantes, as transforma, reforca, inverte; os
apoios que tais correla¢des de forga encontram umas nas outras,
formando cadeias ou sistemas ou, ao contratio, as defasagens e
contradi¢des que as isolam entre si; enfim, as estratégias em que
se originam e cujo esbogo geral ou cristalizagio institucional toma
corpo nos aparelhos estatals, na formulagio da lei, nas hegemo-
nias sociais™ (12).

Para uma andlise mais precisa, convém identificar os tipos
de poder, de acordo com os principics causadores de dominagao
e dependéncia. FAviLa RIBEIRC aponta guatro espécies: o poder
politico, em que se relacionam autoridade e coercéo; o econdmico,
onde estao vinculadas a riqueza & a necessidade; o social, em cujo
processo de relagio figuram a opinido publica e a sua manipulagao;
o cultural, ligando saber ¢ ignoréncia ('3).

7. Visdo democrdtica do poder

A formula weberiana, ideada a partir de um modelo teleol6-
gico da acdo, toma em conta, exclusivamente, uma orientacdo para
o sucesso entre os homens, desconsiderando o entendimento mutuo.
Considera como poder a instrumentalizacdo duma vontade alheia,
mesmo pela violéncia, para obtencdo dos proprios fins. Sob um
ponto de vista axieldgico, em gque a acgiio comunitaria é preferen-
cial, apresenta-se insuficiente, por ndo indicar a fonte priméria
de que jorra essa capacidade. Para corrigir a imperfeicdo, é mister
assentar, como faz HANNAH ARENDT, que 0 poder nao pertence a um

(12) FOUCAULT, Michel. A vouisde de saber. In: Histérig da Serualidade. 3%
ed.,, Rie de Janeiro, Graal, 1980, v. I, pp. 88/9.

(13> RIBEIRO, Fivila. Direito Eleitoral. Rio de Janeiro, Forense, 1976, p. 221.
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individuo, mas ao grupo do qual se origina, subsistindo enguanto
este permanecer. “O poder”, explica a notdvel pensadora, “brota
onde as pessoas se unem e atuam em conjunto” (*). Funda-se no
entendimento entre os homens, quando se associam para estabe-
lecer uma unidade de acao comum, ou que, 840 menos, aceitem
realizd-la unidos.

8. Os grupos como formas geradoras de poder

Com essas especificacSes, € valido afirmar que formar grupos
€ meio de criar centros de poder. O recurso 2 Historia serve para
comprovar 2 exatiddo da assertiva. Os operarios europeus, em
presenga da sua brufal exploragio pelo capitalismo desenfreado,
na primeira metade do século passado, sio compelidos a se unirem,
COMO recurso para assegurar sua sobrevivéncia. Gragas a isso,
conseguem melhores condictes de vida & fransformam o liberalis-
mo em liberal-dernocracia. Em resumo, enquanto os trabalhadores
nao se associam, tém de se submeter aos patrdes, premidos pela
necessidade, pois é grande a sua dependéncia; ao se agruparem,
mediante a acdo conjunta, ficam habilitados a discutir com os
empregadores, e, até, a lhes impor condi¢des, Atuar em comum,
organizadamente, gera poder, conferindo novos parametros aos
termos do correspondente processo de relacho.

MicrELs sublinha a importancia pratice desse fato:

“Quer se trate, na realidade, de reivindicagdes econd-
micas ou politicas, a organizacéo se revela como ¢ unico
meio de criar uma vontade coletiva. E, na medida em gue
ela repouse sobre o prineipio do menor esforgo, isto ¢,
da maior economia de forcas, a organizacdo é, nas maos
dos fracos, uma arma de Juta contra os fortes. Uma luta
86 pode ter chances de éxifo, na medida em que ela se
desenvolva no terreno da solidariedade entre individuos
com interesses idénticos” ('°).

Os grupos sdo fontes de poder em relagio ao seu exterior, mas
também o exercem sobre seus aderentes, que, pelo fato de fazer
(14) ARENDT, Hannah. Sobre le Viclencia. México, Ed. Joaquin Mortiz, 1970,

p. 48.

(15) MICHELS, Robert. Sociologic dos Partidos Politicos. Brasilia, Ed. Univer-
sidade de Brasilin, 1982, p. 15,
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parte do grupo, devem aceder a certas exigéncias de conduta, a
cumprir certas tarefas, inclusive penosas, € a respeitar alguns
limites e formas de acéo, a fim de manter incélume ¢ lago grupal.

8. A dindmica do poder

Como processo de relagdo, o poder implica em partilha.
Orienta-se, todavia, no sentido da conceniracdo. £ uma energia,
aglutinativa; poder gera sempre mais poder. Na sua estratificacao,
aumenta, em conseqiiéncia, a distAncia entre os graus onde se
colocam dominantes e dominados.

Esse cariter expansivo nio se registra com exclusividade no
sentido vertical, denfro da respectiva estrutura. Transita também
no exterior, horizontalmente, de uma para outra ordem. Como
assinalam LASSWEL e XAPLAN, “as formas de poder ¢ de influéncia
sdo aglutinativas; aqueles que tém algumas formas tendem a
adquirir oufras™ (16},

A atuaciio das grandes empresas tipifica com nitidez essa
dindmica expansionista. Utilizam a propaganda, como recurso para
moldar os gostos do consumidor, e, por via desse dominio sobre
a opinido publica, fazem crescer vendas e lucros. No setor poli-
tico, ndo se pejam em corromper funciondrios e politicos, para
obter decisdes estatals vantajosas para si. Constituem fundacdes
educacionais ou dedicadas & pesquisa cientifica, investindo, prepon-
derantemente, em seu praprio beneficio, no campo cultural. A
oferta de laureas a cientistas, escritores e outras personalidades
notaveis ¢ meio para captarem simpatia por seu nome, em todas
as esferas sociais. Consoante a licRo de BERTRAND RUSSEL, “‘a rigue-
za pode decorrer do poder militar ou da influéncia scbre a opiniio,
assim como eszas coisas podem resultar da rigueza” (17).

Essa dindmica linear se explica porque nenhuma das formas
de poder existe isolada. A sua identificacdo num setor determinado
resulta dos fabores fundamentais do respectivo processo de rela-
¢cdo. Atuam, porém, elementos de outras ordens, porque o social

{16) KAPLAN, Abraham & ZLasswell, Harpld. Poder e Socledade. Brasilia. Ed,
Universidade de Brasilia, 1879, p. 131.

(17) RUSSEL, Bertrand. O Peder. Rio de Janeiro, Zahar, 1979, pp. 9/10.
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— repita-se — é um universo, com interatuagio entre as diferen-
tes estruturas. Por esse motivo, a obtencgio de poder nas demals
esferas ¢ imprescindivel, para manter aguele obtido no seu propric
ambiente.

Para corroborar a conclusdo, basta lembrar gue o poder
econdmico que os sindicatos conseguem, no século passado, neces-
sita, para efetivar-se seguramente, da conguista do poder politico.
Enquanto os trabalhadores nféio tém o direito de sufragio, as
proprias organizagdes sindicais correm o risco de serem dissolvidas
por decisgo politica.

10. O conirole do poder

O poder, se ndo encontra barreira, tende a crescer sem limites
e a tornar-se opressivo, despético. Nos dias atuais, € comum
lormarem-se enormes concentragbes dele, com o conseqiiente
aumento dos fatores de dependéncia. £ muito dificil resistir & um
centro de dominagdo dessa natureza, pois, consoarte a classica
formulacdo de MonTEsQUIEY, 50 0 poder freia o poder ().

Para evitar o funcionamento desembestado de poderes imensos,
é indispensavel o controle do seu ¢rescimento exagerado e da sua
propensdo totalitdria, disciplinande conduias e desempenhos,
através de normas juridicas exeqiiivels, isto é, dotadas de poder.
Essas regras devern amumentar a capacidade de resisténcia dos
dominados, a fim de aplainar o desnivel hierarquico e restabelecer,
dessa maneira, o imprescindivel consense. Cumpre ainda dar meios
para que o3 seus detentores nas diversas ordens, inclusive os grupos
sociais, tenham condigbes de se contrastar entre si, mantende uma
saudivel estrutura pluralista, com oportunidades para todos,
porguanto o equilibrio entre os poderes é essencial para evitar o
despotismo de qualquer deles.

Impde-se, ainda, conciuir que uma Constituigio pluralista,
como ordenamento juridico de toeda a sociedade, nos seus diversos
ambientes e poderes, tem de prever e regular a atuagio dos grupos,
na condigdo de focos de poder.

118 MONTESQUIEU (Charles-Louis de Secondat, bardc de). Do Espirito des
Leis. 8d¢ Paulp, B, Abril, 1873, ». 156.
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1. Seguranga individual e policia

A definicdo de policia tem como pressuposto necessario a nogdo de
seguranga do homem, na sociedade em que vive. “Seguranca”, “policia”
e “poder de policia” sao conceitos estreitamente vinculados, pelo que
estas trés noghes precisam ser esclarecidas com precisio. Afastado o estado
de guardg interna permanente, possibilita-se a concentragio de cada um
no trabatho que the estd afeto com o maximo de produtividade (cf. nosso
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“Policia administrativa”, no Tratade de Direito Administrativo, 1989,
Forense, p. 14).

o Principiemos pela nogdo de seguranga, gue nos levari ao conceito de
policia,

A seguranga das pessoas ¢ das coisas & elemento bisico das condigoes
universais, fator absolutamente indispensivel para o natural desenvolvi-
mento da personalidade humana, Proclamada invioldvel pelo direito, nio
fiea, porém, livre de forgas exteriores, pessoais ¢ impesscais, que ameagam
a todo instante a paz fisica e espiritual dos individuos. Tais ameacas que
se erigem em perigo contra o qual a personalidade oferece, primeiro,
a propria forga particular, em seguida, a forge organizada do meio social,
pelo motivo muito simples de que 2 ameaca dirigida a uma pessoa cons-
titui ameaga indireta a toda a coletividade, precisam ser coibidas (cf.
Lorknzo STrIN, La Scienza dell Amministrazione, ed. italianz de Attilio
Brunialti, 1897, p. 47}. Nisto é que consiste a ardem piblica, nogio chave
do direito administrativo, constituida, no sentido administrativo do termo,
como um certo minimum de condigdes essenciais @ nma vida social con-
veniente (cf. Veoer, Droit Administratif, 5% od., 1973, p. 23).

Dum modoe geral, policia ¢ termo genérico com que se designa a forpe
organizada que protege a sociedade, livrando-a de ‘oda vis inquietativa,
mas “a livte atividade dos particulares, na socicdade organizada, tem
necessariamente limites, cujo tragado cabe & autoridade phblica” {Riveno,
Droit Administratif, 9 ed., 1980, p. 424).

Cumpre acentuar que nio se trata de concepgio puramente espe-
culativa, criagiio do pure dominio da légica, mas sim de real atividade
do Estado, instituto da Administraco (Osesrs Tanewrerr, La Polizia
di Sicurezza, em Primo Tratiato di Orlando, 1904, vol. IV, parte 13,
p 271), com maior ou menor amplitude conforme as normas legais em
vigor no pais que se considere.

2. Conceito de policia

Nio é, porém, tarefa isenta de dificuldades fixar o conceito furidico
de policia, porque a nogio ¢ vocibulo de que tratamos sofreram evolugio
fértil em metamorfose, 2o mesmo tempo gue, em nossos dias, a palavra
palicie & empregada, pelo menos, em trds acepgdes diferentes, se bem
que com nitidos pootes que as aproximan.

Frrrz FLEINER esclarece, por exemplo, que “a nogio ¢ o vocdbnlo
policia sofveram evolugio rica em mudangas™ {Les Principes Généraux du
Dreit Administratif Allemand, 1933, p. 235); ViLrrcas Basavieaso eluci-
da que “a nogdo juridica de policia tem sido sempre indeterminada”
( Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 11} e Rocen BonNArp mostra
que “a palavra policia aparece numercsissimas vezes na linguagem do
direito administrative”.
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Como acontece com todas as palavras muito freqilentes, a palavra
“policia” foi empregada sem que se the agregasse significacio muito
precisa e sem se ter tido o cnidado de fixar convenientemente os elemen-
tos da nogio que representa” (Précis de Droit Adminisiratif, 1935,
pp. 317-318). VepEL assinala que “a palavra policia é das mais genéricas
gue existem. Na lingua juridica antiga, serviu para designar toda espécie

e imposicio destinada a concretizar os objetivos da sociedade politica.
Era o equivalente da organizaciio juridica e € nessa acepgio que se fala
em Estado policiado. A policia administrativa tem sentido muito mais
restrito e, para defini-la, é preciso limitar este sentido em relagio is
outras acepgbes que pode comportar esta palavra” (Droit Administratif,
5% ed., 1973, p. 789). Jean CasracnE principia seu trabalho dizendo que
“a palavra policia é das mais ambignas que existem” (Le Conirdle Juri-
dictionnel de la Légalité des Actes de Police Administrative, 1964, p. 17).

Pretender condensar, em proposi¢do Gnica, os dois ramos vastissimos,
e de contornos peculiares, em gue se desdobra a policia, ¢ outra causa que
concorre para a mencionada dificuldade conceitual.

Numa primeira acepgio, policia é sinénimo de regras de policia,
conjunto de normas impostas pela autoridade piblica aos cidadios, sefa
no conjunto da vida normal, didria, seja no exercicio de atividade especi-
fica. Desse modo, toda regra de direito poderia ser compreendida como
regra de policia, no sentido mais amplo do termo. Numa segunda acepgio,
denomina-se policia o conjunto de atos de execugdo dos regulamentos
assim feitos, bem como das leis. £ nesta segunda acepgio gue se distingue,
como veremos, a policia administrativa da policia judicidria. Numa
terceira acepgao, policia é o nome que se reserva as forgas publicas
encarregadas da execugdo das leis e regulamentos, isto &, aos agenfes
pitblicos, ao pessoal, de cuja atividade resulta a ordem piblica (MarcrL
WarLing, Traité Elémentaire de Droit Administratif, 6% ed., 1952, pp, 272 —
273).

Em edi¢io mais recente, o mesmo autor escreve:

“Na linguagem do direito adminisirativo, a palavra policia
nio tem o mesmo sentido que na linguagem corrente: & a limita-
¢do, pela autoridade piblica e no interesse phiblico, da atividade
do cidadio, sem que tal atividade deixe de tornar-se privada; ela
¢ apenas regnlamentada e ndo continua menos livre, por isso, na
medida em que ndo & restrita, expressamente, pelas prescriches
da policia” {MarceL, WaLwvg, Droit Administratif, 9 ed., 1963,
p. 637).

3. Elementos integrantes do conceito de policia

Andlise minuciosa das diversas nogdes a respeite da policia permite
colher dados suficientes para a elaboracio do conceito universal de policia.
O primeiro elemento, de obrigatéria presenga na definigdo de policia,
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¢ o da fonte de que provém, o Estado, ficando, pois, de lado, qualquer
protegio de natureza particular. Isso porque o exercicio do poder de
policia ¢ indelegével sob pena de faléncia virtual do Estado; o segundo
elemento, o escopo, de natureza teleolégica, também ¢ essencial para
caracterizar a policia, ou seja, ndo existe o instituto se o fim que se
propde for outro que nic o de aswegurar a paz, a trangiiilidade, a boa
ordem, para cada um e para todos o8 membros da comunidade; o terceiro
elemento que nio pode faltar na definigio de policia é o que diz respeito,
in concreto, is limitacdes a qualquer tipo de atividade que possa perturbar
a vida em comum.

Com os trés elementos assinalados — o subjetivo, orgdnico ou instru-
mental (Estado), o Zeleoldgico (seguranga coletiva e individual) e o
objetivo oun material (limitagdes legais 4 liberdade) ~ & possivel construir
definicio completa que, de modo sintético, descreva do melhor modo
possivel o instituto da policia,

4. Nossa definigdo de policia

Conjugando-se os elementos que, obrigatoriamente, devem estar
presentes na estruturagio conceitual — o Estado, detentor vnico do poder
de policia, a trangiiilidade piblica, condigio indispensivel para que os
agrupamentos humanos progridam, s restricoes juridicas & liberdade,
necessdrias para que a agdo abusiva de um ndo cause embaragos A acio
de outro —, ¢é possivel atingir-se a seﬂte defini¢do juridica de policia:
conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo Estado sobre as atividades
do cidadfio mediante restricies legais mpostas a essas atividades, quando
abusivas, a fim de assegurar-se ¢ ordem piiblica.

5. Andlise da definigio de policia

A andlise de nossa definigio de policia revela o dngulo que nos
sittamos ao conceituar, ou seja, aceitamos a colocagio materia% ou concreta,
que vé€, na organizacdo policial, pessoas e meios gue atuam, in concreto,
na pritica, para atingir fins de seguranga coletiva.

Como Administragio organizada, a policia é relativamente moderna.
No inicio, quase inexistente, de tal modo que em vio se procurariam
tragos do instituto, na Franga, nas leis sdlicas, nas Capitulares de Carlos
Magno e, mesmo, no regime feudal, a policia aparece tio logo se vai
formando a unidade nacional que prepara a divisio dos poderes. Sob o
fewdalismo, a divisdo dos feudos é exclusiva da lei comunal, da unidade
politica, da organizagio judicidria. O senhor feudal julga, governa,
administra, exerce todos os direitos de soberania, sem oposicio, nem
contrasteamento. Ainda na Franga, a policia tem dupla origem: dum Jado,
a libertagio das Comunas, doutro, a vitéria dos reis sobre os grandes
reinos. A Carta da emancipagio das Comunas, ponto de partida da
unidade politica da Franca, data de Luis, o Gordo, no séeunlo XII. Pode-se
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colocar, nesta época, a criagio da policia francesa, no inicio do Ambito
apenas comunal, tendo entrado pouce a pouco ne sistema de centralizacio
que muito preocupou os reis, principalmente a partir de Luis X1, Até o
século XVI1, alids, a policia era ainda a Justica e os mesmos magistrados
representavam uma e outra {LeoNn AMELINE, Ce qu'il Faut Connaitre de
fa Police et de ses Mystéres, 1926 pp. 8 a 14).

Quando o vocabulo policia passon para a Alemanha, tinha o sentido
de “bom estado da coisa comum” (Guter Stand des Gemeinwessens), da
res publica, que ¢ o fim gue deve ter em mira a autoridade piiblica.

No advento da época modema, escreve Otro Maver, a policia
desempenha relevante papel, chegando até a caracterizar o Estade em
todas as relagbes que assume para com o sidito: o exéreito e a justiga
permanecem de lado; #udo aquilo que fora deles pode fazer-se para
fortalecer a ordem interna e consolidar a cofsa comum pertence A policia,
a qual se mostra sempre infatigivel na tarefa de preparar novos recursos
e deixar-se guiar pela luz da economia politica, ciéncia que acaba de
desenvolver-se. Ademais, tudo o que a autoridade julga saudavel a policia
pode agora realizar e, em caso de necessidade, mediante o emprego de
forca (Derecho Administrativo Alemdn, 1950, vol. II, pp. 3 e segs.).

6. Divisdo da policia

A policia pode ser considerada sob diversos prismas, dai advindo
esta ou aquela divisio. Nesse particular, tornou-se clissica a divisdo da
policia em trés ramos principais: a policia edministrativa ou preventive, a
policia repressiva ou judicidria e a policia mista.

Cada uma dessas espéeies intervém em determinados momentos e tem
os respectivos raios de ago.

A policia pode ainda ser dividida em wrbana, rural, municipal, secreta,
politica.

De qualquer modo, entretanto, a classifica¢io que permanece, sempre,
¢ a tradicional, em dois ramos, a policia edministrativa e a policia judi-
cidria.

Policia administrativa, objeto particular de nosso estudo, é a que tem
por objetivo tomar providéncias e fazer respeitar todas as medidas

necessdrias para a manutengio da ordem, da seguranga e da salubridade
pablica (Warme, Droit Administratif, 9 ed., 1963, p. 639).

Hé autores que preferem dividir a policie em duas classes, policia de
segurange e policia administrativa, entendendo-se pela primeira denomi-
nagio a que tem por objetivo defender imediatamente os direitos dos
individuos ¢ do Estado, sendo administrativa a policia que tutela a boa
ordem da coisa administrativa. O servigo pablico constitui o objeto
primordial e direto desta espécie de policia. Divide-se, por sua vez, a
policic adminisirativa, em tantos ramos quantos sejam os da Administragio,
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E corrente dividir a policia de seguranga em clta e baixa, segundo
defenda a seguranga publica ou a dos particulares, mas esta classificacio
é desprovida de interesse cientifico, pois niio é diverso o contetido de
cada uma delas, A policia de seguranga teria triplice objetivo: ordem,
seﬁuranga e trangiilidade (Garcia Oviepo~—Mawrivuz Uskros, Derecho
Administrativo, 9 ed., 1968, vol. IV, p. 43).

7. Policia administrative

Policia politica, administrativa e juridica é a classifieago tripartida,
conhecida ha mais de um século, na Franca e em Portugal (cf. Viview,
Etudes Administratives, 3* ed., 1899, pp. 112-192-201-218; e Justvo
ANTéNIO DE FrEr¥as, Instituicoes de Direito Administrativo Portugués, 27
ed., 1861, pp. 192-193).

O Cédigo dos Delitos e das Penas, de 3 brumdrio do ano IV, 4
definia:

“A policia administrativa tem por objeto a manutengio
habitual da ordem piblica em cada lugar e em cada parte da
Administragiio geral. Tende, principalmente, a prevenir os delitos”
( Cédigo dos Delitos e das Penas, art. 19).

A policia administrative, esclarecia DE Giraxpo, tem por finalidade
fazer com que todos os habitantes, nas necessidades comuns da vida civil,
desfrutem de todas as regalias que niio poderiam proporcionar-se a si
mesmos através de esforgos individuais. Cabe-lhe procurar, declarar e
proporcionar a utilidade publica (cf. Institutes du Droit Administratif
Francais, 2* ed., 1842, vol. I, p. 49). Consiste em assegurar o repouso da
piblico e dos particulares, purgar a cidade de todo aquele que pode causar
desordem, proporcionar a abundincia, e fazer com que cada wm viva
segundo suas condigbes e dever {Prefmbulo do edito de 15 de marge de
1967, na Franga)}. Difere essencialmente da policia judicidria {cf. De
GEranDo, Institutes, vol. I, p. 49), mas empresta todo concurso A autori-
dade judicidria e desta recebe apoio {DE GEranvo, Institutes, vol, I,
p. 49}

A policia administrativa € também dencminada policia preventiva.
Exerce atividade a priori, antes dos acontecimentos, procurando evitar
que as perturbagBes se verifiquem.

A policia adminigtrativa tem por escopo impedir as infractes da lei
{sendo nesta parte preventiva) e sustentar a ordem puablica em cada lugar,
hem como em toda a parte do Leino {Justmno ANTONIO e FREITAS,
Instituigbes de Direito Administrativo Portugués, 22 ed., 1861, p. 192),
assegurar a ordem e seguranga phblicas, a protecio dos direitos concer-
nentes i liberdade, A vida e & propriedade, e, bem assim, a prevengao dos
delitos, por meio de ordens € determinagdes a tal fim dirigidas. A policia
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administrativa ou preventiva incumbe, em geral, a vigilincia, a protegiio da
sociedade, a manutencio da ordem e trangiiilidade publicas, bem assim,
assegurar os direitos individuais e auxiliar a execugiio dos atos e decisbes
da Justiga e da Administragio (Matos pE VasconceLos, Direito Adminis-
trativo, 1936, vol. I, pp. 224-225),

A atividade da policia edministrative é multiforme, imprevisivel, nao
podendo estar limitada em todos os setores em que deve desdobrar-se.
Sendo infinitos os recursos de que langa mio o género humano, a policia
precisa intervir sem restrigbes, no momento oportuno, pois que sua agdo ¢
indefinida como a propric vida, ndo sendo possivel aprisiond-la em
férmulas, motivo por que certa flexibilidade ou a livre escolha dos meios
¢ insepardvel da policia (Viverros pe Castro, Tratado de Ciéncia da
Administracio e Direito Administrativo, 3* ed,, 1914, p. 150 e Porto
Carremo, Ligdes de Direito Administrativo, 1918, p. 328},

No conceito de policie administrativa, esti presente a no¢io de ordem
piiblica, nao a de infragdo. Tem por finalidade a policia administrativa a
manutencdo da ordem piblica, independentemente da repressio das
infractes (cf. VepEL, Droit Administratif, 5% ed., 1973, p. 780).

8. Arbitrariedade e discricionariedade da agio policial

A legislagao que pretendesse regular de antemao todos os atos da
policia seria impraticivel e desastrosa. Esse arbitrio, sem divida, nio €
absoluto; move-se no quadro das leis e a policia ndo deve lesar ou violar
direitos adquiridos, sem gue haja verdadeira necessidade (VivEIROS DE
Castro, Tratado, 3* ed., 1914, p. 150).

Note-se, entretanto, que a atividade da policia nio ¢ aerbitrdria, mas
discriciondria, isto é, sujeita a limites juridicos intransponmiveis. Nio se
trata, pois, de “arbitrio”, mas de “discrigio”. Esta é a colocagio da doutri-
na, reforcada pela jurisprudéneia, que conclui: “o poder de policia nio é
discriciondria, arbitririp ou caprichoso: ele esté sujeito 3s regras legais
ou regulamentares, dentro de cujos limites se exercita” (TJSP, em RDA,
111:297).

Arvaro LAzzaminNi acentua que o atributo do poder de policia é a
discricionariedade dos atos de policia administrativa ou preventiva (cf.
Do poder de policia na identificagio de transeuntes, na Revista de Juris-
prudéncia do TJSP, vol. 83, Sio Paulo, 1983, p. 16, Lex Editora).

Branpio Cavarcantr esclarece com precisdo: “Por isso mesmo que
revestidos de carater discricionario, as medidas de policia ndo precisam
estar predeterminadas pela lei. Elas se compreendem perfeitamente dentro
de uma certa maneira de agir, limitada apenas pelos direitos e garantias
assegurados expressamente pela legislagio” (Tratado de Direito Adminis-
trative, 42 ed., 1956, vol. 11§, p. 10).
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9. Policia judicidria

“A policia judicifria investiga os delites que a policia
administrativa nio conseguiu evitar que se cometessem, reiine as
respectivas provas e entrega os awtores aos tribunais encarregados
pela lei de puni-los” (Lei de 3 brumério, ano 1V, art. 20 e Cédigo
de Instrugio Criminal, arts. 8 a 11).

A policia judiciéria é também denorninada repressive, nome que
merece reparo porque ela ndo “reptime” os delitos, mas auxilia o Poder
Judicirio, nesse mister. Policia auxiliar é, porém, expressio correta.

Justino ANTONTO DE FREITAS entende a “policia judicidria como a que
procura as provas dos erimes e contravengdes e se empenha em descobrir
os seus autores, cujo caréter se torna, por isso, essencialmente repressivo”
{ Instituicoes de Direito Administrativo Portugués, 2% ed., 1861, p. 192).

“Em rigor”, escreve Rur Cireve LiMa, “a policia judicidria — destinada,
na definicio da antiga lei rio-grandense, “a promover a repressio dos
crimes e contravengbes” (Lei gaticha n® 11, de 4 de janeiro de 1896,
art, 29} — deve reputar-se ramo da polipia administrativa, dita de seguranga.
A policia ;’udicifn‘a &, na verdade, meramente a ordenagiio, necessitada
pelo processo judicidrio penal, da atividade administrativa da policia de
seguranca, 3 qual, de alguma forma, se superpde, ao invés de afastd-la”
{ Principios de Direito Administrativo Brasileiro, 4* ed,, 1964, p. 112).

“A policia judicidria tem:por fim efetuar a investigagio dos
crimes e descobrir os seus agentes, procedendo & instrugio pre-
paratéria dos respectivos processos e organizar a prevengio da
criminalidade habitual” (cf. omteto-l,ei de Portugal n? 35.042,
de 20 de outubro de 1945, art. 1°, apud ManrcELo CArTaNoO,
Manual de Direito Administrativo, 4* ed., 1958, p. 638, n? 1).

Embora nio seja denominagio corrente nos autores especializados,
denominamos policie mistz ao organismo estatal que acumula ou exerce,
sucessiva on simultaneamente, as duas fungdes, a preventiva e a repressiva,
como é o caso da policia brasileira em que 0o mesmo agente previne e
reprime.

Criticando a divisdo da policia em “de seguranga” e “adiinistrativa”,
Branpio Cavaicantt mostra que “a divisdo, embora aceita pela genera-
lidade dos autores, merece ser criticada, porque dificilmente serd possivel
estabelecer distingio perfeita entre as duas categorias de policias. A
verdade ¢ que, mesmo dentro de determinada manifestagfio do poder de
policia, a medida pode revestir-se ou de caréter administrativo, ou pura-
mente policial, quer a sua finalidade sejg a trangiiilidade piblica, quer o
cumprimento de um regulamento administrativo. A classificaciio interessa,
por conseguinte, mais & natureza da medida, do que propriamente A esfera
dentro da qual deve agir a autoridade” {Tratado de Direito Administra-
tivo, 4% ed., 1958, vol, HI1, pp. 10-11).
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No Brasil, a distingao da policie em judicidria e administrativa, de
procedéncia francesa e universalmente aceita, menos pelos povos influen-
ciados pelo direito inglés {Gra-Bretanha e Estados Unidos), defeituosa e
arbitriria (Avcors Cruz, Direito Administrativo Brasileiro, 2 ed., 1914,
pp- 163-184), nfo tem integral aplicagio, porque a nossa policia & mista,
cabendo ao mesmo 6rgdo, como dissemos, atividades preventivas e repres-
sivas.

Rvero mostra com grande propriedade a identificagdo, no mesmo
agente, de atividades administrativas e judicidrias, de tal modo que se
percebem os tragos tipicos das duas modalidades de policia, a policia
administrativa e a pelicia judicidria:

“Na pritica, a distingio é muitas vezes delicada, primeiro, em
razio de certa identidade pessoal: as autoridades encarregadas
da policia administrativa participam, as vezes, do exercicio de
policia judicidria. Por exemplo, ¢ agente que dirige o trinsito
passa da policia administrativa 4 policia judicidria, no instante
em que lavra o auto de contravengdo. Assim também a policia
rodoviaria, conforme presta assisténcia a automobilistas em difi-
culdades ou toma providéncia depois de acidente” (Droit Admi-
nistratif, ¥ ed., 1980, pp. 413-414).

A policia judicidria é exercida pelas autoridades policiais no territério
das respectivas jurisdigdes e tem por fim a apuragic das infragbes penals
e da correspondente autoria. A competéncia definida neste artigo ndo
excluird a de autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a
mesma funcio (Cédigo de Processo Penal, Decreto-Lei n® 3.931, de 10
de dezembro de 1941, art. 49 e pardgrafo).

Significa isso, acentua Rur Cirse LiMa, comentando este dispositivo
do nosso Cédigo de Processo Penal, que entre a atividade da policia
judicidria e a afividade administrativa, equipolente da poficia de seguranga,
h4 unicamente diversidade de ordenacio: ali, a ordenagio ¢ de natyreza
processual, aqui, de natureza administrativa. Mas significa, por igual, que
a atividade da qual se cuida ¢ fundamentalmente a mesma, embora diver-
samente ordenada, segundo propdsitos diversos {Ruz CmNE Liva, Prin-
cipios de Direito Administrativo Brasileiro, 4* ed.,, 1964, p. 112).

Entre nés, a policia administrativa, que é o poder de regulamentar e
coagir, exerce o priori sua fungio em graus que correspondem a nossa
divisio administrativa, classificando-se em federal, estadual e municipal.

10. Policig nas trés esferas

O poader de policia federal é exercido pelo Presidente da Repiblica,
bem como pelos Ministros de Estado; o poder de policia estadual é exer-
cido pelo Governador, bem como pelo Secretario de Estado através do
Comandante-Geral da Policia Militar; o poder de policia municipal é
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exercido pelo Prefeito, auxiliado, em alguns casos, pelo Secretirio da
Prefeitura,

No entanto, em cada gran, as ordens emanadas concretizam-se por
ntermédio dos delegados administrativos ou policiais do poder superior,

Hi que considerar, repetimos, nas Federngdes, as expressdes “policia
federal” e “policia estadual”. H4 ainda o poder de poficia exercide pelo
Municipio.

Na expressio policia federal, considere-se, primeiro, ¢ elemento “poli-
cia” e depois o elemento “federal”. O segundo elemento “federal” contra-
pbe esse tipo de policia & “policia estadual”, ao policiamento exercido
pelo Estado-Membro. O poder de policia, “tacultas” do Estado, em senti-
do amplo, de restringir a atividade nefasta do cidadiio, quando esta preju-
dica outro cidadao, vérios cidadios ou a coletividade, & concretizado na
“policia”, forga organizada que atua, na pratica, fundamentada no “poder
de policia”, Como se sabe, as atividades ou fungbes do Estado sdo duas,
a fungdo juridica e a fungdo social (cf. nosso Tratade de Direito Admi-
nistrativo, 1966, vol. 1, p. 181). A atividade juridice compreende a atuagao
do Estado em torno da “tutels do direito”, desdobrando-se em vérios
desempenhos, a “criagio ou elaboragiio do direito”, a “aplicagio do direito
a0 caso particular’, a “defesa conira o inimigo cxterno’, a “manuten-
¢io da ordem interna”, A “defesa do pafs contra o inimigo externo”,
invasbes ou guerras, cabe s Forcas Armadas, 3 Marinha, ao Exército, 3
Aeronfutica. Resta a “manutengdo da ordem interna”, também de com-
geténciu da palicia. A policia pode ser preventiva ou administrative, quan-

o age “a priori’, antes que ocorram as perturbagbes, ou judicidria,
quando age a posteriori, depois que o delito ocorreu, também se deno-
minando, sem rigor téenico, de “repressiva”, ao invés de “auxiliar”,
denominagic mais correta. A mwnutengdo da ordem publica intems
¢, primeiro, de competéncin do Estado-Membro, mediante a agio da
Policia Militar. Entretanto, para dar unidade 3 Federagdo, principal-
mente quanto i segurangn nacional, ou quando o Estado-Membro se
revela impotente na manutencio da ordem, competern i Unida vérios
setores sobre os quais recai o poder de policia. Todas as ConstituicGes
federais refletem a preocupagio de reservar & Unido algumas tarefas
do setor policial, como a de 1934, art, 59, XI (prover a0s servigos de
policia maritima e portudria, sem prejuizo dos servicos policiais dos
Estados), a de 1937, art. 15, IV {organizar a defesa externa, as forgas
armadas, a policia e seguranga das {ronteiras). A Constituigio de 1946,
art. 59, VII {superintender, em todo o territéric nacional, os servigos
de policia marftima, aérea e de fromteira}), a0 contrério da de 1934 e
da de 1937, outorgava & Unido a superintendéncig, & fiscalizagio, a
supervisio, dos servigos mencionados, ficando, assim, bem claro, que era
dos Estados-Membhros a competéncia para manter a ordem plblica, A
Unido mantinha o Departamento Policial de Seguranga Plblica para o
desempenho de servigos policiais limitados ao Distrito Federal, tais como
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ilicitos fazendérios ¢ censura de diversdes publicas. Hoje, esse Depar-
tamento estd transformado no Departamentoo de Policia Federal, subor-
dinado ao Ministério da Justica. Em sintese, nas Federagoes, a regra
cientifico-juridica é atribuir as fungdes policiais aos Estados-Membros,
constituindo excegdo a policia federal, a quem a Lei Maior deve limitar
as atribuigbes, casuistica e taxativamente enumeradas, uma a uma, com-
peténcia a que se deve dar interpretagio restrita, pelo que é flagrante-
mente inconstitucional atribuir & policia federal quaisquer atividades
extrapoladoras do rol preciso de tarefas capitulado pela Constituigio.

Todo ¢ qualgner comentério & Constituigio Federal devera elucidar,
com precisio, clareza e profundidade, algumas nogdes bésicas, a saber,
a nogdo de policia, bem como a de policia administrativa e a de policia
fudictdria.

11. Ramos da policia administrativa

Tarefa cheia de dificuldades ¢ assinalar, dentro de sistema harmé-
nico e cientificamente desdobrével, os vérios ramos em que se reparte a
policia administratioa.

A dificuldade maior ndo estd em enfileirar uma série de capitulos
seguidos, cada um dos quais referente a um campo da policia adminis-
trativa, mas sim em descobrir eritério seguro, que permita estruturar clas-
sificagio sistematica e suficiente para abranger todas as espécies cabiveis
no grande género que estamos estudando,

Em primeiro lugar, divide-se a policia edministrativa em dois ramos:
ageral e a e al.

Policia administrativa geral é a que tem por objetivo a consecugda
direta de certos fins preventivos, que ndo estio ligados a nenhum outro
servico publico, como a policia de jogos. Policie administrativa especial
é a que aparece como acesséria A outros servigos publicos, como, por
evemplo, a policia ferroviaria.

Divide-se a policia geral em dois ramos: policia de seguranga e poli-
cia de costumes. A primeira tem por objeto prevenir a criminalidade em
relagio 4 incolumidade pessoal, 4 propriedade, A trangiiilidade publica e
social, Nela se incluem a de roubos, a de estrangeiros, a do exercicio de
profissdes. A segunda abrange vdrias modalidades, como as relativas a
jogos, a diversdes, ao lenocinio, & prostituicfio, ao alcoolismo, aos entor-
pecentes, a mendicincia.

As modalidades da policia especial sio intimeras, e se desdobram de
acordo com o desenvolvimento dos servigos publicos em cada pails. As
principais sio a mortudria ou dos cemitérios, a do trdnsito, a ferrovidria, a
portudria, a adunaneira, a edilicia (MArio Masacio, Curso de Direito
Administrativo, 5 ed., 1974, p. 169).

Georces VEDEL, que aceita a divisio da policia administrativa em
geral e espectal, assimala que a primeira “compreende tudo que est4 abran-
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gido nos trés termos “seguranga”, “trangiiilidade” e “salubridade” e a
segunda tem dois sentidos, compreendendo o primeiro “as atividades de
policia cujos fins ndo sdo diferentes daqueles que a policia geral persegue,
mas que sio submetidos a regime particular”, abrangendo o segundo,
“gque & mais caracteristico, as policias que visam a objetivos que ndo
figuram no contefido normal da policia geral, como, por exemplo, a poli-
cia de estética, a quem nio cabe zelar pela seguranca, nem pela tranqiii-
lidade, nem pela salubridade” (Veper, Droit Administratif, 3% ed., 1954,
pp. 588-389, 4% ed., 1968, pp. 664-666; 5% ed., 1973, p. 783), mas pela
conservagio dos lugares, paisagens e monmentos”.

Na realidade, a policia administrativa exerce atividades que incidem
sobre as mais diversas manifestagdes do cidadio e como tais manifesta-
gbes variam de pafs a pafs, impossivel até a simples enumeragdo taxa-
tiva e uniforme (FOS setores em que se desdobra a ago preventiva policial,

12. Incidéncia da agdo policial

No direito administrativo pétrio, a agdo policial, fundamentada no
poder de policia, pode recair sobre a locomogdo, sobre a manifestagio do
pensamento, sobre 4 reunido e a associagdo, sobre a conscidneia e culto,
sobre a propriedade, sobre as construgdes, sobre a higiene, sobre o trin-
s#to, sobre os estrangeiros, sobre as profissées, sobre os costumnes e sobre
o comércio, pelo que estes desdobramentos da policia administrativa serio
examinados a seguir.

A ag¢do policial manifesta-se por meio de fatos ¢ atos administrativos.
O ato de policia, como ato administrativo, é dotado de auto-executorie-
dade, podendo ser executado direta e imediatamente pela Administragio,
sem recorrer a qualquer outro Poder (T]JSP, em RDA, 93:188).

Todas as consideragbes, acima feitas, somente podem ser bem com-
preendidas, se relacionarmos a agdo policial com o poder de policia, moti-
vo por que vamos conceituar esta “facultas” do Estado.

A agdo policial é atividade concreta, fundamentada no poder de poli-
cia. Utilizando a terminologia aristotélico-tomista, podemos dizer que
poder de policia & algo in potentia; é a facultas do Estado de direito.
A atividade. policial ¢ algo i actu, que se projeta no mundo juridico,
transformando a potencialidade em regli .

A conceituagia do poder de policia inscreve-se como tema dos mais
relevantes, no setor do direito ptblico, em decorréncia, de um lado, da
tendéncia intervencionista do Estado moderno que procura, em nome do
principio da legalidade, limitar as atividades do cidadio, de outro lado,
da conscientizagio que o homem, em Sociedade, tem do rol dos direitos
de que é detentor e da infinidade de instrumentos juridicos que pode
invocar para a protecio e garantia desses mesmos direitos.
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Este assunto bisico guarda relagio intima com as liberdades piiblicas,
com os dircites do cidaddo, e com as prerrogatives individuais, precisa-
mente as trés barreiras de bronze que se erguem contra o poder de
policie, quando este, por excecio, se toma arbitrdrio, ultrapassando ou
tentando uitrapassar aquele campo sagrado dos direitos subjetivos pabli-
cos garantidos pela Carta Magna e pelas leis fundamentais.

Realmente, a livre atividade do particular, nas sociedades organiza-
das, tem necessariamente de circunscrever-se a certos limites, fixados pelo
poder pablico que os assinala, em lei. Ao mesmo tempo, as garantias
fundamentais sdo conferidas aos cidadios para o exercicio das liberdades
pliblicas, do direito de cada wm e das premrogativas que emanam do
status em que se integra o cidaddo. “Cabe ao Poder Execulivo precisar
e completar as prescriches essenciais, assegurando-thes a aplicagiio con-
creta e, de um modo mais geral, prevenir desordens de gualquer natu-
reza” {RvErO, Droit Administratif, 9% ed., 1980, p. 424).

Dum lade, o cidadio procura expandir-se ao muximo, pensando,
exteriorizando o pensamento, reunindo-se, associando-se, praticando cultos
religiosos, construindo moradia, caminhando dum lado para outro, dentro
do pais, ou ultrapassando-the as fronteiras, exercendo profissdes, dedi-
cando-se ao comércio.

De outro lado, a Administragfio analisa cada uwm dos atos dos cidadios,
verificando até que ponto as atividades desenvolvidas se harmonizam
entre si e com o poder pdblico, de tal maneira que a trangiiilidade geral
permita ao0s agrupamentos humanos coexisténcia de opinides e de movi-
mentos com o minimo de prejuizos para a coletividade.

Mediante o exercicio do poder de policia, o Estado toma uma série
de providéncias que recaem sobre os administrados, garantindo-Thes o
bem-estar, mediante o policiamento da conduota exorbitante de cada um
dos componentes do grupo.

O poder de policia geral sempre existin no Estado, qualquer que
tenha sido a natureza e fungdes, no que diz respeito aos fins da sociedade
a ele referida, quer tenha tido cardter amplo de policia interna (concep-
cAo origindria da policia como governo), quer tenha sido concebido como
instituicdo essencialmente administrativa ou como administragdo juridica,
ou administracio social do Estado. A idéie de Estado é inseparavel da
idéia de policie {Raram. Birisa, Ciencia de la Administracion, 2* ed.,
1955 p. 349). E o “poder de policia” é o fundamento da “acgio da
policia”!

No entanto, a expressio téenica “poder de policia” ¢ bastante moder-
pa, tendo nascido em pals de lingua inglesa e, logo depois, acolhida pelos
cultores do direito pablico de todo o mundo.

Sob o aspecto da técnica juridica, a mencionada expressdo é imper-
feita, sendo passivel de profundos reparos, no gue se patenteiam mais

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. BB sut./der. 1985 nz



uma vez as dificuldades experimentadas pelo direito administrativo no
terreno terminolégico (VILLEGAs Basaviimaso, Deracho Administrativo,
1954, vol. V, p. 97).

Desde que surgiu, na primeira metade do século XIX, a expressio
“poder de policia” tem sido entendids de diversas maneiras, porque os
elementos vocabulares integrantes da denominagio, por sua vez, sdio sus-
cetiveis de significados diferentes. Contudo, a expressdo “poder de poli-
cia” foi universalmente aceita e ¢ empregada em todas as obras especia-
lizadas de direito pdblico que versam este complexo tema, O gue se
nio pode negar, no mundo fatico, é a existéncia, na face da terra, de
um organismo repressivo, de uma forga organizada — a policia. Cabe
ao direito indagar em que se baseia esse organismo.

A expressio poder de policia, de origem jurisprudencial, teve nasci-
mento no direito porte-americano, criada por eminentes Ministros da
Corte Suprema daquele pais, cuja repercusséo se estendeu até nossos dias.

Em 1827, no caso Brown versus, Maryland, o Ministro Marshall, Pre-
sidente da Corte Suprema dos Estados Unidos, trata do poder de policia,
se bem que a expressiio integral, estereotipada — “police power” — ainda
néo lhe tivesse ocorrido, nz mente, de modo nitido, tanto assim que, em
seu voto, nada menos que 19 vocdbulos se interpdem entre os termos
constitutives da denominacdo. Pela importincia de que se reveste, o texto
jurisprudencial merece fiel transerigip. Assim: “The POLICY and con-
sequent practice of levying or securing the duty before, or on entering
the port, does not limit the POWER to that state of things, nor conse-
quently, the prohihition, unless the trug meaning of the clause so confines
it” {A policia — ou politica - e a conseqiiente pratica de langar ou asse-
gurar o imposto antecipadamente ou a entrar no porto, nio restringe o
poder a esse estado de coisas, nem, conseqiientemente, a proibigio, &
ndo ser que o verdadeiro significado da cliusula assim o delimite.}
(cf. )Vu.uachs BasaviLBaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 88,
n? 1}

O mesmo juiz, em caso anterior (1824), Gibbons versus QOgden,
empregara os mesmos vocdbulos, também afastados, nde constituindo
ainda a expressio téenica, que hoje cophecemos. Assim: “The acknow-
ledged POWER of a State to regulate its POLICE, its domestic trade,
and to govern its own citizens, may enable it to legislate on this subject
to & considerable extent” (O reconhecido poder do Estado de regular a
policia, o comércio interno e o de governar os préprios cidadios pode cre-
dencid-lo a legislar nesse assunto em considerivel extensiio) (cf. VILLEGAS
BasaviLeaso, Dereche Administrativo, 1954, vol. V, p. 90, n® 1).

Em 1853, no caso Commonwealth versus Alger, o juiz Shaw, depois
de fazer alusdo A relatividade dos direitos de propriedade, subordinados
a0s demais interesses particulares e coletivos, empregou a expressio plena,
escrevendo: “The power we allude to is rather the POLICE POWER,
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the power vested in the legislature by the Constitution to make, of
wholesome and reasonable laws, statutes, and ordinances, either with
penalties or without, not repugnant to the Constitution, as they shall
judge to be for the good and welfare of the Commonwealth, and of the
subjects of the same.” (O poder a que aludimos & mais o poder de policia,
poder investido na legislatura pela Constituigio para fazer, ordenar e
estabelecer todas as modalidades de leis integras e razoaveis, estatutos e
ordenangas, com ou sem sangles, nio repugnando i Constituigho, con-
forme julguem ser para o bem-estar da “Commonwealth” e para stditos)
(ver: Caro Ticrro, O poder de policia e seus limites, em RDA, 27:5).

No caso Noble Bank versus Haskell, a expressio, poder de policia,
agora para sempre consagrada, aparece, pela segunda vez, na integra,
formando o conjunto “police power”: “It may be said in a general way
that the POLICE POWER extends to all the great public needs.” (Dum
modo geral, pode-se dizer que o poder de policia se estende a todas as
grandes necessidades péblicas). (Ver: Caio Thcrro, O poder de policia
e seus limites, em RDA, 27:5).

Da jurisprudéncia norte-americana a denominagio police power
passa para os trabalhos doutrinirios, norte-americanos e ingleses, tendo
sido aceita, em breve, pelos juristas de todos o0s paises em que se cultiva
o direito puablico.

Tarefa das mais diffceis, em direito ptblico, é realmente a de con-
ceftuar nos exatos contornos, o poder de policia {Caio Ticrro, O poder
de policia e seus limites, em RDA, 27:1), sendo sempre mais facil indagar
se geterminado caso concreto estd dentro do alcance daquela definigio
abstrata, in genere, que compreenda todos os casos (CamppELL BLACK,
Handbook of American Constitutional Law, 3* edicfio, 1910, p. 387, apud
VILLEGAs Basaviusaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 48,
n? 110). Nio se pode, pois, defini-lo de maneira rigida, o que é reco-
nhecido pelos autores que mais profundamente versaram o tema
{Branvio Cavarcant, Tratado de Direito Administrativo, 4 ed., 19586,
vol. II1, p. 5).

Concorre, para dificultar o assunto, a dualidade recophecida de con-
cepebes a respeito existentes, distingnindo-se a chamada concepgdo
européin continental, bem distinta da concepgdo norte-americana,

Na Franga, por exemplo, predomina a idéia de protegdo imediata
da ordem piblica, resolvendo-se, pois, a agio policial, em atividade admi-
nistrativa assecuratéria daquela ordem, no sentide de ordem exterior dos
fatos, mais do que do direito, pois o conceito de ordem publica, refe-
rente aos limites da atividade juridica dos individuos, é nogée distinta.
Esta ordem publica, por exemplo, existe sobre o direito privade, limitando
a liberdade de contratar especialmente em certas esferas (trabalho, servi-
¢os piblicos). Nio € a esta ordem piiblica que se refere a policia admi-
nistrative. Ordem piiblica é o minimo de condigbes necessirias a uma
vida social trangiiila, conveniente, sem convulsges,
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Nos Estados Unidos, o poder de policia tem considerdvel extensio,
ndo se limitando 3 seguranca pessoal contra as vias de direffo, nem &
salubridade e & moralidade piblica, mas compreendendo também os meios
protetores da condigio econbmica e social dos individuos no fomente do
bem-estar da comunidade e na regulamentagio de sua vida econfmica
{Brersa, Ciencia de la Administracicn, 22 ed., 1952, p. 351).

Ao passo que, na Franca, seguida de perto pela Itilia, a defesa da
ordem publica, da seguranga, da salubridade, é o objetivo preciso do
poder de policia, na jurisprudéncia e doutrina norte-americanas, aquele
poder transcende s formas construtivas de direitos individuais, promana-
das da Administracio para estender-se, principalmente, até o exercicio
da fungio legislativa.

Sustentou-se — e esta foi a tese que prevalecen — que os Estados
podiam editar legislagio de tipo econbmico-social, fundados no poder de
policia. Este, até entdo, tinha sido o direito dos Estados particulares de
restringirem a atividede ou o direlto de propriedade dos individuos na
salvaguarda da seguranga, salubridade e moralidade da coletividade
{Roporro Breper, Introduccidn al Estudio del Derecho Piblico Anglo-
sajén, 1947, p. 118). Mais tarde, para fundamentar a nova legislagiio, que
regularia os serviges phblicos ferrovidrios, foi ampliado o conceifo do
poder de policia, considerado também como o que tem por fim promover
0 bem-estar coletivo, assegurando a ordem ptblica.

Criada, em 1887, a Comissio de Comércio Interestadual, desenvol-
veu-se novo conceito de poder de policia {(Rovorro BLEpeL, Iniroduccién
al Estudio del Derecho Publico Anglosajon, 1947, pp. 118-119). Se policia
é espécie de atividade administrativa, poder de policia é a manifestacio
do poder piblico préprio de tal atividade (Otro Mayer, Derecho Admi-
nistrativo Alemdn, vol. 11, p. 3).

A nogio de policia é menos ampla do que a de poder de policia.
Esta é a manifestagio do poder pdblico tendente a fazer executar o dever
geral do stdito (Orro Maver, Derecho Administrativo Alemdn, vol. I,
p. 14). Consiste © poder de policia:na aciio da actoridade para fazer
cumprir o dever, que se supde geral, de ndo perturbar, de modo algum,
a boa ordem da coisa piblica (Orro Maver, Derecho Adminisirativo
Alemdn, vol. 11, p. 19).

O poder de policia, ensina Lausavire, define-se pelo fim que tem
em mira e que ¢ o de assegurar a irangiilidade (auséncia de riscos de
desordem), a seguranca (auséncia de riscos de acidentes) ou a salubri-
dade ptblica (auséncia de tiscos de moléstias) (cf. Traité Elémentaire
de Droit Administratif, 1953, p. 539, cf. 32 ed,, 1963, vol. 1, p. 506)}.

Wavring, depois de mostrar que a palavra policia é suscetivel de vérios
significados, entre os quais “o conjunto de regras impostas pela autori-
dade péblica aos cidadfos” (Treité Elémentaire de Droit Administratif,
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6% ed., 1952, p. 272), denomina poder de policia « direito de impor essas
regras ¢ a medida em que determinada autoridade administrativa pode
impd-las {Traité Elémentaire de Droit Administretif, 1952, p. 272).

O poder de policia é para alguns a potestas legislativa, reguladora
dos direitos reconhecidos pela lei fundamental (VicLecas BAsaviLBaso,
Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 97), ou, em consagrada defini-
¢io: “potestade legislativa que tem por objeto a promogio do bem-estar
geral, regulando para esse fim os direitos individuais, expressa ou impli-
citamente reconhecidos pela lei fundamental” (ViLrecas Basavinpaso,
Derecho Administrative, 1954, vol. V, p. 103).

Gasmo Fraca ressalta que o poder de policia do Estado ¢ entendido,
dentro do direito positivo de muitos paises, coma o conjunto de atribui-
¢oes que lhe correspondem para promover o bem-estar geral por meio
de restrigbes e regulamentacdes dos direitos do individuo, de tal forma
que possam prevenir-se ou acautelar-se das consegiiéneias prejudiciais
que sua disposigio, em termos absolutos, acarretaria para a vida em
comum { GABINO Fraca, Derecho Administrativo, 12* ed., 1968, p. 456).

Para precisar o conceito do poder de policia, é indispensavel, por-
tanto, definir o que deve entender-se por bem-estar piblico, que se
decompde em grande variedade de interesses que compreendem os inte-
resses fundamentais da ordem, seguranca ¢ salubridade pablicas, chegando
até a abranger os interesses de matureza econdmica (Gamino Fraca,
Derecho Adminisirativo, 12* ed., 1968, p. 456).

Se bem gue a conceituagdo do vocibulo policia, como vimos, tenha
sido motivo de constante indagacio por parte de nossos autores, mesmo 0s
antigos, a expressio poder de policia sé em época bastante recente recebeu
o desenvolvimento que merece.

13. Poder “DE” e poder “DA” policia

Cumpre, antes de tudo, fazer uma observagio & expressio poder “de”
policia, a qual nio se confunde com outra semefhante poder “da” policia,
porque, se a policia tem as possibilidades de agir, em conereto, pondo em
atividade todo o aparethamento de que dispde, isso se deve a potestas
que the confere o poder de policia.

O poder “de” policia é que fundamenta o poder “da” policia. Este
sem aquele seria o arbitrio, verdadeira agdo policial divorciada do Estado
de direito,

14, Poder de policia na douiring brasileira

Fm 1918, Avmerixo LEAL empregava, em alentada, mas criticivel
monografia, a expressio poder de policia, aceitando a definicio de Orro
MAYER, {4 corrente e divulgada, entre nds: “ manifestacic do poder pihblico
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tendente a fazer cumprir o dever geral do individuo® { Policie e Poder de
Policia, 1918, p. 79).

Matos pE VascoNceros entende como poder de policia “a faculdade
ou poder juridico de que se serve 2 Administragio para limitar coercitiva-
mente o exercicio da atividade individual, em prol do beneficio coletivo,
assecuratorio da estabilidade social” {Direite Administrativo, 1936, vol.
I, p. 218).

Braxnio Cavarcanti, depois de assinalar que, em sentido lato, a
expressic poder de policia deve ser entendida como o “exercicio do poder
sobre as pessoas e as coisas, para atender ao interesse publico”, explica
que “aquela designagdo ndo comporta defini¢io rigida, mas inclui todas
as restrighes impostas pelo poder plblico aos individuos em beneficio do
interesse coletivo, saide, ordem piblica, seguranga, e, ainda mais, os
interesses econdmicos e sociais”. E conclui: “Poder de policia é a faculdade
de manter os interesses coletivos de assegurar os direitos individuais,
feridos pelo exercicio de direitos indjviduais de terceiros™. “O poder de
policia visa”, continua, “4 protecic dos bens, dos direitos, da liberdade,
da satide, do bem-estar econdmico, Constitui limitagdo 2 liberdade
individual, mas tem por fim assegurar esta prépria liberdade ¢ os direitos
essenciais do homem™ (Tratado de Direito Administrativo, 4* ed., 19586,
vol 114, p. 7).

Examinando com muita acvidade o problema. nos mais importantes
de seus aspectos, GUIMARAES MENEGALE mostra, com apoio em FrREUND,
qln;e o poder de policia se discrimina como o poder que tem, por imediato
objeto, promover o bem comum subordinade a ele, restringindo, em seu
beneficio, os direitos privados (Direito Administrativo e Ciéneia da
Administragio, 3% ed., 1957, p. 521) para mostrar, depois, que "o poder de
policia pressupde a existéncia de direitos individuas, que se vém a
restringir, na pratica, em beneficio da ordem coletiva® { Direito Adminis-
trativo e Ciéncia da Administracdo, 3* ed,, 1957, p. 529).

A autoridade de Cato Tioto define o poder de policia como “o
conjunto de atsibuigbes concedidas 4 Administragio para disciplinar e
restringir, em favor ‘de interesse phblico adequado, direitos e liberdades
individuais” (“O poder de policia e seus limites”, em RDA, 27:8 e RF,
144:23-28). Essa faculdade administrativa nio violenta o principio da
legalidade, porque é da prépria esséncia constitucional das garantias do
individuo a supremacia dos interesses da coletividade. Nio hd direito
ptiblico subjetivo absoluto no Estado moderno. Todos se submetem, com
maior ou menor intensidade, A disciplina do interesse pablico, seja em sua
formagiio ou em seu exercicio (“O poder de policia e seus limites™, em
RDA, 27:8). O poder de policia é wma das faculdades discriciondrias do
Estado, visando 3 protecio da ordem, <a paz e do bem-estar social
{Sraena Facunpes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, 5% ed., 1979, p. 256, n° 18, Cf. 6% ed., Saraiva, 1984). Textual-
mente: “No uso do poder de policiz (expressio em que se costuma sinte-
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tizar a competéncia discricionaria da Administragao, para quanto concer-
ne A seguranga, 4 ordem, 3 sa(de e ao sossego pablicos), impde a autori-
dade administrativa uma série de restri¢bes 4 liberdade de comércio, de
profissio, de residéncia, de reunifo.”

CrLso AntOnio Banbrira DE MELLO conceitua o poder de policia,
em sentido amplo, como a atividade estatal de condicionar a liberdade e a
propriedade, ajustando-a aos interesses coletivos (of. Elementos de Direito
Administrativo, 1980, p. 167). Substituindo-se interesses coletivos por
interesse ptblico e propriedade por individual ¢ coletivo, poderiamos
aceitar a definicio proposta.

O exercicio do poder de policia pressupde, inicialmente, autorizagio
legal explicita, atribuindo a determinado érgio, ou agente administrativo,
a faculdade de agir (Caro TAciro, “O poder de policia e seus limites”, em
RDA, 27:9). Por isso, é essencialmente precentivo (TJSP, em RDA 54:310).
Na escolha dos meios da agio administrativa, ou seja, no tocante ao objeto
estd igualmente limitado o noder de policia (Caro Tico, O poder de
policia e seus limites”, em RDA, 27:9. Ver RDA, 4:178. A jurisprudéncia
também definiu o poder de policia).

Estamos agora em condicbes de estruturar definicdo universal do
poder de policia, mediante o qual os Estados de direito, de nossos dias,
satisfazem a triplice objetivo, qual seja, o de assegurar a trangiiilidade, a
seguranca, a salubridade, mediante uma restritiva série de medidas,
traduzidas, na pratica, pela agdo policial, que se propbe a atingir tal

desideratum.

Relembrando tradicional divisao de Kast a respeito de direito
natural e da legislagio positiva, quando aquele pepsador mostra que
ambos ndo se confundem, mas que o primeiro, “noumencs”, é o conjunto
de principios que informam e gue dio nascimento A legislacdo positiva,
o “fenbmeno”, que ¢ a legislacio, varia de sistema para sistema, de época
para época. G diresto natural, em si, “noumenos”, € imutavel, atravessando
os séculos, Podemos, relativamente ao “poder de policia” e 4 “policia”,
dizer que o poder de policia, condigio sine que non para a existéneia
dos agrupamentos humanos, é o “poumenos” kantiano ou a potestas
aristotélica, que paira acima dos aparethamentos policiais dos diversos
povos, assentando em postuledos da rezdo prdtica e que a policia é o
“faindmenos” a que se refere Kant, variando de Estado a Estado. A
aplicagiio do “poder de policia®, na prética, constitui a “policia”.

15. Direito positivo e jurisprudéncia

Podem variar as “aplicaches” do poder de policia, de sistema para
sistema, de direito para direito, de govemno para governo, mas a poiestas
politiae é imutivel, de nada depende, porque ¢ principio que se exaure em
si mesmo, pondo-se como pedra angular do mundo juridico, fiel da balanca
que impede a confusdo entre o arbitrdrio e o discriciondrio, autorizando
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a agio policial, mas limitando-a, permitindo que a atividade do particular
se desenvolva no mals alto grau, sem que interfira em outre particular on
na coletividade, de tal modo que se concilie o arbitrio de um com o
arbitrio de outro, numa expressio total de esforgos disciplinados.

O Ato Complementar n® 31, gue incorporou o Imposto sobre Cir-
culagdo de Mercadorias, da esfera municipal 3 dos Estados (alterou o
Cédigo Tributdrio, ou sefa, a Lei n? 5.172, de 26 de outubro de 1966),
define o poder de policia no art. 79, que substitui o art. 79 do CTN:

“Considera-se poder de policia a atividade da Administragio
Piblica gue, limitando on. disciplinande o direito, interesse ou
liberdade, regula a prdtica de ato ou abstencio de fato em razio
de interesse ptiblico, concernente & seguranga, 4 higiene, A ordem,
a0s costumes, & disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio
de atividades econdmicas dependentes de concessio ou autoriza-
¢do do Poder Publico, 3 trangiiilidade pidblica ou ao respeito 2
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”

Significativo julgado de prestigiado Tribunal brasileiro definin o
poder de policiz como “o conjunto de limitaches a que estio sujeitos os
cidaddos para assegurar-se a paz e a seguranga sociais” {TJSP, em RDA,
49:178). '

Outras decisbes assinalaram que “o poder de policia é essencialmente
preventivo e comporta ampla dose de discricionariedade” (TJSP, em RDA,
54:310), ressaltando que “o ato de policia, como ato administrativo, pode
ser executado direta e imediatamente pela Administracio, sem recorrer a
qualquer outro Poder” (T]SP, em RDA, 93:188).

16. Poder de policia, causa; policia, conseqiiéncia

O poder de policia é a causa, a condigio, o fundamento; a policia é a
conseqtiéncia. Para usar a linguagem . aristotélico-tomista, diremos que o
poder de policia é algo in potentia, traduzido, in actu, pela agio policial.

O poder de policia é a faculdade discriciondria da Administragio de
limitar a liberdade individual, ou coletiva, em prol do interesse péblico.

Nio se confundem, repetimos, as tealidades descritas pelas expressdes
policia, poder “da”™ policia e poder “de” policia.

Policia, numa primeira acepgio, é o modo de dizer regras de policia,
complexo de preceitos que impdem determinada conduta ao cidadio, ou
na conjuntura da vida corrente, ou no exercicio de determinada atividade.
Toda regra de direito poderia ser assim compreendida como regra de
policig, no sentido lato do termo. Nesse sentido, é que a palavra policia
era entendida, antigamente, como se pode ler, por exemplo, em
MONTAIGNE, para quem policia e direito designam a mesma realidade.
Numa segunda acepgio, policia é o conjunto dos atos de execugdo dos
regulamentos assim feitos, bem como ag leis, sendo, neste sentido, que se
distingue a policia administrativa da policie judicidric {Wavng, Traité
Elémentaire de Droit Administratif, 62 ed., 1952, pp. 272-273).
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Policia ainda pode ser compreendida como as forgas piblicas, a forga
policial, os agentes, os inspetores de policia, isto ¢, todo o aparelhamento
policial, 0 pessoal, a reparticio, o instrumental, a rede. Policia no Brasil,
é a Policia Militar organizacio a quem cabe manter a ordem piiblica no
Estado-Membro.

Poder “da” policia é a possibilidade atuante da policia, quando age.

Em expressio dglobal e maior, que abrigasse as designagdes que esta-
mos esclarecendo, dirfamos: em virtude do poder “de” policia o poder “da”
policia € empregado “pela” policia, a fim de assegurar o bem-estar piblico
ameacado,

Se a policia é atividade ou aparethamento, o poder de policia é o
principio juridico que informa essa atividade, justificando a agde policial
nos Estados de direito.

17. Limites ou barreiras do poder de policia

Nos Estados absolutistas, o poder de policia ¢ ilimitado, conferindo,
por isso, & policia, a faculdade de investir contra as liberdades publicas.
No regime de legalidade, o poder de policia é limitado, pela barreira legal,
exercendo-se em esfera que o direito assinala.

A faculdade - poder de policia — atribuida pela Coustituigio ao
Poder Legislativo de regulamentar os direitos individuais, promovendo o
bem-estar geral, embora tenha contornos indeterminados, estende-se para
qualquer setor em que a trangiiilidade individual ou piblica se encontre
ameacada, afastando o interesse privado diante dos interesses superiores
da comunidade, garantidos pelas normas constitucionais vigentes. A
policia, ao contrario, tem contendo especifico, porque objetiva a protegio
da integridade das pessoas, ceisas, da moral publica, impedindo que a
vis inquietativa perturbe as atividades dos particulares e dos agentes
publicos (ViLecas Basavitaso, Derecho Administrativo, 1964, vol, V,
p. 115}.

O poder de policie deve ser discriciondrio, niio arbitrario.

Fixada a definicdo, estamos diante do mais crucial, relevante e
moderno problema do direito piblico. Onde termina o “discriciondrio™?
Onde principia o “arbitrario™?

Como toda agio da Administracio, o exercicio do poder de policia é
submetido ao principio da legalidadge e ao controle jurisdicional { Rivero,
Droit Administratif, 9 ed., 1980, p. 419) porque, se por um Jado, cabe
mesmo i Administragio o papel de regulamentar a atividade do particular,
ndo hi divida de que tal regulamentacio ndo admite poder absoluto
sobre o administrado (VepEL, Droit Adminisratif, 5% ed., 1973, p. 790).
“Os limites do poder de policia se resumem nisto: respeito & legalidade.”
(Warine, Traité Elémentaire de Droit Administzatif, 6% ed., 1952, p. 286.)

Em gue momento a agho administrativa se deterd diante das facul-
dades on liberdades que pertencem a0s individuos? A que 4rea se circuns-
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creve a agio administrativa, detendo-se a fim de nfo nltrapassar os direitos
do administrade?

Partindo-se da premissz de que toda decisio administrativa, em
matéria de policia, como em qualquer outro setor, ¢ informada pelo
principic da legalidade, é bem de verse que a Administragio tem a
faculdade de intervir apenas no 4mbito demarcado pela norma juridiea.
Qualquer medida administvativa tem de estar de acordo com 2 lei,
“secundum legem”.

Um segundo aspecto da questie ainda existe, precisando ser Jevado
em conta. Em que medida a liberdade do cidaddo pode ser reduzida - e,
até, em certos casos, suprimida — pela regulamentagio policial”® Abre-se
aqui extenso campo para o direito publico, quer constitucional, quer
administrativo, mas o problema se simplifica, quando se analisam os senti-
dos precisos das expressoes “direitos. do cidadda”, “prerrogativas indivi-
duais” e “liberdades piblicas”. Nio se confundam afividedes, que const-
tuem meras facu s, com as verdadeiras liberdades piiblicas. Veper
mosira gue “hd atividades que nfo constituem ver iras liberdades
piblicas garantidas pela lei, mas facwldades concedidas 205 cidadaos.
Assim, desfiles e cortejos nas vias piblicas. Nenhum texto reconhece,
verdadeiramente falando, a liberdade de manifestagio, na rua, o que se
compreende porque as ruas sio leitas para o transito normal e nio para
exprimir opinides, o gque se¢ verifica em matéria como a das profissdes”.
( Droit Administratif, 3% ed., 1964, p. 575). Asseguradas pela Constitui¢io
e pelas leis, as trés expressoes — liberdades publicas, direitos do cidaggo
e prerrogativas individuais — resumem as trds barreires intransponiveis
que abrigam as atividades humanas, protegendo-as contra o arbitrio das
autoridades.

Do mesmo modo que os direitos individuais sio relativos, assim
também acontece com o poder de policia que, longe de ser onipotente,
incontroldvel, ¢ circunscrito, jamais podendo pdr em perigo a liberdade e
a propriedade. Importando, regra gersl, o poder de policia restriches a
direitos individuais, a sua utilizacio nio deve ser excessiva ou desnecessd-
ria, para que nido se configure o “abuso de poder”. Nio basta que a lei
possibilite a agdo coercitiva da autoridade para justificagio do ato de
policia. E necessaric, ainda, que se objetivem condigies materiais que
solicitem ou recomendem a sua inovagho. A coexisténcia da Hberdade
individual e do Poder Publico repousa na conciliagdo entre a necessidade
de respeitar essa liberdade e a de assegurar a ordem social. O yequisito de
conveniéncia ou de interesse publice ¢, assim, pressuposto necessfrio A
limitaghio dos direitos do individuo (Caio TAarmo, “0O poder de policia ¢
sens limites”, em RDA, 27:10), Escreve MAmo Masacio:

“Pode a poficia preventiva fazer fudo quanto se torne (il
a sua missdo, desde que com isso nio viole direito de gquem
guer que seja, Os direitos yue principalmente confinam a ativi-
dade da policia administrativa sio aqueles que, por sua excepeio-
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nal importancia, sio declarados na prépria Constituigio™ {Curso
de Direito Administrativo, 5* ed., 1974, p. 167).

Se as barreiras assinaladas para o campo do exercicio do poder de
policia sao ultrapassadas, temos o “desvio”, ou “abuso” ou o “excesso de
4
poder”.

Julgando embora casos conecretos, o Poder Judicidrio tem assinalado,
de modo genérico, os limites do poder de policie, sob a forma de regra
ou principio, decidindo que as barreiras ao exercicio desse poder se
encontram na sua prépria finalidade, que ¢ a promogéo do bem piblico
(TJSP, em RDA, 39:243).

Com efeito, o poder de policia entra no conceito da defesa dos direitos
e dos interesses sociais do Estado, cabendo aos Tribunais dizer dos limites
em que aquele exercicio deve conter-se (TJSP, em RDA, 39:258).

Comportando ampla dose de discricionariedade, o poder de policia é
essencialmente preventive (TJSP, em RDA, 54:310).

Como ato administrativo, o afe de policie é dotado de auto-executo-
riedade, podendo ser executado, de imediato ¢ diretamente, pela Admi-
nistragio gue, para isso, ndc precisa recorrer a qualquer outro Poder
(TSP, em RDA, 93:188). “Omnis executio sine titulo”, ao contrério de
que ocorre no processo civil “nulla executio sine titulo”.

De modo genérico, o respeite & legalidade, & Constituigio, as leis
vigentes sio as barreiras intransponiveis, que se erguem contra o exercicio
arbitrario do poder de policia, concretizado na agio policial. Em uma s6
palavra: a legalidede é o limite ou barreira da agiio policial. De modo
especifico, os “direitos do cidadio”, privades ou publicos, as “p‘;ermga-
tivas individuais” e as “liberdades piblicas™. Sio os trés limites ou barreiras
do poder de policia. Se a forga policial, com base no poder de policia,
exceder essas barreiras, configura-se a arbitrariedade, passivel de controle
pelo Poder Judiciario, nos Estados de direito, em que vigora o principio
da legalidade.

18. Conclusio e sugestio “de lege ferendd”

Com apoio no direito positivo, na doutrina e na jurisprudéncia, chega-
mos as seguintes conclusdes, como rematamos este trabaltho:

13) A seguranca individual e coletiva ¢ problema dos mais relevantes
do Estado.

23) Policia é a forga organizada que protege a sociedade, livrando-a
de toda vis inguietativa, que pretenda perturbar-the a normal evolugiio.

3*) A policia desempenha atividades legais, fundadas no poder de
policia.

4%) Os trés elementos constantes da definigido de policia sio: a) o
Estado, elemento subjetivo, orginico, instrumental, fonte de onde provém
toda organiza¢io que deve manter a ordem, b) ¢ finalidade, elemento
teleolbgico, que é a manutencio da ordem, da seguranca individual e
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coletiva, ¢) o conjunto de restrigoes ou limitagdes legnis 4 expansdo indi-
vidual ou coletiva que traga perturbagdes 4 sociedade.

5*) Policia é o conjunto de lmitagdes legais, exercidas pelo Estado
sobre as atividades do cidadiic, quando abusivas, a fim de assegurar a
ordem publica.

6*) Classifica-se a policia em administrativa, judiciiriz e mista; de
seguranga, alta e baixa; federal, estaduval ¢ municipal.

7*} A atividade policial deve ser discriciondria, balizada pela loi,
jamajs arbitrdria.

5*) Poder de policia, fundamento juridico da agio policial, ¢ toda
facultas, garantida pelo Estado, tendente a limitar a atividade abusiva do
cidadao.

%} Os limites ov barreiras do poder de policia sio trés: a} os direi-
tos do cidaddo, b} as prerrogativas individuais, c) ¢ as liberdades pibli-

cas, previstas em dispositims constitucionais ¢ nas lefs.

102) O controle jurisdicional incide sobre toda atividade da policia,
que ultrapasse os limites dentro dos quals deve exercitar-se o poder de
policia.

11*) No Estado-Membro, ao Comandante-Geral da Policia Militar,
subordinado ao Chefe do Execcutivo estadual on ao Secretério de Seguran-
¢a, conforme o que disponhu dispositivo expresso da lei local, e detentor,
no mals alto grau, do poder de policia, estio, por sua vez, subordinados os
diversos Comandantes de Unidades Operacionais, cada um, por sua vez,
detentor de parcela do poder de policia, sempre limitada 4 sua compe-
téncia.

122} Em todo o edificip da grande pirdmide da organizagio da Policia
Militar, do vértice {Comandante-Geral) passande pelos altos escalbes
{ Comandantes das Unidades Operacionais}, até a base (autoridades poli-
ciais), estd coucentrade o poder de pollcia de Estado que é um todo indi-
viso, apenas parcelado ou fragmentado para cfeitos diddticos,

133 A nosso ver, contrariando u opiniio emitida pelo eminente
cultor do Processo Penal, Hixro TonrnacHi, em longo parecer, “todo poli-
cial qualquer gue seja o grau que ocupa na pirimide da Policia Militar,
¢ no estrite cumprimento do dever legal, ¢ detentor do poder de policia,
poedendo agir, discricionariamente. embora nilo arbitrariamente, na manu-
tengio da ordem piblica. Se “omnis civis est miles”, a fortiori, todo policlal
¢ autoridade no sentido técnico juridico do tenno.

143} De lege ferenda, o art. 8%, XV1I, e, parbgrato unicy, deve passar
a0 § 27 com a seguinte redagfo, na futura Constituicdo da Nova Repiblica:
“CABE AD ESTADO-MEMBRO, AQ DISTRITO FEDERAL E AOS
TERRITORIOS LEGISLAR SOBRE COMPETENCIA DAS RESPECTI-
VAS POLICIAS MILITARES NO QUE SE REFERE A MANUTENGAQ
DA ORDEM PUBLICA, OBRSERVADOS O5 PRINCIPIOS DA LEGIS.
LACAO FEDERAL".
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O poder regional.

Autonomia municipal e Constituinte

JosE N1Lo pe CAsTRO

Procurador do Municipio de Ipatinga
(MG), & disposicao do Estado de Minas
Gerais, Consultor Juridico do Governa-
dor do Estado, Consultor Juridico de
Administracdes Municipais, Professor de
Direito Econdmico da Faculdade de Di-
reito MILTON CAMPOS (BH), Mestre
e Doutor em Direito Publico.

Cultivo o poder regional dentro da perspectiva da descentralizagio.
A descentralizacao, técnica juridica de organizagio territorial de pode-
res estatais (cf. EISENMANN C., Cours de Droit Administratif, Paris,
L.G.D.J, Tome I, 1982, pp. 257/283), favorece-nos percuciente analise
do poder regional, de vez gque vai também referir-se as liberdades
locats, dentro do novo redimensionamento dos poderes que se avizinha.
Assim sendo, objetiva-se perseguir o poder regional numa visfo politica
mais que administrativa, identificando-se-lhe os interesses préprios,
isto 8, os interesses regionais, segundo a técnica moderna de mobiliza-
¢do da periferia.

I — Os interesses regionais

A) Suas origens

1. A teoria do poder regional esti a demonsfrar igualmente a
pujanca do fenémeno da descentralizagdo. E tio imporiante quio
necessario atualmente descentralizar poderes e funcdes, porque,
assim, se revelarao modalidades de organizagao territorial e de distri-
buicdo de poderes estatais, além de ressaltar — o que ¢ relevante —
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o florescimento das liberdades locais que se confunde com o das
liberdades individuais (cf. nosso Morte ou Ressurreicio dos Munici-
pios, Rio, Forense, 1985, p. 1). E para evitar, na licio de LAMENAIS,
a apoplexia no centro e a paraiisia nas extremidades é que se deve
exercitar sempre a descentralizagio.

2. Se se toma a existéncia do poder regional como fendémeno carac-
teristico da descentralizagao, ha que salientar, por conseqiiéncia, a
existéncia de envolvimentos, de -articulacio, de associagdo e de apro-
priagio de funcdes que suscitem interesses de outras coletividades
publicas, tais como os Municipios.

Ademais, ¢ a nivel municipal que em nosso direito se produz
mais proximamente a manifestacdo de interesses regionais. Breve
informagio histérica prova-o.

2.1. J& nos albores da Republica Velha despertava-se a idéia do
associativismo municipal. AZEVEDO MAIO, em sua obra, O Munici-
pio, de 1883, pp. 320/321, indicava a necessidade de as Municipali-
dades se organizarem para se reforcarem, “em face dos outros
poderes que sdio habituados a incomoda-las, porque séo fracas e vivem
isoladas™.

2.2. A Constituicdo da Primeira Republica, de 1891 (art. 65, 1°, e
art. 48, n? 16) (%), facultava aos Estados a possibilidade de se lavrarem
acordos ou convencoes também intermunicipais.

2.3. Em 1933, a Comissdo do Itamaraly, encarregada da elaboragio
do anteprojeto da Constituigao fart. 84, § 29) preconizava a criacio
da regiaoc com autonomiz.

Em 1937, o artigo 29 (*) da Constitui¢io do Estado Novo prescre-
via a possibilidade de criagio de agrupamentos municipais.

(1) Art. 66 — B facultado aos Estados: 1.° — Celebrar enlrs si ajustes e con-
vengbes sem carater politico. Art. 48 — Compete ao Presidente da Repu-
blica: (...) 18 — Entabular negocieces intermacicnais, celebrar ajustes,
convengées e tratados, sempre ad referendum do Congresso, e aprovar os
que o3 Estados celebrarem na conformidade do art. 85, submetendo-os,
quando cumprir, & autoridade do Congresso.

{2) Art. 20 — Os Municipios de mesma regiio podem agrupar-se pars e insta-
lagio, exploragio e administragio de servigos piblicos comuns. O agrupa-
mento, assim constituido, serd dotado de personalidade jurfdica limitada a
seus fins. Paragrafo Unico — Caberd aos Estados regular as condicdes em
que itais egrupamentos poderfio constitulr-se, bem como a forma de sus
administracio.
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Outras iniciativas vieram a luz do dia: Emenda n® 2.830 ao
projeto da Constituicdo de 1946, de Lauro MONTENEGRO, esiatuia
a criacdo de regido autdénoma, como ¢ de se referir também a Fun-
dacdo de Municipios, cuja criacio foi defendida pelo entdo Ministro
da Justica Adroaldo Mesquita da Costa, sob o primeiro governo
constitucional de 1946.

2.4. Embora a Constituicio de 1946 nao tivesse adotado, expres-
samente, comando prescritivo do agrupamento intermunicipal, Cons-
tituicbes dos Estados previram-lhes a possibilidade de criagio, como
a do Estado de Minas Gerais, de 1947, artigo 95 (%).

2.5. Tentativas derradeiras tiveram lugar, em 1966, sob a Presi-
déncia de Castello Branco, ap nomear {omissao constituida pelos
juristas OROZIMBO NONATO, LEVY CARNEIRO, TEMISTOCLES
CAVALCANTI e SEABRA FAGUNDES.

Apods estudos, sugeriu a Comissao duas aliernativas ao tiexto
constitueional (). Todavia, estas sugestbes, exibindo preocupacgies

1

quanto & preservagdo da autenomia municipal, ndo foram adotadas,
sendo substituidas por outra, que apareceu no artige 157, § 10, da
Constituicao de 1967 e no arfigo 164 da Emenda Constitucional de
n® 1/69, preconizando a criacio das Regides Metropolitanas (°).

(3) Art, 95 — Os Municipios da mesma regido, pelo voto de 2/3 dos membros
componentes das respectivas Camaras, poderdo agrupar-se, constituindo-se
em pessoa juridica, para instalacfo, expioracio e adminisiragio de servigos
comuns.

(4) A primeira alternativa: “A Unido ou o Estade poderi estabelecer tempo-
rariamente por lei, com a concordanciz da Camara dos Vereadores e As-
sembléias Legislativas, reas de desenvolvimento prioritdrio, nas quais rea-
lizard 85 obras e Servigos neesssdrios ao reerguimento sécio-econdmico
convenlente da regido. Realizadas 8s obras e os servigos programados, vol-
tario as areas & administracao do Municipio a gue pertencer.” A segunds
alternativa: “Os Estados poderde, mediante autorizagio de dois tergos dos
membros de suas Assembiéias Legisiativas e das respectivas Cdnmaras de
Vereadores, estabelecer administra¢lio conjunta de alguns Municiplos, visan-
do & reslizagfo de obras ou servicos publicos ou 8 outros objetivos de inte-
resse eomum.”

(5) Art, 157, § 10 — A Unifdo, mediante lei complementar, podera estabelecer
regites metropolitanas, constituidas por Municiplos que, independentemente
de sua vinculacfo administrativa, integrem a mesma comunidade sdcio-
econdmica, visando & reslizacfio de servigos de interesse comum. Art. 164 —
A Unifio, mediante lei complementar, podera, para & realizacfo de servigos
comuns, estabelecer regifes metropolitanas, constituidas por Municipios que,
independentemente de sua vinculagio administrativa, fagam parte da mesma
comunidade sécio-econdmica.
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2.8. Percebe-se, portanto, que, ao lado da faculdade de se criarem
entidades microrregionais de Municipios, como se faz no Estado de
Minas Gerais e em outros, como recentemente em Pernambuco, pelo
voluntariado, posta-se, de um lado, a ordenagio constitucional do
artigo 164 respeitante as Regides Metropolitanas para acudir a pro-
blemas, fruto do progresso e do desenvolvimento econémico e social,
e de outro lade, tem-se o comando normativo constitucional federal
do artigo 82, XIV, referentemente ao desenvolvimento regional pelas
superintendéncias federais.

3. Est4, ai, por conseguinte, evidenciada quantum satis a exis-
téncia de interesses regionais — intermunicipais, metropolitanos —,
merecedores de protegio juridica; tem-se, ai, também, assentada a
projecao da teoria geral do poder regional.

B) A institucionalizagio do poder regional {(urbano)

1. Ater-nos-emos, aqui, apenas, a prescricao das Leis Complemen-
tares de n% 14/73 e 20/74, concernentes is Regides Metropolitanas,
cuja criacio se fez ex vi legis, querendo ou nio os Municipios delas
participar.

A Lei Complementar de n? 14/73 veio reconhecer a existéncia
real de servigos comuns e a tais servigos conferiu-lhes a denominagio
ou 0 nomen juris de interesses metropolitanos., Dai o conceito: inte-
resse metropolitano constitni interesses comuns a varios e de vérios
Municfpios. 530 interesses intermunicipais e supramunicipais. Néo
exclusivos. Sdo, numa palavra, interesses regionais. Constituem
também servicos e problemas comuns, regionais, a exigirem solucdes
comuns e regionais.

2. Sabe-se da dificuldade em identificar o que & interesse local ou
municipal em face de interesses gerais, pablicos, dos Estados e da
Unidp e de inferesses dos particulares envolvides. Conhece-se igual-
mente espinhosa missdo para situar interesses a e de virios Munici-
pios, como extensivos indiretamente aos Estados e 4 Unido. E que
hé uma interpenetragio de inieresses a exigirem definicdo legal ou
interpretaciio coerente com a realidade fatica apropriada.

3. Inobstante s constatagio, o primeiro decénio de sua implantagio
estd a revelar insmcessos de atuwagio da entidade metropolitana em
face da técnica de relacdes intergovernamentais insuficientes.
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Estariam as dificuldades s6 nos aspectos socio-econdmicos das
comunidades envoividas? Ou na falta de receptividade das elites
locais, na precdria articula¢do de érgaos phblicos concernentes ou na
legisiagdo, fruto de época autoritiria de vigoso estatismo?

Evidentemente, afiguram-se-nos também comuns suas causas. E
que ndo houve o preliminar envolvimento das comunidades de base
envolvidas e inferessadas no processo da metropolitanizagéo. Inexistiu
a democratizagdo do instrumento novo ensejador do reconhecimento
de realidades sociolégicas a cobrarem tratamento consentineo. Ora,
na especie, trata-se de reformas, e hi sempre efeitos perversos numa
reforma, como afirma YVES MENY (in Revue Frangaise d’'Adminis-
tration Publique, n? 21, jan./mars — 1982, p. 33).

4. Sobremais, o fenémeno metropolitano padece, no momento, de
acelerada conurbagio policéntrica em nossa histéria urbana. A me-
tropole com seus problemas invade Areas vizinhas, como se fosse
mancha negra, penetrante e inapagavel, demonstrando-se, por outro
lado, ser a Regido Metropolitana grande regido urbana. A entidade
regional, como ai estd, por ser criatura do Estado, nido goza da
simpatia local, de vez que, embora se nio guisesse em momento
algum, foram confiscados aos Municipios direitos e poderes préprios,
circunstancia esta embrionaria de siniomas criadores de vicissitudes
comportamentais e institucionais.

As dificuldades quanto aos problemas aqui elencados evidenciam
que a experiéncia metropolitana carece ainda de amadurecimento, ji
que a alternativa perseguida pelo legislador federal nio englobou as
realidades regionais sociologicamente identificiveis e as que lhe fo-

ram ao conhecimento percorreram caminhos com desacertos do auto-
ritarismo.

5. Ainda, a ndo insercio das Regides Metropolitanas no Titulo da
Organizacdo Federal (Titulo I, Capitulo III, da Constituicdo federal)
— o que revelou a timidez do legislador constituinte —, refletiu exis-
téncia de inseguranga quanto & comunidade de meios e de prestagio
de servi¢os, que se objetivara criar, padecer de antecedentes concre-
tos, na forma proposta, isto é, decidiu-se crid-la de cima para baixo,
sem se atentar para os fafores reais e socioldgicos do poder regional,
como a identidade, a legitimidade, a penetragio, a participagio e a
distribuicao, elementos conformadores das relagdes centro-periferia (¥).
{86) PYE e BINDER (PYEB, Aspects of PFolitical Development, Boston, Little

Brown, 1967 — LEONARD BINDER et al, Crises and Sequences in Poli-
tical Development, Princenton, Princenton University Press, 1971).
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Inseriu-as o legislador constituinte, porém. no Titule I, Da
Ordem Econfmica e Social, do Estado Social Contemporaneo. gue teve
como elemento precursor a Constituicio Mexicana de 1917, e como
executante da nava ordem a Constiinicdec de Weimar, de 1919, che-
gando-se também, por sua vez, 5 Constituigdes brasileiras, de 1934
até a afual.

Destacavel é, pois, a preocupagdo com o econémico e o social na
implementagdo estruturati e legal das comunidades metropolitanas.
Aqui, impde-se o Estado nio apenas voltado & prestacio de servigos,
mas também, e sebretudo, a promogio do bem-estar social.

6. Mas a Lei Complementar de n® 14/73, deferindo aos Estados
competéncia para prover as despesas das Regioes Metropolilanas (art.
2%, § 39 (), assim como para unificar a execucido dos servigos comuns
(art. 3% paragrafo unmico) (™, ndo identificou. a contento e com sufi-
ciéncia, gestio auténoma das Regibes, nem minimizou a concentragio
de decisdes e de recursos. Os Municipios integrantes da Regiic e o
Estado estio sempre obrigados a negociar projetos para rececber
recursos. E o pior, na minha opinide, € que as Regides Metropoli-
tanas, com os instrumentos legais oferecidos, passaram a ser exe-
cutantes de decisoes, nac muitas vezes iniermunicipais. mas centrais.

A constatagio acresce-se o fato de que as realidades sociais e
econdmicas nao sdo iguais em nosso territdrio nacional. de vez que
a evolugio ndo é linear. Aqui, porém, ¢ tratamento manifesta-se igual,
uniforme. Ora, a uniformidade ¢ companheira inseparivel da centra-
lizagdo, E 0 momento atual ¢ o da descentralizacéo.

Hi outro aspecto a assinalar. Fago-o com certa énfase, pela
minha vocagdo e experiéncia municipalistas, pois entendo que toda
pessca que for estudar o fenémenp metropolitano deve conhecer
previamente o fenrémeno municipal: trata-se da desmunicipalizagio
de fun¢oes dos Municipios, de um lado, pela lei, que é uma constante
e, de outro lado, do contetdo normative exercitavel do artigo 59, VII,

{7 Ari. 2% % 3°* — Incumbe ac Estado prover, a expensas prdprias, as despesss
de manutencho do Conseihio Deliberative ¢ do Conselho Consultive.

(B) Ari. 3% pardgrafo tnico — A unificagio da execuciio dos servigos comuns
efetuar-ge-4, quer pela concessio do servico & entidede estadual, guer pelas
constituicido de empresa de fimbito metropolitano, quer mediante outros pro-
cessos que, através de convénio, venham e ser estabelecidos.
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da Lei Complementiar de n? 14/73 (*) ser permanente ameaga a auto-
nomia municipal.

7. E, por fim, se se vai privilegiar o fenbémeno regional e/ou
metropolitano, vai-se debilitar mais a autonomia municipal, principio
constitucional estabelecido. Entretanto, confesso-o, ndo podemos nem
queremos nadar conira a correnteza. As realidades urbanas e de
conurbagdo policéntrica sdo incontestaveis. Se se toma o poder regio-
nal como fator descentralizador, tolera-se a abdicagio de poderes
préprios municipais, de vez que o Estado também devera perder pode-
res a faver da Regido, como reconhecimento dos interesses regionais.

II — A ordenagao constitucional da entidade regional

A) O direito positivo brasileiro

1. Defino a descentralizagido como a incessante busca de novo equi-
librio institucional. Por ser antes uma questdo politica do que mera-
mente administrativa, a descentralizacdo, fenémenc soeioldgico e meio
de organizacido de poderes, € levada a foros de reflexdo politica, juri-
dica e institucional. O momento € propicio e altamente fecunda a
oportunidade. Portanto, a existéncia de nova figura de direito publico
interno resultara imprescindivel para ancorar o fenémeno regional.
O poder regional niao é nove -— a nossa histéria prova-o. A teoria
do poder regional, estudo que empreendemos (1), é uma realidade
indiscutivel. £ realidade o poder regional, quer como produto do
progresso, no caso das Regides Metropolitanas brasilejras, quer coimo
fruto de caréncias, no caso das regides pobres, deficitrias de desen-
volvimento, como SUDENE, SUDAM, SUDESUL etc, quer como
tributario das duas hipoteses, na proposta das associaghes intermuni-
cipais voluntarias.

2. Reconhecer — repetimos — a existéncia do poder regional é
conferir forca ao fendmeno da descentralizacio de poderes estatais.
Acreditamos muito na descentralizacdo, forma de equilibrio que bus-

(93) Art. 59 — Reputam-se de interesse metropolitaho os seguintes servigos comuns
aos Municiplos gue integram a regifo: ... VII — Outros servigos incluidos na
ires de competéncia do Conselho Deliberative por lei federal,

(10} Contribution 4 Vétude du pouvwpir régional; le ces brésilien — Thase de
doctorat d'itat en Droit, Université de Droit, d’Economie et de Sciences So-
ciales de Paris (Paris 2),
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camos na esfera institucional e politica. Ora, descentralizar, em que
pese ao regime proprio de liherdade vigiada (cf. G. BURDEAU —
Liberté Surveillée) significa afastar o estatismo e o autoritarismo que
tanto mal fizeram s liberdades dos cidadios e as liberdades locais,
neste Pais.

3. Na assimilagdio institucional para implantar novo poder regional
hd que se privilegiar a regionalizacic do plano, com a sua efetiva
democratizagdo. Terse-d ai plano regional de desenvolvimento
democratizado.

E que, nos albores da Constituinte, se deverd reconhecer as
Regides, as entidades regionais, ou a outro nomen juris que se lhes
der, em estigio mais avangado, um papel federativo ¢ integrativo de
Municipios. Devem ser coletividades inter cu supramunicipais inte-
gradoras, nunca jamais exteriores ou superiores aos Municipios.
Seriam deles, para eles ¢ ndo contra eles.

4. Evideniementie, sua criagio dependeri de leis; seri imperativa,
desde que satisfeitas as condicdes e as exigéncias na ordem juridica
para a nova realidade econdémica, administrativa e politica, na mobi-
lizag8o da periferia. Neste patamar, far-se-d a substituicdo dos territo-
rios artificiais por territérios naturais (geograficos, éinicos e sociais),
a fim de que a organizagio territorial representativa mantenha e
perenize o elemento territorial na vida politica (cf. YVES MENY,
Revue POUVOIRS, n® 19, p. 8).

A certa altura, talvez, poder-se-ia argumentar, na hipétese aven-
tada, que as Cémaras Municipais ~— j4 que se lhes deverd competir
no ordenamento novo a atribuigdo — tornar-se-iam colégios eleitorais
apenas para a escolha do Consetho da entidade regional. Todavia,
perigoso, sintomético parece-nos o quadro atual, como no easo das
Regites Metropolitanas, pois que, além de serem exteriores aos Muni-
cipios nado raras vezes lhes sio superiores, com sérios gravames 3
autonomia municipal.

B) O direito comparado

1. Esiamos convencidos de que o fendémeno regiona! é real e, por
isto mesmo, deve ser apreendido numa perspectiva evolutiva ¢ com-
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parativa. O fendmeno regional no Brasil pode ser muito bem confron-
tado com o de outros paises, para gue se descubram, na anilise, os
fatores comuns veoltados ao sucesso e outros, se existentes, tributarios
de fracassos. Cumpre-nos entio evitar tanto a tentagado do narisismo
como da importagdo artificial (cf. YVES MENY, op. cit,, p. 3). E que
sdo extremamente valiosas as experiéncias alienigenas.

2. Convém, desde logo, referir-se as Regides italianas — arts. 114 e
seguintes da Constituigdo italiana de 1947. Sua institucionalizacéo
nao foi obra do acaso e da improvisacdo. Resultou de trabalhos ante-
riores, da mobilizacao da periferia, do desencadeamento real e efetivo
da descentralizacdo.

Institucionalizadas apenas em 1968, pela Lei de n? 108, de 17-1-68,
submeteram-se a um periodo critico de sua formagfo. Mas, a socie-
dade estava motivada, conscientizada, porque, a par das lutas dos
Partidos Politicos, como a Democracia Cristd (para quem a garantia
orginica mais eficaz das liberdades sera dada pela construcao das
regides}, o Partido Socialista e o Partido Comunista italianos, as
Regides italianas identificaram, na sua formacio institucional, con-
quista do povo e ndo imposi¢do ao povo, porque o regionalismo na
Itilia j& estava no centro dos debates depois da criacio do Estado
italiano. Resultara ser a descentralizacio, como o é para nos, meio de
crescimento da eficacia administrativa e, portanto, do desenvolvimen-
to econdmico e social.

3. Na Franca, a modernizacio do Estado passou pelo reconheci-
mento do regionalismo. As tipologias construidas a seu favor, nos
quadros econdémicos, administrativo e politico, exigiram a institucio-
nalizacio de novas relagdes entre o centro e a periferia. No era
suficiente apenas a transferéncia de recursos, mas também a transfe-
réncia de poder. Assim como na Espanha, na Franca, a democratizacio
e a regionalizagio contribuiram para a identificacio de maior parti-
cipagio politica com a nova reparticio de competéncias.

Desde, pois, a década de 60, as Regides francesas pontificaram
como realidades institucionais. O poder regional em 1969 mereceu
énfase a tal ponto de provocar a queda do General De Gaulle. Na
década de 70, as Regifes, pela Lei de n? 72.619, de 5-7-72, sdo reco-
nhecidas como estabelecimentos piblicos territoriais, isto é, sao autar-
quias territoriais, com recursos préprios (“permis de conduire” e
adicionais diversos). Na década de 80, tornam-se as Regides entidades
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publicas pela Lei n? 82-213, de marco de 1982, Consagrou-se. pois,
o poder regional frances.

I — Concluséo

A analise que acabamos de fazer a respeito do poder regional,
que envolve relevantes aspectos pertinentes aos Municipios, traz-nos
a colagdo imperiosa incumbéncia de modernizacio do Estado federal
brasileiro. nd3o no sentido de se guardar o poder, ali ou 13, mas no
de entregi-lo ao seu legitimo dono, isto é, ao POVO, para redimen-
siona-lo segundo sua vontade, na traducado dos componentes sociais
e da forga socioldgica.

Como bem adverie FERDINAND LASSALLE (A Esséncia da
Constituicade, Rio, Liber Juris, 1983. p. 11), encontram-se no POVQ,
e somente nele, os fundamentos reais do poder. E o poder regional
¢é realidade fundamental.

E agora. quando se vive o momento pré-Constituinte, de orgulho
nacional nunca dantes visto em nossa histéria, ¢ tonveniente repensar
as idéias na convicgdo de que o espirito é mais forte do que a espada,
e alterar, para melthor, nossas mentalidades, a fim de que a Consti-
tuicdo, que se almeja e que deve trazer a ne¢ao de uma necessidade
ativa {cf, FERDINAND LASSALLE, op. cit., p. 10). absorva o fendmeno
regional como meio de levar ¢ desenvolvimento econdmicc e social
a periferia, minimizando senio afastando o éxodo rural e a massifi-
ca¢do humana dos grandes centros urbanos.

A regionalizagdo, conforme nos ensina YVES MENY (op. ¢it, p.
18), ndo deve ser considerada como objetive ultimo, mas antes de
tude uma etapa a mais no processo de modernizagio politica de
hossas sociedades, 4 qual se reservara, na licao de PAULO BONA-
VIDES {cf. O Planejamenio e os Organismos Regionais como prepa-
ragio a um Federalismo das Regides. Revista de Informagédo Legisla-
tiva a. 8 n. 31 jul./set. 1971 p. 53) o papel de verdadeiro instrumento
renovador e esiimulanie da reacomodacado polilica e econdmica de
nosso sistema federal.
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[ — Legalidade e seguranca individual

Discorrendo sobre a interpretagio das leis, Fraxcesco FErrana
acentuou que a seguranca juridica € o bem mais alto da vida moderna.
Na mesma linha de defesa da lei como valor social, SALEMLES langou a
méxima sobre interpretagio: wu déli de la loi, muis par Ia loi,

Com a entrada em vigor do Cédige Civil francés, em 1804, THIBAUT
langou-se em defesa de um cédigo civil para a Alemanha, ne que teve
pronta reagio de Savieny, sob o fundamento de que a codificagio para-
lisa o direito e impede a sua adaptacio aos novos fenémenos sociais.
SAVIGNY teve suas razGes mas nio conseguiu sendo retardar a codificacéio
civil alemd, que sobreveio como imperative de seguranga e se alastrou
per todos os comtinentes.

Alids, essa aspiragho é antiga entre os ponos. Em Roma, 0s plebeus,
cansados da exploragio dos patricios e dos dirigentes, refugiaram-se no
monte Aventino, nos arredores da cidade, e ao emissdrio do Poder res-
ponderam: “queremos leis escritas, que discriminem nossos direitos, deve-
res e obrigagies”. E assim conquistaram a Lei das XII Tébuas, que
tanto prezaram, a ponto de decorarem e recitarem o seu texto como

carmen necessarium, como poesia indispensavel na vida em sociedade.

Qutros exemplos histéricos de reagiio popular ¢m defesa da legali-
dade, pela liberdade e contra a opressso, tivemos na Inglaterra, nos Esta-
dos Unidos da América e na Franga. Também no Brasil ocorren o
fenémeno em oportunidades e circunstinecias diversas, com a Indepen-
déncia, com a Repdblica, em 1934, 1948 e 1967, quando novas Constitui-
¢Bes foram pronmlgadas.

Ao Estado totalitirio e opressor suceden o Estado de direitn, que
se aperfeicoou com o moderno Estado de direito constitucional, em que o
Poder Constituinte ou instituidor, emanado da soberania nacional, traga
roteiros e fixa limites de conduta abs préprios legisladores ordindrios.

Na oportunidade em que se aproxima uma Assembléia Nacional
Constituinte, visando a insttucionalizagio de nova Republica no Pais,
nenhum debate se apresenta mais relevante para o jurista do que a
controvérsia sobre o contencioso administrativo e suas conotagbes, com
repercussbes diretas sobre o problema da reforma do Poder Tudiciério.

1 — Jurisdigio e conirole da legalidade

Tao vital quanto a legalidade para um Estado de dircito constitucio-
nal e democritico é um eficiente sistema de controle dessa legalidade.
E o problema da jurisdi¢do ou aplicagic contenciosa do direito vigente,
Aplicar pressupde conhecer e interpretar o direito. Interpretagio oficial
ou em nome do Estado, com eficdcia obrigatéria. Aplicagio definitiva
ou com efeito de coisa julgada. Qual serd o drgao ou Poder mais efi-
ciente para exercer a jurisdigio ou dizer o direito com csse efeito® O
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Judicidrio deve ter o monopélio da jurisdi¢gio ou deve partilhar essa
missio com o Executivo, entregando a este certas dreas no interesse da
Administracio?

O problema surgiu a partir das idéias de MONTESQUIEU, assim resu-
midas:

“La libertad es el derecho de hacer todo lo que las leyes
permiten;

La libertad politica en un ciudadano es esa tranquilidad de
animo que proviene de la opinién que cada umo tiene de su
seguridad, y para disfrutar de esta libertad es menester que el
gobierno sea tal que un ciudadano no pueda temer a otro
ciudadano.

Es una experiencia eterna que toda hombre que tiene poder
se ve inducido a abusar de ¢l y llega hasta donde encuentra limi-
tes. Hasta la virtud tiene necesidad de limites. El abuso del poder
s6lo se ve impedido si, por la disposicién de las cosas, el poder
detiene al poder. Lo que supone no el poder Gnico y concen-
trado, sino una fragmentacidn del poder v una cierta distribu-
cién de poderes separados.

Todo estaria perdido si el mismo hombre o ¢l mismo cuerpo
de los principales, o de los nobles, o del pueblo, ejerciese estos
tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones
publicas y el de juzgar los crimenes o las diferencias de los parti-
culares. Pues no hay libertad cuando el Legislativo y el Ejecutivo
estdn reunidos en las mismas manos. Se puede temer que el
mismo monarca o el mismo Senade hagan leyes tirinicas para
ejecutarlas tirAnicamente. Tampoco hay libertad cuando el poder
de juzgar, €l judicial, no estd separado del Legislativo y del
Ejecutivo. Si estuviese junto con el Poder Legislativo el poder
sobre la vida y la libertad de los ciudadanos serfa arbitrario; si
estuviese junto con el Poder Ejecutivo, el juez podria tener la
fuerza de un opresor. Entre los turcos, donde estos tres poderes
estin reunidos en la cabeza del sultén, reina un horrible despo-
tismo” ( El Espiritu de las Leyes, L. XI, apud Los Grandes Textos
Politicos, de J]. ]. CHEvALLER, Aguilar, S.A., Madrid, 1954,
pp. 110-111-112),

Discorrendo sobre a jurisdigio no Estade moderno, Giuseppe CHio-
venpa assim defende a autonomia da funco jurisdicional:

“Autonomia de la funcién jurisdicionsl — Hay una incom-
patibilidad psicolégica entre el oficio de legislar y el de actuar
la ley. Hay una incompatibilidad psicolégica aun mayor entre
el oficio del administrador y el oficio jurisdiccional, porque el
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administrador puede estar dominado por la consideracidn del
interés del Estado. De aqui la conveniencia de que la funcidn
jurisdiceional sea confiada a drganos autdnomos para que el que
actta la ley no siga mds norma que la que él considera ser la
voluntad de la ley conforme a sua ciencia y conciencia. Precisase
también que estos organos sean independientes para impedir las
intromisicnes de la udministracién en la justicia (justicia de
gabinete).

Estas cxigencias son mayores en el perfodo de conocimiento,
en el cual, debiendo declarasse la voluntad de la ley a base de un
jnicio logico, hay mayvor peligro de que éste sea influido por pre-
venciones subjetivas o por presiones externas. Y ¢l peligro existe
también en la efecucién forzosa, no es sélo por razenes de sim-
plilicacién administrativa por lo que se confia a los Tribunales.
Y si algunas funciones ejecutivas sor confiadas directamente a
ins ujieres, ya vimos que esto se considero coma un peliaro (§ 13).

La exigencia de la separacion orginica de la funeién jurisdic-
cional de las otras es tan marcada, que la vemos también en los
Estados absolutos, pero en éstos actiase imperfectamente y res-
ponde a conceptos légicos y téenicos, no politicos. En el Estado
absoluto, coma 1z lev es la voluntad ée uno sole o de pocos, los
organos jurisdiccionales son los ejecutores de la voluntad de uno
o de pocos y estan sometidos a la inestabilidad y al arbitrio de
ésles. En cambio, en ¢l Estado moderno constitucional, la ley
resulia de la cooperacién de varias veluntades rue concurren a
formaria, en cuyo concurso participan més o menos directamente
tantas voluntades de micmbros del Estado aque la ley manifiéstase
verdaderamente como una voluntad general o colectiva, a la que
todos estdn sujetos, incluso: los érganos del Estado (Estado de
tlerecho, § 1), La accitn del Estado asume asi la certidumbre
v la precision propia de las relaciones juridieas.

La avtonomia de la funcién jurisdicional tiene, pues, en o
Listade modemo un significado enteramente diverso. El ejemplo
de la independenciz que la organizacion judicial en Inglaterra
habia conquistado frente al rey, las teorias de escritores ingleses
(Locke} y franceses (Mowresqureu, Esprit des Lois, XI, 8).
hicieron acoger en la mayor parte de los Estados modernos ¢l
principio de la “divisién de los poderes” como una excelente
garantia de libertad. s funciones del Estado deben repartirse
entre organos diferentes, las cuales, procediendo legalmente (e
una manera auténoma ¢ independiente el uno del otro y debienda
observar limites rigurosamente sefialados por la ley, presentan cl
poder del Estado, uno en su esencia, fraccionado ‘en su ejercicio
de manera que hace mis diffciles las intromisiones { *}. De esta
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manera la jurisdiccion ofrécese a los ciudadanos como la mejor
garantia de la observancia de la lev separadas de las mudables
corrientes de la administracién y de la politica.

(*) No imposibles. No hay una garantia absoluta contra los
atentados al régimen libre. La sancién suprema y miés eficaz del
Estado de derecho estd dada por el consentimiento de la mayoria
en el amor a la libertad y a la justicia.” (Principios de Derecho
Proc. Civil, trad. esp. da 3? ed. ital,, Editorial Reus, Madrid, s/d,
T. 1, pp. 378/379).

IIT — O contencioso administrativo: origem, evolugdo e estrutura hdsica

A quebra do monopdlic da jurisdigio pelo Poder Tudiciario surgin
na Franca, fruto, segundo os tratadistas, da interpretacic rigorosa ou
distorcida da teoria da divisao de poderes de MONTESQUIEU. Assim
nasceu o contencioso administrativo ou jurisdigho administrativa, for-
mando um sistema de jurisdi¢io paralela ou plural:

“E certo que, em Franga, o pensamento de MoNTESQUIET foi
distorcido, pois ali o contencioso administrativo compete a tribu-
nais ndo integrantes do Judiciario, posto que ndc de forma inte-
gral, pois inlimeras questdes administrativas s@o reservadas pela
lei ou pela tradigio aos ftribunais judicidrios (cf. G. Prisem,
Contenticux Administratif, 3* ed., 1979, Dalloz, p. 52 e segs.).
O contencioso administrativo francés, todavia, encontra justifi-
cativa em certas circunstdncias historicas nio ocorrentes no
Brasil. Segundo Rocer BowNaRD, a ndo identificagio dos magis-
trados, que vinham do ancien régime, com as cansas da revolugio,
fez com que o revolucionario burgués nio confiasse na indepen-
déncia e na imparcialidade dos tribunais judicidrios dianfe da
Administragio Pablica (Rocer Bowwamp, Le Contréle Juridic-
tionel de I Administration, 1934, p. 152). Por isso, a matéria con-
tenciosa entre o Estado e o individuo foi confiada, ali, predomi-
nantemente, a tribunais administrativos, que nasceram cutretanto
com a marca da independéncia e da imparcialidade, tradicio
consolidada pelos quase duzentos anos de sua existéncia” { Min.
jost FerNANDES DaAnTas, in “O TFR e o Contencioso Adminis-
trativo”, Rev. For., v. 286, p. 433).

CHIOVENDA nos di o seguinte resumo de sua origem, evolugiio e
estrutura bdésica:

“La jurisdiccidn en sus relaciones con otras funciones — La
teoria de la divisién de los poderes en sus primeras aplicaciones
en Francia entendidse en un sentido rigido y mecinico, de mane-
ra que cada érgano no debiese tener sino una funcién v no
pudiese injerirse en la accién de otro ni siquiera para fiscalizarla
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o corregirla. Dependia esto, en parte, de los inconvenientes a que
habria dado lugar el poder preponderante asumido por el mds
importante drgano jurisdiccional francés, el Parlamento, respecto
de la administracién y del mismo poder real. De aqui €l prin-
cipio de que “los jueces no pudiesen”, bajo pena de deslealtad,
molestar en modo alguno las operaciones de los cuerpos admi-
nistrativos a causa de sus funciones (*).

Segtn el sistema francds (**), bajo la influencia del riguroso
modo de entender la “divisién de los poderes” y la independencia
de la Administracién respecto de la jurisdiecibn, la decisién de
las contiendas entre Administracion y particulares (contencioso-
administrativo) confiase a corporaciones constitu{das en el mismo
seno de la Administracién (Consejo de Estado, Consejo de Pre-
fectura). A éstos debe dirigir el particular sus demandas, incluso
para hacer valer derechos verdaderos y propios (por ejemplo,
basados en subastas, empréstitos piblicos, dafios, indemnizacién
por expropiaciones). En un principio se atribuyé a ellos toda
contienda en que estuviere interesada la Administracién, aun por
un acto meramente privado; solo mds tarde la doctrina y la juris-
prudencia vinieron suavizando este principio, admitiendo la
competencia judicial para los actos de pura gestion.

Este contencioso constituye de hecho verdadera jurisdiecin,
perc la doctrina anterior lo concibié ¢como un autocontrol admi-
nistrativo, como administracidn juzgedora frente a la administra-
cibn activa, como jurisdiccién retenida. Estos conceptos han sido
favorecidos por el hecho de que lo contencioso estaba compuesto
de elementos sacados de la Administracién y de que por mucho
tiempo la decisién de las contiendas fué pronunciada con decreto
del Jefe del Estado, que en teoria habia podido scpararse de la
deliberacién del érgano de lo contencioso. S6lo més tarde fué
reconocida a éste una jurisdiccién propia.

Lo contencioso francés. tiene también otra funcién formada
jentamente: conoce de las reclamacioncs contra actos administra-
tives que, sin lesionar derechos individuales, esto es, voluntades
de ley que garanticen un bien ol particular, sean ilegales por
incompetencia, ticios de forma, violaciones de ley, abuso y exceso
de poder. Acerca del cardcter de este “contencioso de anulacién”,
la doctrina no es undnime,”

(*) Ley 16-24 de agosto de 1970, tit. II, art. 13; Const. 1781, cap. V, art. 39;
Constltuecién 1795, art. 203,

(**; SERRIGNY, Trailé de Jorganisation, de Ig Compéience ¢t de l¢ Procedure
en Matiére Contentieuse Administrative, 1842; LAFERRIERE, Traifé de la
Juridict., Administr.: CAMMEO, Comment, cit.; SALANDRA, La Giustizia
Administrativa, ete. (Obra e vol. citados, pp. 379-416).
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IV — Sistemas de controle da Administragio e seus caracteres

Segundo BonNaRD, 0 controle da Administragio no direito comparado
de dia por um dos seguintes modes: “a) por drgaos da propria
Administracio, em que ocorre o autocontrole, embrifio do contencioso
administrativo; b) pelo sistema do controle judicial, em que pode haver
a especializagio, com a criagdo de tribunais judiciarios especializados
na matéria administrativa; ¢) pelo sistema de contencioso administrativo,
com a existéncia de tribunais administrativos niio integrantes do Poder
Judicidrio, que, entretanto, ficariam melhor no Ambite do Judiciario, por-
que exercem goder jurisdicional” (RoceEr BowNann, Le Contréle Jurisdic-
tionnel de U Administration, Paris, 1934, p. 152, apud Min. Jost FERNANDES
DaxTas, in rev. cit, p. 434).

O processnalista GruseppE CHIOVENDA relaciona quatro sistemas de
justica administrativa:

“a) Atribucién del conocimiento de las contiendas relativas
a relaciones entre el ciudadano y la Administracién a la Adminis-
tracién misma.

b) Atribucién de tales contiendas a la autoridad judicial
ordinaria (jurisdiccidn inica) .

¢) Atribucién a Tribunales especiales.

d) Reparto de tales contiendas entre los Tribunales ordina-
rios y los especiales”™ (obra ¢ vol. cits,, p. 413).

Os varios sistemas de controle da Administraciio distinguem-se tam-
bém conforme os seguintes aspectos:

a) segundo sua estrutura ou composicio, pela diferenciagio de érgios
em juiz singular, érgiio paritirio, colegiado ou tribunal, de 1? ou 2° grau
de jurisdicdio;

b} conforme sejam os seus 6rgios integrados no dmbite do Executivo
ou do Judicidrio,

c) sua competéneia seja ratione personae ou ratione materiae;

d) suas garantias (vitaliciedade, inamovibilidade, irredutibilidade de
vencimentos etc.), grau de independéncia e condigbes de julgamento com
imparcialidade;

e} componham uma unidade ou dualidade de jurisdi¢tes em deter-
minado pais, ambas auténomas ou capazes de decidir em cariter defi-
nitivo;

f) segundo a eficdcia ou os elfeitos de suas decisoes, fazendo ou nzo

onisa inleada
oY~ td
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g) conforme sejam separadas e independentes as jurisdigdes admi-
nistrativa ¢ ordindria, como na Franga, gerando o contencioso adminis-
trativo tipico, ou se refinam em sistema integrado, especializado ou
multiplo, conciliando os sistemas unitdrio e plural, como na Repéblica
Federal da Alemanha. No sistema unitirio hi vma fusio ou mistura de
jurisdicbes no mesmo 6rgio. O Brasil adota um sistema unitdrio com
tendéncia 4 especializagio em certas dreas (Administragio federal com
a Justica Federal e Administragdes estaduais com as Varas da Fazenda
nas Capitais (19 grau restrito).

O contencioso administrative puro, prépric ou tipico, caracteriza-se
pela vinculag@e ou integracdo no Poder Executivo {ou separacio do
Judicidrio} e pelo cardtesr definitivo de suas decisdes {afastada a revisic
judicial ou o recurso ap Judicidrio), compondo, com a jurisdigie ordi-
naria, um sistema de dualidade de jurisdigbes. Sua competéncia é em
razdo das pessoas (causas envolvendo a Administragio -— Unido, Estados,
Municipios, sues autarquias ¢ empresas publicas) e em razio da matéria
{o direito administrativo em seus diversos setores).

V — O controle da Administragio no direito comparado

INGLATERRA

No direito comparado, a Inglaterra merece tratamento prieritirio, por
razbes Obvias de maturidade politica e respeito s liberdades publicas.

CHIOVENDA assim resume o sen sistema de controfe:

“En ¢l sistema inglés {americano), la jurisdiccién comin se
dirige generalmente con determinadas condiciones incluso a los
actos administrativos, sin demasiadas distinciones de relaciones
plblicas o privadas” {obra e vol, citados, p. 417, com apoio em
varios tratadistas anglo-americanos).

MoxTEsQurEy, depois das assertivas j4 antes transcritas, sobre a sepa-
ragio de Poderes & a garantia das liberdades politicas, conclui:

“No hay més que una nacién en el mundo gue tenga como
objeto de su coastitucién Ia libertad politica asi definida.” ( Refe-
re-se 3 Inglaterma.)

“Un gobierno moderado que tiene la libertad politica como
objeto directo y que estd enteramente orientado por ella, asf
como por la preccupacién de la “seguridad del stibdito”, ver-
dadera “obra maestra de legislacién”, que cierra toda salida al
odiado despotismo: ésta es Inglaterra” {Los Grandes Textos
Politicos, citada, pp. 111 e 117).

Alids, também Vorramp, segundo um seu bidgrafo (Donarp C.
PearTIE), depois de encarcerado na Bastitha pela segunda vez, foi solto
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sob promessa de abandonar a Fran¢a e embarcou para a Inglaterra. O
que mais o surpreendeu em Londres foi ver o amor, e néc o medo, que
sentiam os ingleses pelo seu rei.

ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

O sistema unitario ou de jurisdi¢fio judicial norte-americano {exclui-
dos os atos politicos e os que implicam poderes discriciondrios, conforme
CamppeL Brack) decorre da segio II do artigo III de sua Constituigio,
de 17 de setembro de 1787, verbis:

“O Poder Judicial teré jurisdi¢io, em todas as causas de lei
e eqiidade, suscitadas no dominio desta Constituigdo, das leis
dos Estados Unidos e dos tratados celebrados ou que venham
a ser celebrados em seu nome:

Em todas as causas que envolvam embaixadores, enviados
diplométicos e consules;

Em todas as causas relativas & armada ou 2 jurisdigio mari-
tima;

Em todos os litigios em que os Estados Unidos sejam parte;

Em todos os litigios entre dois ou mais Estados;...”

ITALTA

A Constituigio da Republica Italiana, de 27 de dezembro de 1947,
dispde: ‘

“Artigo 102? — A fungio jurisdicional compete a magistra-
dos ordinirios, instituidos e regulados pelas normas sobre a orga-
nizagio judicidria.

Nio podem ser instituidas jurisdigbes extraordinarias ou
especiais, Apenas podem ser instituidas, junto dos érgios judiciais
normais, secbes especializadas para determinadas matérias, com
participacio de cidadios idbéneos estranhos 2 magistratura
judicial,

A lei regula os casos ¢ as formas por que se faz a partici-
pagio direta do povo na administragio da justiga.

Artigo 113% — Em todos os casos, admite-se a proteciio juris-
dicional dos direitos e dos interesses legitimos perante os
érgaos de jurisdicio ordiniria ou de contencioso administrativo.

Esta protegio jurisdicional nfio pode ser excluida ou limi-
tada a particulares meios de impugnacio ou relativamente a
determinadas categorias de atos.
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A lei determina os 6rgaos jurisdicionais com poder de anular
os atos da Administragdo Puablica nos easos ¢ com os cfeitos por
ela previstos.”

ALEMANHA OCIDENTAL

A Constituigio da Republica Federal da Alemanha, de 23 de maio
de 1949, dispbe:

“Artigo 92° — O Poder Judicial compete aos juizes e é exer-
cido pelo Tribunal Constitucional Federal, pelo Supremo Tribunal
Federal, pelos tribunais federais previstos na Constitui¢io e pelos
tribunais dos Estados.

Artigo 95° — Para o exercicio da jurisdi¢io ordindria, admi-
nistrativa, financeira, do trabalho e da previdéncia social, a
Federagio instituird como tribunais superiores, respectivamente,
0 Supremo Tribunal Federal, o Tribunal Federal Administrativo,
o Tribunal Federal de Finangas, o Tribunal Federal de Trabalho
e o Tribunal Federal Social.”

FRANCA

O sistema francés, na ligio do Prof. THEMIsTOCLES BraNDAG CAvAL-
caNTI, obedece aos seguintes prineipios fundamentais:

“a) separagio das autoridades administrativas e judicidrias;
b) separagio da Administragio ativa da contenciosa.

Esses principios vém das leis revoluciondrias de 18-24 de
agosto de 1790 (art. 13) e de 7-14 de outubro de 1790.

Dai decorrem os seguintes corolarios:

19) proibigio dos tribunais judicidrios de conhecer dos atos
administrativos;
2%} instituicic dos tribunais administrativos;

3%} direito atribuido 4 administragio de reivindicar por meio
de conflitos as questdes administrativas submetidas aos tribunais
judiciarios” (Curso de Direito Administrativo, 6* ed., Freitas
Bastos, pp. 502 e 303, com apoio em BonNarDp ¢ LAFLRmERE),

VI ~ O contencioso administrativo no Brasil

A) O contencloso administrative tipico do Império

De substanciosa pesquisa do Prof. Jost ALFREPO pE OLIvVEIRA BARACHO,
titular na UFMG, lastreada em ]. GUILHERME DE ARAGAO € outros mestres
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do direito piblico, extraimos os seguintes trechos sobre o contencioso
administrativo no Império do Brasil:

*]. Guilherme de Aragdo assinala que, na ordem constitu-
cional do Império, duas fontes sobressairam: o direito colonial
e o direito publico francés. Nesse sentido, convém destacar a
afirmativa de que o “Conselho de Estado do Império recolheu e
acaton com o maior entusiasmo doutrinas e principios expostos
pelo érgio homélogoe francés, aceitando, com o mesmo 4nimo, as
opinides dos Conselheiros de Estado de Paris. Com freqiiéncia,
nossos Conselheiros thes rendem, citando-os de autoridade.”

“Prestando servigo ac Poder Moderador, o Conselho de Esta-
do era um drgio consultivo supremo para pronunciamentos sobre
as nomeagdes de Senadores; a convocagio da Assembléia Geral
Extraordindria; a sangiio imperial sobre decretos e resolugbes da
Assembléia Geral, para lhes dar forga de lei; aprovagio ou
suspensdo de resolugbes dos conselhos provinciais; a prorroga-
¢io da Assembléia Geral e a dissolucdo da Cimara dos Depu-
tados. O Conselho de Estado tinha atribuigbes relacionadas com
o Poder Legislativo e o Poder Judiciario. Tinha papel significativo
na relaciio entre os “Poderes, em virtude de disposicio constitu-
cional (art. 142 — Constituigao Politica do Império).”

“Percebe-se, nessa primeira fase, o Conselho de Estado como
6rgio eminentemente consultivo, com intervengdes para propiciar
o equilibrio nas relagbes entre os Poderes.”

“O Conseltho de Estado no Brasil reproduziu o modelo
napolednico, sendo que o Regulamento n? 124, de 1842, tinha

como padrio a legislacdo francesa da ocasido da Revolugdo e do
Diretério.”

“Na definicio determinada pela lei de 1841 foram introduzi-
das, pela primeira vez, as atribui¢bes proprias do contencioso
administrativo, Ao lado das fungbes consultivas, passa a exercer
as de indole jurisdicional.

Em decorréncia do art. 82 da Lei n? 234, de 23-11-1841, o
Regulamento n? 124 fixa os principios de organizagio do Conse-
Tho de Estado. O Visconde de Uruguai, partindo do pronuncia-
mento legislativo, faz uma classificagio das atribuigbes em quatro
£rupos:

a) Poder Moderador;

b) Poder Executivo, Politica Governamental;
¢} Poder Administrativo Gracioso;

d) Poder Administrativo Contencioso.
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Qs textos referidas ddo fungio contenciosa ao Conselho de
Estade. O Regulamento de 1842 estabelece normas processuais
no que diz respeito ax

a) apresentagic de petigGes;
b} exercicio de recursos;
¢) julgamento administrativo.”

“A dualidade de jurisdi¢io (autoridades administrativas e
judicidria) teve no Conselho de Estado do Império, um grande
suporte. Como instituicho jurisdicional manifesta-se como drgio
competente para as decisdes entre a administragio e os particula-
res: “Funcionava o Conselho como jurisdigao de primeira instin-
cia em relagdo a determinadas matérias — conflitos de atribuigio e
questdes de presas maritimas —, cabendo-lhe, ac mesmo tempo,
como Bltima instincia, decidir sobre os recursos que lhe eram
impostos contra decisbes de outras autoridades administrativas —
Ministros de Estado, Presidentes de Provincias, autoridades fis-
cais; contra decisdes de jurisdigies especiais, como as do Tribunal
do Tesouro, dos Tribunais de Comércio, parte administrativa e
das Tesourarias Provinclais. Exercia, ainda, o C.E. am controle
jurisdicional sobre os atos das autoridades cclesidsticas, 2 origem
legal da famosa questiio religiosa de 1872/75 (]. GUILMERME DE
ARracio, A Justica Adminigirativg no Brasil). {J. A. O. Baracuo,
in “Contencioso Administrativo”, Rev. da AMAGIS, M.G., vol. V,
pp- 104 a 106).

B} O sistema republicano de unidade jurisdicional

Se no Império a inspiragio viera da Franga, como conseqiiéncia das
idéias libertdrias da Revolugde, na Reptblica a infiuéncia foi norte-
americana:

“A fase vepublicanz comega com o© rel%ime de unidade,
instituindo a Justica dos Estados e a Justica Federal.

A Constituigdo de 1891 deixou para a ultima o exame de
questbes que estavam localizadas na competéncia do contencioso
administrative. Coube i Lei n® 221, de 20-11-18%4, ao criar a
organizagio da Justica Federal, determinar os limites da respec-
tiva drea jurisdicional, pelo que os juizes e tribunais federais
examinariam violagio ao direito individual, decorrente de atos
ou decisbes das autoridades administrativas. A mencionada Lei
n? 221 tragou a competénciz e regras para o controle judiciario
sobre atos administratives. Consagra-se o sistema de unidade
de jurisdigdo, desde que qualquer ato da administragio passaria
para o controle do judicidrio: “A resposta se contém no art, 13,
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§§ 97 a 12, da Lei n? 221, O controle judicidrio se exerce sobre
a ilegalidade do ato ou da decisio administrativa. Ao juiz
judicirio cabe anular, total ou parcialmente, 0 ato ou a decisdo
administrativa ilegal. E um e outro sio ilegais se nao aplicam,
ou aplicam indevidamente o dircito em vigor. A esta regra a lei
de 1894 abre duas restrighes: 13 — a autoridade judicidria nio
apreciard o mérito nem a oportunidade do ato administrativo;
92 _ o ato administrativo emanado da faculdade do poder dis-
criciondrio da administracio nio serd considerado ilegal sendo
em caso de incompeténcia e de excesso de poder. Completando
esses principios, a Lei n? 221 estabeleceu que as decistes judi-
cidrias obrigam a administragio e os particulares, e a violagio da
coisa julgada lhes acarreta responsabilidade civil e criminal”
(BaRacho, trab. cit.,, p. 109).

C) O “contencioso administretive” na
Emenda Constitucional n? 1/69

O artigo 111 da Emenda Constitucional n® 1/69 dispos:

“A lei poderi criar contencioso administrativo e atribuir-The
competéncia para o julgamento das causas mencionadas no
artigo anterior.” (Litigios decorrentes das relacbes de trabalho
dos servidores com a Unido, autarquias e empresas publicas
federais, qualquer que seja o seu regime juridico.)

O texto supra ficou entiio passivel de duas interpretagbes:

a) a lei que viesse a criar tal contencioso estaria esvaziando ou
excluindo a competéncia atribuida aos juizes federais pelo artigo 110,
bem como excepcionando o § 4° do artigo 153. Dessa forma, o contencioso
administrativo seria o préprio ou tipico, segundo o sistema francés e o
brasileiro do Império (integrado estruturalmente na Administragio e com
poder de julgar em cardter definitivo aquelas causas, sem revisio do
Judici4rio). Pelo que se estaria instituindo ou restaurando a dualidade de
jurisdicbes no Brasil;

b) pelo contririo, o que o artigo 111 estaria autorizando era, no
méximo, a cria¢io de uma instincia ou via administrativa de exaurimento
obrigatério, como condigio de acesso ao Judicidrio. E assim estaria
harmonizada a convivéncia dos trés textos constitucionais (110, 111 e § 4
do art, 153), bem como preservada a tradigio republicana da unidade de
jurisdigdo. Esta a corrente que predominou na doutrina ( CRETELLA JUNIOR,
Campos BaTarHA, CaMiLo ASHCHAR, Apa GRINOVER e muitos outros),
corroborada pela Emenda Constitucional n? 7/77.

D) O “contencioso administrativo” na
Emenda Constitucional n® 7/77

A Emenda Constitucional n? 7/77 trouxe as seguintes inovagbes:

a) alterou o § 42 do artigo 153, permitindo que o ingresso em jujzo
possa ser condicionado ao prévio exaurimento das vias administrativas.
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Logo, apenas liermitiu fossc tornado obrigatério o uso da via administra-
tiva, sem erigi-la em instincia dnica ou excludente da via judicial;

b} autorizou, no artigo 203, a criagio de contenciosos administrativos,
tederais ¢ estaduais, sem poder jurisdicional, em questdes fiscais, previ-
dencidrias ¢ de acidentes do trabalho. A remissio ao art, 153, § 4%, tornou
clara a intengio de considerar esses contenciosos de uso obrigatério, como
condi¢io de ingresso na via judicisl, apenas retardada mas nao excluida;

¢} a remissio também ao art. 153, § 49, no final do artigo 111, levou
d mesma conclusdo anterior (letra b), no tocante 20 contencioso dos servi-
dores pablicos federais;

d) autorizou, no artigo 204, 2 lei ordiniria a permitir que a parte
vencida, nos contenciosos administrativos dos artigos 111 e 203, despreze
a via judicial de 19 grau ¢ requeira, diretamente ao tribunal compcetente,
a revisdo da decisdo administrativa (economizando uma etapa judicial ).
Mas a parte, se quiser, recusard a permissdo. Tudo isso confirma a perma-
nénecia da unidade de jurisdigdio, com predominio bsoluto da via judicial;

€) o artigo 205 determinou que as questdes entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal, os Municipios e respectivas autarguias, empresas
ptblicas e sociedades de economia mista, ou entre umas e outras, serdn
tecididas pela autoridade administrativa, na forma da lei, ressalvado ao
acionista procedimento anulatério dessa decisao.

Esse texto, carente de regulamentagio {Simula n? 102-TFR), parece
ser 0 Unico que realmente interditou a via judicial is entidades publicas
nos litigios entre si. Nio constitui excegio ao artigo 153, § 49, que se refere
a lesdo de direito individual, j& que ac acionista prejudicado se ressalvon
a via judicial anulatéria da decisio administrativa. Acredito que aqui
esteja uma abertura para o contencioso administrativo tipico ou préprio,
mas que nao deixa de ser andmalo, porque s6 é puro e excludente do
Judicidrio enquanto envolve questdes de interesse exclusivo da Adminis-
tragiio (interna corporis). O contencioso administrativo puro € o yue
envolve a Administragio ¢ o administrado. A tutela deste ltimo foi que
gerou o problema da garantia politica, tio cara aos ingleses e aos revolu-
ciondrios franceses,

E} O contencioso administrative na Proposta de
Emenda Constitucional n? 11/84

Atraviés da Mensagem 1n? 36/84-CN, o entio Presidente Jodo Figuei-
redo propds ao Congresso Nucional a aprovagio de Emenda 4 Constitui-
¢ao, instituindo o contencioso administrativo (dentre outras reformas), nos
seguintes termos:

a) Dando nova redagio ao § 4° do artigo 153, que ficaria assim (no
tocante & espécia):

“§ 42 — Salvo as submetidas a decisio de contencioso admi-
nistrativo, a lei nio poderd excluir da apreciagdo do Poder Judi-
ciario qualquer lesio de direito individual.”
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Com essa ressalva, estar-se-ia admitindo no Brasil o contencioso admi-
nistrativo tipico, vinculado ao Executivo, cujas decisbes fariam coisa jul-
gada e, portanto, estariam excluidas de revisio judicial.

Vejamos em que setores da Administracio seria criado esse sistema
especial de controle de seus atos,

b) Dando nova redagio ao artigo 203, pela qual se excluiria a
expressio “sem poder jurisdicional” e acrescentar-se-ia esta outra: “aplica-
se aos Estados, no que couber, o disposto no artigo 1117,

A alteragdo teria os seguintes efeitos:

I — autorizaria a criagio de contenciosos administrativos tipicos (sem
revisdo judicial ), federais e estaduais, em questdes fiscais, previdenciarias
¢ acidentes do trabalho;

II — estenderia aos Estados-Membhros o poder de criar contencioso
administrativo para julgar, sem revisio judicial, litigios oriundos de
relagbes de trabalho dos servidores com os Estados, suas autarquias e
empresas publicas.

¢) Dando nova redaciio ao artigo 204, pela qual se permitiria & parte
vencida, nos litigios supra (b, I e II), o recurso ag tribunal competente,

para reparar somente a ofensa i Constituicio. Ressalvou-se também o
direito de promover agiio rescisdria.

A Mensagem presidencial assim justificou:

“No que se refere ao Poder Judiciario, além da apontada
preservacio de competéneia da Suprema Corte, considera-se
necessario optar por novos caminhos tendentes ac tdo reclamado
desafogo dos servigos da Justica. Nessa ordem de idéias, duas
medidas complementares pareceram aconselhaveis: a instituigio
de um contencioso administrativo, dotado de jurisdigio especial;
e o fortalecimento das decisbes dos juizes arbitrais, sem prejuizo,
porém, da contrastacdo pela justica comum de matéria de
natureza counstitucional, ou toda vez que as decisdes forem
impugnaveis mediante agio resciséria, nos termos da legislagio
processual civil. Espera-se que, com essas duas providéncias,
haverd natural redugio no nimero de feitos desde logo submeti-
dos aos Orgaos jurisdicionais comuns.”

Houve reagiio generalizada 4 proposta supra de criacio do contencioso
administrativo com poder jurisdicional.

O préprio Tribunal Federal de Recursos, em Oficio n® 133/GP,
dirigido ao Presidente do Congresso Nacional, assim se manifestou:

“O TFR decidiu manifestar-se a respeito da proposta de
Emenda Constitucional encaminhada ao Congresso Nacional
pelo Ex.me Sy, Presidente da Repiblica, em 16-4-1984, no ponto

R. Inf. legisl. Brosilio . 22 n. BB out./dez, 1985 153



em (ue & mesma, rompendo com a tradigio republicana brasi-
leira, propde a criagio de contenciose administrativo no dmbito
do Poder Executivo, com poder jurisdicional.

Dois motivos principais levaram o TFR a posicionar-se
contrariamente ao contencioso administrativo proposto pelo
Poder Executivo: a) porque o contenciose, do modo como é
proposto, liquida com a garantia da protegdo judiciéria, quando
o Poder Piblico for o violador de direito individual, garantia que
deflui da cldusula due process of law do direitc anglo-americano
e que tem sua primeira expressio na Magna Carta de 1215, art.
39; b) porque esse contencioso, nos seus trés ramos — servidores
publicos, tributdric e previdencidrio, inclusive para as gquestDes
de acidente do trabalhy — esvazia a Justica Federal de 1° grau e
o préprio TFR.

A tendéncia, em verdade, no Direito Pablico comparado, é
para a adogo de tribunais especializados na matéria administra-
tiva, vinculados tais tribunais, todavia, ao Poder Judicidrio. No
Brasil, posto que a especializagio é mais ou menos recente
(Varas é)e Fazenda Publica), o controle judicial da Administragio
esti arraigado na tradicio republicana.

O que ¢ necessario fazer ¢ dar ao Poder Judicidrio meios
dec exercer o controle em toda a sua plenitude, ndo sendo, em
verdade, conveniente a criagio de contencioso administrativo,
por isso que, conforme acentuam eminentes juristas que tém se
manifestado a respeito do tema, ou os tribunais do contencioso
se organizam nos moldes e com as garantias dos tribunais judi-
cidrios, caso em que nio haveria razio para a sua criagiio, porque
bastaria aparelhar melhor os tribunais jo existentes, ou, criados
sem tais garantias, ficaria o cidadio sujeito a decistes de funcio-
nérios dependentes do Executivo, sem possibilidade de pedir ao
Judicidrio a tutelz jurisdicional.

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

Ora, se a metade dos recursos que seriam gastos na
implantagéio dos contenciosas, fosse destinada & Justica Federal
com a criagic de novas Varas e Tribunais Regionais Federais,
certamente que as causas do congestionamento da Justica
Federal, justamente a Justica que tem por missdo decidir as
quastées entre o individuo e o Poder Piblico federal, seriam
afastadas.

No entender da maioria da Corte, a orientagio capaz de
conduzir a methor e mais répida distribuigio de Justica, é
descentralizar de Brasilia a Justica Federal de segundo grau.
Nessa perspectiva, a opgio que se afigura mais prestante a
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acompanhar o desenvolvimento econdmico e social do Pais, estd
na criagio de tribunais regionais que julguem, definitivamente,
as questdes de fato, de produgiio local, restritas ao juizo de
provas. Somente a uniformizacio da inteligéncia e aplicagiio da
lei assumem, realmente, o significado de questdo federal que
justifique fazer convergir de todos os quadrantes do territtrio
Ejalcional o julzamento final nos Tribunais da Capital da Rept-
ca.

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

Os Tribunais Regionais constituem a solugao modular que
a Unido adotou com sucesso na jurisdigao do trabalho e eleitoral.

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

E também convicgio do Tribunal que a atual divisio da
jurisdi¢io trabalhista entre duas Justicas da Unidio, para aplicar
o mesmo direito federal, gera divergéncias de entendimento sem
possibilidade de uniformizagio, pelo Supremo Pretério da
Nagiio, restrito ao contencioso constitucional na matéria. Criam-
se fronteiras na interpretagio dos direitos comuns entre empre-
gados piblicos da Uniiio, sujeitos ao foro da Justica Federal, e
empregados publicos dos Estados e Municipios, bem como dos
assalariados das empresas, residentes na Justica do Trabalho.
Propde-se a restituicio da homogeneidade na aplicagio conten-
ciosa da lei trabalhista, confiando & Justica Especializada da
Unido conciliar sem distingio de empregador os dissidios nas
relagies de trabalho” (“O Tribunal Federal de Recursos e o
Contencioso Administrative”, Min. Jost FERNANDES DaNTAS, in
Revista Forense, v. 286, pp. 433/437).

A propdsito e como nossa homenagem ao Colendo Tribunal Federal
de Recursos, a Justica Federal constitui a primeira jurisdi¢do judicial
especializada em nosso Pais, no 4mbito do Direito Administrativo, com
competéncia para julgar os conflitos entre a Administragio federal ¢ os
seus administrados.

Como tal, surgiu na Constituigic Republicana de 1891 (arts. 55 e
60), com juizes e tribunais federais. A Constituicdo de 1934 manteve-a
com juizes e tribunais federais e a mesma competéncia (arts. 63 e 81). A
Constituicio de 1937 suprimiu os juizes e tribunais federais (art. 90). As
causas envolvendo 2 Unido e seus administrados passaram & competéncia
dos juizes estaduais das Capitais (art. 108), com recurso direto para o
Supremo Tribunal Federal (art. 109).

A Constituicio de 1946 restaurou apenas o TFR (art. 103), para
julgar os recursos das decisdes dos juizes estaduais nas causas da Fazenda
Federal.

A Constituico de 1967 restabeleceu os Tribunais Federais de Recur-
sos e os juizes federais (art. 107, I1), como Justica especializada ou admi-
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nistrativa federal, tal como se mantém no texto da Emenda Constitucional
n? 1/89 (“Tribunal Federal de Recursos e Juizes Federais” — art. 112, ITI).

A Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais,

através da Portaria n® 12/84 de sen Diretor, Prof. LOURIVAL VILELA
VIANA, designou Comissio Especial, integrada por onze especialistas na
matéria, para examinar, discutir e oferecer sugestbcs A Proposta de
E. C. n? 11/84. Do parecer do Prof. HUMBERTO THEODORO JUNIOR,
sobre © contencioso administrativo propesto, extraimes o seguinte: ({com
apoio em Dioco pE Freuemepo Moremra Nero, Contencioso Administra-
tive, Rio, 1977):
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“A andlise que os doutos fazem, todavia, no direito compa-
rado contempordneo, registra uma irrrepresavel tendéncia do
declinio cada vez mais acentuado do sistema do autocontrole da
Administragio, enquanto se generaliza a tendéncia, francamente
dominante, pela instituicdo e valorizagio dos #ribunais adménis-
trativos, como Orgios jurisdicionais especializados, que se vio
insinvando até mesmo no redute do direito anglo saxdnico
{Dioco Ficverepo, ub. cit., p. 12).

-----------------------------------------------------------

E claro que a complexidade da Administragio Pablica, depois
que o Estado se tornou ¢ moderno Estado-Social, estd a reclamar
juizes especializados, o que ¢ dificil, senfio impossivel, de se
formar dentro dos érgios judicantes civis, pois nio basta uma
Vara especializada, se o titular estd sempre variando ¢ se sua
carteira ndo se faz dentro dos critérios da especializagio.

-----------------------------------------------------------

Tudo se resume, simplesmente, em realizar a especializagio
de aparelhamentos jurisdicionais, como, alids, ja se fez entre nés,
a propdsito da Justica Federal, da Justica do Trabalho e da Jus-
tica Eleitoral, sem jamais afastar-se do dmbito do Poder Judicid-
rio ¢ com nenhum prejuizo para as garantias constitucionais de
independéncia e imparcialidade dos juizes.

A nosso ver, para chegar-se ap ideal de uma jurisdigiio em
matéria administrativa, que se mostre rapida, eficiente, atenta hs
peculiaridades da gestio plblica e do bem comum, o caminho
seria a adogio de medidas que fortalecessem, no 4mbito federal,
o TFR e a Justica Federal de primeira instincia, que, em seu
conjunto, ja sic uma Justica Administrativa; e, no dmbito Jocal,
ou mesmo federal, mas de maior especizlizagio, o remédio correto
seria a instituicio de verdadeiros “tribunais administrativos”, que,
por suas garantias, jamais se veriam privados das caracteristicas
peculiares ao Poder Judicifrio” (Do parecer do processualista
Humeerto THEoDORO JUnIOR, in Dez Estudos — Emenda Cons-
titucional 0% 11, ed. da Fac. Dir. UFMC, BH, 1984, pp. 107/119).
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VII — A nota mela da especializagdo da Justica

Mais uma vez vamos recorrer ao erudito parecer do Prof. THEMISTO-
cLrs Branpio Cavarcantt {obra cit., pp. 304/503):

“A justica administrativa como ramo de justica comum —- Um
dos meios preconizados para a constituigio da justiga adminis-
trativa estdA apenas na diferenciacao de certos tribunais ou
Cimaras de tribunais, com especializagio para conhecer das
questdes administrativas, ratione materige ou ratione personae,
ou mesmo, como ocorre na Inglaterra onde ndo hi jurisdigio
nem tribunais especiais para a matéria administrativa,

Nos Estados Unidos, tem-se orientado mais ou menos neste
sentido o desenvolvimento da chamada impropriamente justica
administrativa, Ali, numerosas Cortes foram criadas, cuja funcho
especifica demonstra a necessidade de uma especializa¢cio major
dos érgdos jurisdicionais.

Em um trabalho notdvel o defio de Escola de Haward, James
Landis (*®), teve ocasiio de abordar o problema e de mostrar
a necessidade da constituicio de instincias especializadas onde
mesmo a técnica do julgamento pudesse caracterizar a natureza
das controvérsias e onde os julgamentos atendessem nio somente
4 obediéneia do principio da supremacia da lei mas também i
importincia do contrato dos homens com os fatos ¢ a realidade.

Observa James Landis que a tendéncia para a especializacio
no processo judiciirio é antiga, encontra-se no King's Court,
probate and divorce, e mais recentemente na moderna estrutura
judiciiria americana, a Court of Claims, Board of Tax Appeals,
Court of Customs and Patent Appeal.

Esta ¢, alids, uma tendéncia muito generalizada (**).

Esta solugdo foi também preconizada nos Estados Unidos,
especialmente pela American Bar Association, cuja Special
Committe on Administrative Law, em 1936, sugerin a modalida-
de que estamos apreciando (*°%)."

Também o Prof. Baraciio merece ser citado, ao propésito:
“Esse juiz especializado, na compreensio de Frangors
GazrEr, no julgamento da administragdo, liberta-se dos principios
de direito privado, que nfo regulam mais que as relages dos

{ * ) The Administrative Process, pag. 32,

(**) ENEAS GALVAQ, Organizagdo Judicidria.
J. COUMOUL., Traité du Pouvoir Judicigire.
R. JACQUELIN, La Jurisdiction Administrative.

(***) Ver Reports of the American Bar Associgtion, 1936, Report of the Special
Commitiee on Adminisirative Law, Part T — pp, 721 e segs.
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cidadios, possibilitando uwm direito administrative auténomo,
assentado em nogdcs especificas de direito pblico” {Trab. e Rev.
cits., p. 112).

VI — Duas peculigridades do direita adminisirativo:
A) a complexidude do feta administrativo;

B} as novas matrizes do direito piblico.
“Ex facto fus orttut”

“As tarefas preliminares da atividade judicial sdo, pois: o
apuramento do fato, da relagio material a julgar, e a determina-
¢ia do direito a que o fato estd subordinado” (Fraxcesco Ferma-
RA, Interpretagdo e Aplicagho das Leis, Arménio Amado, editor,
Coimbra, 1963, p. 112).

Sem a compreensdo exata dos fatos ou da relagio material sub judice,
o juiz fica impossibilitado de determinar o direito aplicavel,

Em discurso memordve], ao assumir o cargo de Procurador-Geral do
Estade de Minas Gerais, o prof, JOSE OLIMPIO DE CASTRO FILIHO
destacou a grande dificuldade com que se defronta o advogado do Estado
ou defensor da Administragiio Publica: a complexidade ou inacessibilidade
do fato administrativo, exigindo conhecimentos especializados, experiéneia
e intimidade com os negdcios administrativos,

Novas matrizes

QO Frof. J. Crerzira Jomior faz um cotejo entre as categorias ato
juridico ¢ ato administrative, ilicito civil, penal e administrativo, contrato
civil, comercial e administrativo, bems puiblicos e privades, fundagbes
plblicas e privadas, pessoas ¢ sucessées de direito publico e de direito
privado. Argumenta que ¢ erro estd em procurar solugdes de direito admi-
nistrativo nas espéeies {co-irmds) do direito privado, em vez de descer
is raizes ou matrizes de ambos, onde se recolherio os arquétipos ou ele-
mentos genéricos apropriados. As solugdes individualistas ndo se adaptam
ao direito administrativo, que exige noves modelos ou matrizes,

E aponta as conseqiiéncias desses erros de perspectiva:

“Diante do caso concreto a ser resolvido, a doutrina e a
jurisprudéncia hesitam, custando a tomar posigio no enquadra-
mento de hiptteses peculiares ao direito plblico. O impacto dos
principios informativos do direito privado atinge em cheio — e
negativamente — o raciocinio desprevenido do cultor do direito
ptblico, ainda vinculado ao direito civil.

QO jurista e o magistrado. muitas vezes tomam conhecimento
do instituto, chegando mesmo a intui-lo em suas linhas gerais,
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mas falta-lhes a exata cobertura doutriniria e a respectiva tradi-
¢io pretoriana para tomada certa de posigio.

Problemas simples, em si, por receberem tratamento inade-
quado resolvem-se de maneira incorreta, ja que tratados, depois
de equacionados, em termos de direito privado.

Tipicas questbes de direito publico, analisadas em moldes
civilisticos, desvirtuam-se, conduzindo a desastrosos resultados,
inaceitos, pois, pelos que trabalham sob o rigor que a ciéncia
do direito exige.

Intimeras vezes observa-se que sio resolvidas com exatidio
ﬂuestﬁes de fato. Aplicam-se-lhes, no entanto, férmulas inadequa-
as. Falta, ao trabalho do jurista menos avisado, a certa adgequa-
tio, 0 uso da mensuragio compativel entim, o equacionamento e
solucio em termos e moldes de direito piblico” (“Colocagio
Moderna do Direito Administrativo”, in Reviste Forense, v. 262,
pp- 41/486).

1X — Conclusio e proposta

Ao final desta pesquisa, propomos para o Brasil uma organizagio
judicidria a partir do modelo da Repiblica Federal da Alemanha, em
cnja Lei Fundamental, de 23 de maio de 1M9, se 16:

“Art. 95 — Para o exercicio da jurisdigio ordiniria, adminis-
trativa, financeira, do trabalho e da previdénciia social, a
Federagio instituird como tribunais superiores, respectivamente,
o Supremo Tribunal Federal, o Tribunal Federal Administrativo,
o Tribunal Federal de Finangas, o Tribunal Federal de Trabalho
e o Tribunal Federal Social.”

Com a absorgio de dois Tribunais Federais por dois outros similares,
por medida de economia, nossa organizacdo judicidria seria a seguinte
{de parte a Justica Militar e a Eleitoral):

Tribunais Superiores:

Supremo Tribunal Federal: tribunal da Constituinte — controle cons-
titucional exclusivamente,

Tribunal Federal Administrativo: tribunal da Federagio — intérprete
méiximo e defensor das leis administrativas federais, inclusive as
financeiras (CTN etc.), estatutérias, previdéncia social e aci-
dentes do trabalho — Causas da Unifio, suas autarquias ete. M.S.
(absorveria o TFR, cuja denominagiio ¢ genérica). Julga recursos
dos Tribunais Administratives da Unido (regionais) e dos Trib.
Administrativos Estaduais, por ofensa a lei adm. federal.

R. Inf. legisl, Brasilio a. 22 n. 88 out./dez. 1985 15%



Tribunal Federal do Trabalho: tribunal da Federagio — intérprete e
defensor da legislagio do trabalho {CLT).

Tribunal Federal Ordinirio: trib. da Federagin — direito privado e
direito penal — recursos dos Tribunais Ordindrios Estaduais.

Tribunais Estaduais:

Tribunal Administrativo da Unifio (regional): causas da Uniio,
autarquias etc. — M.S. — recursos das decisdes dos juizes federais.
Julga definitivamente os fatos.

Tribunal Administrativo Estadual (direito administrativo): cau-
sas do Estado, suas autarguias ete. — M.S. — direito adminis-
trativo estadual (inclus. manicipal) e federal aplichvel ao Estado.
Interpreta soberanamente os fatos ¢ as leis estaduais e munici-
pais — recursos para o Trib, Fed. Administrativo, por ofensa a
lei adm, federal. Cimara Adm. e Cimara Fiscal.

Tribunal Regional do Trabalho: como se acha organizado.

Tribunal Ordinirio Estadual (direito privado ¢ penal): direito priva-
do ¢ penal, Recurso para o Tribunal Federal Ordinério, por
ofensa a lei federal de sua drea. Pode absorver o Tribunal de
Justica Militar, através de suas Cimaras Criminais (conforme ji
faculta o art. 144, § 1°, d, CF),

1° grau

Juizes Federais: com a competéncia atual. Recursos para o Trib.
Adm. da Unido (regional).

Varas da Lazenda ou Varas Administrativas: causas do Estado (incl.
Municipios}, suas antarquias ete. — M.S. — direito adm. estadual
¢ municipal, incl. federal aplicivel ao Estado e Municipios
{CTN). Recursos para o Tribunal Adm. Estadual. Varas Adm.,
Varas Fiscais etc. Na Capital e no interior {regionais ou em
cidades maiores),

Juizes do Trabalho: sistemitica atual,

Varas Civeis e Comerciais, Criminais, da Familia, Faléncia e Con-
cordata etc.: sistfema vigente, Recursos para o Tribunal Ordina-
rio Estadual,

Observacdo: outra opeic valida serfa a cria¢io da Justiga Criminal
autbnomsz (juizes, tribunais cstaduais € Tribunal Federal Criminal),
absorvendo a Justica Militar (a Justica especializada moderna é em razio
da matéria e nio das pessoas) e aliviando e purificando cs Tribunais
Ordinarins. Seria a Justica especializada criminal, coerente com a nossa
tese.
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X — Justificagio
Além das razdes j4 expostas, temos ainda a aduzir o seguinte:

a) Tal como o Tribunal Constitucional Federal alemie, o nosso STF
deve se limitar ao controle constitucional. Deve ser o Guarda da Cons-
tituicho ¢ o tribunal da Assembléia Nacional Constituinte, deixrando o
controle da legalidade federal ou a fungio de tribunal da Federagio para
os demais tribunais superiores, em suas respectivas areas de especializagio.

b) O préprio TFR propds a criagio imediata de Tribunais Federais
Regionais, passando a nivel de controle de legalidade federal em sua
4rea, Com isso ficaria esvaziado em sua competéncia e volume de proces-
sos, pelo que suportaria os recursos também dos Tribunais Administra.
tivos Estaguais, sobre lei administrativa federal.

¢) O desdobramento dos Tribunais de Justiga estaduais em Tribunais
Administrativos e Tribunais Ordinarios, com as respectivas Camaras e
Varas desdobradas, inclusive no interior dos Estados (regionais ou em
cidades maiores as Varas Administrativas), é o que mais se impde, pelas
seguintes razdes:

I ~ A Uniio Federal e suas autarguias jd tém a sua Justiga privativa
e especializada, para julgar as causas de seu interesse, inclusive suas
execugdes fiscais. O sistema federativo exige um tratamento simétrico,
pelo que os Estados devem adotar o parametro federal.

Se a Justica Federal vem funcionando regularmente sem juizes na
maioria das comarcas, onde sio substituidos eventualmente pelos juizes
estaduais (art, 126 C.F.), também as Varas Administrativas e Fiscais
poderiio sé-lo pelas Varas Civeis, em comarcas de pouco movimento (ndo
prejudicando o sistema).

II — Haverdi uma separacio entre a Justica de direito piblico
{administrativo) e a de direito privado, com muitas vantagens. Os con-
cursos para provimento serao autdnomos, com destaque para certas dis-
ciplinas e até eliminagfio de outras, atraindo elementos especializados.
A organizagio judicidria deve adotar os métodos das Universidades ou
do ensino juridico, partindo para 2 especializagio. Assim os juizes serfo
mais competentes, mais eficientes, mais rapidos, mais seguros e por isso
mais justos.

III — As organizagbes judicidrias estio sendo injustas e ingratas
para com os Estados. Estes, ao propésito, podem ser comparados 2o dono
da festa, que promove e financia o banquete e no final sai com fome,
Suas execucdes fiscais estio entremeadas com processos de toda ordem,
de interesse de particulares. Na Capital de Minas existem 23 varas civeis,
15 varas criminais, 6 varas de familia, 3 varas de faléncias e nio existe
uma sé vara fiscal. As execugdes fiscais estio em meio ao caos de 4 varas
da Fazenda (s6 agora foram instaladas mais duas). Por isso ha processos
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conclusos para sentenca hi mais de dois anos! No Tribunal ndo existe uma
cimara administrativa ou fiscal ou da Fazenda, Tudo ¢ como se fosse
matéria civel ou criminal. Nio h4 outra distingio. A prépria protegio
a0 administrade, conquista maior das revoluges liberais, estd compro-
metida. Os jujzes se desoricnlam com tanta variedade de questdes. Os
mais responsaveis se desgastam para produzir. Outros produzem pouco ou
produzem mal,

Advogamos um sistema de unidade jurisdicional que concilie as
vantagens de todos os sistemas, A divisiio e a simplificagio do trabalho,
através da especializagio, ¢ o que propomos.

56 pela via da Justica Administrativa autdnoma — 2 Justica do
direito piiblico — haveremos de conciliar os postulados cléssicos e liberais
da seguranga individual com as exigéncias da agio administrativa do
Estado social moderno,
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O sistema internacional de patentes
e a nova ordem econdmica internacional
— consideracdes breves
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2 — Adesdes a Convencido da Unido de Paris

3 — As criticas dos paises subdesenvolvidos a Conven-
¢do da Uniao de Paris
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econdmica internacional: o impasse na revisao da
CUP

6 — As verdadeiras razoes do impasse
7 — As solugbes alternativas propostas. Conclusio

1 — O surgimento do sistema internacional de patentes

A Convencdo da Unido de Paris, de 1883, deu origem ao que
hoje se chama de sistema internacional da propriedade industrial.
Nele localizam-se o sistema internacional de patentes e o sistema
internacional de marcas.

Tudo comecou com a euforia das grandes feiras internaclonais,
na ultima metade do século XIX.

Os paises que j& tinham ingressado em plena revolu¢do indus-
trial — nomeadamente, a Inglaterra, a Franca, a Alemanha, a Austria
e os Estados Unidos —, preocupados em fomentar o aumento de
mercados para seus produtos, participaram de e promoveram ativa-
mente exposicoes onde a exceléncia das ultimas aquisigdes tecnolé-
gicas despertasse o interesse do consumo pelos demais paises.

Entre outras, podem citar-se a Exposi¢do Universal de Londres,
em 1851; a de Munique, de 1854; as de Londres, em 1862, 1871 e
1874; a de Lyon, de 1873; a de Viena, em 1873; a de Filadélfia, em
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1876; a de Sidnei, em 1879; a de Amsterdam, em 1883. Em Paris
realizaram-se exposigdes internacionais em 1835, 1867, 1878 e 1889 ().

Ora, a divulgagdo das tultimas invengGes nessas feiras levou a
que surgissem duas espécies de preocupagoes:

— em primeiro lugar, como evitar que os inventos expostos
fossem copiados?

— em segundo lugar, como garantir que os produtos importados,
em razio do incremento do comércio internacional, fossem copiados
nos pafses importadores?

E certo que a legislacio de patentes se havia generalizado a
partir da expansdo dos ideais liberais da Revolugdo francesa. A lei
americana, de 1790, e a let francesa, de 1791, haviam-se tornade em
paradigmas, em exemplo a seguir. Também a Inglaterra dispunha
de regulamentagio de patenies, desde 1623 (ou 1624). Ao longo do
século XIX, os paises recém-ingressados na era industrial iam implan-
tando leis de patentes: Prussia, Austria-Hungria, Baviera, Bélgica,
Espanha, Italia, Paises Baixos, Russia, dentre outros (3. Mas havia
um o6bice: nenhuma dessas leis levava ainda em conta a possibilidade
da circulagio internacional de tecnologia. Os pedidos de patentes de
origem esirangeira ou eram proibidos ou eram extremamente difi-
cultados, geralmente exigindo-se que os inventores residissem no
pais onde requeriam a patente.

A Convencio da Unido de Paris foi, pois, um marco fundamental
na histéria do sistema de patentes, através da introducdo de alguns
principios fundamentais:

— 0 da prioridade, segundo o gual se permite ao requerente da
patente, com base no primeiro pedido depositado num dos paises-
membros da Convencado, depositar, num prazo de doze meses (), um
pedido de patente em qualquer outre pais-membro da Convengio,
considerendo-se este outro pedido como se tivesse sido depositado na
mesma data de primeiro pedido;

— o da independéncia, segundo o qual as patentes requeridas
durante o prazo de prioridade sdo independentes, néo 56 em relagao
as causas de nulidade e de caducidade, como também do ponto de
vista da duragdc normal (*);

(1) PLABSERAUD, Yves & SAVIGNON, Frangois, Paris 1883 — Genédse du
Droit des Brevets. Paris, Librairies Technigues, 1983, p. 120.

(2] Idem, anexo 10, pp. 447-9,

{3; O prazo ¢ de doze meses para as patentes de invenglo, e de sels meses
para. o5 modelos de utilidade, o5 modelos e os desenhes industrials,

(4) Art, IV bis da Convencdo, texto ds revisfo de Hala (1925), em vigor no
Brasil, por forga do Decretc n¢ 18.056/1924, quanto as disposicies subs-
tanctais.
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— o da igualdade de tratamento de estrangeiros e de nacionais,
segundo o qual os estrangeiros — e os a eles assimilados — naturais
de paises-membros, terdo tratamento idéntico ao dos naciomais dos
paises-membros onde eles requeiram patentes ().

Portanto, em resumo, a Convencio admitia o acesso dos estran-
geiros & proteciio das suas invencdes em outros paises e, para facilitar
esse acessd, consagrava regras minimas de uniformizacio das leis
internas.

2 — Adestes 4 Convengao da Uniao de Paris

Os pafses que assinaram a Convencido foram: Bélgica, Brasil,
Espanha, Franga, Guatemala, Holanda, Italia, Portugal, El Salvador,
Sérvia e Suiga.

J4 na década de 1910 a 1929, quase todos os paises industriali-
zados haviam aderido & Convencdo, enquanto que o nimero de sub-
desenvolvides ainda era muito reduzido, compreendendo, quase sem
excecdo, paises sob a orbita politica e econdmica das antigas metro-
poles.

A avalanche de adesbes deu-se a partir da década de 50, com o
advento da descolonizagio. Se, ao final da década de 40, os paises-
membros eram 38, até dezembro de 1984 eles eram 96, sendo que 61
deles sdo subdesenvolvidos. (Quadro na péagina seguinte.)

O ingresso dos paises subdesenvolvidos na CUP tinha duas fina-
lidades: dar garantias ao investimento internacional e oferecer suporte
a transferéncia de tecnologia.

O caminho para o desenvolvimento econdmico das ex-colonias
passava for¢osamente pela industrializagdo autoctone. A divisao inter-
nacional do trabalho era extremamente injusta: ao Terceiro Mundo
cabia fornecer as matérias-primas, pelos pregos impostos pelos com-
pradores, e aos paises industrializados cabia transforma-los e revendé-
los, pelos precos que estes estipulassem. Isso originava uma maciga
transferéncia de riquezas do Sul para o Norte, com a conseqiiente
perpetuagio da miséria.

Os paises subdesenvolvidos pretenderam mudar o quadro da
situagdo, pensando que a adogdo de leis de patentes, em primeiro
lugar (apesar de nao haver inovagio tecnoldgica autdctone), e a sua

(5) Para uma andlise sucinte da CUP, ver BOGSCH, Arpad. “Les cent pre-
miéres anndes de la Convenlion de Paris, pour la protection de la pro-
priété industrielle”, La Propriété Industrielle, 1383, pp. 205-64.
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Adesdes 3 CUP (%)

Década | Revisio da CUP |
' |

Paises Adersntes

1830

CUP, 1883

Bélgica, Brasil, Espanha, Estados
Unidos, Franca, Itélia, Noruega,
Paises Baixos, Portugal, Reino
Unido, Suécia, Suiga, Tunisia (13)

1890

Dinamarca, Japac, Repuhlica
Dominicana (3)

1800

Revisao de -Bruxe-
las, 1900

Repiblica Federal da Alema-
nha, Austria, Cuba, Hungria,
Republica Democratica Alema,
México (6)

1910

Revisdo de Washr
ington, 1911

Marrocos, Polbnia, Tchecoslo-

vaquia (3)

1920

Revisdo de Haia,
1925

Australia, Bulgaria, Canad4, Fin-
landia, Grécia, Irlanda, Libano,
Luxemburgo, Roménia, Siria,
Turquia, Iugoslavia (12)

1930

Revisic de Lon-
dres, 1934

Liechtenstein, Nova Zelindia {2)

1940

Africa do Sul, Vietna (2)

1950

Revisao de Lisboa,
1958

Egito, Haiti, Indonésia, 1rd, M-
naco, Sri Lanka, Israel (7)

'1960

Reviséo dg—E?ocol-
mo, 1967

Argélia, Argentina, Benin, Ca-
mardes, Chipre, Congo, Costa
do Marfim, Gabao, Alto Volia,
Islandia, Quénia, Madagascar,
Malawi, Malta, Mauritinia, Ni-
ger, Nigéria, Uganda, Filipinas,
Republica Centro-Africana, San
Marino, Santa 8¢, Senegal, Tan-
zania, Chade, Togo, Trindade e
Tobago, Unido Soviética, Uru-
guai, Zambia (30)

1970

Bahamas, Burundi, Gana, Ira-
que, Jordinia, Libia, Mauricia,
Suriname, Zaire (9)

1980

Guiné, Mali, Coréia (do Sul}, Co-
réia (do Norte), Rwanda, Zimba-
bwe, Sudao, Barbados, China ()

(6) Dados extraidos de La Propriété Industrielle de 1384,
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padronizacio em fermos de leis estrangeiras, em segundo lugar, atrai-
riam investimentos de capital de risco e facilitariam a transferéncia
de tecnologia do Norte para o Sul.

Obviamente isso nao sucedeu.

3 — As criticas dos paises subdesenvolvidos a Convengao da Uniado
de Paris

Podem apontar-se duas condicdes objetivas para evitar que isso
sucedesse:

a} algumas das disposi¢ées da CUP sdo uniformizantes das legis-
lagbes internas, pelo que ndo podem os paises-membros deixar de
introduzi-las em suas leis respectivas; ora, uma dessas disposicdes é
a que limita o poder de cada Estado de punir os abusos de direito
cometidos pelos titulares das patentes;

b} a patente é fratada como um ativo da empresa; ela é, pois,
um instrumento de conservagao ou de majoracao de lucros de enti-
dades comerciais e industriais.

Essas duas condigbes fazem com que as empresas sediadas nos
paises ricos usem os sistemas de patentes nos paises subdesenvolvidos
para bloquear nestes o mercado internc, visando a criagdo de merca-
dos cativos para exportagdo. Por outro lado, amarrados como estdo
a CUP, os paises subdesenvolvidos ndo dispoem de meios legais efica-
zes para enfrentar e destruir esses bloqueios.

Como dizem — e bem — HIANCE e PLASSERAUD:

“La CUP, congue pour régir les rapports entre Etats
égaux en droit et également développés sur le plan écono-
mique, ne peut plus fonctionner dans les mémes conditions
entre Etats qui, bien qu'egaux en droit, sont trés inégale-
ment développés. L’égalité des Etats membres devant la
Convention apparait comme une fiction qui masque le désé-
quilibre fondamental des avaniages qu’ils en retirent les un
et les autres. En effet, le systéme unioniste permet i cer-
tains Etats industrieis de déposer d’importantes ‘séries’ de
brevets dans de nombreux pays dont des Etats en voie de
développement, sans réciprociteé appréciable. Il en résulte
que, dans maints pays du tiers-monde, des entreprises de
pays industrialisés disposent d'un important portefeuille de
brevets, alors que les ressortissants des pays sous-déve-
loppés, eux, ne déposent pratiquement pas dans les pays
riches (7).

{7) HIANCE, Martine & PLASSERAUD, Yves. Brevels et Sous-Développement
— La Protection des I'nventions dans le Tiers-Monde, Paris, Librairies Tech-
nigques, 1972, p. 82,
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O quadro seguinte ilustra bem a dimensdo do problema:

Patentes de Invengdo Concedidas a

Paises Nacionais Estrangeiros
Brasil 778 5.285
Chile 54 608
Colémbia 29 | 536
Coréia do Sul 245 2.188
Egito 6 315
Ird 9 254
Peru 27 i 330
Portugal 20 l 1.180
Singapura 3 ‘ 388
Zimbabwe 1% l] 246

FONTE: 1983 — Statistiques de Propriété-Industrielle, Public.
A, OMPI.

Certamente, esse desequilibrip ndo é exclusivo dos paises subde-
senvolvidos. Palses industrializados como a Austria, a Bélgica, o Cana-
d4, a Dinamarca, a Suécia e a Suiga, para s6 citar alguns exemplos,
concedem muito mais patentes a estrangeiros do que a nacionais.

Enfretanto, dois fatores contribuem para que, nestes paises, esse
desequilibrio néo assuma as proporgGes de um problema grave: em
primeire lugar, dispdem de poupanca interna suficiente para promo-
ver e manter o desenvolvimento interno, nao dependendo, pois, de
capitais tecnoldgicos externos (o relacionamento tecnolégico desses
paises efetiva-se em niveis de interdependéncia); em segunde lugar,
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as patentes estrangeiras s6 raramente exercem funcdes de bloqueio
do mercado interno, uma vez que neles hi conhecimento técnico sufi-
ciente para, caso necessario, contornar os monopoélios, através da
criacio de tecnologias alternativas.

O quadro da situacio poderia até ser altamente positivo, se as
patentes estrangeiras estivessem realmente veiculando tecnologias do
Norte para o Sul. Além disso, se os seus titulares estivessem mon-
tando inddstrias nos paises subdesenvolvidos, investindo capital de
risco, treinando méao-de-obra, gerando empregos, a razdo de adesio dos
subdesenvolvidos 3 CUP estaria satisfeita.

Mas nao é isso o gue acontece,

“An official report by the Indian government concluded
that ‘these patents are therefore taken not in the interest of
the economy of the country granting the patent, or with a
view to manufacturing them, but with the main object of
protecting an export market from competition from manu-
facturers, particularly those in other parts of the world” (%).

A isso acresce que os contratos de licenca ou de cessao de paten-
tes sio em nimero muito inferior aos de know-how, envolvendo fre-
qiientemente clausulas restritivas que, de uma forma ou de outra,
dificultam a absorcio de tecnologia pelo comprador, ou o tornam
dependente do fornecedor ou, ainda, implicam a transferéncia do
controle acionério,

4 — A nova ordem econbdmica internacional

“A ordem econdmica internacional antiga — e ainda
atual — é de tal modo escandalosa que nenhum Estado se
atreve ja a defender a sua manutengdo. O problema, por-
tanto, j4 nao esta em saber se hd que instaurar uma nova
ordem, mas sim em como fazé-lo e que conteudo se lhe
devera dar”, diz BEDJAQUI (*).

A nova ordem econdmica internacional pode ser indissociavel-
mente ligada a duas datas béasicas:

— 18 a 24 de abril de 1955, data da realizacio da conferéncia
afro-asiatica de Bandoeng, onde trés grandes temas (denomi-
nados de “espirito de Bandoeng”) dominaram os debates: o

(8) VAITSOS, Constantine V. Patents revisited: their function in developing
countries, Lima, Peru, Seeretariado do Mercado Comum Andine (1971), ed.
mimeografada da Fundag¢io Getilio Vargas, EIAP, pp. 18-8.

(9) BEDJAOUI, Mohammed, Para ume Nove Ordem Econdmica Internacional.
Lisboa, Presen¢a/Martins Fontes, 1980, p. 70.
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anticolonialismo; o nioc-alinhamento; e a aspiracio ao desen-
volvimento econimico, social e cultural;

— 16 de outubro de 1973, quando o Kwait {seguido dos ouiros
Estados arabes produtores de petroleo) aumentou em cerca
de 70% o prego do petrbleo (em dezembro do mesmo ano, a
OPEP duplicou os pregos); a importincia do chamade “Ban-
doeng econdémico” manifesta-se, como lembra COLARD, na
eliminac@o da tradicional fronteira entre paises ricos e paises
pobres, nio s6 em termos de riqueza, mas também de
poder (%),

A partir dai, dois documentos fundamentais foram elaborados:

— a declaragdo do 1¢ de maio de 1974, relativo a instauragao
de uma nova ordem econbmica internacional, na qual 2 Assem-
bléia Geral da ONU, em: sessio extraordinaria, partinde dos
principios da “egiiidade, igualdade soberana, interdependén-
cia, interesse comum, copperagio entre os Estados, indepen-
dentemente de seus sistemas econdmico e social”, atribui a
nova ordem a funcao de “corriger les inégalités, rectifier les
injustices actuelles, éliminer le fossé croissant entre les pays
en voie de développement, assurer dans Ia paix et la justice,
aux générations présentes et futures, un développement éco-
nomique qui ira en s'accélérant.” (V')

A partir daf foi elaborada a Carta des Direitos e Deveres Econd-
micos dos Estados.

A conceituagiio da nova ordem econdmica internacional assenta
numa premissa essencial: a soberania ja nio se realiza apenas no plano
politico, mas também — e sobretudo — no campo econémico. O
chamado direito ao desenvolvimento é o génerc de trés espécies: 0
direito 3 liberdade, o direito 4 protecdo econdémica, o direito & ajuda
econdmica (%),

Q que estd por detras dessa conceituagdo, afinal, ¢ a crise de
velhas nogdes juridicas:

“a primeira é a da igualdade entre paises (os paises subde-
senvolvidos exigem tratamento preferencial alegando que o
justo & o tratamento desigual para os desiguais); reage-se

(10) COLARD, Daniel. Vers I'tablissement dun Nouvel Ordre Economique
International, La Documentation Frangalse, n®s 4.412 — 4.413 — 4.414, de
23/set /71, p. 2.

11y Idem, p. 29.
(12y Idem, pp. 16-1.
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assim contra um outro (pre) conceito revolucionario: o da
absoluta igualdade de direitos e deveres entre as nacdes;

(... (%

Ou, como diz PRETNAR, citado por HIANCE e PLASSERAUD:
“en appliquant ainsi le méme traitement juridique a des situations de
fait différentes, on se borne & sanctionner une inégalité de fait,
summum jus, summa injuria” (*).

BEDJAOUI resume o que devera ser o direito do desenvolvimen-
to, isto é, o conjunto de normas juridicas de direito internacional que
implantara a nova ordem:

“Também nao serd provavelmente um direito de rela-
¢des igualitarias apenas, mas antes um corpo de regras de
eqiiidade e de solidariedade. Os principios de eqiiidade e de
solidariedade inspirardo cada vez mais a elaboragao e o res-
peito por normas que déem lugar & desigualdade corretora ou
compensatoria, para permitir o desenvolvimento dos Estados
do Terceiro Mundo. Portanto, nio pode deixar de ser um
direito percorrido e animado pela finalidade do desenvol-
vimento.” (*%)

O estabelecimento da nova ordem econdmica internacional passa
por dois polos: ¢ aspecto regulamentar e o aspecto institucional.

O aspecto regulamentar ja foi citado: é a adogdo de normas juri-
dicas especificas visando ao desenvolvimento, consagrando a desigual-
dade de seus destinatarios.

A vertente institucional consiste nos mecanismos de atuagdo das
normas juridicas convencionadas. Nomeadamente, segundo o Presi-
dente Boumedienne: aos paises do Terceiro Mundo devem possibili-
tar-se “toutes les activités de transformation indusirielle de leurs
matiéres premiéres, activités qui doivent g’étendre aux produits les
plus élaborés”. Isso significa duas coisas: 19 — os pajses subdesen-
volvidos devem ter autonomia para escolher as atividades que inte-
ressem ao seu desenvolvimento; 22 — ndo interessam as atividades
“superficiellement industrielles ou para-industrielles, tels le montage
ou le conditionnement, qui se caractérisent par des taux d’integration

(13) CARVALHO, Nuno T. P. de. “O sistema brasileiro de patentes: o mito
e a realidade”, Rev, de Direito Mercantil, n° 52 (Nova Série), out.-dez./83,
p. 36.

{14) Op. cit, p. 83,
(15) Op. cit, p. 269,
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faibles et une valeur ajoutée insignifiante”. Por outro lado, deve-se
descartar a possibilidade da transferéncia para o Sul de inddstrias
indesejaveis no Norte.

“En d’autres termes, il convient d’écarter la tendance
qui pouvrait aboutir, en fin de compte, 3 considérer qu'il y
a des industries pour pays riches, qui se trouveraient de la
sorte érigée en une forme d'aristocratie dominante dans le
monde de l'indusirie.”

Em suma: a proposta é a de uma nova divisio internacional do
trabalho, pela qual ao Terceiro Mundo possibilitar-se-ia o acesso a
todo o ciclo de conhecimentos tecnolégicos (‘).

5 — O sistema internacional de patentes e a nova ordem econ8mica
intarnacional: o impasse na revisdo da CUP

O ponto que agui nos interessa é o aspecto regulamentar. Com
efeito,

“A tao falada nova ordem econémica internacional nio
se realizara sem antes se instituir uma nova ordem juridica
internacional. E essa, por sua vez, hi de ser obtida através,
nao da uniformizagao integral, mas da articula¢io das dispa-
ridades dos ordenamentos juridicos legais e regionais, de
modo que essas disparidades nao resultem em pontos de
atrito mas antes sejam respeitadas e até mantidas, como
natural decorréncia de diferen¢as de culturas e de estagios
de desenvolvimento” (37).

A necessidade de uma reformulagdo do sistema internacional de
patentes liga-se a um aspecto ji citado: a patente é hoje tratada como
um ativo empresarial, ela ¢ um Instrumento de lucros da empresa.
Ora, nio podem os paises subdesenvolvidos esperar uma consciéncia
politica das empresas multinacionais — nem é, por definicio, sua
funcio téla. A empresa busca lucros. E se tem a4 mio um instru.
menio para conserva-los ou majora-los, € obrigacio de seus adminis.

{18) CI. Le Dialogue Nord-Sud, dossier organizado por CAYRE, Genevidve,
Problémes Politiques et Soclauw, La Documentation Francaise n® 298, de
29-10-78, p. 15.

(17) CARVALHO, NP. de. “C sistema de patentes: um instrumento pars o
progresso dos paises em vias de desenvolvimento”, Revisia de Informagfo
Legisiativa a. 19, n° 76, out. dez., 1982, p. 257.
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tradores (responsaveis perante a assembléia de acionistas) utilizi-lo.
Se a lei é ineficaz para coibir eventuais abuses, tanto melhor. Na
ideologia capitalista, o lucro € um valor, axiologicamente considerado:
ele é ético. Imoral é o prejuizo, o balanco negativo.

Ora, como ja referido, a Convencao da Unido de Paris limita o
poder dos paisess-membros de punir os abusos dos titulares das paten-
tes. De acordo com o art. 59 da Convencdo, os paises podem adotar
medidas legislativas tendentes a coibir o abuso dos direitos de patente,
como, por exemplo, a falta de exploragio. Entretanto, essas medidas
nao poderdo prever a caducidade, a nio ser dois anos apés a conces-
sdo da primeira e insuficiente licenga compulsdria (*9).

Mas a licenca obrigatéria, sendo raramente concedida (basta
lembrar que, no Brasil, s6 uma foi concedida), nao atende a finalidade
para que foi instituida. Assim, sendo a caducidade vinculada & licen-
¢a, obviamente aquela raramente podera ser decretada.

Utilizando argumentos diferentes, o Brasil, a Argentina e o Méxi-
co inseriram em suas leis internas dispositivos que permitem a decre-
tacdo da caducidade, independentemente da concessio prévia de
licenga obrigatéria.

Mas, em primeiro lugar, esses sio paises jA com um pujante
produto interno bruto e que, portanto, tém relativas possibilidades
de afirmar uma politica independente em matéria de patentes — o
que nio acontece com paises de subdesenvolvimento profundo ou com
paises intimamente vinculados a blocos econdmicos. Em segundo
lugar, essa posicdo ndo deixa de gerar uma situagdo desconfortavel
perante os demais membros da Convencao, levando inclusive a nor-
mas de refaliacdo, como, por exemplo, o § 22 do art. 24 da lei da Ale-
manha Federal, que prevé a caducidade de patente por falta de uso
para os nacionais de paises estrangeiros que ndc concedam a reci-
procidade, ou o § 29 do art. 38 da lei sui¢a, que permite a caduci-
dade para o nacional de pais cuja legislacio admita, “aprés un délai
de trois ans déja a compter de la délivrance du brevet, l'action en
déchéance faute d’exploration de l'invention dans le pays”.

(Sera que isso é indicio do surgimento de um novo principio
nas relagbes internacionais — o do “olho por olho”?).

(18) A fixacio do prazo de caréncia foi feita na revisio de Londres, & qual
o Brasil ndo aderiu. O texto em vigor, no Brasil, quanto & parte subs-
tancial, ¢ de Haia, nfio fixa qualquer prazo; apenas condiciona a caducl-
dade “a ndo ser que a concessio de lcengas obrigatdrias ndo sefa sufi-
clente para prevenir esses abusos”.
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O que estd por tras da atual controvérsia acerca do sistema de
patentes € uma radical divergéncia acerca dos conceitos hisicos que
presidem & elaboragio normativa.

Para uns, a patente nio € mais do que a protegio de um direito
natural do inventor e constitui objeto de um direito de propriedade
absoluta, s6 limitdvel pela via de desapropriacio. Por isso, a sangdo
aos abusos de direito limita-se 4 licenga compulsoria, pela qual o titu-
lar perde para um terceiro a exclusividade da posse, mediante remu-
nera¢io, mas nio a propriedade.

Para oufres, a patenie é um instrumento de que o pais se serve
npara atrair investimentos e tecnologia estrangeira. Portanto, a sua
utilizacdo para bloquear mercados implica o desatendimento das fina-
lidades para as quais ela é concedida. Assim, deixa de justificar-se
a sua existéncia, pelo que ela deve extinguir-se, caindo o seu obieto
— a inven¢io — em dominie piblico, ndo s6 para que outros possam
colocé-la em exploragdo no pais, mas também para que possam impor-
tar o produto livremente.

As posighes sao obviamente inconcilidveis.

Em reuniio do Conselho Econdmico e Social Interamericano
{realizada de 17 a 24 de novembro de 1969, em Washington), o Brasil
apresentou a seguinte proposta:

“The sysiem of protection of indusirial property has
two main objectives: to protect the property of the inventor
and to give incentives to industrial development. However,
the reality of 1883, to which the legal order synthetized in
the Paris Union was adapted, has undergone profound chan-
ges but, in spite of the revisions of the said Convention
which have been carried out, it has not been possible to
bring in into line with present day world economic reality.
Indeed, international legislation on industrial property con-
tinues to be essentially a guarantee of exclusivity for the
inventor and a defense of his right of property.

it should suffice to mention iwo fundamental changes
to justify the need for a radical modification of the present
international system of protection of industrial property: the
disappearance of ithe inventor as a physical person and iso-
lated researcher and his substitution by an impersonal entity
affiliated to a large international corporation, and the inter-
relationship between the present system and underdevelop-
ment, due to the concentration of research and technological

180 "R. Inf. Isgisl. Brosilia a. 22 n. BB out./dex. 1985




development in the more developed countries. In this way,
the patent system is no longer an incentive to the develop-
ment of the community in general but, rather, a guaraniee
to the developed countries that they will conserve their
monopoly” {(...) (*°).

No mesmo trabalho, ARACAMA-ZORRAQUIN cita MIGUEL
WIONCZEK:

“The international patent system, drawn up at the end
of the last century, represents one of the most sophisticated
and efficient weapons for the technological exploitation of
underdeveloped countries by the industrial countries” {2

Ja um Relatério, de 1975, da UNCTAD (United Nations Confe-
rence on Trade and Development), intitulade “O Papel do Sistema
de Patentes na Transferéncia de Tecnologia aos Paises em Desenvol-
vimento”, havia afirmado, ao se referir as recentes mudangas [egis-
lativas ocorridas em paises subdesenvolvidos e relativas a um trata-
mento mais rigoreso do sistema:

“() sentido dessas mudancas foi um desvio da preocupa-
cdo basica com a protegdo do interesse privado do titular
da patente (na maioria dos casos estrangeiros nos paises em
desenvolvimento) para a salvaguarda do interesse publico
comum e das necessidades do pais respectivo. (...) Essas
mudancas indicam uma movimentacio pioneira em se con-
siderar o interesse do desenvolvimento econdmico e social
dos paises em desenvolvimento como o determinante da
eficiéncia no funcionamento do sistema de patentes” (**).

Preocupada com criticas deste teor, que iam se avolumando, a
Organizagio Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI) promoveu,
em junho de 1974, um encontro informal com delegacoes de paises
em desenvolvimento, e um encontro com paises industrializados. Apos
esses encontros, onde, respectivamente, as delegagbes da India e do
Reino Unido pediram a revisio da Convencio, a Comissio de Coorde-
nacio da OMPI solicitou ao Presidente, entre outras coisas,

(19) ARACAMA-ZORRAQUIN, Ernesto D. “The Paris Convention and the Latin
Amerlcan Countries”, Industrial Property, 1975, p. 94.

(200 Idem, p. 95.

(21) © Papel do Sistema de Potentes na Transferéncia de Tecnologia aos Puaises

em Desenvolvimento. Trad., adapt, e organiz. por LUSTOSA, Joio Augusto.
Rio, Forense-Universitaria, 1979, p. 195.
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“to make provision in the draft budget for 1975 for the
creation and convocation by him of an ad hoc commiftee
of experts coming from States hoth members and non-
membpers of the Paris Union to study the possibilities of
revising the Paris Convention so that it contain, if necessary,
additional provisions of special benefit to developing coun-
tries” (=),

Criado o Grupo ad hoc de Especialistas, reuniu-se trés vezes, em
fevereqo de 1975 (em Genebra), em dezembro de 1975 (em Genebra)
€ em junho de 1976 (em Lausanne}.

No segundo enconiro, o Grupo fixou o0s objetivos bésicos da
revisio da Convencdo de Paris.

Em primeiro Iugar, declara-se que “The revision of the Paris
Convention should aim to contribute to the establishment of a new
economic order in the world in which social justice prevails and
economic inequalities between nations are reduced”.

Em segundo lugar, afirma-se que a propriedade industrial, sobre-
tudo no gue respeita as invencdes, deve ser um elemente no processo
de transferéncia de tecnologia e deve contribuir para avangas técnicos.
E enfatiza-se: “It should serve the goals of a new economic order, in
particular through the industrialization of developing countries.”

Em seguida, detalham-se o0s: aspectos que a “new orientation”
deve seguir, entre os quais merecem destaque:

— reconhece-se a necessidade de desenvolvimento dos paises e
procura-se assegurar um equilibric adequado enire essa necessidade
e os direitos que a patente garante;

— deve ser promovida a efetiva exploragio das patentes em cada
pais;

— deve-se facilitar o desenvolvimento de tecnologia pelos paises
subdesenvolvidos e aperfeigoar-se “the conditions for the {ransfer of
technology from indusirialized to developing countries under fair and
reasonable terms”’;

— deve-s¢ aumentar o potencial dos paises em desenvolvimentio
“in judging the real value of inventions for which protection is reques-

{22y OMPFI, doc. PR/DC/S, p. &,
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fed; in screening and controlling licensing contracts; in improving
information for local industry”;

_ — deve-se capacitar ps paises-membros a tomar medidas apro-
priadas para evitar praticas abusivas no campo da propriedade indus-
trial.

A Comissao admite ainda a revisdo de alguns principios bésicos,
tais como o do tratamento nacional e o da independéncia das patentes,

e sugere a adoglio de tratamento preferencial para os paises em
desenvolvimento,

Por fim, entre oufras consideragbes, a Comissio estabelece que
se deverd deixar “a maximum degree of liberty to each country to
adopt appropriate measures on the legislative and administrative
levels consistent with its needs and social, economic and development
policy” (25),

No que diz respeito ao tema deste trabalho, importa destacar as
alteragdes sugeridas em beneficio do Terceiro Mundo:

— a Convengio deveria permitir que os paises subdesenvolvidos
introduzissem em suas leis internas medidas mais severas contra os
ahusos dos direitos de patente;

— além disso, 2 Convengio deveria prever que os prazos de
prioridade e as retribuicdes impostas aos pedidos de patente fossem,
respectivamente, dilatados e diminuidos para os pedidos depositados
nos paises industrializados com origem nos paises subdesenvolvidos.

Por aqui se vé que, no dmago da controvérsia, 0 que se encontra
é a insatisfagao dos pobres para com o principio da igualdade das
nacdes nas relagfes internacionais.

Os trabalhos de revisio sucederam-se durante guatro Conferén-
cias Diplomaticas: a primeira realizou-se em Genebra, 1980; a segunda,
em Nair6bi, 1981; a terceira, de novo em Genebra, em 1982, e a
quarta, ainda em Genebra, em 1984.

Infelizmente, ndo se chegou a nenhum resultade concreto (pelo
menos, no que nos interessa agora). Diante de um impasse que amea-
gava prolongar-se indefinidamente, a Conferéncia adotou a seguinte
resolucio:

“1. La Conférence diplomatique de revision de la Conven-
tion de Paris pour la protection de la propriété industrielle,

(23) Idem, pp. 7-8.
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lors de sa réunion tenue 3 Genéve le 23 mars 1984, recom-
mande 2 I’Assemblée de 1'Union de Paris pour la protection
de propriété industrietle de convoquer la Conférence diplo-
matique, pour ce qui sera sa cinquiéme session, dés qu'elle
verra des perspectives de résultats positifs.

2. Les pays qui participent a la Conférence diplomatique
demandent que I’Assemblée de 1'Union de Paris soit convo-
quée en session extraordinaire en septembre 1984 pour exa-
miner la mise en place d'un mécanisme de la Conferénce
diplomatique"” (24).

Entretanto, é interessante lembrar que nao faltou, pelo menos,
a inteng¢do de negociar,

“The majority of Group B countries (®) was of the
cpinion that the Convention, as it stood today, had worked
well between the developed countries but that they were
ready to meet some of the desiderata of the developing
countries with provisions applicable only to the latter.”

Esta declaraciio de intengdes foi manifestada pelo porta-voz do
Grupo B, na sessao realizada em Nairébi (2%).

Pois bem.

Temos, de um lado, um grupo de paises — os subdesenvolvidos
— que reivindicam um tratamento preferencial em termoes de paten-
tes. De outro, temos o grupo dos paises industrializados que aceitam
outorgar esse tratamento diferenciado. E, como pano de fundo, existe
o texto de uma Convencac que deve ser iransformado — segundo
se assentou, a nivel de principio ~- num instrumente para a implan-
tagdo de uma pova ordem econémica internacional.

Entao, por que o impasse?

Aparentemente, esse impasse resulta do entrechogue de intran-
sigéncias.

Com efeito, em telegrama dirigide ao Itamaraty, o chefe da
delegaciio brasileira & 4? sessio da Conferéncia Diplomatica assim
noticiou a falta de resultados:

(24) La Propriété Induatrielle, 1984, p. 216.
{36 O Grupo B & o grupo dos paises industrialiradcs de economia de mercado.
28y OMPI, doc. RR/EM/S, p. 33,

o —— e
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“Ao cabo de dez anos de esforcos desde a instalagio
do comité preparatério em 1974, a conferéncia chegou a um
estigio de quase-exaustdo de suas possibilidades, imobilizada
pela rigidez com que se tém apresentado as posi¢des dos
diferentes grupos, sobretudo no que respeita aos artigos 1 e
5A (*"). A manterem-se as posturas maximalistas que, apesar
de minoritarias, tém logrado impedir qualquer movimento
negociador, tanto da parte dos 77 como do Grupo B, cabe
indagar sobre a utilidade de reconvocar a conferéncia no
futuro préximo, ji que as possibilidades de um resultado
positivo afiguram-se cada vez mais reduzidas” (**).

Aconselha BEIER que:

“Above all, it is important that emphasis be given to
the common interest which all countries have in the effec-
tive international protection of industrial property and in
an efficient transfer of technology. This congruity of inte-
rests requires however some basic insights: The socialist
countries with stateowned industries must understand that
western governments are not able to dispose of the industrial
property of their citizens, the private patent and trademark
rights of their enterprises, as freely as the socialist countries
themselves and that Paris Convention protects just these
private property rights. The developing countries must learn
to accept the fact that the transfer of privately developed
technology cannot be forced without compensation or through
severe legal sanctions such as compulsory licenses in case
of non-working of patents. The transfer of technology func-
tions satisfactorily only when it is accomplished voluntarily,
under reasonable terms and in an atmosphere of mutiual
trust and cooperation between the parties. Japan has always
followed this rule and has reaped obvious benefils. The
industrialized countries and their enterprises should do
everything on their part to reduce the existing mistrust of
the developing countries by not misusing their stronger
position and greater experience by avoiding inflexibie
bargaining positions, and by showing understanding for

27) O artigo 1 da CUP enumera os titulos de propriedade industrial reconhe-
cidos. A questio prende-se & proposta dos paises socialistas visando intro-
duzir nesse artigo os certificados de inventor. ©O artigo A é o gue dispde
sobre as medidas de repressio ao sbusp dos direitos de patente,

(28) O texto citado é parte de telegrama cuja copia o Sr. Embaixador Thompson
Flores gentilmente me cedeu.
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the legitimate nceds and wishes of the developing coun-
tries” (¥ e %),
Portanto, para BEIER, o impasse deve-se, sobrefudo, a posturas
ideolbgicas conflitantes.

E interessante destacar essas posturas:

— a Convengdo protege os direitos de propriedade privada dos
cidadaos dos paises ocidentais;

— ©s paises socialistas pretendem que os paises ocidentais dis-
ponham desses direitos,

— ©s paises subdesenvolvidos querem que a iramsferéncia de
tecnologia se faga sem compensagfo ¢ através de “severas sangdes
legais™,;

— 08 paises industrializades ahusam de sua posig2o prevalente
e de sua maior experiéncia para tomar posicdes de negociagdo infle-
xiveis.

6 — As verdadeiras razées do impasse
Diz BEDJAOUI que:

“A onipoténcia do capitalismo mundial de modo nenhum
pode fazer acreditar na sua autodestruicdo voluntiria. ‘Cada
ser tende a perseverar no seu ser', dizia Espinosa. A reali-
zacao de uma nova ordem econdmica e juridica internacional
nio pode, portanto, efetuar-se sem tensio e conflitos, sem
ajustamentos e ultrapassagens” (%)

Na verdade, &-s¢ levado a pensar que o atual impasse decorre
de uma situagio de mero conflito de interesses, de posicies antagd-
nicas em torno de uma questio comum. Assim se manifestam o tele-
grama do representante brasileiro ¢ o texto de BEIER.

(23) BEIER, Friedrich-Kerl. “One hundred years of international cooperation
— the role of the Paris Convention in the past, pregent and fujure”, fnter-
national Review of Copyright and Industrial Property Law, vol. 15 n?
171984, pp. 17-8.

300 A atirmetiva que o Prof. BEIER faz com referéncia ap Japio pode dar
& entender que, naquele pajs, o tratamento da propriedade industrial
sempre fol lberal. Ora, isso ¢ f[also. Até 1978, & lel japonesa proibla o
patenteamento de remédios, alimentos & compostos quimicos. Também os
coniratos de transferdncis de tecnologls dependiam (e dependem, sinds
hoje, mas com mepos rigor) de sutorizsacio governamental (Ver TANABE,
Tetsu & WEGNER, Harold C. Japanese Patent Law. Japan-Téquio, AIPPI,
1979, pp. 180 e 213; & OLIVEIRA, Joté Marcos Domungues de. "Aspectos
da influfncia do direlto no desenvalvimento jJaponés”, Rep, Forense, vol
273, . 69,

(51} Op. cit., p. 94.
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Parece-me, no entanto, que se o atual impasse decorresse apenas
disso, j& se teria chegado a alguma solucdo conciliatéria. Bastaria
ceder um pouco de parte a parte, como efetivamente os grupos se
mostraram dispostos a fazer,

Ora, como se viu, nio se conseguiu o entendimento, apesar das
muitas tentativas.

E por qug?

Porque as partes negociantes falam de coisas diferentes, para
as quais o regime juridico adequado terd que ser diferente. Patente,
para os paises capitalistas ricos, € uma coisa; para os socialistas, é
outra; e para os subdesenvolvidos, ela ¢ ainda outra. Ora, ndo hi
como reduzir esses diferentes conceitos a um denominador comum.

Enquanto os representantes dos paises dos trés grupos néo se
convenceren disso, ndo adianta sequer sentarem-se a uma mesa de
negociagoes, Seri pura perda de tempo.

Quais s8¢ esses conceitos de patente?

Para os paises industrializados de mercado livre, a patente é um
titulo de propriedade, em reconhecimento de um “direito natural”
do inventor, 0 qual se exerce nos moldes liberais, isto &, em fermos
absolutos. Qualquer condicionamento a esse direito s6 pode efetivar-se
mediante a desapropriacio (a qual se faz contra compensacio inde-
nizatoria).

Para os paises industrializados socialistas, o principal titulo de
direito do inventor & um titulo de propriedade socialista, através do
qual se reconhece a0 inventor um mero direito de crédito e ac Estado,
a propriedade. A esse titulo di-se o nome de certificado de invengao
e funciona como uma recompensa ao empregado do Estada.

Para os paises subdesenvolvidos, a patente é um instrumento de
intredugao, no mercado interno, de invenc¢des estrangeiras. Visa atrair
a tecnologia e os investimentos estrangeiros para o pais.

Na verdade, segundo as concepgdes liberais,

“o inventor, tendo divulgado o invento de forma a que um
téenico no assunto possa colocé-lo em préatica, teria ja dado
a sua contraprestacdo ao favor da exclusividade decorrente
da patente.

Ocorre, entretanto, que aqueles paises que mais neces-
sitam da tecnologia estrangeira, ndo se satisfazem com essa
relagiio de troca: a divulgacdo € suficiente para a concessao
da patente; mas para que esta se mantenha em vigor, ¢
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necessario que o inventor dé alge mais ao pais que o fave
receu.

Esse algo mais reside precisamente na introdugio da
invencdo patenteada no sefor produtivo do pais, isto & na
sua efetiva exploragdo. ©Ora, como nos paises subdesenvol-
vidos a grande maioria das patentes expedidas ¢ sdo em
favor de estrangeiros residentes em paises ricos, a exigéncia
de exploragc equivale, em tese, a introdugio de tecnologia
estrangeira nos processos produtivos dos paises pobres. No
caso, o prego da tecnologia a ser page pelo pais importador
seria & patente e seu efeito monopolizante’ (32,

Para KUNZ-HALLSTEIN os paises subdesenvolvidos estariam
fazendo reviver os velhos privilégios feudais (**).

Com efeito, e em termos, assim é, A palente s pode ser conce-
dida na medida em que essa concessao for til ao pafs. Assim como
os senhores feudais garantiam privilégios aos artesdos que vinham
de ouiros burgos para que eles irouxessem os seus conhecimentos
técnicos, hoje os paises subdesenvolvidos guerem conceder patentes
a quem efetivamente introduza ai a tecnologia. O conceito liberal
segundo o qual a patente corresponde a um direito natural do inven-
tor estd, pois, completamente posto de iado.

Ou, melhor, ndo estd completamente, ja que a Convencio da
Unido de Paris faz vingar ainda aquela concepgfio, nascida com a
Revolugao francesa e espalhada pelo mundo a medida que a ideologia
burguesa capitalista se alastrava.

Assim, a patente que z Convengiio protege & diferente daquela
de gue os paises subdesenvolvidos necessitam para implantar seus
programas de desenvolvimento.

Por isso a transformacgic da CUP num instrumento da nova
ordem econdmica internacional nao pode limitar-se a um tratamento
diferenciado das partes confratanies. Ela tem gque passar por uma
reformulagio do prépric sistema internacional de paientes.

Para que serve diminuir as retribuigdes e aumentar os prazos
de prioridade dos pedidos de patente depositados nos paises ricos.
com origem nos paises pobres, se esses depésitos sao rarissimos? Sera

{32) CARVALHO, Nuno T. P. de. “Anotacdes g0 Cédigo ds Propriedade Indus-
tria] (arts. 1° a 58 — paientes)™, Rep. de nform. Legisiative, n® 82, abr/
jun, 1984, p. 304.

{33y KUNZ-HALLSTEIN, Hens Peter, “The revision af the international system
of patent protection In the interest of developing countries”, Infernational
Review of Industrial Property and Copyright Law, vol, 10, n? 6/1879, p. 663,
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que o5 pobres tém Husdes de que, com isso, passardo a vender tecno-
logia aos ricos?

Para que serve aperfeicoar o sistema de licencas obrigatérias
se nos pafses pobres ndo ha capitais disponiveis para efetivi-las e se,
mantendo o titular o direito de uso, ele pode tornar-se num concor-
rente do licenciado?

Acreditfo que as mudangas propostas, quer pelos paises ricos quer
pelos paises pobres, nao se destinem, consciente ou inconscientemente,
senao a mudar as coisas para que elas fiquem como estdo. ..

Um sistema de patenties justo e adequado, na perspectiva dos
paises subdesenvolvidos, deve superar os mitos iiberais para se fixar
em dois aspectos distintos: tratamento aos inventores nacionais e
tratamento aos inventores estrangeiros,

Os imventores nacionais poderiam fazer jus as patentes em sua
feicido tradicional, Mas 0s inventores estrangeiros s6 deveriam rece-
ber a carta-patente mediante a convincente comprovagio das suas
intencbes de que, num prazo razoavel, introduziriam a tecnologia no
pais que lha concedesse.

Isso nfo significaria o fim da Convencao. Mas, sem duivida, signi-
ficaria uma virada de rumo de 180 graus. E que, para que esse novo
sistema tivesse um minimo de eficacia, seria necessario que ele fosse
generalizadamente aceito. Por outro lado, a nova ordem econdmica
internacional nio passa por situagoes de ruptura, pois sem compreen-
sdo reciproca nao se podera chegar a qualguer entendimento.

0 que € necessario entender é que:

— a CUP pode transformar-se num instrumento da nova ordem
econdémica internacional;

—~— o0s paises reunidos por guatro vezes em Genebra e em Nairobi
estiveram tentando enconfrar posigées comuns em torno de conceitos
diferenfes e, portanto, irredutiveis a um denominador comum,

— a vontade de negociar tem que partir da compreensio de
que a patente, em sua acepgao tradicional, ndo serve aos novos pro-
pdsitos da CUP, mas sim aos interesses de um pequeno niimerc de
paises-membros, pelo que a transformacio da CUP num instrumento
da nova ordem econdmica internacional implica numa radical trans-
formacgdo do sistema internacional de patentes, no qual diversos tipos
de patentes deverdo harmonizar-se sem, porém, se confundir.
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7 — As solugdes alternativas propostas — Conclusis

Tém sido varias as solugbes legais propostas para induzir os
titulares das patentes a explori.as.

As mais comuns sdo as licencas obrigatérias e a caducidade,
ambas expressamente invocadas no texto da Convengie, que, como
ja referido, terna a caducidade uma medida suhbsididria da licenca,
e nao independente,

~_ Ora. o principal motive da insatisfacio dos paises subdesenvol-
v:d(_)s_com a Convengdo &, precisamente, a ineficacia da licenca obri-
gatoria como sangdo da falla de exploracio.

Por iss0, 09 legisladores e os juristas 1tém dado azo a imaginagdo,
tentando criar medidas que nao ofendam o lexto da Convengio, mas
que, ao contrario das licencas, apresentem eficicia.

Vamos examinar algumas:

As licengas de direito

As licencas de direito (ou licencas de pleno direito, como lhes
chama a lei britinica de 1977) consistem na inscrigdo da patente,
por ato voluntario do titular, num registro especial, 0 que da “pleno
direito” a qualquer pessoa de obter uma licenga, mediante o paga-
mento do preco ajustade entre as partes ou, na falla de acorde,
fixado pela autoridade adminisirativa competente.

A maioria das legislacGes que adotam esse tipo de licenca (que
equivale a uma oferta pihblica de licenciamento) concedem alguns
beneficies, como, por exemplo, a redugio do montante das anuidades.

Geralmente, esses paises 330 05 gue seguem tradigao legislativa
britinica — entre ouiroes, o Sudae. a India, o Malawi, a Nova Zelin-
dia, a Nigéria, a Africa do Sul, a Tailindia, a Zambia.

Os cerlificados de invengio

Os certificados de invengdo sao criagdes recentes de legistagoes
de alguns paises ~—— como o México e a Argélia —, gue nio se con-
fundem nem com a3 patentes tradicionais nem com os certificados
de inventor da Unifo Soviética.

O certificado de invengio ndo outorga a exclusividade da explo-
ragao. Qualquer pessoa inleressada em usar a invengdo pode fazé-lo,

190 ‘R. Inf. legis). Brosilia o, 22 n. B8 out./dex, 1985



desde que pague a devida remunerac¢io [coniratada com o titular
do eeriificado ou estipulada pela autoridade publica compefente).
Dessa forma, ac invenior nao se concede gualguer monopolio (mas
da-se-lhe o direito de proibir a exploracio por terceiros se estes nao
lhe pagarem os “royalties”).

Para determinadas invencgées, o certificade de inventor é o finico
titulo admissivel. E o caso de invenc¢des para as gquais se proibe a
expedicio da carta-patente {segundo a legislagio mexicana, medica-
menips, energia, seguranca nuclear, quimico-farmacéuticos, entre
outras). Para outras invengdes, o inventor pode optar entre a pafente
e o certificado ou, mesmo, transformar aquela neste,

Uma vez gue o certificado nio gera monopolio (pelo menos em
tese), os inventores sido incentivados a optar por ele: as anuidades
sado reduzidas e ndo se sujeitam a san¢bes por falta de exploracio.

A suspensio dos direitos de patente

Esta alternativa foi recentementie sugerida para constar da Con-
vencio da Unido de Paris. Em termos praticos, significa que

“guando uma patente nic tiver sido trabalhada até deter-
minade prazo, os direitos do detentor serdo suspensos.
E, nesse caso, qualquer um estd autorizado a trabalhar a
invencao ou importar as mercadorias patenteadas. Caso o
defentor da palente tome a seu cargo trabathar a invengio,
os beneficios da patente serdo restituidos, mas a pessoa que
comegou o ifrabalho poderi continui-io. Por outro lado, a
pessoa que simplesmente importou as mercadorias nao esfa-
ria autorizada para continuar a importagio™ ().

A proposta nio é nova: ela constava da redagio inicial do Acordo
de Bangui (que criou a Organizagdo Africana da Propriedade Inte.
lectual — OAPI) e da legislagio argetitina de patentes (%),

As patentes de curta duragdo

Esta alternativa opta pela concessio de patentes de curta dura-
¢ap (de cinco a dez anos de vigéncia, enquanio normalmente as
patentes sao concedidas para vigorar de guinze a vinte anos). Mas,

(32) O texto consta de resolugho da Assoclacfo Internacional pars s Protecio
da Propriedade Industrial (AIPPI) — RT Informs, ano XIII, n® 307,
15-10-82, p. 12.

(35> Doe. PR/SM/S, D. 47,
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ao término do prazo, se o tituiar demonstrar que explorou a patente
ou que deixou de explora-la por razées de forca maior, o titulo tem
sua vigéncia prorrogada.

Adotam esta alternativa o Acordo da OAPL, em su2 nova redacio,
0 Acordo de Cartagena, a let iugoslava.

As licengas de direilo e os certificados de invencdes produzem,
ainda que com intensidade diversa, os mesmos efeitos da licencs
obrigatoria. Se um {erceiro quiser explorar a patente, pode fazé-lo,
mediante o pagamento de royaltles. A diferen¢a reside sobretudo
no fato de a licenga de direito ser voluntiria, enquanto que a licenca
obrigatéria ¢ forgada, consistindo numa sangie. No que vespeita aos
certificados de invengdo, a impossibilidade de o titular se opor a
exploragdo por lerceiros (desde que estes paguem os royaltiss) de-
corre do proprio titulo.

Como acontece com a licenga obrigatéria, a eficdcia das licencas
de direito e dos certificados € extremamente duvidosa, porque os
terceires deverdo dispor de tecnologia e de capital para explorar a
patente — bens que, no Terceiro Mundo, sio terrivelmente escassos.
E note-se: quando me refiro a tecnologia nio quero restringir-me
aguela que esté descrita na patente, pois essa estid descrita e sera
transferida; eu refiro-me ao know-how que envolve a invencida paten-
teada e que permite coloci-la em prética.

Oufra dificuldade que diz respeito aos certificados de invencio
consiste, em razdo da restricio que por eles se faz ao direifo do
titular, na inexisténcia de reconhecimento desse titulo pela Convengio
da Unide de Paris. Portanto, se as licencas de direito constituem
uma mera questio de direito intermo, os certificados sdo mais do
que isse, uma vez que afetam a prépria natureza dos direitos do titu-
lar desde a sua origem. Por isso, o México, membro da Convencio,
nao pode negar a concessio de patentes fradicionais aos estrangeiros.

A suspensio de direitos, do ponto de vista tedrico, seria uma
excelente solugio para evitar a reserva de mercado, isto &, o blogueio
de mercados para exportagao. Do ponto de vista pratico, entretanto,
hi dois obices relevanies: em primeiro lugar, iria alterar e dificultar
as agfes de contrafagdo, pois o titular deveria provar, num processo
de conhecimen{o prévio, que estava explorando a patente (pois sb
mediante a realizagdo dessa prova é que ele teria legitimidade de
acio), em segundo lugar, deveriam 08 terceiros, antes de iniciar a
exploracao da invengiio ou a importacdo do produto, verificar se o
titular esta inerte, para evitar incorrer no ilicitc da contrafagio —
ora, esta verificagdc pode ser muito diffeil, sende impossivel mesmo.
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As patentes de curta duracio tém efichcia apenas na medida
em que, sem conflitar com o texto da Convencio, condicionam a
duraciio do monopdlio & efefiva exploragido da invencio. Elas encur-
tam o monopé6lio, mas nao conseguem eliminar as praticas de reserva
de mercado, ainda que por um periodo mais reduzido.

Em resumo: as medidas legislativas criadas para coibir os abusos
dos direitos de patente sao de valor muito discutivel.

Neste ponto, permito-me fazer um paralelo com a legislaglo
ambiental, para retirar dela uma experiéncia que pode até ser valida
no campo das patentes.

A elaboracdo das medidas de combate 4 poluicdo industrial tem
seguido dois rumos distinios: um, é o do caminho repressivo, através
do fechamento de unidades industriais, de imposicao de multas etc,;
outro, € a opcdo chamada “de mercado”, pela qual se permite a
instalagdo de indistrias poluenies, sujeitando-as, entretanto, ao paga-
mento regular de taxas que, canalizadas para as autoridades regionais,
permitem a implementacio de cobras que anulem ou minorem os
efeitos poluentes.

Ora, se considerarmos que, durante todo o ano de 1984, a Revista
da Propriedade Industrial (do numero 690 ac 740) s6 publicon 11
(onze) despachos de deferimento de caducidade (*) — o que, eviden-
temente, é uma gota de 4gua no oceano das paientes inexploradas
em vigor no Brasil —, talvez fosse adequado abandonar esse instituto,
tdo criticado porgue tdo drastico, e adotar um regime pelo qual os
titulares das patentes inexploradas deveriam pagar anuidades pro-
gressivas de valor elevado, desde um ano apds a data da expedigao
da carta. Portanto, haveria duas tabelas de anuidades: uma, de valor
reduzido, para os titulares que efetivamente colocassem em pratica
a invencdo; e outra, bem mais onerosa, para aqueles que nao a explo-
rassem. E os recursos advindos deste pagamento seriam alocados a
um fundo, ¢ gual seria posto a disposicdo de oérgaos de incentivo a
pesquisa, tais como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cienti-
fico e Tecnolégico (CNPq) e a Financiadora de Estudos e Projeios
(FINEP). Os titulares deveriam provar, todos os anos, a efetiva explo-
ragdo para que ndo incidissem no pagamento da maior anuidade.
A falta deste pagamento acarretaria, evidentemente, a extingio da
carta-patente.

(36) Deve considerar-se que esse nimero nio ¢ definitivo, pois & decisfo de
deferimento da caducidade por falta de uso pode ser revista pelo Presi-
dente do INPI, em grau de recurso.
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Este sistema teria a vantagem de ndo ofender o texto da Con-
vencdo da Unido de Paris, pois a extingdo da patente n2o se daria
pela falta de exploracdo, mas sim pela falta de pagamento da anui
dade. Além disso, reduziria 0 nimero de patentes em vigor. Por outro
lado, as praticas de reserva de mercado teriam uma contrapartida,
a qual consistiria num aporte de recursos para a pesguisa nacional.

Mas nem este sistema nem as outras medidas apontadas trans-
formam a patente num instrnmento para a instauragéo da nova ordem
econbmica internacional. £ que uma coisa € reprimir os abusos dos
direitos de patente e outra € transformar a patente num meio de
transferéncia de tecnologia.

Este, parece-me, é outro ponto para o qual os delegados pre-
sentes aos trabalhos da revisio da CUP nao aientaram devidamente.
Eles esgotaram as possibilidades de acordo na discussio sobre os
meios de reduzir os aspectos negativos das patentes — mas ndo
conversaram sobre como incentivar os aspectos positivos.

Ora, se o aspecto funcional 'da patente mais interessante para
os pafses subdesenvolvidos € o suporte para a transferéncia de tecno-
logia e de capitais de risco, o Gnicc meio adequado para efetivi-lo
¢ zbandenar o conceito tradicional da patente. Uma vez superado
esse obstaculo — que é, alids, o mais dificil —, cabera a imaginagido
buscar as solugdes mais eficazes. .

O caminho seri, talvez, o de ir buscar o instituto as suas origens.
Com efeito, na Idade Média, os privilégios eram atribuidos para quem
s¢ dispunha efelivamente a instalar-se no burgo para exercer uma
determinada atividade. Seguindo esse exemplo, as patentes deveriam
ser concedidas, em sua feigdo tradicional, apenas aos estrangeiros gue
realmente estivessem dispostos a vender a tecnologia ou a instalar-se
no pais para explora-las diretamente, O que nio impediria que também
os nacionais fossem constrangidos a dar utilidade social as suas
patentes.

Para coneluir, guere fazer notar que néo estive fazendo qualquer
sugestdo para um nevo tratado internacional. O que fiz foi um mero
exercicio de raciocinio a partir da profunda convicgdo de gue a CUP,
e sua atual feiglo, ndo &, nem podera ser, instrumento para a implan-
tacio da nova ordem econdmica internacional. Na verdade, néo sio
56 0s membros da CUP que merecem tratamento desigual. O préprio
inetituto da patente estd a merecer ahordagens desiguais. O denomi-
nador comum encontrade no fim do século XIX ndo tem hoje qualquer
justificativa.
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Aquisicdo da propriedade pelo usucapiao

Strvio MEma

Prof. Cat. de Direito Romano
Suplente de Senador Federal

SUMARIO

Origens histdricas do usucapido em Roma., A “praescriptic
longi temporis” e a “praescriptio longissimi femporis”

Evolugio histGrice, Breve noticia. Direifo contra direlte

O usucapiio e o prescrigdo equisitiva no Brasil. Coldnia.
Império. Republica. Ordenagtes. Consolidaedo doaz Leis
Civis. Teireira de Freilos, Projeto Clévis Beviligua e o0
Cédige de 1916

O Brasil de hoje. Usucapido extraordindrio, ordindrio e
especial. O Projeto de Cdédigo Civil em elaboracio. And-
lise, confronto e critica

Usucapio est dominii adeptlo per
continuationem possessionis annd vel
biennii: rerum mobilium anni, imobi-
lHum biennil (Ulpiano, 19, 8). Interpo-
lacio das palayras anni vel bienni:
Usncapio est dominii adeptio per con-
tinuationerm possessionis temporis lege
definiti: rerum mobilium annd, immo-
bilium biennili (D. 41, 3, 3). ULPIANO.

LI

RES HABILIS-TITULUS-FIDES-POS-
SESSIO-TEMPUS. (Reguisitos do usu-
capiao sepundo hexfimetro elaborado
pe[gs juristas medievais) (A. RUIZ, Ist.
p. 211).

®* ® %

Conferéneia proferida no Semindrio scbre o projeto do nove Cdadigo Civil, no
suditdrio da Faculdade de Direito da UFG, a 29-4-85.
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1. Origens histdrions do usucapido em Roma. A "praescriptio longi tcm-
poris” ¢ a “praeicriptio longissimi temporis”

Um dos mais antigos meios de aquisicio da propriedade, que parece
acompanhar 3 Humanidade em todos os tempos, é, sem divida, 0 usuca-
plgo. Juristas discutem a respeitc da origem da palavra latina usucapio
(de usu e capere, adquirir pelo uso) e, por isso, a consideram feminina
¢ niko masculina, TEIXEIRA DE Frervas grafava a wswcapido; CLovis Bevr-
LAgua preferia a formz masculina, o usoeapido, com o ¢ nao com u. Se
dermos relevincia ao segundo elemento — capio — ela serd feminina: a
eapio pelo uso, Os que ﬁ‘ue ddo a grafia masculina parecem atentar mais
para o primeiro elemento — o uso — que gera a aquisigio (capio),

Nio hé divida que, etimologicamente, a palavra setia feminina, mas foi

o préprio USO que 2 fez masculina. A grande maioria dos juristas portu-

%ueses e brasileiros (e o Cédigo Givil — que passou pelo crivo de Ruz

ArBosA e Crowms BeviLiQua}, registra-a no masculino. O1ro Kanvowa,

no seu Hoemische Rechtsgeschichte {Leipzig), 1901, p. 388, sugere usus-

capio em vez de usucapio. “USUSCAPIO IST NICHT D3I CAPIO DES
USUS, sondern die vom usus ausgehende, durch ihn bewirkte capio”.

Uma das mais antiges referéncias gue se encontram na literatura
latina ¢ de AuvLo GErro, Noites Atices, Liv. VI: “Ut usueapio copulate
recto vocabuli casu decitur, ita Pignoriscapio conjuntae/eadem vocabuli
forma dictum est.”

Puchta, no seu System und Geschichte des Roemischen Privatrechts,
p. 203, invoca Avto Géwo — embora refira como tonte o livio V11, de
numeragio controvertida, e (que algumas edi¢des registram como VI ¢
afirma: “Die Usucapion ist eine rein civilrechtliche Erwerbuung, daber ist
sie fiir einen Peregrinen unmoeglich”, vale dizer que o usucapiio é um
pure modo de adquirir do direito civil, raziio por que impossivel a sua
utilizegdo por um peregrino.

No século V a.C. a Lei das XII T4buas ja trazia preceitos a respeito:
Tab. VI — 5. Usuz auctoritas fundi bienniumn, ceeterarum rerum annyus
usus esio. Esse preceito, que so amparava ao cidaddo romano, estabelecia
fjue a aquisicio dos imbveis pelo uso se efetivava cm dois anos, e dos

emais bens pelo decurso de um ano.

Esses prazos curtos se explicam pela facilidade de conhecimento, por
toda a populagio, das ocupagdes ou usos de bens alheios, dadas as peque-
nas proporgdes territoriais de Roma.

Institufda em Roma e para os romanos cives, a aquisigio de bens pelo
decurso de tempo haveria de sofrer transformagdes considerdveis 4 propor-
¢iio que o dominio romano se alastrava pela peninsula itilica e, mais tarde,
pela Europa, Africa e Asia.
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Além dessa modalidade tipicamente quiritaria, surgiu outra, de or-
gem grega, que se infiltrou no direito romano sob a denominagio de
praescriptio longi temporis. Embora levasse esta & aquisicio da proprie-
dade, possuia, todavia, caracterfsticas bem diferentes, conforme passare-
mos a expor.

A praescriptio aplicava-se as terras provinciais, enquanto o usucapio
recaia sobre as terras itdlicas, a chamada propriedade quiritaria.

Ocorria usucapifio nos casos a seguir indicados: a} sobre as coisas
abandonadas, res derelictae; esta foi uma das formas mais antigas; b)
sobre as res mancipi que fossem alienadas sem as formalidades rigidas
do direito vigente. Elas ndo poderiam ser transferidas por simples tradi-
¢do e, se o fossem, a irregularidade seria sanada com o decurso de prazo
(um e dois anos, para méveis e imbveis, Tespectivamente}; ¢} sobre as
coisas alienadas por um ndo proprietdrio. Decorridos os prazos, consoli-
dava-se a alienagio, ou melhor, operava-se a aquisigio pelo decurso de
tempao.

A primeira vista, no ltimo caso citado, parecia haver violéncia contra
direito a0 consolidar-se uma alienagdo por um ndo proprietario.

Os romanos partiam do principio — que alids tornou-se universal —
de que os proprietdrios devem estar vigilantes na defesa de seus bens.
Se os abandonavam (12 caso}, ou se os transferiam sem as formalidades
legais (2° caso) ou se deixavam que terceiros passassem por donos, a
ponto de alienarem o bem alheio (3° caso), a paz social exigia que se
consolidassem tais situagdes. E os proprietdrios omissos ou relapsos eram
assim punidos, sob a alegacdo de que o direito ndo socorre aos que
dormem {( Dormientibus non sucurrit jus}.

A posse gerava um direito novo. Era um direito contra outro direito.
Uma luta de direitos, um decorrente da lei, outro proveniente do uso,
da posse. A preocupagdo romana com o uso era de tal matureza que
aplicavam-na até ao direito de familia ¢ ao das sucessdes, nas hipdteses
singulares do casamento USU, isto €, pela convivéncia entre homem e
mulheres por certo prazo; e a usacapio pro herede, da heranga vacante,
nos prazos de um ano.

E o uso gerador de direitos, fonte universal, até mnossos dias.

Sucede, no entanto, gue os principios que regeram essa matéria nao
foram sempre os mesmos. Inicialmente, exigiam-se apenas duas condigdes:
a) a posse pelo prazo legal; b} que a coisa, sobre a qual racafa a posse,
nao houvesse sido furtada,

Mais tarde, j& ao fim do periodo republicano, acrescentaram-se novas
restrighes guanto ao inicio da posse, que deveria ser um fustum iniium
possessionis, isto &, ndo estar viciado pela clandestinidade, violéncias e
outras fraudes.
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Mesmo assim, nem sempre eram atendidas as exipéncias estabelecidas
em leis e senatusconsulta, J4 no comego do Império somaram-se novas
restrighes, além da posse por certo prazo, inicio sem violéncia ou clan-
destinidade, passou-se a exigir justo titulo e boa fé.

Todas essas precaucGes atravessaram 0y séeulos, A posse continuada,
a coisa sobre a qual poderia livremente recair o usucapiio, a boa fé e o
justo titulo, da{ por diante, se fizeram presentes, nao apemas no direito
romano vigente durante o Império, mas passaram a ser exigéncias univer-

sais, integradas nos dircitos posteriores das nagdes civilizadas.

A posse deveria ser ininterrupta, porquanto a interrupedo afetaria o
direito do ocupante. Seria uma interrupgdo decorrente da vontade do
ocupante, um abandono. f4 a interrupgio civil, em rigor, (decorrente de
agd0 de reivindicacio pelv proprietirio), niio impedia tue o usucapifo se
prolonpasse até g decisio final, caso esta fosse favordvel ao usucapiente,
Todavia, se a sentenga fosse a favor do reivindicante, pelo direito roma-
no, a decisdo retroagiria & sitnacio da lide por ocasiio da litis contestutio.

Admitia-se também a soma das posses, em favor do herdeiro univer-
sa}; 0 mesmo ndo se dava quando o usucapiente alienava (venda, doagio
etc.) a terceiros. Neste caso, os adquirentes teriam qui contar novo prazo,
a partir da data em que receberam a coise aliepada.

O justo titulo referia-se 4s alienagdes irregulares (uma coisa mancipi
objeto de simples tradigio ou uma venda a non domino), casos em que
o adquirente dispunhe de justo titulo {justum titulum) para comegar a
usncapir. Eram alienagbes feitas pro donato (havendo doacito irregular),
pro emptore (sendo a venda irregular )e pro dote (iratando-se de dote).

Pergunta-se: e com relagao s colsas abandonadas (res derelictae),
poderia invocar-se justa titulo? Este decorria do préprio abandono, que
Justificava e tornava ilegitima a posse,

A boa 6 referia-se exclusivamente &s aquisigées a non dominio, isto
¢, a venda por um nile proprietirio. Era necessério que, no caso, houvesse
boa £&. O que adquiria {ulgava fazd-lo de um verdadeiro dono. Se soubesse
que o bem era de terceiro, caracterizava-se a m& f¢ e niio se iniciava o
usucapiio. A mi fé nio se admitia nas aquisiches de res mancipé por
simples tradigio.

A boa fé devia existir no momento em que se iniciava o usucapiio.
Quando ela ocorria depois {mala fides superveniens}, ndo afetava os
direitos do posseire, salvo nos casos de doaglio em que era exigida por
todo o tempo ¢ no de vendn em que ela devia estar presente em duas
oportunidades: no momento da realizacio do negocio ¢ no da tomada de

posse da coisa adquirida.

Apesar de todas essas facilidades & restriges, nem todos os bens
mdveis e imbveis estariam sujeitos a usucapidc. No antigo direito 1omano
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as cotsas nido obedeciam a essa classificagdo, exam mancipi ou nec man-
cipi; a lei decenviral falava em fundi e caeterarum rerum.

Nio poderiam ser objeto de usucapiio aquelas que nio pudessem
ser objeto de direito privado (res divini juris); aquelas que ndo pudes-
sem constituir propriedade quiritaria (terras provinciais); as coisas incor-
poreas (salvo a manus); as inalienaveis ou imprescritiveis {bens de meno-
res por tufores}; as furtadas ou possuidas por qualquer forma violenta,
objeto de lel Plautia, confirmada pela lex Julia de vi do tempo de Augusto,

Caro, Inst. II, 53, refere a usucapio pro herede, através do qual
alguém poderia apossar-se de uma heranga jacente. Justificava-a na con-
tinuagio do culto doméstico do defunto e na salvaguarda dos direitos de
credores da mesma heranga.

Mais tarde, ao tempo do Império, Adriano aboliu esse tipo de usuca-
piio e Marco Aurélio o considerou grave delito (crimen expilatae here-
ditatis ).

Figura originalissima era gerada pelo empréstimo, depdsito ou penhor
de bens que ndo eram devolvidos ao verdadeiro dono. Gerava-se, a favor
deste, uma usureceptio. Ele readquiria a propriedade do que j fora seu
{usu recipere), dai a composigao 33 palavra — de usu e recipere da mesma
forma gue usucapio provinha de ust e capere.

A Praescriptio longi temporis diferia da usucepio quer nas suas ori-
gens (provinciais), quer nos prazos longos. Talvez por ser aplicivel a
terras nio itdlicas, em que as distincias eram bem maiores, seus prazos
iniciais eram de dez e vinte anos. Diferia também na sua esséncia por
ser uma medida processual de defesa, dai designar-se praescriptio. Nio
se tratava, propriamente, de um modo de aquisico da propriedade. Era
medida de defesa do ocupante, contra o proprietério, a fim de obstar a
reivindicagio.

Também nao se fratava de uma prescrigio extintiva do direite do
proprietirio (de reivindicar). Esta s6 seria legitima se, depois de 10 on
20 anos, o ocupante perdesse a posse. Consistia, portanto, em uma exce-
¢do oposta pelo posseiro contra o proprietirio.

Essas sram as caracteristicas iniciais da praescriptio, gue com o correr
dos tempos se alteraram, vindo a tornar-se, sé6 ao tempo do império, um
meio de adguirir a propriedade, aproximando-se, assim, do usucapiio.

A evolugio social, a pratica diuturna, a aplicagio do usucapiic is
terras itdlicas e a praescriptio longi temporis 4s provinciais, acabaram por
concorrer para a fusio das duas priticas e dos dois institutos, fusdo essa
que se tormou legal a partir de Justiniano.

Em numerosos pontos elas se identificavam. Para a praescriptio havia
necessidade de justo titulo, boa fé ¢ posse continua por certo tempo. O
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prazo seria de dez anos entre habitantes da mesma proviucia e de vinte
anos, nos demais casos. O habitante da provincia devia estar sabedar
da ocupacgio e se ndo reivindicava o imbdvel em dez anos, perdia-o. A
interrnpgdo da prescricio poderia 'ser natural ou civil, na primeira hip6-
tese por abandono voluntirio e na segunda se surgisse a reivindicagio
do proprietirio, Somavam-se as posses 2 favor dos adquirentes e dos her-
deiros.

Verifica-se, pelo exposto, que a praescriptio, de medida judicial de
defesa, exceclio, transformou-se em modo de aquisicio civil da proprie-
dade. Fol uma evolugio que partiu de processo para o direito substan-
tivo, do formal para o material.

Além dessas duas modalidades surgiu também, ao tempo de Império,
a praescriptio longissimi temporis, de trinta anos, depois elevados até
quarenta, sem que se exigisse justo titulo nem boa fé. Depois de decor-
rido tio longe prazo extinguia-se o direito de reivindicacio do proprie-
tario.

Muito embora, vistos 4 distdncia, paregam idénticos esses modos de
aquisicio da propriedade, eles diferiam muito em suas origens, em suas
finalidades e até mesmo em sua substincia. Essa a razio por que o Impe-
rador Justiniano foi levado a promover a fusio dos trés institutos, trans-
formando-os em um s6, com caracteristicas comuns.

A velha distingio dos bens em mancipi e nec mencipi ndo era mais
levada em confa. Os bens eram moveis ou imdveis: para os primeiros uma
prescricio aquisitioa de trés anos {ainda com o nome tradicional de usu-
capiiio); para os imdveis a praescriptio longi temporis de dez e vinte anos
{Imp. Teoddsio 11, ano 424); para esta continuavam a ser exigidos justo
titulo € boa fé, e finalmente a praescriptio longissimi temporis, de trinta
anos, sem exigéncia de justo titulo e hoa £é. A prescrigio de quarenta
anos continuou a vigorar quanto aocs bens do fisco, da Igrefa, associagdes
de caridade e os do Imperador.

Esta prescricio quarentenfria se originara @0 tempo de Constantino
e se prolongara pelo Baixo Império.

Em poucas palavras ApoLF Bercer apresenta as caracteristicas desse
tipo de prescrigio:

“Praescriptio quadraginta sanorum — The Emperor Cons-
tantine ordered that any one who held another's thing for forty
years could not be suable for ifs restitution no matter what the
origin of his possession might have been (Praescriptio longis-
simi temporis). Excluded from this kind of acquisition were the
lessees of an immovable. Uninterrupted possession through forty
years was also required for the usucapion of things belonging to
the emperor, the fisc, the church and charitable foundations.
C. 7. 397
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Essas as fontes romanas do usucapiao (em sentido lato), constantes
do Digesto 41, 3; das Institutas de Justiniano, 2.6; do Cddigo 7.30 e 31.

Soma-se a esses modos de aquisicio da propriedade por decurso de
prazo um quarto, que os intérpretes do direito romano chamam prescrigio
imemorial, decorrente de uma posse antigiiissima, além da memoéria huma-
na, ¢ que se aplicaria a bens imprescritiveis por forga de le, mas “cuja
aguisigiio seja possivel por privilégio”. Segundo Cormro pa RocHA “é mais
um meio de provar a propriedade, do que modo de a adquirit” (Institui-
coes de Direito Civil Portugués, Liv. Classica, Lisboa, 1907, vol, II, p. 374).
2. Evolugio histérica. Breve noticia, Direito contra direito

A origem histérica e as denominagbes variadas concorreram para
o uso indiscriminado das palavras usucapido e prescrigio. No direito ale-
mio, embora os doutrinadores estudem die Usukapion, o direito positivo
dispde da ERSITZUNG e VERJARUNG, para distinguir as duas prescri-
¢bes. CoeLHo pA RocHa, ao dar a nogiio da prescricio e suas espécies,
realca que ela “é a perda dum direito, por se nip ter dele usado em
certo espago de tempo fixado nas leis { Cod. da Austria, art. 1.451}. Porém,
umas vezes o direito prescrito passa para outrem, em virtude da posse,
em que este se acha, do objeto desse direito; e entdo chama-se prescrigio
aquisitive (usucapio); outras vezes o direito e, portanto, a a¢do que dele
resultave, extingue-se — e entdo chama-se extintiva {Waldeck, § 318). A
primeira é um modo de adquirir a propriedade, e o seu fundamento é a
posse, e & por isso que dela tratamos aqui; a segunda ¢ um meio de extin-
guir as obrigagdes, e o seu fundamento, a negligéncia do credor”.

O velho Cddige Civil portugués, de 12 de julho de 1867 (projeto
Visconde de Seabra), fortemente influenciado pelo C6d. francés de 1804
(arts. 2.262 e segs.) preferiu a palavra prescri¢io {art. 505 e seguintes).
No pardgrafo dnico do art. 505 firma: “A aquisigio de coisas ou direitos
pela posse diz-se prescrigio positiva; a desoneragio de obrigagBes pela
ndo exigéncia do seu cumprimento diz-se prescrigiio negativa”. Prescricio
positiva seria o mesmo que aquisitiva; e negativa igual a extintiva. Trata
de “prescricio das coisas méveis” no art. 532. Parece-nos pouco feliz a
expressio usada pelo Codigo lusitano, pois 0 gue prescreve nic sio o0s
bens, mas os direitos que sobre eles recaem. Também nio nos parece bem
inclui-la sob a rubrica de obrigagdes (art. 535). Mais adiante, nos arts. 543
e segs., trata das disposi¢bes relativas a ambas as prescrigdes, quais sejam
a suspensio, a interrupgiio, a contagem de tempo.

Quanto aos prazos, quatro dispositives desse c6digo os fixavam em
cinco, dez, quinze e trinta anos, da forma seguinte:

Art. 526 — Os iméveis e os direitos imobilidrios podem ser
prescritos: (R. IV, 568 — D. 1.418; VI, 389): 1°) no caso do
registro de mera posse, por tempo de cinco anos; 2?) no caso do
registro do titulo de aquisigao, por tempo de dez anos, contados
ent ambos os casos desde a data do registro.

R. Inf, legisl. Brasilia . 22 n. 88 out./dez. 1985 201



Art. 527 — Tanto num como noutro dos dois casos especifi-
cados no artigo antecedente, se a posse tiver durado por dez anos
ou mais, além dos prazos estabelecidos no mesmo artigo, dar-se-4
a preserigdo, sem que possa alegar-se a mwé fé, ou a falta de
titulo, salvo o que fica disposto no art. 510.

Art, 528 — Os imoveis ou direitos imobilidrios, faltando-Jhes
o registro de posse, ou do titulo de aquisicio, s6 podem ser
prescritos pela posse de quinze anos.

Art. 329 — Quando, porém, a posse dos imaveis ou direitos
imobilidrios, mencionades no artigo antecedente, tiver durade
pelo tempo de trinta anos, dar-se-4 prescrigio, sem que possa
alegar-se a md fé ou a falta de titulo, salvo o que fica disposto
no art. 21l

Verifica-se, pelo exposto, aque os prazos eram de 5, 10, 15 e 30 anos,

nas diversas hipiteses que esses artigos especificam. A trintendria ocorria
mesmo havendo md fé e falta de titulo,

A matéria mereceria exame mais prolongado ne direito lusitano, em
ue as influéncias romanas ainda estdo patentes ao lado da influéneia
o Cédigo Napoledo, mas urge examinar esse problema multissecular no

direito brasileiro, onde as Orgenagﬁcs Filipinas de 1604 exerceram pode-
rosa repercussio até 1917.

3. O usucapido e ¢ prescricio aguisitiva no Brasil. Coldnia, Império,
Repiiblica. Ordenagdes. Consolidagdo das Leis Civis. Teixeira de Freitas.
Projeto Clovis Bevildgqua e o Cddigo Civil de 1916.

Trasladaram-se para o Brasil tantd o wsucapido quanto a prescrigio
aquisitiva, adaptando-se as contingénciss regionais.

Pais de imensa extensdo territorial, com grandes dreas a povoar, o
problema da terra vinculou-se profundamente aos destinos nacionais, até
nossos dias,

As trés Ordenagbes — as Afonsinas, as Manuelinas e as Filipinas —
traziam preceitos sobre a matéria, tendo como respalde o direito romano,
No titulo 9? do Livro II, as Afonsinas jd firmavam que na falta de lei,
costume ou jurisprudéncia ter-se-ia que aplicar o direito romano e em
seguinda o candnico, As Manoelinas incorporaram varios preceitos no
Liv. 1L, titulo 35, §§ 5° e 45, §§ 12, 29, 3° e 47. Al ja se falava na posse
imemorial.

Encontram-se normas a respeito nas Ordenagoes Filipinas (& que
mais nos interessa} no Liv. 11, titulos 27 e 28 e Liv. IV, titule 79, pr. cap.
fin, X, de praescript).
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No Liv. II, XXVII, estabelecia que nos lugares em que se levaram e
levavam direitos e tributos, onde n&c havia foral, nem outra auténtica
escritura para se levarem, somente a POSSE IMEMORIAL em que esta-
vam, nestas tais devia ser havida por titulo a dita POSSE IMEMORIAL...”

E no Liv. I, XXVIII: “... — E para a prescricio das ditas cousas
ndo se poders alegar posse alguma, posto que seja IMEMORIAL”. (Refe-
ria-se a doagbes feitas pelo Rei ou monarcas antepassados nas quais eram
'c‘]pustas clausulas muito gerais e exuberantes, declaramos, que por tais

oaghes, e clausulas nelas contidas, nunca se entende serem dadas as

dizimas novas dos pescados, nem o0s veeiros ¢ minas, de qualquer sorte
ue se,jam, salvo se expressamente forem nomeados, e dados na dita
oagio’.

Com a colonizagio do Brasil os lusitanos tiveram a preocupagio de
tornar as terras produtivas. As chamadas Cartas de Doagdo das capitanias
hereditirias estabeleciam normas a respeito. Uma das mais expressivas é
a de Duarte Coelho, de 5 de setembro de 1534, “de sessenta léguns de
terra na dita coste do Brosil, as quais se comegario no rio Sdo Francisco,
que é do cabo de Santo Agostinho para o sul e acabardo no rio que cerca,
em redondo, toda a itha de Ttamaracd,..”

Os donatédrios “entrarfio pelo sertfo tanto guanto puderem entrar e
for de minha conquista”, ficando “a terra isenta e livre sem dela pagar
foro, tributo, nenhum direito, somente o dizimo de Deus &2 Ordem do
Mestrado de Nosso Senhor Jesus Cristo...” Também, o Regimento do
12 Governador Geral Tomé de Sousa, de 17 de setembro de 1548, afirmava
que os concessiondrios de sesmarias deveriam residir nas terras dadas ou
na povoagio da Bahia durante trés anos, prazo em que ndo permitia
vendé-las nem alhear.

No Brasil império cabe assinalar 2 Lei n® 601, de 18 de setembro de
1850, e seu respectivo regulamento n® 1.318, de 30 de janeiro de 1834,
que tentaram disciplinar o regime de terras, estabelecendo normas bem
interessantes. Uma espécie de usnucapiio pro labore ali ja estava previsto.
As terras devolutas também passaram a ter uma defini¢io clara.

Art. 1° da Lei n® 601, de 18-9-1850: “Ficam proibidas as aquisi¢Bes
de terras devolutas por outro titulo que nao seja o de compra.”

Mas os arts, 4%, 52 e 8° permitiam ao vcupante usucapir terras devo-
lutas que ocupassem, mansa e pacificamente, durante cinco anos, antes da
medigio, on por dez anos, se a ocupagio fosse posterior 2 medigho.

Com a implantagio da Repuiblica, a Constituigio de 1891, em seu
artigo 64, transferiu para os Estados as terras devolutas, vastissimas dreas
desocupadas € que serviram de pomo de discérdia.

O direito no Império € na Repablica, até 1917, continuou a sofrer a
influéncia da velha legislagio lusitana das Ordenagtes Filipinas. A matéria
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vem consignada na Consolidacide das Leis Civis de Taxera pe FREITAS @
no respective Eshogo de Cédigo Cicil, na Consolidagio de Camvos pE
Canvarno, nos projetos abandenados de Fewicro pos Sanros, Nasvco pe
ArA¥jo e CoeLHo Ropmicues, e as doutrindrias de Lararere Roprrcums
Pererra ( Direita das Cousas), Lacerpa pE ALMEIDA { Direito das Cousas)
acompanbada da jurisprudéncia des tribunais.

O art, 64 da Carta de 24 de fevereiro de 1891 assim prescrevia:

“Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas
105 seus respectivos territorios, cabendo & Unido somente 4 porgéo
do territdric que for indispensivel para a defesa das fronteiras,
fortificagbes, construgbes militares, e estradas de ferro federais.
Parbgrafo dnico — Os proprios nacionais, que nic forem neces-
shrios para servigos da Unidp, passario ao dominio dos Estados,
em cujo territério estiverem situados™.

Toda a legislagiio do 2° Reinade e a doutrina com projecio até a
Frimeira Repﬁ%ﬁca aptes da promulgacio do Codiga Civil de 1918/17,
alava preferencielmente em prescrigde aquisitiva, em vez de usucapido.
Era sem divida um prolongamento da legislagao lusitana, especialmente
das Ordenagfes, com ancestraiidade na opinido dos intérpretes do direito
romano imperial.

TEERA DE FrErTAS, na Consolidagio das Leis Civis, dd ao titulo V
do livro II a rubrica A PRESCRICAQ AQUISITIVA e no art. 853 designa
a extintiva “prescrigio ordindria dos direitos pessoais”, isso no livro I,
Titolo IV, cap. 11, fixando-lhe o prazo de trinta anos.

A preserigho aguisitiva estd no livro referente aos discitos reais, en-
quanto a extintiva se acha no dos direitos pessoais.

No art. 1.319 apresenta os requisitos para a prescrigio aquisitiva:
posse, justo titulo, boe fé, E define: “E justo titulo todo aquele que,
conforme o direito, reputa-se hibil para transferéncia de dominio” (ast.
1.320). O possuidor de md fé em tempo nenhum poderd prescrever
{art. 1.321). Fixa em dez anos o prazo prescricional do direito do credor
hipotecério contra o terceiro possuidor dos bens hipotecados, entre pre-
senptes, elevado para vinte anos, entre ausentes (art. 1.322). Entendiam-se
presentes credor e possuidor quando residentes na mesmaz Comarca, e
ausentes quando residentes em Comarcas diferentes (art. 1.323), Os dez
e vinte anos contar-se-do do primeira dia em que os bens hipotecados
passaram para posse de terceiro com titulo e boa 18" (art. 1.324). Se
os bens hipotecados passaram ao terceiro possuidor sem titulo aigum, o
direito do credor hipotecério s6 prescreverd em trinta anos (art. 1.323].
O art. 1.3286 prevé um tipo de prescrigio quarentendria; “Estando os
bens hipotecados em poder do préprio devedor, ou de seus hesdeiros, ou
de outro credor, a quem depois fossem dados em penbor; o direito do

204 R. Inf. legisl. Bretilla o. 22 n. 88 out./dex. 1983



credor hipotecério prescreverd em vinte anos entre presentes, e quarenta
anos entre ausentes, contados do dia em que a hipoteca foi constituida.”

As coisas de uso publico sio imprescritiveis, di-lo o art. 1.332: “As
coisas de uso piiblico (art. 52, § 1?) nio prescrevem em tempo algum
€ do mesmo modo as publicas servidoes.”

Faz referéncia 4 posse imemoarial no art. 958, quanto ds serviddes.
Posse imemorial “é aguela de que ninguém sabe o principio, nem por ter
visto, nem por ter ouvido a quem visse, ou ouvisse” (Cons. nota p. 875.)
Tais posses imemoriais se referitiam a trés instituicbes, segundo SAVIGNY
(Dir. Rom., Cap. 3, § 196): caminhos vicinais, esgoto de aguas pluviais,
aguedutos,

LarareTe (Direito das Cousas, 2% ed., ]. R, dos Santos, Rio, pp. 147
¢ segs.) faz exposicio lacida da matéria, salientando que a prescrigao
aquisitiva {usucapio) e a liberatdriz ou extintiva, embora contenham em si
o principio extintivo que lhes da a denominacio comum, distinguem-se, no
entanto, pelo objeto, condigdes e efeitos. A primeira tem como objeto o
dominio e os direitos reais sobre a coisa atheia (jura in re aliena), e como
condicio a posse. Esta posse é simultaneamente causa de aquisi¢io e
causa de extingio de direitos. A posse é a forga geradora, enguanto um a
perde, o outro a consolida. E invoca a opiniio de KANT (Metaph. de
Direito), segundo a qual “a extingdo nao deve ser considerada senfio
como conseqiéneia da usucapido”. J4 a prescrigio extintiva masce da
inércia, é negativa, dissolve a obrigagio, paralisando o direito de agir.
Nio é criadara, nao gera quaisquer direitos. Por essas razbes a prescrigio
extintiva nfio se apresenta como agio judicial, mas como excegdo, peremp-
téria de agio. Esta lembra a praescriptio longi temporis romana, de origem
provincial, medida de defesa; enguanto a aquisitiva lembra a usucapio
romana.

Entende LAFAIETE que a razio final da prescrigio aquisitiva é acabar
com as incertezas da propriedade. Do contririo haveria um caos social,
dizemos nés. Retira & propriedade o cardter provisério, tomando-o defi-
nitivo. Seriam motivos de utifidade pablica. A negligéneia do proprietd-
rio pesa como valor moral.

Os objetos da prescrigho aquisitiva seriam o dominio ou a plena pro-
priedade, o usufruto, o uso, a habitagio, a enfiteuse e as servidtes reais,
Apenas direitos reais. Tratando-se de um direito concreto, s6 pode recair
sebre direitos reais. Excetuam-se as coisas fora do comércio: as coisas
sagradas, €Omo 0s templos religiosos, as imagens; as coisas religiosas, como
os cemitérios; as coisas do dominio pablico (portos, rios navegdveis, mas,
pragas, estradas pablicas, os pétios e baldios dos municipios e paréquias,
as que o Estado utiliza em seus servicos, as fortalezas e pragas de guerra)
{ LAFATETE, p. 154).
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Entendia esse autor que podiam ser preseritos os bens do deminio do
Estado, dos quais ele é proprietirip, como o sdo os particulares e entre
estes as terras devolutay, as ilthas nos mares territoriais, os bens em que
sucede na falta de herdeiros legais do defunto. Certos bens, no entanto.
embora ndo estejam fora do comeéreio, ndo podem ser usucapidos, como
os patrimdnios cios impuberes, o pecilio adventicio do fitho-familia, as
hens dotais inaliendveis, os doados pelo maride 4 concubina antes da
dissolugio dn sociedade conjugal. Tados esses preceitos se baseiam ora no
direito romano, ora nas Ord]e‘twgﬁes.

Scriam assim as prescrigGes aguisitivas de dois tipos: a ordindris
por trés, para os bens méveis, ¢ dez ou vinle anos para us imdvels,
se 0 proprietario e o prescribente residissem, respectivamente, na mesma
ou em comarcas diferentes. (3 ouire tipo de prescrigio, chamada extraor-
dindria, seria a decorrente do decurse do prazo de trinta anos, indepen-
dentemente de justo titulo, mas havendo boa f& Em yuarenta anos seriam
prescritiveis os bens dominicais do Estado, cidades e vilas e os imdveis
das igrejas e vstabelecimentos pios. Esta prescri¢io quarentendria encontra
apoio nos textos legislativos romanos: Nowvelas 9 e 111, 131, cap. 6, Cédigo
23; e no dircito lusitano, Digesto Port. 1, art. 1.376.

Entre as causas que impediam a prescrigio alinhavam-se a precarie-
dade do titulo, a vinléncia e clandestinidade da posse, a superveniéncia de
mé {é. Interrompiam a prescrigio causas naturais e civis, caracterizando
as primeiras a perda da posse e as segundas a cessagio da inéreia do pro-
prietdrio, que passa a agir em defesa de sua propriedade, agdo que se efe-
tiva pela citagao judicial do posseiro para reivindicagiio do bem ocupado.

Quaunto & suspensdo da prescrigio, ela se operaria em virtwde das
seguintes causas: a impuberdade, a menoridade, a sujeigio do filho ao
patrio poder e da mulber ac marido. Nao tem curso a prescrigio contra
os menores, contra ot fithos-familia & contra as mulheres casadas relariva-
mente aos bens inestimados e os doados pelo marido 4 concubina ( Larare-
TE, op. cit, p. 180).

O Cédigo Civil de 1916 — Este diploma abriu novos caminhos ao usu-
capiao no Brasil. Aproveitou muito da experiéncia do passado, mas inovou
em varios aspectos.

Aboliu a prescrigio quarentendria, que vinha do Brasil Império e
colénia e da tradigio luso-romana. Desconhece também a prescrigio ime-
morial. Crovis em seus comentérios ao cbdigo, salienta serem essas duas
espéeies de prescricio “estranhas A sistemética do Cédigo Civil” {Com.
vol. 3, p. T1).

Adotou a denominagio genérica de USUCAPIAD para a antiga pres-
crigao aquisitiva, voltando, assim, & palavra de origem latina — USUCA-
PIO — que fora desprezada pelos direitos portugués e brasileiro colonial-
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imperial, Procurou evitar confusdo com a outra prescrigio, a extintiva,
ou liberatéria.

Institucionalizou o usucapiio extraordinirio de trinta anos, que na
legislagio anterior ndo era previsto expressamente. As Ordenagdes, 4, 3,
§ 1°, referiam somente a prescri¢io real do credor. A doutrina completava
a omissdo legal.

Vale reproduzir o art. 530:

“Aquele que, por trinta anos, sem interrupgio nem 0posigdo,
possnir como sen um imével, adquirir-lhe-4 o dominio indepen-
dentemente de titulo e boa fé, que, em tal caso, se presume, poden-
do requerer ao juiz que assim o declare por sentenga, a qual lhe
servird de titulo para a transcrigio no registro de iméveis.”

Para os dias em que foi redigido o projeto, no inicio do séeulo, e até
mesmo para os de swa promuigacio em 1816, o preceito era avangado,
porquanto admitia 8 aguisicio da propriedade, independentemente de
titulo e boa f6. Presumiam-se,

Com tal dispositive abre-se a secio IV, cap. 11, do titulo II, Livro II
— PARTE ESPECIAL. Alguns autores criticam a colocagio do usucapido
extraordinario antes do ordinario, critica essa que nio nos parece justa.
O Codigo comega pelo prazo maior — 30 anos — para depois descer aos
prazos menores. O fato de denominar-se extraordindrio em nada preju-
dica a sisterntica de todo o diploma.

Aquele sentido econdmico é ressaltado pelo préprio autor do projeto,
ao interpretd-lo mais tarde:

“Consagra este artigo um preceito de grande relevincia na
vida econdmica. Merece que se the dé toda a atencgo.

Nio introduziu o Cédigo uma inovagio, com a regra que o
artigo consagra; antes ultimoun a evolugio de um instituto, que
se vinha formando no direito patrio.”

Ficavam excluidos desse usucapido os hens publicos, comuns, de uso
especial ou dominicals, pelo art. 67, verbis:

“Os bens, de que trata o artigo antecedente, s6 perderdo a
inalienabilidade que lhes é peculiar, nos casos e forma que a
lei prescrever.”

Referia-se aos bens enumerados no art, 66. Os pablicos: I — os de uso
comum do povo, fais como os mares, rios, estradas, ruas e pracas; 11 —
os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos aplicados a servigo
ou estabelecimento federal, estadual ou municipal; 111 — os dominicais,
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istc ¢, os que constituem o patrimdnio da Unido. dos Estados ou Muni-
cipios, como objeto de direito pessoal. ou real de cada uma dessas enti-

dades.

Quanto aos bens dominicais do Estado surgiu, ao longo da aplicagdo
do cbdigo, uma série de controvérsias, porquanto alguns entendiam que
eles poderiam ser objeto de usucapido. E tal foi a celeuma em torno do
dispositive e o complexo de apbes judiciais surgidas, que o assunto foi
definitivamente resolvido em 1933, com a edicio do Decreto n? 22.785,
de 31 de maio de 1933, que declarou insusceptiveis de serem usucapidos
todos os bens pablicos, de qualquer natureza, O decreto visava princi-
palmente aos bens dominicais.

Qutro aspecto que precisa, desde Iogo, ser ressaltado, é que o codigo,
adotando a2 denominagio até hoje vigente — USUCAPIAQ —, procurou
situar em secdes diferentes o dos bens imébveis e dos méveis.

O wvsucapiio dos hens méveis se acha na segio IV, do capttulo IIT,
arts. 618 e 619

Deve atentar-se para essa biparticdo, decorrente da sistemitica do
cbdigo, que reuniu em capitulos diversos do Livro II - DO DIREITO DAS
COISAS — os preceitos sobre imdvels e méveis. £ ainda mais, quanto &
prescri¢io negativa ou liberatéria, deixou-a no titule 111 — DA PRES-
CRIGAQ — do Livro II — DOS BENS, da PARTE GERAL, artigos 181
a 179. BeviLAQua justifica: ’

“A prescricio na Parte Geral, porgue ela extingue o tegu-
mento protetor do direito, a agdo, ferindo-o em todos os seus
departamentos, e ndo somente no das obrigagdes; e o usucapido,
enire as formas geradoras de direitos reais” ( Direito das Coisas,
ed. Rio, reed. 1976, p. 170).

E em outro passo justificava: “Ainda que haja pomtos de contato
entre & prescricio e o usucapiio, os dois institutos diferem, pois que o
primeiro extingoe a¢bes reais ou pessoais ¢ o segundo é modo de adquirir
direitos reais” (Id., p. 169).

No quadre geral do Cédigo Civil & matérin ficou, portante, assim
distribufda: 1 ~ Prescrigio extintiva (Parte Geral); 2 — Usucapifo de
imGveis e méveis (Parte Especial, em secbes diferentes); 3 — Usucapifo
de iméveis: extraordindrio (30 anos, art. 550), ordindmo (10 anos entre
presentes ou vinte entre ausentes, art, 551),

E indispensdvel a reprodugdo do art. 551

*Adquire, também, ¢ dominio do imével aquele que, por
dez anos, entre presentes, on vinte, entre avsentes, o possuir como
sen, continna e incontestadamente. com justo Htulo e boa fé.
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Parigrafo Gnico — Reputam-se presentes os moradores do mesmo
Municipio e ausentes os que habitam Municipios diversos.”

Seguin, quanto ao usucapifo ordinario, os critérios tradicionais, salvo
quanto & presenga ou auséncia gue, agora, seria no Municipio, enquanto
no direito antigo se falava em comarca. Assim estava (comarca) nas
Ordenagdes Filipinas, 4, 3, § 1°, e no Decreto 370, de 2 de maio de 1890,
em seu artigo 232,

O art. 551 pede varias reflexdes. Tanto ele, quanto o 530, aludem a
dominio, aquisicio do dominio, e nio da propriedade. Essa observagio é
vélida em face de novas leis e projetos posteriores que substituem a palavra
DOMINIOQ por PROPRIEDADE. Nele se exige justo titulo e boa fé, que
aliados a coisa hdbil e posse, caracterizariam o direito do ocupante. Cada
um desses requisitos exigiria um comentario especial — que alongaria esta
exposi¢io — bastando no entanto dizer gue a posse deveria ser com animo
domind, isto é, com a inten¢do de ter ¢ hem como seu; ser ininterrupts,
pacifica. Tudo isso estd concentrado no dispositivo citado, que fala em
dominio, continua, incontestadamente, justo titulo, boa fé, presentes e
ausentes. Cada palavra tem um peso e um sentido, em torno dela se desen-
volve todo um raciocinio. Coisa hdbil seria aquela que pio esta fora do
comércio e j4 mencionada, nos arts. 66 e 67. O titulo seria a relagdo, decor-
rente de venda, troca, doagho, legado, dagfio em pagamento. A exigéncia
de justo titulo afastaria os casos de violéncia e clandestinidade, que se
estenderiam ao usucapido extraordindrio. A boa fé, subjetiva, importaria
na convicgio de estar de posse de coisa sna. Quanto & presence ou ausén-
cia ela deveria referir-se ao Municipio da localizagio do bem objeto do
usucapiao.

Um preceito de cardter universal se contém no art. 552: a soma das
posses do usucapiente com a do antecessor, desde gue sejam continuas e
pacificas, com vistas ao art. 496: “Q sucessor universal continua de direito
4 posse de sen amtecessor; e ao sucessor singular ¢ facultado unir sua
posse & do antecessor, para os efeitos legais.”

As causas que obstam, suspendem ou interrompem a prescrigdo, se
aplicam também ao usucapido. O art. 553 extremou o usucapiiio da prescri-
¢io, naquilo que eles possam ter de comum. Esse aspecto é muito impor-
tante, porquanto os dois institutos, como irméos siameses, para serem sepa-
rados, necessitariam de delicada cirurgia, nem sempre possivel, Aqui eles
se vinculam. O possuidor ficaria equiparado ao devedor. E a boa doutrina?

Diz o art. 553:

“As causas que obstam, suspendem ou interrompem a pres-
crigho, também se aplicam ao usucapido (art. 619, pardgrafo
{inico), assim como ao possuidor se estende o disposto quanto ao
devedor.”
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Preceito semethante se & quanto ao usucapizo dos bens méveis, no
art. 819, pardgrafo unico:

“As disposicoes dos arts. 552 e 553 sdo apliciveis ao usucapiiio
das coisas méveis.”

Nio nos parecem bons essas prdticas legislativas de vinculagiio de
tantos artigos. Os cbdigos sio feitos para simplificar e nio para complicar.
Entendemos que, desde o momento em que o codificader julgon de boe
téenica separar definitivamente o usucapido da prescrigio extintiva, deveria
encontrar meios e formas de enumerar as causas que obstam, suspendem
e interrompem © prazo para aquisi¢gio da propriedade mévei e imével, sem
remissdo a dispositivos relacionados com a prescrigio extintiva. O perigo
da repetigiio se evitaria tornando mais incisivas e claras as causas referidas.

O usucapiao de méveis, cm apenas dois artigos, segue a mesma esteira:

“Art. 618 — Adquirirs o dominio da coisa mével o que a
possulr como sua, sem intersupgao nem oposigio, durante trés
anos.”

Esse como sua envolve 2 boa fé, sem diivida, E no pardgrafo Yinjco:

“IN@p gera usncapiie a posse, gue se nio firme em justo ttulo,
bem como a inquinada, original ow superveniente, de mi £4.”

A parte final parece repetir o que ji diz o caput. Se alﬁuem possui
como seu é porque estd de boa fé, julgando sua a coisa possuida. Em todo
o caso, guod abundat non nocet,

A md fé original ou superveniente foi motivo de infinddveis contro-
vérsias entre os comentadores do passado. E questiio superada pela letra
da lei

No art. 619 se prevé a posse de mé fé:

“Se a posse de coisa mével se prolongar por dez anos, produ-
zira usucapifo independentemente de titulo ou boa [

E no pardgrafo unico repete o que j4 fizera o art. 553 quanto aos
iméveis:

“As disposigoes dos artigos 552 & 553 sio aplicdveis ao usuea-
piio das coisas méveis.”

Esse era o quadro geral do Cédigo Civil, quando entrou em vigor em
1917. Correspondia & realidade nacional, realidade essa que foi a pouco e
pouco se transformando e exigindo do legisiador maior atengio para ¢
problema.
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O disposto no art. 550 do Cédigo Civil foi alterado pela Lei n? 2.437,
de 7 de margo de 1955, publicada no DG de 12-3-1955:

“Aquele que, por vinte anos, sem interrupgio nem oposigio,
possuir como seu um imével, adquirir-lhe-4 o dominio, indepen-
dentemente de titulo e boa fé que, em tal caso, se presume,
podendo requerer ao juiz que assim o declare por sentenga, a qual
lhe servird de titulo para a transcrigio no Registro de Iméveis.”

O art. 351 ficou com a seguinte redagao:

“Adquire também o dominio do imével aquele que, por dez
anos entre presenfes ou quinze entre ausentes, & possuir como
seu, continua e incontestadamente, com justo titulo e boa f&.”

“Paragrafo {nico - Reputam-se presentes os moradores do
- * p p 3 . » 3 2l
mesmo Municipio e ausentes os que habitamn Municipio diverso.

O Decreto n? 19.924, de abril de 1931, que dispSe sobre terras devo-
lutas, firmou no art. 19:

“Compete aos Estados regular a administragio, concessio,
exploragie, uso e transmissio das terras devolutas, que lhes per-
tencem, excluida sempre {Cédigo Civil, arts. 66 e 67) a aquisigdo
por usucapiio, e na conformidade do presente decreto e leis
federais aplicaveis...”

Egtre tantos escritos de Crdvis BeviLiagua sobre o tema em estudo,
cabe citar um artigo escrito em julho de 1929, intitulado “Terras Devo-
lutas”, publicado em Opiiscudos, vol. 1, 1939, Traz o subtitulo: Ndo se
adquirem mais por ocupagdo. Respondia ele a uma critica de Azeveno
MARQUES a um parecer de CrLévis publicado na Revista dos Tribunais,
vol. LXIX, pp. 459/645.

A certa altura afirma: “Pelo direito anterior as coisas do dominio do
Estado somente se podiam adquirir pelo usucapiio de guarenta anos, Nao
havia lei a respeito, mas os autores fundavam-se no direito romano”
(Lararere, Direito das Coisas, § 70, Lacenpa pr ALMEma, Direito das
Coisas, § 44; CarvLos pE CarvALHe, Direito Civil, art. 441, parigrafo tinico;
Cormmia TerpLEs, Digesto Porfugués, art. 1.376; Cortio pa Rocua, Insti-
tuigdes, § 464 ).

E completa:

“Hoje niio hd mais o subsidio do direito romano e o Cédigo
estabelecendo gue os bens piiblicos ndo se adquirem sendo nos
casos e pela forma que a lel prescrever, nic ha mais fundamento
para o usucapiao dos bens publicos.”
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“Em face da lei expressa, dispensam-se autoridades, mas felizmente
nio faltam: Dronysio Gama, Tratddo de Direifo Civdl, |, n® 130; Cixpmo
by Ouwversa Fmbo, Prdtica de Direito Civil, I, n® 408, obs. IV.”

4. O Brasil de hoje. Usucapido extraordindrio, ordindrio e¢ especial. O
Projeto de Codigo Civil em elaboragio. Andlise, confronto e critica

Depois da Revolugio de 1930 a matéria passon a preocupar os juris-
tas. O decreto j4 citado de 1933 fulminou a possibilidade de usucapido dos
bens dominicais do Estado. A Constituicio de 1934, em seu artigo 125,
inovou, instituindo um novo tipo de usucapiiio, que haveria de fortificar-se
para o futuro: o rural, ou pro labore. O art. 125 transformou-se no 148 da
Caria de 1937 e no 156, § 39, da Constituigio Federal de 1946.

Vale um confronto entre as trés Counstituigdes, no que se refere a
esse usucapido rural:

Constituico federal de 1934, art. 125;

“Todo brasileiro que, ndo sendo proprietiria rural ou urbano,
ocupar, por dez anos continuos, sem oposicio nem reconheci-
mente de dominio alheio, um trecho de terra até dez hectares,
tornando-o produtivo com o seu trabalho e tendo nele a sua
morada, adquirird o dominio mediante sentenga declaratéria devi-
damente transcrita.”

ObservagGes:
— Fala em dominie e nio propriedade
— Aplica-se apenas aos brasileiros

— Fixa em 10 {dez) hectares.

Constituigio de 1937, art. 148:

“Todo brasileiro que, ndo sendo proprietdrio rural ou urbano,
ocupar, por dez anos continuos, sem oposicio nem reconheci-
mento de dominio alheio, um trecho de terra até dez (10) hecta-
res, tornando-o produtivo com o sen trabatho e tendo nele a sua
morada, adquiritd o dominic mediante sentenga declaratéria
devidamente transcrita.”

Constituicio de 1946, art. 156, 3%

“Tode aquele que, nao sendo proprietdrio rural nem urbano,
ocupar, poragez anos inintermEtos, sem oposigio nem reconheci-
mento de dominio alheio, trecho de ferra ndo superior a vinte e
cinco hectares, tornando-o produtivo por seu trabalho e tendo
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nele sua morada, adquirir-the-4 a propriedade, mediante sentenga
declaratéria devidamente transcrita.”

Observagtes:

— Fala em propriedade em vez de dominio, Substitui brasileiro
por todo aquele, Fixa em 23 (vinte e cinco) hectares.

Constituigio de 1967, art. 164:

“A lei federal dispord sobre as condigdes de legitimagio da
posse e de preferéneia 3 aquisigio de até 100 (cem) hectares de
terras pdblicas, por aqueles que as tornarem produtivas com ¢
seu trabalho e de sua familia,

Pardgrafo dnico — Salvo para execugioc de planos de reforma
agriria, ndo se fari, sem prévia aprovagio do Senado Federal,
alienacio ou concessio de terras pablicas com drea superior a
trés mil hectares.”

Deixou os problemas para a legislagio ordindria.
Emenda Constitucional n? 1, de 1969:

“A lei federal dispord sobre as condigdes de legitimacdo da
posse e de preferéncia para aquisicio, até cem hectares, de terras
publicas por aqueles que as tormarem produtivas com ¢ sen
trabalho e o de sua familia.

Pardgrafo tnico — Salvo para execugfio de planos de reforma
agraria, ndo se fard, sem prévia aprovagio do Senado Federal
alienagido ou concessio de terras publicas com 4rea superior a
trés mil hectares.”

Sucede que, entre a Carta de 1946 ¢ a de 1967, surgiu o chamado Esta-
tuto da Terra, Lei n® 4.5, de 30 de novembro de 1964, que em seu
art. 98 assim dispde:

“Todo aquele que, ndo sendo proprietario rural nem nrbano,
ocupar por dez anos ininterruptos, sem oposi¢do nem reconheci-
mento de dominio alheio, tornando-o produtive por sen trabatho, e
tendo nele sua morada, trecho de ferra com drea caracterizada
como suficiente para, por seu cultivo direto pelo lavrador e sua
familia, garantir-lhes a subsisténcia, o progresso social e econdmi-
co, nas dimensbes fixadas por esta lei, para o médulo de proprie-
dade, adquirir-lhe-4 o dominio, mediante sentenga declaratéria
devidamente transcrita.”

Fala em dominio e ndo propriedade.
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Finalmente 2 Lei n? 6.969, de 1981, dispds sobre a aquisigio por
usucapiiio especial, de imoveis rurais e alterou a redagiio do § 29 do art.
589 do Codigo Civil.

Em seu art. 1.9 firmou:

“Todo aquele que, nao sende proprietdrio rural nem urbano,
possuir como sua, por cinco anos ininterruptos, sem oposicdo, drea
rural continua, n@o excedente de 25 (vinte ¢ cinco} hectares, e
a houver tormado produtiva com seu trabalho ¢ nela tiver sua
morada, adquirir-the-d o dominio, independentemente de justo
titulo e boa £é, podendo requerer ao juiz que assim o declare
por sentenga, a qual servird de titulo para transcrigio no Registro
de Imdveis.

Parigrafo inico — Prevalectra a drea do médulo rural aplics-
vel 3 espécie, na forma da legislagio especifica, se aquele for
superior a 25 {vinte e cinco) hectares.”

Digno de nota é o artige 27, que vem dirimir velha questic em
torno da possibilidade de usucapido das terras devolutas:

“Art. 2° — A usucapifo especial, a que se refere esta lei,
abrange as terras particulares e as terras devolutas, em geral,
sem prejuizo de outros direitos conferidos ao posseiro, pelo %sta-
tuto da Terra ou pelas leis que dispbem sobre o processo discri-
minatério de terras dewolutas.”

Ficam excluidas as areas “indispensiveis & seguranga nacional”, as
terras habitades por silvicolas, as areas de interesse ccoldgico, considera-
das como tais as reservas biologicas ou florestais & os parques nacionais,
estaduais ou municipais, assim declarados peio Poder Executivo, assegu-
rada aos atuais ocupantes a preferéneia para assentamento em outras
regides. Cabe ao Governo, pelo paragrafo tmico do art. 39, ouvido o
Conselho de Seguranga Nacional, especificar, mediante decreto, no prazo
de noventa dias, as 4reas indispensaveis & seguranga nacional, insuscepti.
veis de usucapiao.

Seguem preceitos sobre a aciio de usucapiio cspecial ou o seu reco-
nhecimento por via adwinistrativa; em se tratando de terras devolutas “em
geral”, di-lo 0 § 2° do art. 4%

Pelo Dec, n% 87,040, de 17 de margo de 1952, foram especificadas as
ireas indispensdveis 4 seguranga naciomal insusceptiveis de usucapifio
especial: as terras devolutas de que trata o Dec.-lei n° 1.184, de 19 de
ebril de 1971, alterado pelo Dec.-Lei n® 1.243, de 30 de outubro de 1972,
pela Lei n¢ 5.907, de 10 de setembro de 1973, € Decretos-Leis n% 1.473,
de 13 de jultho de 1978, e 1.568, de 30 de margo de 1981, e a Faixa de
Fronteira definida na Lei n® 6.634, de 2 de maio de 1979. A faixa de
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fronteira é de 150 (cento e cinqiienta) quilémetros, paralela a linha divi-
soria terrestre (art. 39).

Q art. 57 considera também insusceptiveis de usucapido os iméveis de
uso das Forgas Armadas ou destinados a seus fins e servigos e os terrenos
de marinha e seus acrescidos, essenciais & execucio da politica de segu-
ranga nacional, assim como quaisquer ountras terras publicas nio devolutas.

Este artigo parece-nos desnecessirio em face das disposigbes do préprio
Codigo Civil (art. 66 ¢ 67). ..

Depois de toda essa tormentosa trajetéria bistérica, que comegou hd
mais de dois mil anos, em plena Repiblica romana, mais exatamente,
h4 cerca de dois milénios e meio, com a Lei das XII Tibuas até mossos
dias, o instituto do usucapifio ainda nfe amadurecen no novo mundo,
apesar do volume considerével de leis e decretos a sea respeito. As leis
freqiientes e as ConstituigBes instiveis criaram um emaranhado de precei-
tos que, em vez de facilitar, mais complicam a matéria, que bem poderia
ser tratada com mais objetividade e simplicidade.

E essa confusfio permanece e parece querer continuar com o Projeto
de Céodigo Civil brasileiro em tramitagdo no Congresso Nacional e objeto
deste seminario.

O exame da legislagio pretérita fazia-se necessirio para que se possa
avaliar com justeza os preceitos em debate, muitos deles em contraste
com a propria Jegislagio em vigor, que em vez de absorver antes contes-
tam. Aprovado o novo Cédigo Givil, serdo desde logo derrogados os
preceitos da Lei n° 4,504, de 30 de novembro de 1964, Estatuto ga Terra,
bem como a Lei n? 6.969, de 10 de dezembro de 1981, sobre Usucapiio
Especial, apresentada como solugiio méigica para o problema da terra, mas,
na realidade, defeituosa e de aplicagio duvidosa. A redugio de prazo
para cinco anos teve apenas um efeito moral e demagégico momenténeo
na mente das pessoas menos esclarecidas, mas, em rigor, nio trouxe a
solucdo que todos esperavam. E o projeto de Cédigo? Que dizer dele?

Cabe um exame circunstanciado do primeiro Projeto de Lei n? 634,
de 1975, publicado no Didric do Congresso Nacional {Sessao I de 13 de
junho de 1975, e do projeto atual, fruto daquele, tramitando no Senado
Federal, como PLC 118/84, publicado no Didrio do Congresso Nacional
(Sessdo II) de 26-6-84 (Suplemento).

Nao vamos deter-nos na anilise de emendas, aos milhares, apresen-
tadas ao projeto inicial, verdadeira selva selvaggio em que o mais agudo
analista se perde, como se fora uma floresta. Vamos limitar nosso estudo
a0 confronte entre a redagfio primitiva, de 1975 e a atual, de 1984, esta
j4 na sua tramitagio final, mas ainda eivada de falhas de toda ordem, que
nos fazem tremer ante a possibilidade de sua aprovagio em bloco por
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um congresso politico e ndo jurfdico. O projeto de 1975 unificava em um
sé Capitulo 11, do Titulo 11l — Da Propriedade — Livro IIl — Do Direito
das Coisas — os preceitos sobre a aguisicio da propriedade imdvel ¢
mdvel. Afastou-se da sistemética do Céddigo de 1917, que colocava os dois
tipos de usucapido em se¢des e tftulos tfifcrentes. O propésite de unifi-
cagdo é louvivel, mas desloca a squisigio da propriedade mével do Capi-
tulo IV, que tem como rubrica Da Aquisi¢io da Propriedade Mbvel, ao
lado da ocupagio, do achado do tesouro, da tradigio, da confusdo, comis-
tdo e adjungio.

O projeto atual, do 1984, separa as duas aquisicbes por usucapiio,
a imdvel e a movel, em segdes e thtulos diferentes, como o faz o codigo
vigente (Cap. II, Livro II1, sob a rubrica Da Aquisicio da Propriedade
Imével ¢ Cap. II do mesmo Livro, sob a rubrica Da Aquisigio da Proprie-
dade Mével).

O projete de 1975, em seis artigos, prevé nada menos do que sete
(7) prazos diferentes, a saber: 1) trés anos para os méveis, havendo boa
fé e titulo justo; 2} cinco anos para méveis, nio havendo justo titulo nem
boa fé; 3) vinte anos parz imaéveis, ndo havendo justo titulo nem boa fé;
4) guinze anos no caso anterior, se & usvcapiente houver estabelecido no
imével sua morada habitual ou realizado obras ou servigos de caréter
produtivo; 5) dez anos para iméveis que a lei considerar suficiente
para assegurar-the a subsisténcia e & sua familia, nele tendo morada, e o
tornar produtivo, sem justo titulo nem boa fé; 6) dex anos pars imbveis
com justo titulo e boa fé; 7) cince anos no caso anterior, se o imével foi
adquirido onerosamente, desde que tenham nele a sua morada ou reali-
zado investimentos de interesse social e econbmico.

Pelo menos em quatro das sete hipéteses, dispensa-se a boa fé, o que
nos leva a firmar que esse projeto comsagra, quanto ao usucapiio, a ma
fé. A md fé que sempre foi combatida em todas as legislacdes e que 50
se admite, desde o velho direito romano, depois de longo prazo (longissimi
temporis praescriptio), que ao tempo de Constantine e no direito portu-
gués chegou a quorenta anos.

Vejamos um exempla. Usucapiio de bens méveis, ndo havendo boa
fé — o que vale dizer, existindo mi f¢ —, o detentor adquire a proprie-
dade decorridos cinco (5) anos {art. 1.277). O Codigo de 1917 dava-
the o prazo de dez anos. Um ladrdo, que se apossa de bem mével (uma
joia, uma miquina ete.), depois de cinco anos, forma-se proprietario.
Pode exibir A vista do proprietério um relégio roubado. Trata-se de posse
de ma fé, nfo distinguindo o Cédigo se a coisa foi ou nio furtada ou
roubada. A md fé caracteriza o furto e o roubo.

E bemn verdade gue os prazos variam mas legislagbes; no Codigo
alemdo era de dez anos (art. 937); outros o reduzem para cinco, mas o
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justo seria distinguir, em categoria especial, as coisas furtadas. A lei civil
deve acoplar-se 4 lei penal e concorrer para o combate ao crime. Por essa
razdo & que o Codigo mexicano exigia dez anos para usucapido das coisas
adquiridas de mA £¢ e, se 0 foram em virtude de delito, o prazo se con-
taria da data da extingio da agdo penal (arts. 1.154 e 1.155, vd. Bewi-
LAQUA, Coment. vol. 3, p. 128). Esse o justo critério. Todo objeto furtado
o foi por mé fé, mas nem toda a mé& f& consiste em furto, HA que vin-
cular a agio penal e a necessidade de punir os delingiientes.

O Codigo Civil portugués de 1867 distinguia bem as hipéteses em
seu artigo 532 ao estabelecer que “as consas méveis podem ser prescritas
pela posse de trés anos, sendo continna, pacifica, e acompanhada de
justo titulo ¢ boa fé, ou pela de dez, independentemente de boa £ e
justo titulo”, £ no pargrafo tmico que “o justo titulo ¢ a boa é sempre
se presumem’.

Pelo direito romano as coisas furtadas nio podiam ser objeto de
usucapido, isso desde os tempos mais remotos. Gato refere: ... nam
furtivam Lex XII Tabularam usucapi prohibet (2.45). O autor do furto
ndo usucapia quig scilicet malg fide possidet (2.49). Nio podiam tam-
bém ser usucapidas as coisas doadas aos magistrados nas provincias em
que trabalhavam de acordo com a Lex Julia repetundaram (D. 48, 11,
8§ pr.); o fundo dotal {D. 23, 5, 16 e C. 5, 12, 30); a res mancipi alienada
pela muther sob tutela legitima sem a autorizagdo do tutor (Gaio, 2, 47);
os bens do Estado (Inst. 2,6, 9e D. 41, 3, 18 e C. 7, 30, 2); os bens do
Principe (C. 7, 38); os bens das Igrejas e instituigdes pias (Nov. 111,1;
131,8); os hens dos menores (I, 27,5, 2); (D. 44, 4, 4, 24, D, 41,4, 7, 3;
D. 47, 2, 33); os bens dos ausentes (C. 7, 35, 4}; as bens alienados pelos
possuidores de ma £& (Nov. 119, 7; C. 7, 33 e Inst. 2, 6, 3); e quaisquer
bens cuja aliepagio seja vedada (DD. 50, 16, 28, pr.}) (Vd. Juax lcrEsias,
D. Romano, Ariel, 52 ed., p. 273).

No art. 533 o Cédigo Lusitano previa a hipotese de receptagio das
coisas perdidas ou furtadas:

“Se a cousa mével foi perdida por seu dono, ou obtida por
algum crime ou delito, e passar a terceiro, de boa fé, sé pres-
creve a favor deste passados seis anos.”

Drstingue a méa £é do delingiiente da boa £é do receptador, o que nem
sempre acontece. O terceiro de boa fé seria ressarcido de sen prejuizo,
quando o hem mével fosse adquirido em mercado ou praga publica ou
a mercador que negocia em cousas do mesmo género ou semelhantes,
salvo o regresso contra o autor do furto ou violéncia, ou contra o achador.

Com a preocupagiio de diminuir prazos, nesta época em que os assal-
tos, furtos e roubos a mio armada se avolumam em todo o pals, o
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rebaixamento do prazo de dez para cinco anos ¢ uma incongruéneia.
Esse prazo deveria ser elevado para quinze ou vinte anos, no caso de
furto ou roubo, € assim mesmo a partir da data da extingio da aglo
penal, como sabiamente o prescreveu o Cédigo mexicano, Parece-nos que
os sete artigos do projeto de 1975 a respeito da aquisigio da propriedede
imével e mdvel jl)or usucapido confunde e superpde hipdteses senao iguais
pelo menos semelhantes, gerando confusio. Um Cédige deve ser de clareza
meridiana, Essa foi a grande preocupagio de Justiniano e dos elaboradores
das Institutas, Digesio, Cddigo ¢ Novelas: tornar as leis claras ao alcance

de qualquer do povo.

Outra nio foi a tbnica das criticas de Rur BArBOsa ao projeto Bevi-
Jaqua. Procurava sempre o mestre admirdvel, com luz aliada & palavra,
tornar os textos Hmpidos. E, assim mesmo, deixou escapar virias obscuri-
dades e falhas lamentdveis. Uma delas foi apontada por PONTES DE
MiraNDs, em artigo de jornal publicado em 1916,

Elaborar um Cbdigo € tarefa dificflima, e fazé-lo perteito, mais difi-
cil ainda. Lembramos que o Cédige asrgentino de 1889/71, depois de
publicado, {oi objeto de leis chamadas Ff DE ERRATAS tantos eram
os erros de forma e substincia. O préprio Codigo Civil brasileiro de
1917, que levou cerca de dezesseis anos em tramitagio, niio escapou a
essa fatalidade, O jornal A Noite, de 23 de agosto de 1916, publica notfcia,
sob o titulo O CODIGO CIVIL POSTO AS CLARAS, em que PONTES pE
Minanpa faz as seguintes consideragdes, dignas de serem repetidas:

“Atendendo a que o Governo, por intermédio do Sr. Ministro
da Justica, manifestou a intengiio de tirar ao Cédigo algumas
imperfeigSes graves, o Dr. PoNTEs o Mmaxpa, jurista e advo-
gado, gue seré o autor do primeiro livro s sair sobre o Cédigo
— Direito de Familia, em que, como nos disse, b4 um ano traba-
lhava —, enviou ao Sr. Ministro e aos presidentes das comissdes da
Cémara e do Senado algumas notas sobre erros graves, uns contra
o bom senso, gutros contra a téenica juridica e outros contra
doutring e senso furidico.

O Sr. Dr. PoNtss pr MIRANDA, em conversa com um dos
nosses companheiros, exemplificou esses erros: Contra o bom
senso, eis 0 que se 1& no art. 1.575 ... autorizam a deserdagio
dos ascendentes pelos descendentes: IT1 — Relagfes ilicitas com
a mulker do filho ou neto, ou com o genro on marido da filha
ou neta.

Os legisladores dizem, portanto, sznro ou o marido da filha,
Essa feia repeticio, essa monstruosidade pleonistica, nac deve
ficar mum Cédigo. E passaram 16 anos a corrigir a vedagiiol O
Dr. Cidvis BEVILAQUA estd fartamente vingado...
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Passemos a um erro de técnica. O art. 310 considera os bens
parafernais incomunicdveis e o art. 287, paragrafo, submete os
bens extradotais, em regra, & comunhao. O Cédigo faz, portanto,
distingio entre parafernais e extradotais. £ um erro. Parafernais,
do grego, pura pherne quer dizer extradotais, fora do dote, Para-
fernais sfio os extradotais, Assim era no direito romano e no
nosso vetho direito. Basta ver MiLo Freme (Instituciones, Olys-
siponae, 1797, V, II T. 9, parigrafo 2, p. 162: “quae uxor in
mariti domum abduxit, et illius administrationi subjecit, vel quae
domum stante matrimonio quocum que titulo acquisivit, para-
phernalia dicuntur”.

Teixema pe Frerras, quande define parafernais (Consoli-
degdo, nota ao art. 89) diz parafernais ou extradotais, CorLHO
pa Rocua (Inst. Dir. Civ. 1. paragrafo 280, p. 193) diz: “Todos
os bens da mulher que, no casamento feito por dote, se nio
compreendem neste, sio parafernais.” Commea Trres (Dig. 11,
n, 174, p. 28) “... seus parafernais, isto é, os que deixou fora
do dote e os que adquiriu depois.”

Como se vé a mesma equivaléncia cntre extradotais e para-
fernais, que sdo apenas extradotais em grego. O engano vem do
grande LAPAETE (ue, defendendo a entio indefensivel opinido
da comunhiio dos aqiiestos, teve de pregar a martelo, contra a
etimologia e a técnica, um significado novo a parafernais. Mas
isto porque bastava defini-los direito para destruir o seu parecer.

E a Cimara, emhora advertida pelo Senado, persistiu no
erro. £ preciso emendéd-lo, sob pena de servir & pilhéria dos
estrangeiros: “No Brasil bens parafernais. .. sdo apemas os para-
fernais Incomunicdveis!”

Tal exclamagio é inevitivel, porque todo francés sabe que
“les biens de la femme qui ne sont pas dotaux, sont dits extra-
dotaux ou paraphernaux” {Baunny, 111, n. 348, p. 216}.

Na carta ao Sr. Ministro apontei outros erros, graves todos.
Comgo curiosidade, dou-lhes uma emenda da Chmara: “. .. apre-
sentada. .. pelo datilégrafo no projeto Clévis, nas vdrias comis-
sdes no Senado, aparecia sempre, como devera “Podem escusar-se
da tutela os que ji exercerem tutele ou curatela”. Pois bem, o
datilégrafo, na Cmara, quis também legislar e emendou o dltimo
e de exercerem por a, ficando exerceram, o que alteron o sentido.
O erro passou através de todas as minuciosas comissdes e apa-
rece no Cédigo, estatuindo um absurdo. .. Como estd no Cédigo,
um individuo escusa-se da tutela s6 porque hd trinta anos on
mais j& foi tutor ou curador. ..
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H4 outros enganos, todos graves, piores do que genro, mari-
do da fitha e emendas de datilégrafos: sdo as sibias alteragBes
de certos jurisconsultos.

0 Governo faz bem em querer tentar ligeiros reparos. No
caso contririo, teremos noi‘Cé&igD uma grande obra de grandes
defeitos. Eis em que d4 o culto da incompeténcia: até as obras
patridticas redundam em desservigos 4 Pétria...”

Mas voltemos ao Projeto de Cé:digo Civil n® 634, de 1975, em trami-
tagio.

Vejamos, O art. n® 1.278 exige, em resumo: vinte anos; auséncia de
titulo e boa f¢; o pardgrafo tnico desse artigo baixa para quinze anos,
havendo morada habitual, obras e servigos. O art. n? 1.279 exige: dez
anos; subsisténcia; nio possuir outro imdvel no mesmo Estado. Esses dois
artigos conflitam. O n® 1.278 ndo fala em nio ser o usucapiente proprie-
tario no Estado. O que ji ¢ proprietario pode adquirir por usucapido,
no caso? O art, n® 1.280 repete 0 que os dois anteriores disseram e o faz
como se acrescentasse algo novo, a0 usar a palavra “também”: “Adquire
também a propriedade aquele que, continua e incontestadamente, com
justo titulo e boa f€, o possuir por dez anos.” A diferenga esth na exigéncia
de justo titulo e boa f6, provindo daf, talvez, o uso do “também”. Veja-se
bem: dez anos nie havendo justo titulo nem boa 4, no art. n® 1.279; dez
anos havendo justo titule e boa fé, no art. n® 1.280. No primeiro exige
que o imével seja “suficiente para assegurar-lhe a subsisténcia e a de sua
familia”, sem esclarecer se essa condig:’io ¢ anterior ou posterior. Um
trato de terra pode apresentar essa suficiéncia mas ndo estar explorade,
apenas ocupado. Os prazos seriam os mesmos — 10 anos -- com mi fé
e com boa fé. E o pardgrafo tnico do art. n? 1.280 o reduz para cinco
se¢ o imdvel foi adquirido onerosamente, existindo morada e investimen-
tos, 0 que nos parece I’usto e acertado. Af, sim, o projeto andou acertado,
porguanto ¢ justo titulo e a boa fé justificam a protegio legal.

Tanto o projeta de 1975 quanto o de 1984 (o mesmo com emendas
posteriores } nio falam nos semoventes. Como ficaria a situagio dos semo-
ventes objeto de posse decendria ou vintendria? O Cédigo de Processo
Civil refere expressamente os semoventes,

Tanto um projeto quanto o outro s se refere ao usucapido de imdveis
e moveis, naquelas segdes citadas, nio havendo nenhuma alusiéo a outros
direitos reais que, tradicionalmente, sempre foram objeto de usucapiio,
os jure in re aliena, as serviddes, o usufruto, o uso, a habitagio.

Tradicionalmente, o usucapiio sempre recaiu sobre todos os direitos
reais, quer sobre a coisa prépria, quer sobre a coisa alheia. (Ver a res-
peito C. pa RocwHa, Inst. 11, p. 368; Lavamte, D. dos Cousas, 22 ed. p.
153).
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O projeto nao faz qualquer referéncia ao usucapiio sobre os JURA
IN RE ALIENA. O eminente Prof. Micuer ReaLr, na exposigio de 16-1-75,
informa que o projeto inovon, muito sabiamente, alids, ao incluir na
categoria dos direitos reais a superficie e o direito do promitente com-
prador do imével (DCN — 5.1, de 13-6-75, suplemento B ac n® 061,
p. 121).

No art. n° 1.263 enumera os direitos reais: 1) a propriedade; I1) a
superticie; III) as servidées; IV} o usufruto; V} o uso; VI) a habitagio;
VII) o direito do promitente comprador do imével; VII} o penhor; 1X}
a hipoteca; X) a anticrese.

Se levarmos em conta o preceito do art. 80, “consideram-se imébveis
para os efeitos legais: 1) Os direitos reais sobre iméveis e as agbes que
0s asseguram”, combinando-0 com o art, n® 1.242, o usucapifo recairia
indiscriminadamente sobre fodos aqueles direitos emumerados wo art. n?
1.263 do projeto de 1975 (que temou o n® 1.226 no projeto de 1984).

E estranho, por isso, que na Segdo I, Cap. II, Tit. III, especifico
sobre usucapido, nada se diga sobre nenhum dos jura in re aliena. Per-
guntamos: pelo projeto recaird o usucapiio sobre as serviddes, o usufruto,
0 uso, a habitagdo, o direito do promitente comprador do imével, o
penhor, a anticrese e a superficie? Na hipétese afirmativa, quais as regras
que os regerdo? Na hipétese negativa, por que a omissio?

O Cédigo Civil portugués de 1867 era muito preciso ao declarar, no
art, 505, que “pelo fato da posse adquirem-se consas e direifos”. E no
paragrafo dmico: “A aquisigho de cousas ou direitos pela posse diz-se
prescri¢do positiva; a desoneragio de obrigagdes pela ndo exigéneia do
seu cumprimento diz-se prescrigio negativa.”

O novoe projeto sb refere aquisigao da “coisa”, © bem imével ou mével,
mas esguece a aguisigio de “direitos”, objeto também de usucapiio.

Doutrina Laramwre: “Podem-se adquirir por prescrigio os direitos
seguintes: a) o dominio ou a plena propriedade (fr. 3, D. Usucap,, 41,
3); b) o usufruto, o uso, a habitagiio e¢ a enfitense; ¢) as servidGes reais.
Vé-se, pois, que s6 pode ser objeto da prescrigio o Direito Real, isto ¢,
o direito que vincnla diretamente a cousa corpérea. A razio é clara: a
prescrigio aquisitiva requer como elemento essencial a2 POSSE ou a
QUASE-POSSE, fatos que sé sio possiveis ou em relagio as cousas cor-
péreas, ou em relagdo aos direitos reais sobre a cousa corpérea” (D. das
Cousas, cit,, p. 153).

E bem verdade que ¢ art. 4 do Cédigo Civil considera iméveis
para os efeitos legais os direitos reais sobre imdveis, inclusive o penhor
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agricola e as agles que os asseguram. Esse dispositivo daria cobertura
aos direttos reais sobre a coisa alheia. Entendemos, no entanto, que um
dispositivo claro na segdo referente ac usucapido viria dar mais precisio
s suas aplicagbes sobre outros direitos reais, mesmo por que a doutrina
nem sempre é uniforme. Ha usucapido sobre o penhor agricola?

Atenton para esses aspectos o Prof. Josk pE OLIVEIRA ASCENSAO:

“A feigdo demasiado casuistica do projeto brasileiro mani-
festa-se, por exemplo, na regulamentagiio da usucapido (arts. n%
1276 e 1.282). Esta causa de aquisigiio ¢ referida como sendo
especifica do direito de propriedade; e os restantes direjtos sb
séo usucapiveis se, e nos termos em que for estabelecido a pro-
pdsito de cada um deles. Afigura-se preferivel regular a usuca-
pido em geral, como fendmeno genérico que é (cfr. arts. n? 1.287
¢ seguintes do Cddigo portugués), e direito por direito inserir
os desvios a esse esquema geral que porventura se aconselhem.”
(O Livro do Direito das Coisas — Aspectos Gerais — in Reforma
do Cédigo Civil — Ciclo de Estudos da Ordem ¢ do Instituto
dos Advogados de Pernambuco, Recife, 1975, pp. 11 e segs.)

“Dominio ¢ proprietd non denotano sempre perfettamente la mede-
sima cosa”, di-lo P. Barmwerys, da Universidade de Pavia, in Della Pro-
prietd Secondo 1l Diritto Romano e Il Diritte Civile Italiano, in Tip. dei
Fratelli Fusi, Pavia, 1867.

Na concepgéo romana “Dominium est jus utendi, fruendi et abutendi”,

Salienta BARINETTI que o direito de propriedade ¢ um direito exclu-
sivo, O proprietirio pode impedir a outrem de dispor da coisa que é dele
(proprietirio}. Alguém pode ter direito sobre a nossa coisa, “ma questo
diritte non potrebbe mai essere tale da spogliarci della facoltd di disporre
della cosa stesa”. “Plures eandem rem in solidum possidere non possunt”
(p- 22) — L. 41, tit. 8, Dig. £r. 5, § 5°). J4 o direito de dominio, além de
ser absoluto e exclusivo, é também irrevogdvel. “Infatti come potrebbe
essere assoluto ed esclusivo se non fosse il dominio irrevocabile? Questo

carattere puo adungue considerarsi una conseguenza necessaria dei primi
due” (idem).

O nosso TEIXERA DE FrExras, no art, n® 4071 do Esbogo, escreveu:

“Dominio (direito de propriedade sobre coisas) é o direito
real, perpétuo ou temporrio, de uma sé pessoa sobre nma coisa
prépria (art. n° 3.704, n® 1) mével on imdvel (arts. 387 a 410),
com tedos os direitos sobre a sua substincia e utilidade, on so-
mente sobre sua substincia com alguns sobre a sua utilidade.”
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Chama DOMINIO PERFEITO o direito real “perpétuo de uma sé
pessoa sobre uma coisa prépria (art. n® 3.704, n? 1} mével ou imével
(artigos 387 a 410), com todos os direitos sobre uma substincia e utili-
dade” (art. n% 4072). “Tem sempre o dominio a presungio de perfeito,
até gue se prove em contrario” (art. n? 407).

“Sobre coisas proprias sio UNICAMENTE direitos reais: 1) o domi-
nio; 2) o condominio. Sobre coisas alheias sio unicamente direitos reais:
a enfiteuse, o usufruto, o uso, a habitagio, serviddes ativas, o direito de
hipoteca, a anticrese, o penhor” (art. n® 3.705).

Além da uniformidade da nomenclatura, hd que atentar para o senti-
do juridico das palavras. O projeto em exame, ora fala em dominio, ora em
propriedade. Ao tratar do condominio, no entanto, mantém o vocébulo sem
substitui-lo por outro (co-propriedade).

O art. 1.282 do projeto de 1975 manda estender ao possuidor o dispos-
to guanto ao devedor acerca das causas que obstam, suspendem ou inter-
rompem a prescrigio, “as quais também se aplicam a0 usucapifio”, Repro-
duz, trocando palavras, o art. 553 do Cddigo de 1917:

“Art. 553 ~ As causas que obstam, suspendem ou interrom-
pem a prescrigdo, também se aplicam ao usucapido (art. 619,
pardgrafo dnice ), assim eomo ao possuidor se estende o disposto
quanto ae devedor.”

No entanto, a Secao I, Cap. I, Tit. IV, referente a prescrigio e deca-
déncia, esquece, na rubrica, a palavra interrompem e substitui obstam por
impedem: DAS CAUSAS QUE IMPEDEM OU SUSPENDEM A PRES-
CRICAO.

Vamos reproduzir o art. 1.282, verbis:

“Estende-se ao possuidor o disposto quanto an devedor acerca
das causas que obstam, suspendem oun interrompem a prescrigao,
as quais também se aplicam ao usucapiio’.

Confronte-se com a redagao do Cédigo vigente e vejam-se as modifi-
cagbes, de profundo mau gosto, além das omissdes e trocas apontadas.

Passemos agora A analise do Projeto n® 634-B na redagfio de 1984
(DCN - 8. 11, de 26-6-84):

Alterou em grande parte a redagdo inicial da douta comissdo redatora
do primeiro projeto. Separou o usucapifio do imével do wsucapiio do
mével, voltando assim A sistemética do Cédigo Bevildiqua, Fez bem.
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Nenhum dos dois projetos adotou a nomenclatura tradicional exata:
usucapiio extraordindrio, ordindrio ¢ rural (ou rastico ou especial ou pro

labore),

Enumera, em seis artigos, os casos de usucapido de iméveis e, em
trés artigos, os de bens méveis (arts: 1.239/1.244 ¢ 1.260/1.282).

Perdeu-se a clareza do cbdigo de 1917. Voltamos ao caos. Estabelece
os seguintes prazos: 1) quinze anos independentemente de titulo {omitin
a palavra justo, em justo titule) e boa f¢; 2) redugio para dez anos no
caso anterior havendo morada habitual e obras e servigos de carater produ-
tivo; 3) cinco anos para o que n3o € proprietdrio rural nem urbano, imével
considerado “por lei” suficiente para assegurar a subsisténcia do usucapi-
ente e sua familia, com morada. O artigo parece estar truncado. Se ndo
esté truncado cai no vécue:

“Art. 1.241 — Poder& o possmdt)r requerer ao juiz seja decla-
rada adquirida, mediante usucapiio, a propriedade imével.

Parigrafo Unico: A declaragho obtida na forma deste artlgo
constituird titulo hébil para transerigio no Registro de Iméveis.”

Isso j4 se acha dito no art. 1.239, in fine: poderd requerer ao juiz quo
assim o declare por sentenga, a qual servird de titulo para transerigio no
Registro de Iméveis. O art. 1.24], se nio estd truncado, repete, reproduz
0 que ja consta no art. 1,239 e, se sua intengio é vincular-se ao art. 1.240,
deveria ser paragrafo e nio artigo.

O projeto deixa para segundo plane a aquisigio com justo titulo e
boa fé, no art. 1.242: “Adquire também a propriedade do imével aquele
que, continua e incontestadamente, com justo titulo ¢ boa fé, o possuir por
dez anos.” E o chamado usucapiéo ordindrio. Esse prazo é reduzido pelo
parégrafo unico: “Serd de cinco anos o prazo previsto no presente artigo
se o imbvel houver side adquirido, onerosamente, com base em transcri-
¢ao constante do registro proprio, cancelada posteriormente, desde que os
possuidores nele tivérem estabelecido a 'swa morada, ou realizado investi-
mentos de interesse social e econfmico,

Esse dispositivo estaria a merecer a tesoura de RUI BARBOSA para
reduzi-lo 4s suas verdadeiras proporgbes vocabulares, Fala em “registro
prépric”, o que pode gerar confusio, porquanto h4 documentos que se
levam 2 Registro Especial, h4 os registros do INCRA e ainda outros regis-
tros como os do Patriménio da Unido. O pardgrafo Gnico do art. 1.241 alude
a Registro de Iméveis, néio parecendo de boa téenica essa expressio “regis-
tro préprio” constante do art. 1.242.

As falhas de linguagem, que tém conseqiidncia juridica, se revelam
aqui e ali. O art. 1.229 fala em adquirir a “propriedade”, o art, seguinte,
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1.240, refere “adquirir-The-d o dominic™. 4 o art. 1.242 fala novamente
em “adquirir a propriedade”. Propriedade ou dominio?

O projeto, depois de tantas emendas, ficou pior. E uma sinfonia exe-
cutada a muitas mios e isso o prejudicou na forma e na substincia. Além
tdo mais, nada trouxe de notivel em paralelo com o cédico de 1917, Apenas
reduziu prazos, nem sempre com felicidade, como acontece com usucapido
dos objetos furtados; consagra a posse de ma fé.

Eis, portanto, em resumo, as criticas ao projeto de 1984, no que se
refere ao vsucapiio: 1) multiplicidade de casos, que poderiam ser concen-
trados em trés apenas: o usucapido ordindrio, o extraordinario e o rural
(especial); 2) redagio confusa e contraditoria, prolixa, em que ora se
fala em dominio, ora em propricdade; 3) redugio de prazo para o usuca-
piiio de bem mével em gue haja ma £é, o que constituird incentivo a crimes
contra o patriménio, legalizando, apds cinco anos, os furtos; 4) conflito
com ¢ Cédigo de Processo Civil em vigor, o qual prevé acbes judiciais
contraditérias, para os iméveis (art. 941) e para os mdveis (art. 275),
estas com rito sumarissimo. A Lei n 6.969 manda aplicar o rito sumarissimo
no usucapifio de imdveis (artigo 5%); 5) consagracio da md fé na posse,
colocando em situagio desprezive] o proprietirio, como se a razio estivesse
sempre com O usucapiente; 6} aplicagic dos principios da preserigio
constantes da parte geral ao usucapido de bens moveis e iméveis, repetin-
do mal e deturpando a redagio do cédigo em vigor. Divergéneia de reda-
¢io entre o art. 1.244 e o art, 197 e segs.; 7) conflito com o texto da Consti-
tuiciio em vigor, ao qual deve ajustar-se e nao opor-se ou sobrepujar. A
reforma do Codigo Civil deve aguardar o texto defintivo da nova Consti-
tuigdo; 8) conflito com leis em vigor, especialmente o Estatuto da Terra
e a lei do usucapido especial; 9) ndo faz alusio ac usucapiio das servi-
does e de outros direitos reais sobre a coisa alheia.

Ha um evidente conflito entre o projete e 0 Codigo de Processo Civil
em vigor, Lei n® 5.869, de 11 de janeiro de 1973, arts. 941 a 945, que se
refere a agiio de usucapiio de terras particulares, procedimento ordindrio.
agio possessoria, contenciosa, com amplo direito de defesa catalogada
entre os procedimentos especiais.

A agdo de usucapifio de bem movel deve basear-se no art. 275 e segs.
do Cédigo de Processo Civil em vigor, que estabelece normas sobre o
procedimento sumarissimo, nas causas:

“IT — que versem sobre a posse ou dominio de coisas méveis
e de semoventes.”

A lei processual menciona, expressamente, 0s semoventes,
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JURISPRUDENCIA

A jurisprudéncia sobre o assunto ¢ muito pobre. Apenas trés simulas
do Supremo Tribunal Federa! referem-se a casos corriqueiros:

SUMULA n? 340 — Desde a vigéncia do Codige Civil os bens domi-
niceis como os demais bens piblicos ndo podem ser adquiridos por usuca-
pido. Referéncia: Céd. Civ., art. @7. Dec.-Lei n? 710, de 17-9-38; art. 12,
§ 1°; Dec.-Lei n® 9.760, de 5-9-46; art. 200; Dec. n? 19.924, de 27-4-31,
art. 1% Dec, n® 22.785, de 31-5-33, art. 2% Apenas trés recursos extraor-
dinérios sio referidos.

SOMULA 19 237 ~ O usucapiio pode ser argiiido em defesa,

Se niio se tratasse de assuntoc sério, em que devemos usar de toda
austeridade, dirfames que “Q Supremo descobriv a pélvora”. Isse é
6bvio. Referéncia: C6d. Civ., arts, 550 e 531; Céd. Processo Civil, arts.
180 e 158, IIL

Cita cinco recursos extracrdingrios.

Hé mais de dois mil anos a praescriptio longi temporis j4 cra matéria
de defesa. Estd nas rafzes histéricas do institnto,

SCUMULA »n® 445 — A Lei n° 2.437, de 7-3-1985, que reduz prazo
prescricional, é aplichvel As prescrigbes em curso na data de sua vigéncia
(1-1-58), salve quanto aos processos entio pendentes. Referéncia; Lei
n? 2.437, de 7-3-55; srts. 19, 2¢ ¢ 39; Céd. Civil, arts, 177, 179, 481, 550,
551, 819, €88, 898, 760, 817, 830 e 1.772, § 2°. Cita cineo processos julgados.

Para um pais com cito mithdes & meio de quilémetros quadrados é
na verdade insignificante a colheite jurisprudencial a respeito do usuca-
pido, o que demonstra o distanciamento entre a lei, a Justica e a realidade
nacional.

Temos 2 impressio de que o projeto original, organizado pela comissio
presidida pelo eminente jusfilésofe Micuer Reark, estava melhor, sob
certos aspectos, do que o de 1984

Na exposigia de motivos apresentada ao Ministro de Estado da época,
o Professor Reate — que inquestionavelmente ¢ uma das glérias da cultura
juridica brasileira ~ ja fazia ver a necessidade de respeitar, tanto quanto
possivel, o texto do Cédige Civil de 1917, Como obra humana — redigido
que foi por vérios relatores —, néo poderia escapar 4 fatalidade de conter
falhas, que vém sendo apontadas pela critica nacional, hé vérios anes.
Isso ndo retira o mérito da inicistiva, porquanto um projete é feito para
isso mesmo e guanto mais discutido e criticado, maior é o aprego em
que foi tido. TEmEma pE Freivas queixava-se da falta de critica sherta
a0 seu projeto, o Esbogo. Poucos foram o5 que, como Awrdwio Resougas,
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o examinaram com probidade e de publico, Pior que a censura em aberto
¢ a censura velada, 4 socapa, sob anonimato, como também ocorreu com
o malogrado jurisconsulto do Império,

No momento, nao nos cabe apreciar outros aspectos do projeto, uma
vez que nosso tema é o usucapido e quanto a este o eminente Prof.
Mrcugs, REALE, em sua exposicdo de 16 de janeiro de 1975, afirma:

“27. (...) ¢} o proprietirio também pode ser privado da
coisa se o imével reivindicado consistir em extensa 4rea, na posse
ininterrupta e de boa fé, por mais de cinco anos, de considerdvel
numero de pessoas, e estas nela houverem realizado, em conjunto
ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de
interesse social e econdmico relevante, Nesse caso o juiz fixard
a justa indenizacio devida ao proprietdrio. Pago o prego, valerd
a sentenga como titulo para a transcrigio do imével em nome dos
possuidores, Trata-se, como se vé, de inovagio do mais alto
alcance, inspirada no sentido social do direito de propriedade,
implicando nio s¢ nove conceito desta, mas também novo conceito
de posse, que se poderia qualificar como sendo de posse-trabalho,
expressio pela primeira vez por mim empregada, em 1943, em
parecer sobre projeto de decreto-lei relativo as terras devolutas
do Estado de Sdo Paulo, guando membro do seu Conselho Admi-
nistrativo,

Na realidade, a lei deve outorgar especial protecio a posse
que se traduz em trabalho criador, quer este se corporifique na
construgio de uma residéncia, quer se coucretize em investi-
mentos de cariter produtivo ou enltural, Nao h4 como situar no
mesmo plano a posse, como simples poder manifestado sobre uma
coisa, “como se” fora atividade do proprietirio, como a “posse
qualificada” enriguecida pelos valores do trabalho. Este conceito
fundante de “posse-trabalho” justifica e legitima que, ao invés
de reaver a coisa, dada a relevdncia dos interesses sociais em
jogo, o titular da propriedade rewindicanda receba, em dinheiro,
o seu pleno e justo valor, tal como o determina a Constituigdo.

Vale notar que, nessa hipGtese, abre-se, nos dominios do
direito, uma via nova de desapropriacio que se nio deve consi-
derar prerrogativa exclusiva dos Poderes Executivo ou Legisla-
tivo, Ndo h4 raziio plausivel para recusar ao Poder Judicidrio
o exercicio do poder expropriatério em casos concretos, como ©
que se contém na espécie analisada,

d) As mesmas razdes determinantes do dispositivo supra-
mencionado, levaram a comissio a reduzir para quinze anos o
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usucapido extraordindrio se, durante esse tempo, o possuidor
houver pago os impostos rvelativos ao prédio, construindo no
mesmo a sua morada ou realizando obras ou servicos de cardter
produtivo, Pareceu mais conforme aos ditames sociais situar o
problema em termos de POSSE-TRABALHO, que se manifesta
através de obres e servigos realizados pelo possuidor. O mero
pagamento de tributos, méxime num pais com dreas tdo rala-
mente povoadas, poderia propiciar direitos & quem se nio encon-
tre em situagio efetivamente merccedora do amparo legal.

¢) O mesmo se diga no concemente ac dispositivo que reduz
a cinco anos o usucapido fundado em justo titulo e boa fé, quando
o imdvel houver sido adquirido onerosamente, com base em
transcrigio constante do registro de iméveis” (DCN — SL
13-6-1973, Suplemento B, p. 121).

Cabe lembrar, por oportuno, que a preccupagio do Prof. Micuer
REALE com a codificagio vem de longa data e podemos dar o nosso teste-
munho de maneira especial. Em 1984 o Prof. Micven Rrare escreveu,
a nosso pedido, uma “Impressiio sobre os Projetos de Cddigo”, que publi-
camos no Boletim do Instituto dos Advogedos do FPord, do qual éramos
presidente. Ali se 18:

“Q que efetivamente me estd causando apreensao ¢ verificar
o agodamento com que se guer substituir todo o corpo de leis
em vigor, como se se tratasse de matéria compativel com a cele-
ridade da legislagao revoluciondria. Ndo creio gue seja tio grande
& mDbssa “vocagio para a legislagio ¢ jurisprudéncia” para dar-nos
a0 luxo de trocar, de afogaditho, um sistema de leis, como, por
exemplo, o nosso Cédigo Civil, escrinio de tanta meditagio e
lavor.”

Em outro passo, fixa posigio que haveria de confirmar mais tarde:
“Particularmeute, enfileiro-me entre os que defendem a politica legista-
tiva orientada no sentido de introduzir no Cédige Civil todas as modifi-
cagdes indispensiveis mas com o minimo de dlteragdo em sua estruturg,
e mais ainda, com a manutengdo dos dispositivos atuais, toda ves que se
quiser enuncicy o mesmo comando jusidico. (Os grifos sio do autor)
{Boletim do JAE Pard, de 1964, n% 1, pp. 7 a 8).

O eminente jurista cumpriu a sua palavra. Aquela altura (1964} nem
sequer se pensava em entregar-se i altissima missdo a que o destino o
levou, mais tarde.

Reproduzimos esses trechos, nia sé per se entrosarem com o texts
desta exposigiio, mas também come homenagem ao seu ilustre autor.
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A reforma agraria, o Executivo e 0
Congresso Nacional

Pavro e FIGUEREDO

Exerceu os seguintes cargos: no Sena-
do Federal: Consultor-Geral, Secretd-
rio-Geral da Presidéncia, Diretor de
B Assessoria Legislativa, Assessor Legils-
§ lativo. No Rip: Assessor Parlamentar
da Presidéncia da Republica, Professor
{(Substituto) ha Faculdade de Direito
de Ciéncias Juridicas, Membro do Con-
elhe Técnico da Fundacio Radio Meus.
Em Goijs: Professor na Faculdade de
Direito, Advogado do Estado, Procura-
R dor Fiscal, Promotor Piblico, Presiden-
fte do Conselho Administrative. Em
¥ Brosilia: Assessor Técnico da Confe~
deracao Nacional de Industria, Profes-
sor da Escola Normal M. S, de Fatima

Paulp Nunes Aupusto de Figueiredo
{5-8-1913 — 26-12-1285)

A Revista de Informagdo Lepgislativa publica, neste e no
proximo numeros, os dois ultimos trabalhos do Doutor Paulo de
Figueiredo, cuidadosamente elatorados e destinados, com o carinho
de sempre, s pdginas do periodico. E a despedida do colaborador
incansdvel, um dos mais assiduos, a partir do nimero I da Revista,
o adeus do amigo incondicional.

4s publicacoes, animadas que sdo pela forea de inteligéncia,
carecem também do incentivo, do afeto, do interesse, do zelo de
colaboradores e leitores.
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Doutor Paula, ndo s6 colaborador, como leitar apaizonado da
Revista de Informagdo Legislativa, proporcionou-lhe tudo isso: a
palavra de encorajamento d Diregdo nas horas dificets; a preocupa-
¢do de receber pontualmente cada nimero publicado; o aplauso
reconfortante ao conieudo ¢ & forma do lrabalho; o cuidado de
angaricr novos e eméritos colaboradores, o afd, a dnsic mesmo,
de divuigar o periddico como se divulgasse obra inteiramente sua.

Por isso, d despedida, ao adeus do amigo e do colaborador de
tantos e tantos anos — inclusive no periodo posterior & aposen-
tedoria. — a Revista lhe grava esta mensagem repassada de gra-
tiddo e de lernura, traduzindo a admiragdo ¢ a saudade de Diregdo
do periddico ¢ de toda o equipe da Subsecretoria de Edigdes
Téenicas.

“Se ninguém se preocupa em mu-
dar 0 mundo, ¢ claro que ele nunca
mudar o

(UGNE EARVELIS)

BUMARIO

T — Preliminares: Importdncia e urgénele da reforma agri-
ria. A reformsa agriria nfp é mera preoccupecio da econn-
mistasa desocupados. MN8o bmste a propriedade da terrs. O
normem ¢ o ponto de partida, o ceniro e o fim de qualquer
refarma. T — Reforma - fundidria e politica agricola: Um
problema secular, H4 intaresses egoisticos s debelar e forgas
alienigenas a vencer. Os dois aspectas da reforma. X preciso
humanizar as relactes de producho. A economia é umsa cléncir
morsl. O Estatuto da Terrs nfio fol cumprido. Brros de poli-
tice oficis] estimulsram o éxode rural e pravocerem s incha-
cilo das cidades, I — Nem latifundio, nem wminifindio:
Concentragfio fundidria, o mal malor. O latifiindio representa
umn sistema colonialisia ulkrapessedo. Az pequensas proprieda-
des pradusemn mais e t4m malor ebrangénecia social. A reforma
agriria tem de ser felta em func¢fo des interesses da Weacho.
O minifdndic ¢ um wmal sinda major. As grandes poténcias
nko guersm uwm Brasth competitivo, O exemplo de Vs Rica,
IV — Direfriz tnica, procepsos diverzos: A yeforma Agriria,
no Brastl, hé de ser felta através de virias reformas, Um firn
linico, mas processos diferentes psra chegar a esse fm. Con-
dighes reglonak tipicas exigem tratamento diferenciado. Re-
valugho dentro da legalidade. 8¢ o Estado tem condigdes de
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realizar a reforma sgriria. V — Como fazer o reforma: Ne-
cessidade de um modelo cristiio, democratico e brasileiro. O
cooperativismo. Superacio do capitalismo demoliberal. A par-
ticipacdo do trabathador nos lucros e na gestio das empresas
como melo de unir os homens e superar a luta de classes.
®xitos econdmicos nfoc devem ofuscar propésitos ideolégicos.
A Juta nfio é contra o capital, é contra o capital escravagista,
Necessidade de um Estado de fing precisos. VI — O problema
das muitinacionagiz: O capital Gtil e o capital nocivo. As mul-
tinaciohais como instrumentos do imperialismo. A Amazdnia,
alvo maior da cobiga. Negligéncia do governo. O exemplo de
outras nacbes. Nao existe economia forte sem umsa politica
forte. O Brasil estd “exportando o dominioc de seu territério”.
VII — Debates no Senagdo Federal: Interesses dos Senadores
pelos problemas da terra. Os diversos aspectos da questBo.
Criticas, elogios, sugestées. VIII -— Projefos apresentados:
Forem numerpsas 8s proposigbes oferecidas por Deputados e
Senadores. A reforma agrirla de Cubs bhaseou-se num projeto
de Deputado brasileiro. Também & da Venezuela. Todos os
aspectos do problema foram enfocados pelos parlamentares,
IX — O gue o Executivo fez: Leis, decretos-leis & decretos da
Presidéncia ds Republics. X — Direlrizes: O atual modelo
econémico reguer ampla e profunda alteracio. A socledade
continua dividida entre privilegiados e sofredores. A reforma
agraria é uma das condicionantes de nosso desenvolvitnento e
seguranga. Reforma Agraria ja. Dez itens a considerar.

I — Preliminares

Ao contrario do que teria afirmado um ilustre Ministro de
Estado, & reforma agraria, no Brasil, longe de ser “uma preocupa-
¢Ao de economistas desocupados”, € um dos problemas fundamen-
tais do Pais, estando visceralmente vinculada ao progresso, &
seguranca & ao bem-estar do povo.

Exceclio feita aos interessados na manutencao do deplordvel
estado de coisas a respeito existente, a pessoas desinformadas de
nossas coisas, ou, entdo, comprometidas com 09 manipuladores da
economia mundial, todos guantos estudam os problemas nacionais
e almejam, realmente, uma scciedade evoluida, equilihrada e justa,
s80 unfnimes em reconhecer e proclamar gue, sem uma efetiva
reforma agraria, tal objetivo jamais seri alcancado.

Pois a verdade inquestionavel é que “a atual estrutura agraria
sobre a qual assentam-se 0 homem rural e a utilizacio do solo
brasileiro mostra o incipiente modelo de desenvolvimento caracte-
ristico de nossa nacio” (MArwo DE Mograis Biran) (1), sendo que

(1) BIRAL, Mario A. de Morais. “Conflitos e Medidas Governamentals” — in
Reforma Agrdria, Boledim dg Associagdo Brasileira de Reforma Agrdria
— ABRA. Campinsas, 8. Paulo, vol, 12, 1882,
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as '‘suas causas historicas, longe de serem corrigidas por parte dos
atuais mandatdrios da politica agricola, sic por eles agravadas e
lhes déo base suticiente para a pratica dos erros de hoje e projecéo
de erros futurcs” (MAmic DE Morais BiraL) (2),

Evidentemente, a reforma agraria ha-de ser entendida em toda
sua extenséo e prolundidade. Porque ela é abrangente. Néo pode
limitar-se & propriedade do solo. Sua solugdo projeta-se além da
drea econdmica, alcanca a social e a politica. A terra é apenas um
de seus elementocs. Como o capital. Mas o seu elemento nuclear,
Iundamental, intransferivel, & o homem, em funcdo do qual devem
os outros dois elementos — terra e capital — ser usados, articula-
dos e orientados. A dignificagdo do trabalhador rural & no caso,
a mets a atingir. E isso implica a sua integragdo social, a sua
participacfio no processo civilizatérlo:

“¥ obvio que é esta a questdo camponesa, a prevalen-
te no conjunto do problema sgririo-camponés. Pois s&o
83 grandes rnassas humanas gue trabalham & terra, & o
homem, afinal, 2 quem o Pais deve servir. X ele a medida
de todas as coisas conforme a cediga repeticio do fildsofo”
(Vinmas) (¥).

Quando, portanto, se tiver de lever & cabo uma reorganizacéo
na estrutura agrarla do Pais, serd necessério que essa reforma, s
ser realizada por técnicos, seja planejada e direcionada por homens
possuidos de uma visdo global de nossos problemsas, ou seja, por
politicos auténticos, homens piblicos possuidos de uma fHosofla
humanista que os leve a servir-se das coisas — terra e capital —
em beneficio do homem:

“Os problemas agrérics, como quaisquer ouliros
problemsas sociais e econdmicos, sdo antes de tudo hume-
nos. E por isso 830 os homens e a posigho propria que
respectivamente ocupam nas atividades agropecuarias que
devem ser considerados em primeiro e principal lugar”
{Ca1o Prapo JONIOR) (%), Mas a verdade é gue “o desen-
volvimento ocorride no Brasil no Gltimo quarto de século,
em muito pouco ou nada beneficiou a masse trabalhadora
rural, cujo nivel de vida dificllmente poderia ser mais
haixe” {Cerso FurTapo) (3).

(2) BIRAL, Mario A. de Morals. Ob, cit.
{31 VINHAS, M. — Problemas Agrdario-Camponeses do Brasil, Rio, Civiliza-
cAo Brasiieirs, 1972,

(4) PRADO JUNIOR, Caio. 4 Quesido Agriria no Brasfl. SP, Editora Brasi-
lense, 1979.

(5) PURTADO, Celso, Um Projeto parg o Brasil. Rio, Editora Saga, 1968,
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O panorama agrario brasileiro é o mais triste possivel e as
esperangas qgue surgiram com o Estatuto da Terra, em 1964, foram
logo frustradas, pols aquele diploma legal foi distorcido, negado,
esquecido e, desse modo, a terra, em sua generalidade, continuou
a ser um instrumento de exploracdo do homem pelo homem:

“De norte a sul, de leste a oeste, o produtor familiar
vem sofrendo um processo de expulsio do campo. E isto
se deve, sobretudo, ac modelo de modernizacao da agricul-
tura que privilegiou a concentracao fundiaria e a entrega
de terras, especialmente de fronteiras, a multinaciais, a
bancos, a empresas industriais e a grandes proprietdrios”
(ABpIas ViLar Carvarzo) (°).

I1 — Reforma fundidric e politica ngricola

O problema da terra é, assim, um problema muito sério.
Secular, muito tem sido discutido. Gerou lutas tremendas. Muito
sangue tem corrido por sua causa. Alguma coisa se fez, mas quase
tudo, no setor, ainda esta por se fazer. E que tem de ser feito, com
urgéncia, com determinacio, com humanidade ¢ patrictismo, Néo
serd facil a mudanga. Ha interesses poderosos a contrariar. Existe
uma tradicdo secular a remover. Forcas alienigenas terdo de ser
enfrentadas. Mas, temos gue lutar. E temos que vencer. Pois as
coisas nao podem continuar como estéio, sob pena de o Brasil nédo
sair jamais dessa incémoda posicdo de Pais-satélite dos paises
desenvolvidos. Ha que mudar.,. Mas, como adverte UcNE
KarveLls, “se ninguém se preocupa em mudar o mundo, é claro
que ele nunca mudard” (7).

A reforma agraria se desdobra em reforma agraria propria-
mente dita e em reforma agricola, vinculada uma & outra e tendo,
ambas, de ser efetivadas simultaneamente e segundo motivagdes
e finalidades comuns.

A reforma agraria ha-de ter por ponto de partida a terra, logo,
se fard no sentido da reestruturacdo fundiaria, possibilitando a
posse da terra a quantos a desejem e possam trabalha-la; e a refor-
ma agricola terd por ponto de pariida o homem, logo, se fara no
sentido do encaminhamento das forcas e das relagGes de produ-
¢do num sentido fraternal e solidarista.

A questic nio é somente produzir. £ produzir o suficiente. B
produzir racionalmente. Para atender &s necessidades internas e
(6) CARVALHO, Abdias Vilar, “Margarida Alves”, editorial — in Reforma

Agriric — Boletim da ABRA. Campinas, S. Paulo, vol. 13, n. 5, 1983.

{7) EKARVELIS, Ugné, Reportagem de Ricardo Batista Amaral sobre a coii-
panheira de Jalio Cortazar, in O Globe, Rio, 27-2-1985.
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externas, Para gue possamos crescer por dentro e por fora. Forta-
lecendo-nos, e, fortes, competir, com possibilidades de &xito, no
mercado internacional:

“Se o Brasil cultiva a possibilidade de reciclar o
modelo agricola na diregiio do celeiro do mundo — firma-
do sobre o tripé alimentagdo-exportacéio-energia — deve
tirar proveito da vocagéio mudancista do Governo Tancre-
do Neves para & execucdo de duas cormpeienties reformes
de hase. & agraria e a agricola. A primeira, no cléssico
sentida da democratizacio da posse da terrs, fator abun-
dante numa extensio desfrutével de até 230 milhdes de
hectares, com bhaixa relagdo capital-produte, A segunda,
a reforma agricola, no sentide da utilizagdo econOmica
da terra titulade, via reorganizacio do mercado e via
aplicacdo de capital em peaquisa, técnica, servico e benfei-
toria” (JorMmm BETING) (3).

Em termos de politica econbmica é esse o caminho. Produzi-
mos para noés € pars o mundo. Para nos alimentarmos e para
vender. Para isso, o trabalhador precisa possuir terra para traba-
Thar. E seu trabalho tem de ser eficiente, para o que ele deveré ser
devidamente capacitado, de modo a produzir bem, produzir coisas
que possam competir com as prcduzidas pelos outres paises.

Nao podemos & sacrificar o consumidor nacional em favor do
consumidor estrangeiro. Ndo ha divisas gue compensem a fome do
brasileiro. Uma politica agraria nio pode ser meramente moneta-
rista, nem, mesmo, simpiesmente econdmica. A economia tem de
subordinar-se & politica, e esta a uma ideologia, que, no caso bra-
sileiro, é a cristé e democrética, consoante & gqual ps homens todos,
postos em sua dignidade de pessoas humanas, participem eqilitati-
vamente dos bens da civilizacdo e da cultura.

A verdade, no entanto, infelizmenie, é que “dezessete anos
depois do Estatuto da Terra, o problema fundidrio se coloca de
maneira ainda mais agude para os trabalhadores rurais.

Hoje, ndo se trata apenas das dificuldades de acesso & terrg em
fungéo de uma distribuigdo historicamente desigual da proprieda-
de e do zelo dos latifundidrios para com a integridade de proprie-
dades que, mesmo improdutivas, consideram suas por tradicdo.

Hoje, tém os trabalhadores que enfrenfar toda uma politica
agraria cuja tonica tem sido a separacdo do trabalhador da terra,

(8} BETING, Joelmir. “Agrdria e Agricola”, in O Globo, Rio, 23-3-89.
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através da penalizacio do minifiindio e do apoio, guase sem limi-
tes, & grande propriedade, A mtervengao governamental no campo
cresceu nesses dezessete anos, ndo no sentido de atender as neces-
sidades das legioes de assa.lariados, parceiros, arrendatarios, ocupan-
tes e posseiros que nfo vislumbram, nas condicdes atualmente
vigentes no meio rural, qualquer perspectiva de se tornarem
proprietarios da terra que cultivam, de gue falava a Mensagem
n® 33, mas sim no favorecer a grande propriedade, através de
isengaes e subsidios, de suporte financeiro e projetos anti-sociais
ou, mais chretamente de grandes obras publicas que se tornam,
elas proprias, motivo de desassossego para a populacéo trabalha-
dora rural” (*). Além disso, “entre 1967 e 1972, diminuiram em
numero os assalariados, os parceiros e arrendatérios, 0s posseiros
€ 05 pequenos proprietarios, ao passo que os assalariades tempora-
rios quase duplicaram, passando de 3 milhdes e 900 mil para 6
milhées e 800 mil, Sao os frabalhadores volantes, os “boias-frias”,
que se espalham, hoje, por diferentes regifes do Pafs. Junto com
08 parceiros, arrendatarios, posseiros e assalariados permanentes e
parcela significativa de minifundistas, eles formam hoje uma
massa de mais de 10 milthoes de familias sem terra. A existéncia
dessa massa de familias sem terra contribui para piorar ainda mais
as condicdes de vida e trabalhic dos que dependem das grandes
fazendas, pressionando para a diminui¢do dos salarios e fazendo
com que as possibilidades de emprego se limitem a seis ou sete
meses annais. Os dados oficiais sdo claros: cerca de T70% dos
assalariados do campo recebem igual ou menos gue um salario
minimo” (19).

Certamente os grandes proprietarios lucram, enquanto os
trabalhadores sofrem e ficam ao sabor de convocactes esporadicas
para trabslhos fransitérios, em diferentes regides do Pais, ao
mesmo tempo que a producgdo ndo se faz em escala satisfatéria aos
reclamos do consumo interno e as possibilidades do mercado exter-
no.

A verdade € que “a atual estrutura agrario-camponesa, no gue
tange & propriedade da terra e relacgbes de producgdo atrasadas, esta
historicamente superada. A conjuntura nacional impde uma, refor-
ma béasico-estrutural completa” (M. ViNmas} ().

A reforma a ser efetuada ha-de, no entanto, adapiar-se as
condicdes geo-econdmicas, sociais e politicas do Brasil, Pais imen-

(8) O Trgbalhador Rurel — Boletim periddico da CONTAG, a. 13 — n. 2, Bra-
silia, dezembro de 1981.

(10) © Trabathador Rurel — cif.
(11> VINHAS, M. Problemas Agrdrig-Camponeses do Brasil, cit.
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50, de terras diversificadas; com densidade demogréfica altamen-
te variavel de regifio a regido; os lavradores, em sua maioria,
desprovidos de um instrumental adequado e sem recursos finan-
ceiros bastantes ao pleno aproveitamento da terra; a tecnologla
campestre quase rudimentar; a economia sem um direcionamento
racional, 0 que leva 4 monocultura, & caréncia periddica de alimen-
tos basicos, ao excesso de produd@o em certos setores, essas colsas
redundando, néio raro, em: fatos absurdos, como a queima do café,
do algodio, da cebola e na importacdo de mllho de arroz, de feljdo.

O essencial, sem divida, é dar terra a quem quer trabalhar, e,
ao mesmo tempo, dar condicdes favordveis de vida a quem traba-
thar na terra.

Em suma, urge, como estid no espirito e na letra do Estatuto
da Terra, proceder-se a uma atuslizacio da estrutura fundidria
no Pafs, 3 base e em fungdo de uma politica voltada nfo apenas
para a produgao mas, scbretudo, para a valorizagio do trabalha-
dor. Ou seja. sem rnenosprezo pelos aspectos econdmicos, hi que
se cuidar dos aspectos socials da problema agrario, dando-se &
propriedade uma fungéo social.

No Brasil, onde ainda existe tanta terra disponfvel (o Gover-
nador Julio Ca.mpos de Mato Grosso, ofereceu ao Presidente da
Republica um milhéo de hectares para execucdo da reforma. agra-
ria), a tarefa estd, por isso mesmo, facilitada, o' que néo ocorre em
outros paises de Areas menores e superpovoados, onde a solugdo
indicada é a socializagfo da propriedade, visto que, ndo havendo
terra para todos, e ndo podendo uns poucos possui-la em detrimen-
to da maloria, a propriedade tem de tornar-se coletiva.

As dificuldades para implantarmos uma reforma agraria
auténtica séo, todavia, tremendas, pois, além da oposigio mdigena
persistente nas oligarquias rurais, temos que enfrentar as pressoes
decorrentes da atual conjuntura politica internacional, estrutura-
da em obediéncie a propdsitos imperialistas que grandes poiéncias
tornam cada vez mais ostensivos. Ora, uma produg¢do racional e
plens, na economie agréria brasilélra, significaria um avango
positivo do Brasil no sentido de sua sfirmacgfo como nova potén-
cia, 0 que ndo convém aos atuais senhores do mundo:

“A reforma agréiria, qualquer que seja o seu tipo,
opoem-se os latifundiarios, isto ficou provado ac longo de
toda a histéria patria e em todo o Brasil. Estes contam
com & solidariedade ativa, contra qualgquer reforma autén-
tica, dos imperialistas de além-mar e dos trustes estra-
nhos. Um exemplo desta atitude é a aclio da Alianga para
o Progresso. Opdem-se também & reforma agriria os
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agentes nacionals do imperialisme e todo o matiz de
negocistas que nesta estrutura funcionam como atraves-
sadores e banqueiros, participes das negociatas. As empre-
sas e companhias exportadoras e importadoras, entrosa-
das com a estrufura fundiaria, também se opGem & reali-
zacdo da reforma agraria” (M. Vinmas) (*2).

E certo que, se invocarmos o Estatuto da Terra, nele encon-
fraremos, expressos, principios possibilitadores de uma efetiva
reforma agraria, eis que, naquele excelente diploma, conceituou-se,
criteriosamente, o que seja reforma agraria e definiu-se, com
senso humanistico e realista, o que seja politica agraria, assim
dispondo ele, nos paragrafos 19 e 2° do artigo 19:

“§ 1?2 — Considera-se reforma agraria o conjiinto de
medidas que visem a promover melhor distribuicdo da
terra, mediante modificacbes no regime de sua posse e
uso, a fim de atender aos principios de justica social e do
aumento de produtividade.

§ 2° — Entende-se por politica agraria o conjunto de
providéncias de amparoc & propriedade da terra, que se
destinem a orientar, no interesse da economia rural, as
atividades agropecuéarias, seja no sentido de garantir-thes
o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o proces-
so de industrializacio do Pais.”

Como se vé, uma lei sabia, justa, sensata, deixando claros seus
objetivos de reforma fundidria, para efeifo de uma participacgéo
mais ampla dos trabalhadores na propriedade da terra, tendo em
ntira uma sociedade rural mais soliddria, mais progressista e mais
integradsa com a sociedade urbana.

Entretanto, como observa S6nw1a HELENA GUIMARAES No-
vais (1%), “ndo se faz dificil notar gue justamente o disposto no
§ 19, referente & questdo da reforma agraria, é que se tem hd 18
anos descumprido”, e, assim, “esta guestdo da funcfio social da
propriedade, expressa no Estatuto da Terra de 1964, vem sendo
desrespeitada ha duas décadas”.

Nio basta, dessarte, que uma lei seja boa. E necessario que ela
seja cumprida. Na hipotese, salienta Dirceu Prssoa (14}, “a anali-

(12) VINHAS, M. Problemas Agrdrio-Camponeses do Brasil, cit.

(13) NOVAIS, Sonis Helena Guimarfies. “Notas sobre o Direito Agrario no
Brasli e seu papel no Brasil de hoje” — in Jusfitie, Grgdo do Ministério
Publico de Séo Paulo, v. 116, 1982,

(14} PESSOA, Dirceu. Estatuto da Terra. Brasilia, Fundacio Milton Campos, 1976.
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se nonests do Estatuio da Terra, tal como foi formulado, em face
das motivaghes que 1he deram origem, permite considera-lo:

— do ponto de vista técnico, bastanie completo,
— do ponto de vista econdmico e social, bastante generoso,
— do ponto de vista politico, bastante equilibrada”.

Mas o Estatuto da Terra nio foi respeitado. £ que néo se pode
divorciar a economda da politice, nem a politica da filosofia. O
Estatuto representave um projeto solidarista, de inspiragéo crista
e fungdo socializadoras, incompativel com a crdem demolibersl,
fruto de uma filosofia individualista. Ademais, a5 1déis 54 se reali-
zam. através dos homens gue delas estejam convictos e tenham
poder para executé-las. Ora, os homens responsdveis pela politl-
ca econdmica em noszo Pals eram todos de formagio liberalesca,
donde os entraves que opuseram, ativa ou passivamente, ao Esta-
tuto da Terra.

A situac@o 6 grave. A guestao agraria é o grande desafio. Sem
& desligar da guestdo industrial e de outras guestdes socials,
econdmicas e politicas, havemos de reconhecer que ela & a questdo-
basica do momento e que, sem soluciond-la, nada cu muito pouco
conseguiremos em relacdo as outras:

“E necessrio que nos convencamos de que este
problema n&o podera ser eludido por muito mais tempo,
pois a grande propriedade rural, na forma em que vigora
entre nés, constitui um obstéculo ao desenvolvimento e
tende a ser tdo grave como a conceniracio de renda”
{CrLs0 FURTADO) (19),

O Estatuto da Terra, escreve Josgk Gomes Da Smua (1),
“consegutu institulr, com forga de lei, um sistema pela qual seria
possive]l, com sua aplicagao, atingir os dois objetivos fundarentais
que perseguiu: criar noves proprietarios rurais mediante a refor-
g agraria e assistir os proprietarios ja existentes mediante medi-
das de politica agricola”, mas esses objetivos, no que toca & refor-
ma agraria, nao forem aleancados, e o balanco das atividades
governamentais em tal setor, diz ainda, “é totalmente destavoravel
para o campesinado, em contraste com o elenco de medidas canali-
zadas para os proprietéirios de unidades de maior dimenséo”. £
que o sistema demoliberal ainda persiste, estruturado numa ideo-
logia individualista, materialista e imediatista, e, por isso, “o Estado

(18y FURTADOQ, Celso, Um grojeto parg o Brasil, cit.

{18) SILVA, José Gomes da, “Reforma Agriria e e Lel do Estatuto da Terra”
— tn Justitia, Orglo do Ministério Publieo de S&o Paulo, v. 116, 1982.
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tem procurado evitar a adogdo de um novo direito de propriedade
que represente uma resiricdo ou uma revogacio dos direitos verda-
deiramente absolutos dos proprietarios da terra neste Pais” (Josg
DE Souza MarTiNs) (1), ficando a reforma agraria “circunscrita
a0s casos de fensao social grave” (idem).

Urge, dessa maneira, imprimir nova orientacido politica a
reformulacdo do modelo agrario, buscando-se a conciliagio entre
o econGmico e o social, entre o capital e o trabalho, entre o indivi-
duo e a sociedade, em funcéo dos interesses maiores da Patria.

Terra e capital hio-de ser colocados em suas posighes naturais,
sendo utilizados em beneficio do homem, isto &, de fodos os homens,
da sociedade, mas da sociedade brasileira, razidc por que a terra
tem que ser trabalhada dentro de uma estrutura ao mesmo tempo
humanista e nacionalista, ou seja, obediente a um relacionamento
solidario entre os homens de todas as classes, visando o bem-estar
geral e a plena realizacio de todos e de cada um, respeitadas as
condicdes nacionais tipicas de existéncia.

O principal € reconhecer a importancia do setor agrario como
fator bésico no processo desenvolvimentista. Esse reconhecimento
tem, todavia, de sujeitar-se a um eritério de apreciacdo de valores,
quer dizer, tem de ser politico, e, por ser politico, e porque politica
& a ciéncia do Estado, e o Estado & a propria nacédo em sua forma
perfeita, tem-se, na espécie, de agir em funcao de uma motivagéo
e de uma finalidade, que s6 uma filosofia, em que se inscreve a
politica, pode indicar.

No caso, e como adverte Carnos LomRewa (%), “precisamos ter
presente que o social e o econdmico nao tém existéncia em separa-
do; existe apenas um meio socio-econdmico, indivisivel. Quando
encarados seus aspectos de producao, distribuicio, eonsumo ete.,
estamos diante do econdmico; quando encaramos as condicoes de
vida da populagéo, sua alimentacéo, salde, moradia, educagio ete,
estamos diante do social, mas ambos sao apenas aspectos diferen-
tes do mesmo todo™. A isso podemos aduzir que, ao considerar, no
enfoque do problema agrario, o social e o econdmico, havemos de
ter presente, também, o politico, pois todos esses aspectos sfo inse-
pariveis, compoem 0 mesmo todo. “O aspecto social — diz,
também, CarLOS LORENA (%) — deve indicar um fim, sendo o econd-
mico um meio para atingi-lo”. Certo. Mas nio € o social que indica
o fim, é o politico, em que se inserem o econdmico e 0 social. Dai a

(177 MARTINS, José de Souza. A Militarizacdo da Questdo Agrdria no Brasil.
Petrépolis, Vozes, 1584.

(18) LORENA, Carlos. “A Questdo Agraria no Brasil” — in Justitie, cit.
(18) LORENA, Carlos. “A Questio Agraria no Brasil” — in Justitia, cit.
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necessidade de se ter sempre em mente que toda organizacgio politi-
ca de um pais depende da ideclogia (filosofia politica) dominante.

Na abordagerm da questdo agréria urge, por conseguinte, que
saibamos ver as coisas com largueza e profundidade.

Lembra ainda Carros LoreNa (*°) que existemn duas definigoes
de agricultura: a classica e a moderna. Segundo a primeira, a
“agricultura € o setor primario da economia, que tem por fungdo
produzir alimentos, matérias-primas para a industria e produtos de
exportag@o; liberar capitais para o desenvolvimento dos demais
setores; liberar mao-de-obra para os setores secundario e tercidrio;
¢ constifuir-se um mercado consumidor para os bens e servigos
gerados nos outros setores”; de acordo com a segunda, a agricultu-
ra "¢, antes de tudo, o meio em que vive uma populag¢io constituf-
da de proprietarios (fazendeiros, sitiantes, chacareiros, minifundis-
tas) e assalariados; e é ainda o conjunto constituido por suas fami-
lias e pelas comunidades que formam”. “A primeira defini¢do” —
acrescenta — “volta-se apenas para os aspectos econdmicos, igno-
rando cormapletamente 0 homem. SBerve de guia ao atual modelo
econdmico brasileiro, levando o Pais ao descalabro, através de
falsos milagres gue se eshoroam a0 menor sopro, criando um
pequeno Brasil rico e desenvolvido, de uma casta de privilegiados,
ao lado de um enorme Brasil de miséria, de favelas, de doengas e
de ignoréncia. A segunda encara apenas o aspecto social, parecen-
do esquecer a funcio econdmica de téao importante setor.

A critica, embora contundente, procede. E serve para mostrar
o caminho a palmilhar, que estd em tentar-se um procedimento
politico que enfoque o problema em sua globalidade, pesando todos
0s seus componentes, atendendo a todos os seus aspectos. Isso so
¢ possivel através de uma compresnsfio organica da sociedade e,
sobretudo, de uma visdo humaniste das coisas, o que requer ¢
abandono definitivo da ideologia demoliberal, que, agnoéstica,
atomistica e individualista, traduz-se numa sociedade egoista,
materialista, injusta, de ricos e pobres, opressores e oprimidos,
exploradores e explorados.

A reforma agraria e a reforma agricola hio-de partir de uma
reforma fundidria. Isso est& no consénso geral. Sem a realizarmos,
nada mais conseguiremos, pols essd reestruturacéio fundidria é
condiclo sine qua non de qualquer reforma agraria. Entrementes,
o contrario é o que estd se verificando no Brasil, porque a “concen-
tracdo da propriedade da terra vem se acentuando a cada periodo.
O indice de Gini, que enconiramos entre 0,855 e 0,860 em 1980,

(20) LORENA, Carlos. “A Quest&o Agréris mo Brasil" — In Justitig, cit.
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estava entre 0,838 e (,848 em 1970 e 0,850 e 0,857 em 1975, Tivemos,
portanto, sensivel aumento de concentracio de 1970 para 1978,
sendo o aumento mais sensivel até 1975. A relacio entre as peque-
nas propriedades e as grandes, que encontramos de 1 para 1.161
em 1980, era de 1 para 809 em 1870 e de 1 para 811 em 1975. Nova-
mente evidencia-se o aumento de concentracao”, comenta o cita-
do CarrLos LoRENA (*'). E prossegue, ja agora acentuando a supe-
rioridade das pequenas propriedades sobre as grandes, no tocante
a capacidade de emprego: “as propriedades de menos de 100 ha déo
emprego a 16.800.000 trabalhadores, usando 241/1.000 ha; as de
mais de 1.000 empregam apenas §00.000, com 4,3/1.000 ha. As
pequenas propriedades empregam, portanto, 56 vezes mais mao-de-
obra que as grandes, na mesma 4rea”; e no que diz respeito 3
produtividade: “As propriedades de menos de 100 ha, detendo
214% da drea total, usando 31,9% do crédito e 2,2% dos tratores,
d3o emprego a 83% de mao-de-obra e produzem 53,4% do valor
total da producio (incluindo-se ai tanto produtos animais como
vegetais, inciusive os extrativos, tanto alimentos como matérias-
primas para a industria e produtos para exportacao). As proprieda-
des de mais de 1.000 ha, ocupando 42,8% da 4res, recebendo 23,5%
do crédito e usando 0,3% dos fratores, déo emprego apenas a 4,3%
de mao-de-obra e se responsabilizam por somente 13,6% da produ-
¢do”. Assim, conclui: “as pequenas propriedades, em pouco mais
de 1/5 da é,rea produzem mais da metade do valor total, enquanto
as grandes, com mais de 2/56 da area, respondem por pouco mais
de 1/10 da producio”,

Os niumeros sdo edificantes e valem como uma sentenca de
morte a0 modelo liberal-capitalista prevalente na estrutura agraria
do Pais. E expressam, sobretudo, um imperative de mudanca na
area da agricultura, evidenciando a necessidade urgente de uma
nova politica no setor, capaz de integrar socialmenfe o camponés,
condicio primeira para o nosso fortalecimento econdmico e o nosso
equilibrio social.

A estatistica sugere o remédio: a valorizacio do trabalho
humano. Tudo mais é acessério e deve ser usado com vistas a esse
propésite primordial. Pois sem a dignificacdo do trabalhador rural
nada se conseguird. Carros LoRENA (32), fambém aqui, viu as coisas
com clareza ¢ realismo: “Essa baixa produtividade nada tem a
ver com as condigbes do melo fisico, nem com: a falta de conheci-
mentos tecnolégicos; condigtes de solo e clima temos 6timas para
inameras culturas, que todavia continuam com baixa produtivi-
dade; conhecimentos tecnoldgicos temos em larga escala, tanto

(21) LORENA, Carlos. “A Questdo Agraris no Brasil” — In Justitiz, cit,
{22) LORENA, Carlos. “A Questap Agrarie no Brasil” — in Justitia, cit.
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pelo trabalho dos institutos nacionais de pesquisa, como pela
importacfo, até forcada, de pacotes tecnolégicos. A causa real da
baixa produtividade estd no desligamento do homem da terra”. E
remata; “sd se ovtémn producio com o homem trabalhando a terra.
Toda a paraferndlia da modernizagdo pode, em circunstincias favo-
raveis, facilitar e melhorar o trabalho do homem, anmentando a
producdo. Mas nada produzira se ndo houver o trabalho humano”.
Par talta de ierra € de condigbes de trabalho, diz ainda Carros
LORENA, “0 abandono da zona rural foi, nesss periodo (1970-1880Q),
de 17.400.000 pessoas, entre o aumento esperado e a diminuigéo
rerlmente encontrada”, € “essa enorme massa rural, divigindo-se
em tempo t8o curto para a cidade, explica o nédo aumento da produ-
¢do, as constantes crises econdmices, que néo respeitam ridiculos
milagres, e numerosos problemas sociais urbanos”.

Reconheca-se que o governo tentou algumas medidas. Organi-
zou Frentes de trabalhos. Exércitos da borracha, Concedeu cerca
de um mithéo de tituios de terra. Numerosos decretos-leis foram
editados, disciplinando certos aspectos da questdo. Criou organis-
mos para cuidar dog problemas rurais. J4 ao apagar das luzes de
seu governo, o Presidente Figueiredo enviou Mensagem ac Congres-
so, propondo & extensfo do Regime de Fundo de Garantls por
Tempo de Servigo ao trabalhador rural. Houve aumento de produ-
céo, em algumas freas, favorecendo o mercado, principalmente a
exportacdo. Promoveu, estimulou e consolidou a produgéo do
&lcool-motor, de téo benéficos resultados para a nossa economia, o
OS50 progresso e a nossa independéncla. Todavia, faltou, durante
esse pertodo histérico, um plano geral. Faltou, principalmente, um
direcionamento politico, de cunho social e nacionalista, pelo qual
se tentasse o ordenamento do setor agrario no propésito de modelar
a sociedade em termos de desenvolvimento, estabilidade e seguran-
ca. Paltou, acima de tudo, um sentido social a essa politica gover-
namental, prevalecenda sempre os critérios de valorizac@o econd-
mico-financeira. sobre os de valorizagio do homem, donde o estimu-
lo malor & politica agricola e o descaso pela reforma fundiaria,
lnica capaz de vincular o homem & terra e incentivar um processo
predutivo de cunha social. “ Ao laxge da década passada a agricul-
tura mostrou um relativo dinamismo quanto & evolugio dos seus
principais compeonentes estruturais: a producéo agricola ampliou-
se rapidarnente, elevando a oferta de matérias-primes; o processo
de modernizac¢fo aprofundou-se, abrindo um significative merca-
do interno para s producédo industrial; e a incorporacéo de novas
dreas & producdo integrou & economia nacional regides antes isola-
das. Ao mesmo tempo, todavia, manteve, se nfio aprofundou, as
gritantes disparidades regionzis do Pais e agravou o problema do
subemprego e do desemprego. Estimativas preliminares indicam
que nos anos 70 cerca de 15 milhdes de pessoas deixaram o campo
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dirigindo-se para as cidades, principalmente as grandes metr6po-
les do Centro-Sul do Pais”, registram Angrra KacevaMma e Josk
Graziano Da Siwva (28) que comentam, ainda:

“Entre 1970 e 1980, caiu rapidamente a participacio
do setor primério (agricultura, pecuiria, caca, pesca,
atividades extrativas vegetais) na geragdo de empregos
no Brasil. A populagdo economicamente ativa (PEA) no
setor primario, que representava 44,3% da PEA total em
1970, reduz sua participagio para 29% em 19807, e
anotam, afinal: “o comportamento estrutural da agricul-
tura nos anos 70 exibiu caracteristicas de grande dina-
mismo e modernizacao, deizando transparecer, no entan-
to, seus elementos perversos, como a concentrago-exclu-
840, 0 crescimento da ociosidade das terras e a retracéo da
producio de elementos basicos”.

A critica &, pois, quase un@nime. Fez-se algo em favor da
producao, porém em termos capitalistas, ou seja, com o favorecimen-
to dos grandes proprietarios, em detrimento dos frabalhadores,
Dai dizer Caro Prapno (*): “por forca da grande concentracao da
propriedade fundiaria que caracteriza a economia agraria brasileira,
bem como das demais circunstincias econdmicas, sociais e politicas
que direta ou indiretamente derivam de tal concentracio, a utili-
zacao da terra se fez predominantemente e de maneira acentuada,
em beneficio de uma reduzida minoria”. Cuidou-se — ninguém
¢ nega — do lado econdmico da questdc agrdria, mas o sociat foi
esquecido. Dessa maneira, o Estatuto da Terra s6 foi cumprido
pela metade, visto n&o ter sido aplicado em sua abrangéncia social.
E foi nesse menosprezo do social em beneticio do econdomico, isto é,
no favorecimento do capital em detrimento do trabalho, gue a terra
deixou de ser aproveitada de modo a poder contribuir, num plano
global, para o desenvolvimento integral e integrado do Pais em
busca de sua libertaco dessa incomoda posicdo de pais — satélite
das grandes poténcias.

Uma politica agraria realista e sensata, democritica e brasi-
leira, mas sobretudo humana, hi-de, com coragem e firmeza,
voltar-se principalmente para o trabalhador rural, que é, também,
0 pequeno proprietario, que é o médio proprietirio, até mesmo
podendo ser ¢ grande proprietario, mas que é, em sua generalidade,
0 camponés sem terra — o assalariado, o posseiro, o arrendatario,

(23) KAGEYAMA, Angela; e SILVA, Jos¢ Graziano da. — “Os resultados da
modernizacho agricola nos snos 07 — in Cuadernos do CEAS (Centro de
Estudos e Ac¢do Socialy. Salvador, nov.-dez., 1983,

{2¢} PRADC JUNIOR, Calo. “A Questdo Agréria no Brasil™ — cit.
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o parceiro, o bdia~fria. Portanto, faz-se imperioso e urgente vincular
o homem 3 terra, o trabalhador a propriedade. Pois a verdade &
que, embriagads pela filosofia demoliberal, a politica dominante
ainda nio conseguiu encontrar um rumo social para o encaminha-
mento da questdo agriria, disso sendo condicio necesséria & huma-
nizacgo da estrutura fundiaria em vigor. Maro BiRaL (**) foealizou
corretamente o problema:

‘“Terra, bem natural e livre, sofre um aério problema
de aproprir¢do, fugindo de suas finalidades produtivas
para aquelas especulativas, na medida em que se inten-
sifica o modelo capitalista em seu todo. Este modelo, em
seu processo de crescimento, explora a méao-de-obra do
trabalhador rural, nic garantinde um nivel minimo de
subsisténcia para ele e sua familia. Na origem desta situa-
¢do estd, sem duvida, o processo ininterrupto da expulséo
do homem da terra, gerando uma série de contradicdes
que justificam & Iuta pela posse da terra e de trabalho.”

A concentracfo fundihria é, portanto, o grande mal & debelar,
estando nela o dbice maior a uma, digamos, “abertura democré-
tica” no campo, quer dizer, a um processo de valorizagio do traba-
Iho, de integrag¢ao social do trabalhador rural, de dignificacdo da
pessog humana do camponés. Abordando o assunto, Ivan RrIngrl-
RO (%) assim se pronuncia:

“Marcam a década de 70 a persisténcia ¢ o reforgo ds
concentracéo da propriedade de terra no Brasil. Os imbvels
de menos de 100 ha, cujo numero representava 85,8% do
total em 1872 e 84,28% em 1978, tiveram sua parcela de
ocupagio da Area total reduzida de 17,5% a 14,8% no
mesmo periodo (dados do cadastro do INCRA). Parale-
lamente, os iméveis de mals de 10.000 ha, representando
tho-somente 1% do numero total, acusam sua pearticipa-
¢do na 4rea total de 19,0% a 25,0%. A concentragdio da
propriedade da terrn se feg tambhém acompanhar de umsa
concentragio de acesso 4 terra, j4 que ndo se notaram no
periodo transformacoes significativas na parceria e no
arrendamento.”

E acrescents:

“Deve-se ressaltar que dos 148 milhdes de hectares
aproveitdvels nic explorados existentes em 1878 (cf.

(25} DIRAL, Mirio A, de Morais. Conflitos e Medidas Governamentafs, cit.

2¢) RIBEIRO, Ivan. “Agricultura, agopnia da modernizachio” — in Noves Es-
fudost — CEBRAFP (Centro Brasileiro de Andlize e Planejamenta’, v. 2, n. 3,
Sio Paulo, novembro, 18983,
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cadastro do INCRA), cerca de 134 milhdes, ou 89,0%
enconiram-se nos iméveis com mais de 100 ha e 71,0%
naqueles com mais de 500 ha. Estes dados evidenciam
ndo s6 a extensao do fendmeno das terras ociosas no Pais
(em parte devido & acio especulativa) como também
a responsabilidade das grandes propriedades por esta
situacgao”.

Como se verifica, ai estd o ponto nevrilgico da questdo
agraria. ¥ inadidvel que se tomem medidas capazes de garantir
uma maior participacdo do trabalhador rural na propriedade da
terra: “Considerado o problema de conjunto, a concenfracéo da
propriedade ainda é, nos dias atuais, o fato dominante em nossa
vida rural” (Vicror NunEs LEaL) (?7) . Essa situacdo €, como se vé,
reconhecida, proclamada e profligada por quantos se interessam,
realmente, pelos nossos problemas de base. Assim, critica, também,
ManceL C. b ANDRADE (%%}, essa “estrutura fundiaria caracterizada
por uma grande concentracic da propriedade e uma numerosa
parcela de trabalhadores sem terras dedicados a faina agricola”.

Os estudiosos da questdio agraria sdo, pois, unanimes em
afirmar a sua importéncia, todos concordando na necessidade de,
como ponto de partida e de apoic para uma auténtica reforma,
remodelar-se a estrutura fundiaria existente. Nao se compreende a
existéncia de terras ociosas num pais onde hé fome, onde o niimero
de desempregados sobe a milhares, num pais que precisa produzir,
para alimentar seu povo e para competir no mercado internacional.
E “tudo parece indicar que o caminho mais eficaz para gerar novo
dinamismo no setor agricola seja através de uma reforma agraria
que afetaria essencialmente as dreas de grandes propriedades impro-
dutivas” (Ivan RIBEIRO) (2°),

Entretanto, néo sé os latifindios improdutivos hio-de ser consi-
derados na reforma. Também as terras publicas. E as devolutas.
Ha que ocupar todos so vazios econdmicos. Esse o prop0sito malor,
que ndo se esgota, é claro, no plano econdmico, pois alcanca,
igualmente, o social e atinge, também, o politico.

Politica € ciéncia do Estado, Estado é o instrumenio de
construgdo das naces, mas, para se construir algo, tem-se que se
saber o que se quer, de onde partir, para onde ir e como agir para
lograr os objetivos colimados. Isso implica dizer: a politica fem

(27) LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enrada e Vofo. SP, Editora Alfa Omega,
18%6.

(28) ANDRADE, Manoel Correia de. O Planejumenfo Regionoal e o Problema
Agrario no Brasil. Sao Paulo, HUCTTEC, 1976.

2% RIBEIRQ, Ivan. dgricultura, Agonia da Modernizagdo, cit.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. B8 out./dex, 1983 245



de obedecer & uma ideologia, serd a propria ideologia em movi-
mento. E uma ideologia pressupde uma filosofia. Logo, a politica
fem uma ética. E €, necessariamente, teleologica.

O que pretendemos é um Hrasil desenvolvido, organizado em
uma. sociedade igualitaria, equilibrada, justa e humana. Entéo, a
politica pela qual se héd de movimentar ¢ Estado brasileiro tem de
ser influfda e orientada pela filosofia cristd, a tnica que v& o
homem em sua dignidade essencial e busca, por isso, uma sociedade
fraterna e solidaria.

Dentro dessa compreensio polftica cristé, teriamos de reconhe-
cer a necessidade de uma reforma agréria, pois é “evidente que a
propriedade da terra teria de ser colocada, nessa reforma, como
uma prioridade, mas o objetivo maior seria. dar a toda e qualguer
propriedade, grande, média ou pequena, uma fung¢do social, para
0 que seria necessdrio conscientizar o homem rural dos valores da
democracia — nio de uma democracia liberal, expressdo do indi-
vidualismo, mas de uma democracia auténtica, aquela em que se
busca, de fato, & liberdade, a igualdade e a fraternidade entre todos
0s homens"” (PAvLro D FIGUEIREDD) (3%).

III — Nem latifundio, nem minifundio

O latifindio é um mal. Ndo um mal em si, mas porque, como
os fatos o demonstram, é, quase sempre, improdutivo. Apenas uma
parcela, as vezes minima, das grandes propriedades é explorada
economicamente, Além disso, o latifindio representa como gue o
residuo de um sistema colonialista, tipo patriarcal, justificdvel ao
tempo em que fol implantado, mas ja superado. E a maior condena-
¢a0 que se The pode fazer esta em que é uma propriedade estrutu-
rada num tipo selvagem do capitalismo, oligdrquico, tirdnico, sem
nenhuma funcgéo social,

Os dados estatisticos expostos por diversos autores, e agui
transcritos, mostram, aligs, como, hoje, as peguenas propriedades
tém demonstrado muito maior capacidade produtiva e muito maior
abrangéneia social do que as grandes.

Cabe advertir, porém, que, talvez mais ainda que o latitandio,
o minifindio representa um mal a evitar.

A reabilitacdo da sociedade campesina, pela socializacdo do
trabalhador rural, precisa ser feita em termos racionais e realisticos
e com um sentido eminentemente politico.

{33 PFIGUEIREDO, Paulo de. Problemas Politicos do Atualidade. Brasiila, Se-
nado Federal, CEGRAF, 1978.
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O gue se pretende com a valorizacdo do trabalho campesino é
a dignificacio da pessoa humana do trabalhador, possibilitando-lhe
condigdes existenciais onde ele possa realizar-se, com sua familia,
e assim colocar-se, no contexto social, como um valor positivo. Seu
trabalho nfo pode, pois, ser posto em funcio, tao-somente, de seus
interesses pescoais e familiares, tem de ser situado em funcio,
sobretudo, dos interesses gerais da Nagao. Donde se ter de recusar
o minifundio, por anti-social. A terra, no Brasi), é para dar sustento
aos brasileiros, responder aos apelos da industria, produzir rique-
zas e, pela exportacio, conseguir divisas. Ora, o atual modelo
agrario ndo satisfaz a esses propodsitos. Estudando-o, manifesta-se
CeLso FurTapo (31)

“Uma analise superficial desses dados pde em evidén-
cia a extrema Irracionalidade da estrutura agréria que se
implantou no Pais. Por um lado, uma massa enorme de
minifundistas desperdica grande parte de sua forca de
trabalho em superficies agricolas obviamente exiguas; por
outro, os latifindios, que utilizam apenas uma parcela das
terras de que dispbem, orientam os seus instrumentos para
reduzir o emprego de maoc-de-obra, num 6bvio desperdicio
— do ponto de vista social — de terras e capital.”

Temos de encontrar uma solugdo de equilibrio. No atual
estagio de nosso desenvolvimento, considerados os dados existentes,
demograficos e econdmicos, ha possibilidade de uma reformulagio
da estrutura fundidria de modo que, sob a supervisdo do Estado,
e com o estimulo, o incentivo, o controle e ¢ direcionamento deste,
todos os brasileiros interessados possam possuir o seu pedaco de
terra, eis que ainda nio chegamos aquele estado, digamos, de
“inflacio demografica®™, em que se impde a estatizacdo da proprie-
dade, ou seja, o Estado, superpovoado ¢ sem dreas de terra a distri-
buir, tends que se transformar no tnico proprietdrio, institcindo
as fazendas publicas.

¥ preciso, contudo, o maximeo de prudéncia, no equacionamento
desse problema de distribuicdo de terras. Porque as vezes, por traz
dos gue defendem a pequena propriedade, ocultam-se interesses
estranhos. A propriedade rural, repitamos, tem de ser aproveitada
para o seu dono, a sua familia, a sua comunidade, a sociedade
nacional e para competir internacionalmente, mas, adverte Josk
REsENDE PERES (32), “muilios funcionirios do governo temem uma
agriculfura brasileira desenveolvida, e por isso, como fez Bob
Kennedy durante uma visifa ao Brasil, pregam a histéria da terra

(31} FURTADO, Celso, Um Profeto parg o Brasil — cit.

(32) PERES, José¢ Resende, “Uma revolugdo no campo” — in O Globo, Rio,
27-1-85.
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para quem trabalhe. Querem um Brasil gordo, corado, como Portu-
gal, mas sem poder competitivo no mercado externc, o que s6
existe quando a produgdo é feita em grandes areas, com fazendas
mecanizadas”.

A reforma fundiaria tem, pois, que ser realizada. O latifandio
improdutivo ha de ser combatido. O homem do campo precisa
obter terra. Entretanto, ac lado dos interesses de cada um, hao de
ser considerados os interesses de todos, os interesses do Brasil. E
como 2 propriedade, no Brasil, nido é coletiva, cumpre ter em vista,
no gue tange & competico internacional, que os produtores preci-
sam de terras suficientes a uma producéo satisfatoria, o que née
exclui — antes exige — o amparo aos posseiros de mbdulos menores,

Ainda Jost Peres (), aprediando esse importante aspecto da
reforma agraria, cita, como exemplo, o caso de Vila Rica, no
Nordeste de Mato Grosso:

. fundadza ha oita anos e ja com 12.000 habitantes,
pastagens maravilthosas, € com uma producdo de feijao,
mitho, arroz e café atingindo 300.000 sacos, no ano
passado. J& possui muita seringueira plantada, a cultura
gue gera mais lucros por ha. E centenas de proprietdrios
de minifindios antiecondmicos no Sul, vieram comprar
glebas de 400 ha, com todo o apoio para créescerem com a
rigueza das terras virgens. Homens que ji sabiam fazer
a terra produzir, mas que trabalhavam com & camisa de
for¢a ds pequena propriedade, que o direlto de sucessdo
foi tornando cada vez mencr. Entdo estd ali provado o
que se deve fazer para relocalizar familias que precisam de
terras planas, férteis, com boa dxstnbuu;ao de chuvas e
apoio de hospitais, escolas, agéncia bancaria, hotéis,
campos de futebol, igrejas, estradas e aeroportos. Princi-
palmente seriedade e apolo moral dos que comandam o
projeto”.

Vila Rica &, ', pois, um exemplo a imitar, mas nem sempre
havera proprietarios de minifindios no Sal interessados e em condi-
¢des de adguirir glebas maiores em Mato Grosso.

A politica agréria tem de considerar as possibilidades e os inte-
resses de cada um, mas, acima de tudo, os interesses maiores da
sociedade brasileira. Dessarte, ao masmo tempo qize precisa evitar
a excessiva atomizacéo da propriedade, que gera miniftindios prati-
camente indteis, sem reflexos positives na economia da comuni-
dade, ha de se estar atento & aglo perniciosa dos latifundios,
tendo em conta que "a caracteristica histérica de exploracao mini-

(33) PERES, José Hesende, Uma Repolugdo mo Campo, cit,
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ma de irea para cultura nas grandes fazendas persisie”, e “este
trago anti-social das grandes propriedades aumenta, na medida em
gue cresce a extensdo territorial da unidade e o preco da terra se
torna meio de incentivo e especulagdo para fins de acumulagido
de capitais” (M. ViNHAS) (**). Por isso mesmo merecem registro o
pronunciamento do entaoc presidente do INCRA, Paulo Yokota (33},
quando afirma, acerca do Estaluto da Terra, que se trata de “uma
reforma agraria democratica, permitindo a eliminacdo paulatina
dos latifindios improdutives e dos minifindios antieconémicos”
e 0 do General Danilo Venturini (*), ao informar que, “durante o
Governo Figueiredo, foram entregues 800 mil titulos de terra, o que
permitiu a legalizacio de uma area de 50,8 milhdes de hectares,
do total de 61,8 milhoes regularizados desde o advento do Estatuto”.
Fol louvdvel, sem duvida, o esfor¢o do governo, mas, como vimos,
a politica fundiaria, tal como definida no Estatuto da Terra, foi,
de um modo geral, desvirtuada, e a politica agréria orientou-se
num sentido meramente capitalista, anti-social e desnacionalizante.

IV — Diretriz unica, mas processos diversos

Oulro aspecto relevante da questio agraria diz respeito & ma-
neira como se deva proceder 3, essa reforma, num pais das dimenses
do Brasil, tao diversificado em suas regides gececondmicas; com
grupos populacionais agqui densos, ali rarefeitos; com os homens que
trabalham o campo, empregados e empregadores, diferentemente
capacitados, ora contando com vastos recursos téenicos e financei-
ros, ora despreparados e com parcos recursos.

Estamos que, de um lado, fieis a uma ideologia cristd, demo-
cratica e brasileira, a reforma agraria deve orientar-se no sentido
de uma organizacédo social solidaria, com uma justa e egilitativa
participacdo dos trabalhadores nos negocios das empresas rurais,
estejam estas no Norte, no Sul, no Leste, no Centro ou no QOeste.
O desenvoivimento pleno da economia agriria, visando ao bem-
estar geral e ao progresso global do Pais, esse deve ser um objetivo
comum a direcionar a politica rural. Entretanto, para aleancar
essa finalidade, terfic o governo, os empresarios rurais e os traba-
thadores de usar processos diversos, adequados as condicbes geo-
graficas, econdmicas e sociais das varias regides. Podemes, dessa
maneira, repetir (37) : “equivocam-se os que imaginam uma reforma
agrdrig para o Brasil, pois em verdade temos de aplicar, no Pais,

(34) VINHAS, M. A Terra, o Homem, as Reformas. Rio, Edicdes Graal, 1980.
{35) YOROTA, Paulo. Entrevista a O Globg, Rio, 30-11-84,

(36 VENTURINI, Danilo. Entrevisia a O Globo, Rip, 30-11-84,

37> FIGUEIREDO, Paulo de. Problemas Politices da Atualidude, cit.
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diversas reformas agrdrias. Porgque temos regides geoecondmicas
bastante diferencladas. Como bem diferenciados temos, em diversas
partes, os estédgios de desenvolvimento social. Solugdes boas para
0 Sul podem ser desaconselhdveis para o Nordeste; o Norte tem
exigéncias diferentes das do Centro; o Leste ge diversifice enorme-
mente do Qesie; o Pantanal mato-grossense é ume coisa singular;
8 Amazfnis ¢ um mundo distinto, Ora, todas essas regiGes tém que
ser ocupadas economicamente. Em todas se ha de estabelecer, nas
zonas agropastoris, uma estrutura, digamos, ecoligica. £ em todas
se ho de fazer valer, porque universais, os valores da democracta.
Isso € obra ciclépica € que ndo pode recair sobre os ombros dos
individuos, nem dos grupos. Quem tem de levar a caho essa tarefa
é o Estado”. Por isso, reiteremos, também (%8), “o fratamento a ser
dispensado ao problema rural, no Brasil, devers ser regionalizado,
istc €, tera de ajusiar-se &s diferentes realidades geveconémicas e
sociais do Pais”.

Uma reforma desse §ipo ha de ser da responsabilidade do Esta-
do, com a colaborac#io dos agricultores e pecuaristas. Pois 56 0 Es-
tado possui recursos e poderes bastanies para empreender uma
remodelagio estrutural nas relagoes de producdo. Certamente que a
idéia da presence do Estado no equecionamentc & no encaminha-
mento de solugbes para os problemas econdmicos causa calafrios
em nossos “liberais”, mas essa presenca é necessaria e acelia
normaimente nas democracias auténticas. A liberal-democra-
cia estd morta e sepultada, os liberalfes que por aj peram-
bulam apregoando seus velhos e caducos dogmas sdo meros {antas-
mas. A nave, democracia, regime de justica, de eqiiidade, de frater-
nidade, ndo apenes aceita, antes reclama g presenga do Estado
como instrumento capacitador de reformas que, sem ele, jamals
se realizariam. Como ensina AFoNS0o ARINOS (*°), “‘a idéla de plani-
ficagdo dentro da democracia corresponde A idéia da revolugio
dentro da legalidade”, pelo que — completa o eminente publicista
— *“a revolucéo consentida é a transformacio acelerada de certas
estruturas econdmicas da sociedade, obtida sem violéncia, nos
Estados democriticas, seja com vistas ao aumento da produiividade
e & incorporacdo de setores mais amplos do povo aos beneficios da
civilizagdo, nos paises desenvolvidos; seja com vistas a este tltimo
resultado mas, também, go pleno rendimento dag forgas produtivas
nacionais, nos paises em desenvolvimento”,

Normal é, desse modo, gque o Estado tome z iniciativa de
promover a reforma agriria no Brasil, inica maneira de viabiliza-la.

38) FIGUEIREDO, Paulo de. Idéins em Chogue. Brasills, CEGRAF — Senado
Federal, 1883.

33 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Evolucdo da Crise Brasileira, Sio Pauln,
Companhis Editora Naclonpl, 1965.
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Sem a presencga do Estado essa reforma néo se fara. Como, sem ele,
néo teriamos petréleo, nem siderurgia, nem hidroelétricas, nem
usinas nucleares, nem a legislagéo trabalhista. .,

Assentemas, assim, que, na proposicdo de uma reforma agraria,
teremos, para atingi-la em seu objetivo malor ¢ final — a valori-
zaco do trabalhador rural, pela sua plena incorporacio & socie-
dade, como pessoa humana —, de nos servirmos de varias reformas
agrdrigs, adaptaveis as diferentes zonas gececondmicas do Pais,
visto que essa reforma “seria inviavel num projeto unico, ou modelo
tinico, como familiar, comunitario, parceldrio, cooperativista ou
apenas de colonizacBo” (M. VINHAS) (*°).

E reconhecamos, também, que o Estado deve estar na base e
no centro desse projeto reformista, para direciona-lo no rumo dos
interesses de toda a nacio, que ele incorpora e representa.

V — Como fazer a reforma

A reforma agraria, sob a batuta governamental, e inspirada
numa ideologia crista, brasileira e democratica, tem de se processar,
portanto, dentro de um modelo sincronizado com seus objetivos
e com as realidades nacionais. E, dentro dessa compreensfio, ressal-
ta, de imediato, como solucfo plausivel, o sistema cooperativista,
capaz de atender, o mais possivel, aos interesses gerals.

Esse caminho é o apontado pelos que se dedicam ao estudo do
problema com intencGes nobres e patricticas, e &, sobretudo, o
caminho para uma sociedade realmente democratica. JoELMIR
Berng (*'), um estudiosc de nossas problemas econdmicos funda-
mentais, indica-o, esclarecenda:

“Na elaboracac da reforma agricola, por sohbre a
equacdo fundiaria, nfo se pode perder mais um minuto na
salvacdo de um certo modelo em pane, 0 tnico modelo
capaz de despertar o gigante adormecido em berco
espléndido: a cooperativa rural, milagre biblico da multi-
plicacdo das proteinas e das calorias na Europa Ociden-
tal, agricultura da fartura.” E explicando: “Ao tempo em
que pulveriza ou democratiza a propriedade rural, a
cooperativa garante ao pequeno as vantagens da econo-
mia de escala do grande — na compra dos insumos, na
tomada de crédito, na preparagdo do solo, no trato das
lavouras (e dos rebanhos), na barganha dos pregas de
venda, na sustentacéo de estoques, na execucgéo de pesqui-

(40) VINHAS, M. A Terra, o Homem, as Reformas, cit.
{41} BETING, Joelmir. Agrdric e¢ Agricola, cit.
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sas, na incorporagdo de tecnologia e até na operacio de
“lohbies” politicos junto acs centros de decisdo.”

Ao lado do incentivo ao ccoperativismo urge promover 4 cons-
cientizagdo politica de nossa gente da necessidade de se promover
uma transformacao radical na esfrutura capitalista vigente no
campo. Porque esse sistema capitalista vigente, especulativo,
egoistico, materialista e excludente, é o responsavel maior pelo
atraso nesse setor da economia. Selvagem e desumano, ele entrava
gualquer progresso real:

“Os estabelecimentos de pegueno ou médic porte
aurpentaram em numero; frea e producio. Mas o modelo
capitalista agricola em  desenvolvimento o0s pressions.
Embors seu percentual na produgdo seja sensivel, as
pequenas e médias propriedades enfrentam grandes difi-
culdades e parte importante empobrece. Esses setores da
agricultura aplicam uma tecnologia tradicional ou mista.
Sdo esmagados pelo rolo compressor dog latifindios capi-
talistas, empresarios € multinacionais, que tém gvidez por
terra e desejam impor seu projeto de grandes estabeleci-
mentos terrificolas” (M. Vinmas) (*2).

Para os estabelecimentos de pegueno ou médio porte o sistema
cooperativista valeria como uma poderosg arma de defesa. Além
disso, o cooperalivismo supde e impde uma visdo solidarista das
coisas.

Quanto aos grandes estabelecimentos, onde a selvageria do
capitalismo tradicional (liberal-democrata), se faz atuante, a sua
correcdo (e sua humanizagio) s pode ser feita pelo Estado,
mediante providéncias legais de carfter realmente democrético,
como, por exemplo, estendendo ao trabalhador do campo a legisla-
¢io trabalhista e providenciando a participacéo do trabalhador no
lucro e na gest8o das fazendas. Essa participacdo do trabalhador
nos lucros e na administra¢éac das empresas, particularmente nos
Iucres, preceito constitucional a ser obedecido na legislagdo social,
tem um alcance nég sé econdmico, mas principalmente politico.
Interessado nos lucros e com responsabilidade no trato des negd-
cios da empresa, ¢ trabalhador se dedicaria mais e methor 4 produ-
cdo, se tornaria mais solidario com os proprietérios, estes também
teriam um: relacionamento mais constante € mais compreensivo
com 05 empregados, as greves seriam evitadas, as coisas ficarlam
mais em ordemi.

O certo é que 0s progressos econdmicos obtidos pelo modela
vigente, conquanto limitados, em seus beneficios reais, aos proprie-

;;2?_ _VINHAS, M. A Terra. o Homem, o3 Reformas, cit.
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tarios, muita vez serviram para ocultar a triste situacdo do opera-
riado do campo, as dificuldades do pequenc e médio produtor, as
tramas das multinacionais. Vale, por isso — & a tomemos como um
sinal de alerta —, a adverténcia de FERNaANDO HENRIQUE CARDO-
S0 (%)

“... o desenvolvimento é um real ponto de atragio ideold-
gica para os setores da classe média e operariade nos
paises latinc-americanos. A resposta a este efeito de atra-
¢80 nao pode ser uma negagdo permanente ideolégica do
progresso econdmico, quando ele existe realmente. A
contestacdo deve ser baseada em valores e objetivos politi-
¢os que aumentem a consciéncia da populacdo com respei-
to as desigualdades sociais e & dependéncia nacional”.

O ilustre saciélogo e politico tocou no “calcanhar-de-aquiles”
do problema: o desenvolvimento econdmico, que tivemos, inegivel,
foi como que um “manto didfano da fantasia” a esconder a triste
realidade de uma estrutura agréria obsoleta, injusta, primitiva,
persistente em sua roupagem capitalista-liberal desumana mas
ainda vigente, enraizada na cobica dos empresirios rurais e na
desfacatez de organizacdes alienigenas mal policiadas.

Cabe ainda, no caso, insistir em que, sem a adogdo consciente
de uma ideclogia humanista, cristd, democratica e brasileira, o
problema da terra n#o serd solucionado. Se, porém, a sociedade
brasileira deixar-se possuir por essa ideologia, certamente teremos
condicbes para a grande reforma, pois estaremos preparados para
liquidar essa estrutura capitalista arcaica, emperrada e desumana
que vige em nosso mundo rural:

“Muito se tem falado ultimamente gque a luta pela
terra, hoje, é uma luta contra o capital, considerando que
o proprietario da terra heoje é o grande capital nacional e
internacional. No entanto, o capital nfo é uma forga
homogénea, sem contradicdes internas. E perfeitamente
viavel e possivel o sacrificio de alguns de seus interesses
particulares, em nome dos interesses gerais”, pondera
LeoNiLpe DE MEepgiros (M}).

Alias, a luta nao € conira o capital. E contra o capital utiliza-
do como instrumento de exploracao do homem pelo homem. B
contra o sistema capitalista demoliberal, que fez do capital um

(¢3) CARDOSO, Fernando Henrique. O Modelo Politico Brasileiro. SP, Difusfo
Européia do Livro, 1972,

(44) MEDEIROS, Leonilde Sérvolo de. “Movimento Camponés e Reforme Agri-
yia" — in Revisia de Cultura Politica. Rio, Paz e Terra, 1581.
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instrumento escravizador, nko lhe assinando uma destinacio
social. Superando-se ¢ regime liberal-democratz, buscando-se um
modelo social-democrata, o capital podera ser humanizado, passan-
do a beneficiar nao a alguns individuos, mas a toda a sociedade,

Quanto ac capital estrangeire, a solucho estaria, entre outras
medidas, na proibi¢do do retorno dos lucros das empresas alieni-
genas, obrigando-as A reinvestir esses lucros aqui no Brasil, onde
foram obtidos.

Disso tudo se deduz que a tarefa agrdria ¢ uma tarefa politica,
pois s6 a politica, como ciéncia do Estado, pode, baseada em princi-
pios e objetivando fins, estabelecer planos e assentar valores que
conduzam a sociedade, ordenadamente e conscientemente, para
um destino predeterminado:

“A decisio de planejar é politica, na sentido de que
por intermédic da definicéo dos planos se alocam valores ¢
objetivos junto com os recursos e se redefinem as formas
pelas quais estes valores e objetivos sao propostos e distri-
buidos” (FERNANDO HENRIQUE CARDOSG) (1F).

Compreende-se, deniro desse raciocinio, ser imprescindivel
procurarmos modelar o Brasil num Estado de fins precisos, fins
que, dadas as nossas origens e 4 nossa formag#o cristd, hio de ser
eminentemente humanisticos. Assim entendendo, e com vistas ao
nosso processo de desenvolvimento, convém assentar, como ja fize-
mos (*¢), que “néo ha um sistema econémico préprio da democra-
cis. HA entretanto, sistemas econbricos gue impedem a demo-
eracia. O sistema econdmico clssica liberal € um deles. Porque nele
o Estado, sendo mero espectador dos conflitos sociais, favorece a
dominacio do homem pelo homem®.

Superando a mentalidade libernlesca, estaremos em condigdes
de implantar uma verdadeira democracia €, quando isso aconte-
cer, saberemos aceitar a presenca ¢onstante ¢ efetiva do Estado
{definido como instrumento de edificagio nacional, logo, de promo-
tor do bem comum) no comando da economia do Pais, pois, entdo,
reconheceremos “a necessidade de wmna entidade central, capaz de
dirigir, planejar e coordenar as muiltiplas ag¢bes administrativas
tendentes a implementar um programa de transformacio agricola
seja. a nivel de um Estado da Federacdo ou a nivel regional”
(MawnoEL FIGUEIRGA) {¥7).

(46) CARDOSQ, Fernande Henrique. O Modelo Politico Brastleire, cit.
146) FIGUEIREDO, Paulc de. Problemas Politicos da Atualidede, cit.

“7) FIGUEIROGA, Manoel. “O problema agririo no Nordeste do Brasil”, HUCITE,
SUDENE, 1077.
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A reforma agraria nao se restringe 4 posse da terra. Tem de
ser encarada em todos os seus aspectos: o social, 0 econdmico & o
politico. O importante é situar, como ponto de referéncia, o ser
humano, a pessoa do camponés, em funcio do qual hao de ser
dispostas as coisas. & ele, o trabalhador camponés, o agente central
da economia, 0 valor maior. Por isso, além da posse da terra, e para
que se firme e se afirme no Brasil uma s6lida sociedade rural, o
Estado, informado numa filosofia humanista, ferd de, pelos seus
orgaos administrativos, proporcionar-lne educagio, satde, instru-
cdo, diversoes, crédito, instrumental de trabalho, garantia para a
producio, transportes, seguro contra toda espécie de riscos (secas,
pragas, enchentes, incéndios), parficipacdo nos lucros ¢ na gestio
das empresas, cooperativas, salarios compensadores etc.

Importante, na hipoétese, ¢ néo olvidar nunca gue a economia
se inscreve no circulo da moral, pelo gue a exploracio de riguezas
deve obedecer sempre 8 um propasito ético:

“A democracia auténtica (Pauro pE FIGUEIREDO) (%),
exige uma ambiéncia econdémica em que a producfo, a
circulacio e o consumo de riquezas se facam com vistas a
um ohjetivo ético. Quer dizer, na democracia, a riqueza
ha de ter uma funcao social. Ha de atender, portanto, aos
interesses da coletividade, considerada esta néc em
abstrato, mas como uma comunidade de homens que tém
um espirito e um corpo.”

Setores reaclondrios da sociedade, entre eles os remanescentes
da liberal-democracia, mancomunados com organizacgdes interna-
cionais imperialistas e apoiados por uma imprensa manietada a
forcas estranhas, insistem na preservag¢io de um sistemsa econémi-
co condendvel, mascarando seus inferesses suspeitos em dogmas
pomposos que eles colocam no universo de suas ideologias indivi-
dualistas como verdades absolutas, E é assim que se revoltam
contra a intervencdo do Estado na area econdmica, advogando o
principio da livre-concorréncia, da propriedade privada e da livre-
iniciativa como valores eterncs, imutavels e inarredaveis, venda no
Estado um novo Moloch a combater. ..

Ora, todos estamos vendo, ai, em que d4 a livre-concorréneia
entre concomrentes de forcas desiguais, e isso, tanto no plano
intermo quanto no internacional. Os Estados Unidos, que defendem
ferozmente esses postulados liberais nmo coméreio internaeional,
580 intervencionistas no plano nacional, proibem trustes e eartéis
e taxam drasticamente os Iucros. £ que, mais fortes, competindo
com paises do Terceiro Mundo, pretendem um campe livre ao seu
dominio.

{48) FIGQUEIREDO, Paulo de. Problemas Politicos do Atualidade, eit,
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Na espécie, a verdade, como proclama Vinma DE FIGUEIRE-
Do (#), é que, “enquanto o desenvolvimento capitalista expandir-se
com 2 excluséa dos camponeses e do proletariado, dos beneficios
de tal desenvolvimento e do sistetna politico que o apdia, o antago-
nismo aumentard entre trabalhadores de um lado e os proprieta-
rios do outro”. Sim, surgirdo os donflitos, as tensdes, os assassina-
tos. E o mundo agrério brasileiro icontinuari primitivo e improdu-
tivo. E o Brasil prosseguird a reboque dos paises desenvolvidos. ..

“Uma populag¢do marginalizada em atividades marginalizadas
so caracteristicas permanentes e estruturais da forma capitalista
de produciio em sua fase recente”, observa, ainda, ViLma Ds
Fieueirepo (*Y), e quando se fala em “forma capitalista™ esta se
falando, implicitamente, em ordenamento politico do Estado. Aqui
estd o ponto crucial da questdo: na politica. Nao ha destacar a
economia da politica. Ela é um cathulo da politica. Esta vale como
uma definicio ideoldgica. Pressupbe uma filosofia. £ teleclégica.
Tem, conseglientemente, um conteddo ético. Assim, guando o Esta-
do, projeciio potitice de uma doutrina filoséfica, opera, movimenta
normas, principios, idéias e objetivos. Em decorréneia, uma refor-
ma agraria, no Brasil, estd intimamente vinculada a uma reforma
politica. Por tudo isso, concordemos com Maria Dy NAZARETH
B, WaANDERLEY (') guando afirma.:

“Nao sao razdes econdmicas que tornam a reforms
agraria invidvel, porém razdes eminentemente politicas,
que se traduzem no pressuposto da propriedade fundiaria
para o acesso aos beneficios das politicas, definidas, preci-
samente, para garantir a dominagéio indireta do capital
na agricultura brasileira.”

Agnéstico, neutro, passivo, o regime liberal-capitalista, fiel &
doutrina que o informa, limita-se a garantir o livre jogo das forgas
de producdo, sem nele intervir, dai resultando a eseravizaglo do
pobre pelo rico, ou, entéo, o 8xodo rural, com todas as suas funestas
conseqiiéncias.

Realmente, na execugdo do projeto liberal-capitalista, “a inclu-
sdo da agricultura, em geral, na politica governamental de expor-
tagdo a qualquer prego, levou o poder estatal a favorecer, sob todas
as formas, os negoécios das empresas que se criaram ou estavam

{43} FIGUEIREDO, Vilma de. Desenvolvimentc Dependente Brasileiro. Rio,
Zahar Editora, 1978,

(56) FIGUEIREDO, Vima de. Desenvolvimenio Dependente Brasileiro, cit.

51) WANDERLEY, Maria de Negzareth Baudel. “Capital e propriedade privada
na agricuitura brasileira” — in Rejlerdes sobre ¢ Agricullura Brasileira —
diversos autores, Rip, Edicio Paz e Terra, 1978,
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funcionando no setor (OcrAvio Ianwr} (%), Cuidou-se das empre-
sas, esqueceu-se do trabalhador,

A justificativa (de valor meramente aparente) dessa politica
fol a necessidade de compensar as dificuldades provenientes da
crise do petrdleo, de conseqiiéncias tragicas para a economia
mundial, particularmente dos paises como o Brasil, desprovidos
daquela fonte de energia em quantidade economicamente suficien-
te. Mas essa explicacdo apenas oculta uma manobra do capitalis-
mo indigena e alienigena, infiltrado na maquina governamental,
pois as razdes, antes de econdmicas e embora de reflexos na econo-
mia, eram, sobretudo, politicas, cabendo, por opertuno, invocar,
aqui, a contundente critica de JosE ResenDE PEres. Diz ele (%) :

... € preciso acabar com essa histéria de que a situagao
cadtica se deve & crise do petrdleo ou & elevacdo dos juros
internacionais. O Japdo e 2 RAF nao possuem uma gota
de peirdlec e naoc conhecem as graves consegiiéncias da
inflagdo. J4 o México e a Argentina, produtores de petrd-
lep, também mal administrados como nés, estdo em situa-
céo parecida com aquela construida pelos milagreiros no
Brasil”, E completa: “O que admira é a forga do Plane-
jamento por técnicos despreparados que conseguiram
quase imobilizar um gigante que € o maior exportador
mundial de café, de carne, de aves, de suco de laranja e
um dos maiores produfores de feijdo, arroz, seoja, milho
ete.”

Em favor do governo, louve-se a sua intencho, quando, através
do General Danilo Venturini (**), declara que ele “nao deseja
apenas distribuir areas, mas sim dar condigées de assisténcia e
infra-estrutura aos proprietarios”, e, “nos 1ultimos trés meses
assinou 20 convénios, literando Cr§ 7,6 bilhdes para assisténcia
téenica as terras em 14 Estados”. Acontece que foram assistidos
apenas os proprietarios, néo os trabalhadores rurais. De qualguer
modo, havemos de cancordar com PauLo Yoxora (%)

“Quando se fala em latifundio improdutivo, vém-nos
& mente outros mitos que cercam a reforma agraria. Um
deles é o de que a redistribuicdo macica de terras resolve-
ria o problema. Seria muito simples, se fosse verdade. No
entanto, o valor da terra representa nio mais de 10% do
custo para agsentar uma familia de lavradores: sfio preci-

62 IANNI, Octavio. Difadura e Agricultura. Rio, Civilizagdo Brasileira, 1979.
(53) PERES, José Resende, “A miséria planejada” — in O Globe, Rio, 20-11-83.
(64) VENTURINI, Danilo, Entrevisia ao Jorna! de Brazifia, Brasilia, 9-2-85.
(655) YOQEKQTA, Pauvio. Entrevista ao Jorna! de Brasilia, Brasiiia, 9-2-85,

R. Inf. legisl. Brosilia a. 22 n. 88 out./dez, (1985 157



sas estradas, escolas, assisténcia técnica e mais uma série
de itens que permitam aquels familia produzir”.

A adverténcia é correta. E foi, justamente, porque n8o se deu
&o trabalhador rural essa infrasestrutura capaz de lhe propiciar a
permanéncia na terra que, apesar de quase um milhéo de titulos
concedidos pelo governo, néo se evitou que os campos se esvazias-
sem, com o éxodo rural, ccasionando 2 queda da produgio e a
“inchacdo” dos centros urbanos; através da invasdo de milhares de
individuos despreparados que s6 fizeram crescer as favelas, g misé-
ria, os assaltos e os crimes.

Concluindo este capitulo, queremos trazer a baila um comen-
tario amargo, porém verdadeiro, do eminente Senador Roberto
Campos (*%): “... o comércio internacional pertence ao reino da
produtividade e da eficiéncia, categorias diferentes daquelas do
reino da ética e da justica”. A observacio é mais de um economista
gue de um politico. Mas & valida. S6 que, se conseguirmos chegar
4 boa politica, a politica. auténtica, dquela politica que BoILEAU
dizia “filha da moral e da razéo”, certamente o Estado brasileiro,
através dela, inaugurard, na drea econdmica, um modelo em gue
as coisas sejam postas a servico do homem e nido sejam utilizadas
somente em favor de individuos e de grupos privilegiados. E, entdo,
a presenca do Estado, no sefor econdmico, como forca propulsora
desta, mas tendo em vista um objetivo social, valeria para afugen-
tar os vendilhfes do templo.

VI — O problema das multinacionais

Em que pese, portanto, & opinifio dos gque minimizam a impor-
tdncia da reforma agréria, qualificando-a de simples devaneio de
economistas desempregados, vai a sociedade brasileira, pelos seus
segmentos mais responsaveis, se conscientizando da conviccdo de
que essa reforma constiiui-se um imperativo do bem-estar do
nosso povo e do progresso e seguranga do Pafs, estando na base de
uma reforma mais extensa e profunda que exige a superacao do
préprio modelo politico demolibera], ndo apenas caduco, mas até
pernicioso & Nagfio, méxime em suas implicagdes sécio-econdmicas.

A verdade, que os estudiosos do assunto sido hoje unfinimes em
reconhecer, é que “‘esta ordenacfio agrocapitalista” (%), pelos males
que ocasiona, “demanda reformas em todos os aspectos da econo-
mia agricola” (%), requerendo “medidas para o reordenamento da
posse das terras devoiutas, do fluxo de investimentos estrangeiros

(56) CAMPOS, Roberto. “A confusfio dos reinos” — in O Globo, Rio, 20-1-85,
(57) VINHAS, M. & Terrq, 0o Homem, a3z Reformas, cit.
(538) VINHAS, M. A Terra, 0 Homem, as Reformus, cil.
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(que chegam a ameacar a soberania nacional), especialmente nas
areas fronteiricas na Amazénia” (%9),

Essa presenga maci¢a do estrangeiro no territorio patrio, atra-
vés de organizacoes multinacionais, é algo de muito grave e estd a
exigir providéncias imediatas, para resguardo da integridade
nacional.

Por detras da “abertura agriria” oculta-se um proposito poli-
tico indisfarcavel, na atuacfo muitas vezes sem cerimoénia dessas
organizacoes estrangeiras, gue, depois de proceder a levantamentos
aerofotogramétricos € a propor medidas que, na pratica, importa-
riam na internacionalizacéio de vasta regifo amaszbniea, j& agora,
pela voz até de politicos e parlamentares dos paises a gue perten-
cem, pdem-se a dar palpites sobre os problemas brasileiros.

Os “inocentes titeis” e os brasileiros comprometidos com tais
organizacoes internacionais se revoltam contra o “nacionalismo
caboclo” dos que denunciam suas tramoéias, argumentando com o
Obvio, como quando lembram que o capital nfo tem patria e todos
dele precisam, principalmente os paises do Terceiro Mundo.

Realmente, o capital ndo tem pdtria. Mas, precisamente por
isso, ele deve ser aplicado igualitariamente em qualquer pais do
mundo e nesse pais ser reinvestido. Ndo fendo pdlria, ndo precisa
ficar concentrado em determinadas pdirigs... Pois o capital, bem
empregado, é um bem. S6 se torna um mal quando aplicado egois-
ticamente, sem uma destinagdo social. E, no tangente as relacdes
entre as nacoes, ele s6 deve ser combatidc quande usado com
propésitos imperialistas.

Queremos, portanto, o capital estrangeiro no Brasil, Todavia,
que os seus lucros sejam reaplicados no Brasil. Capital que satisfa-
ca a0s interesses de quem o possul, mas satisfaca, também, aos inte-
resses brasileiros. Ora, no caso, o que se verifica é a existéncia
de uma intencdo politica de dominacéo, a servico da qual operam
empresas privadas estrangeiras, e o gue ocorria predominantemen-
te no comérecio e na indGstria estd acontecendo, agora, em larga
escala, também na agricultura, de modo mals evidente na area
amazbnica, onde — com certeza por mera coincidéncia... — a0
lado de outras riquezas, hd uma imensa reserva mineral, nesta
detectados minerais estratégicos, como, entre outros, denunciou o
Deputado Mucio Ataide, falando recentemente na televisdo (em
28.1.85 — TV Alvorada — Canal 8 — Brasilia}, evento confirma-
do por Jor FOwWERAXER (%), que denuncia: “A ponta de lan¢a do
assalto das multinacionais & Amazbnia (Bourne, 1978) sfio as
companhias de mineragdo, que acrescentaram uma nova dimensao
(59) VINHAS, M. A Terra, o Homem, as Reformas, clt.

60y FOWERAKER, Joe. 4 Luig pelg Terra. Trad. de Maria Julis Goldeswas-
ser. Rio, Zshar, 1982,
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& expansio da fronteira (Davis, 1979).” Bsse processo de penetra-
tfio, de cunhp colonialista e de ohjetivos claramente politicos, vem
de longe: “J4 em 1962, Daniel Ludwig adquirira 1.500 ha do Esta-
do do Pard para a sua empresa Jari. Desde entdo, foi seguido pela
Georgia Pacific (500 mil ha), Robin Mac Glolan (400 mil ha),
Toyomeha (300 mil ha), Volkswagen (140 mil ha), King Ranch
(100 mil ha) e outros (Muller e Brandao Lopez, 1975)” (JoE
FOWERAKER) ().

Essa compra, em escala crescente, de verdadeiros latifundios,
n#o é feita por acaso, nem com intengdes generosas, antes obede-
ce a um planejamento politico que as grandes poténcias imagi-
nam poder levar a cabo nos quatro cantos da terra.

Positiva-se, assim, que, em vez de colaborar (até mesmo cola-
borando), o capital alienfgens procura comandar, ou pelo menos
influir, no processo econémico do Terceiro Mundo: “Hoje em dia,
capital estrangeiro significa principalmente o controle por grupos
estrangeiros de parte do sistema de decisbes que comanda a atlvi-
dade econémica” (Cerso Furrapo) (°3). E a coisa se torna mais
séria quando se sabe que “as multinacionais so proprietérias de
35 milhoes de heetares em nosso chio” {(84).

Os tentéculos das multinacionals precisam ser cortados,
enguanto é temnpo, pois vio se agigantando cada vez mais. Essas
empresas néo atuam somente ns Amazdnia. Evolufram para o
Centro-Sul, j4 alcangaram o Estado da Ric de Janeiro. E néo se
limitam mais & aquisicBo de teérras particulares, ja pretendem
terras publicas:

As terras consideradas devolutas do Estado ¢ da
Uniéio também séo indevidamente apropriadas por preten-
sos proprietarios, inclusive empresas multinacionais. No
Municipio de Parati, ha os casos da fazenda Sao Gongalo,
reivindicada pela firma White Martins S/A ¢ da Fazenda
Laranjeiras, localizada numa &rea desmembrada do
Parque Nacional de Bocaina, supostamente pertencente &
Cia. Parati — Desenvolvimento Turistico S/A. Por sua
vez, & 4drea de Trindade, que havia sido desmembrada da
Nacional de Bocaina, foi reclamada pela multinacional
Nacional da Bocaina, foi reclamada pela maultinacional
Brascan e atualmente pelo grupo multinacional Adela”
(EL1aNE CANTARINO O’DWYER) (%).

(6) FOWERAKER, Joe. 4 Luta pela Terra, cit.
(62) FURTADO, Celso. Um Projeto para o Brasil, cit.
{63) Boletimm da Associggfe Brasileira de Reforma Apraria, ¢, 14, n. 3, 1984,

1) ODWYER, Eliane Cantfarine. “Expropriac¢io e luta dos camponeses flumi-
henses” — in Reforma Agrdric — Boletim da Associagiio Brasileira da Re-
forma Agraria. Campinas, 8o Paulo, v, 12, 1982,
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A presenca, assim, de numerosas e poderosas empresas multi-
nacionais em nosso Pais, como donas de largas parcelas de nosso
territorio, significa uma nuvem negra pairando, sombria e amea-
cadora, sobre a nossa terra, pronta a explodir em descargas de
efeitos imprevisiveis.

O governo, malgrado seus pronunciamentos, e, reconhecamos,
algumas medidas positivas em favor da agricultura, tem negligen-
clado esse importante aspecto do problema:

“Ao longo desses dezessete anos, nao se preocupa o
Governo em redistribuir a ferra e a renda. Sua preocupa-
¢ao tem sido no sentido de assegurar, ao mesmo tempo que
acumula divisas para fazer face ao endividamento exter-
no, um novo campo de aplicagio aos capitais dos grandes
grupos econdmicos em sua maioria multinacionais” (%),

Essa negligéncia € inexplicavel e imperdodavel, tanto mais que
em outros paises a preocupacio no resguardo das riguezas nacio-
nais, com vistas a seguranca social e 4 independéncia politica, €
uma constante dos governos, inclusive os das grandes poténcias:
“aqa contrario de muites paises, o Brasil no coloca nenhuma restri-
cao & penetracdo das multinacionais, chegando mesmo a atrai-las:
— com haixos saldrios; incentivos fiscais; liberdade de remessa de
lucros; estabilidade pelitica — governo forte” (%¢). Desse descaso
vdo surgindo e se consolidando situacdes que, no futuro, poderao
gerar sérias commlicacdes internacionais. Basta considerar que,
“conforme a Comissdo Parlamentar de Inquérito (1970) apurou,
os estrangeiros possuiam um total de pele menos 20.234.000 hecta-
res, somente nos Estados de Minas Gerais, Goias, Bahia, Maranhéo,
Para, Amazonas e Territorio do Amapsa, obtidos por meio de compra
a antigos proprietdrios, requisicdo de terras devolutas aos governos
estaduais, ¢ falsificacdo de documentos, com utilizacdo sisteméti-
ca da violéncia” (7).

Releva registrar (**) que “o interesse estrangeiro na compra
de grandes areas de terra brasileira ja existia desde a década de
1950, mas s6-a partir de 1966, depois que a Forca Aérea dos Estados
Unidos realizou o levantamento aerofotogramétrico do Pais, foi que
esse problema aumentou. As coépias, revelando a localizagdo de
jazidas, chegaram ac conhecimento de muitas companhias inter-
nacionals.

65) O Trabalhador Rurel — Boletim Peri6dico da CONTAG, a. 13, m. 2, Brasi-
lia, dezembro, 1981,

(66) Pastorel da Terra — Estudos da CNBB — CEP. Sdo Paulo, Edi¢es Pauli-
nasg, 1976.

(67) Pastoral da Terre, cit.
(68 Pastoral da Terre, cit.
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Af 0 aspecto mais sério do problema: “camufiado” pelo interes-
se agrarlo, um propésite politico se faz notar nessa corrida pelas
nossas terras, tao ricas em minerais atdémiceos. . .

O problema ¢ politico, ou melhor, é antes de tudo politico, pois
vinculado & nossa segurangsa, 80 O3S0 Progressg, ao nosso bem-
estar e até mesmo & nossa soberania.

E certo que uma politica racional, construtiva, de cunho social
e naclonalista, pressupde e exige uma cconomis forte, mas nfo
existird jamals, nem nunca existiu em nenhum pais do mundo,
uma economia lorte, sem uma politica racional, voltada para o
homem e de carater nacionalista.

A economia do tipo “liberal”, dita “aberta”, baseada na livre-
concorréncia, nio tem mais lugar no mundo moderr.o, e as grandes
poténcias econdmicas (gue sfo, igualmente, as grandes poténcias
politicas) 86 a aceitam e g pregam em seu relacionamento interna-
cional, nunca no planc interno, onde o Estado est4 sempre presen-
te, quando e onde a sua presence se fizer necessdria, para garan-
tir o bem-estar de seus nacionels. O “sagrado” principio da livre-
concorrénela, tdo apregoado pelo governo norte-americano, é por
este abandonado sempre que, em competicdo com outra nacéo,
esta possa levar de vencida os seus empresfrios, £ por 1350 que esses
nossos “muy amigos” do setentrifia sobretaxam o0 nosso ago, a
nossa laranja, o nosso calcado, 8 nossa soja, 0s nossos avides. . .

Os males econdmicos de nossa terra vém, porém, de longe: “O
Brasil, que levou séculos exportande a fertilidede de seu solo, ac
transformar em renda para a classe latitundidria o esgotamento de
léguas sobre léguas de terra, exporta agora, com a2 desnacionsali-
zacéo da propriedede agraria, o proprio dominio de seu territdrio.
E 0 faz da maneira mats nociva 208 interesses sociais, pois permite
um tipo de coméreio dos iméveis rurais gue, além de ser inacessi-
vel ao cultivador native, ndo tem sequer a atennante de que é felto
pare aumentar a produc¢io e a produtividade agricola”, anatemati-
za ALBERTO Passos GuiMaries (), e aduz:

“Tudo isso & muito estranhc por acontecer apds a
promulgacio da Lel do Estatuto da Terra, que se propds
a disciplinar o latifundic improdutivo, que condicionou a
propriedade da terra & sua fungdo social (art. 2%) e que
restabeleceu ¢ principio sesmelro da cultura efetiva e da
moradia habilual como exigénela assecuratéria dos direi-
tos dos legitimos possuidores de terras devolulas.”

O fato é que, pelos erros, o descuido, a imprudéncia e a falta
de visdo de alguns, a politica econfmica brasileira, no tocante &

(88 GUIMARAER, Alberto Passos. Qualro Séenlos de Latifundio. Rio, Paz e Ter-
T, &/d
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agricultura, levou o pais a uma situagéo humilhante e perigosa, da
gual s6 conseguiremos sair com determinacfo, senso, coragem e,
sobretudo, patriotismo. Ndo podemos, todavia, perder um minuto
sequer, na empreitada a realizar, a qual tem que ser conduzida
por um profundo sentido humano, mas, a0 mesmo tempo, com um
inarredavel objetivo nacional.

A questdo agraria, em si econbmica, é, porém — insistamos
nisso —, eminentemente politica, € a sua solugdo ha, destarte,
de ser politica, mas essa politica terd de inspirar-se num propé-
sito civico, que pressupbe um embasamento ético, este evidencian-
do, a seu turno, uma diretriz ideologica.

Se a politica & a ideologia em aclo, e se é através dela que o
Estado constrol as nagdes, o Estade brasileiro, fiel s suas origens
cristds, tera de voltar-se, firme e intransigente, para o problema
agréario, procurando uma reforma eristd, isto é, que vise a efetiva
e justa participacdo dos trabalhadores rurais nos bens da civili-
zacdo e da cultura. Para, no entanto, chegar a esse resultado, é
preciso dar o Brasil aos brasileiros. Ora, no que diz respeito a
terra, a infiltragdo insidicsa do estrangeiro, pela maneira como
s¢ vem processando, significa nao apenas um empecithc a uma
verdadeira reforma agraria como, aié mesmo, um risco para a
nossa soberania, nédo sendo de se minimizar o que se passou no
México, que perdeu um terco de seu territério para os norte-ame-
ricanos que ¢ gcuparam e nele trabalharam e produziram. Desse
modo, procede o alerta de Ocravio IaNNI(7%):

“Em 1968 ja eram bastante largas as extensoes de
terras griladas ou compradas por estrangeiros, e brasilei-
ros associados com estrangeiros. Todes 0s meios estavam
sendo usados entao, como continuaram a ser usados nos
anos seguintes, para transformar em terras griladas ou
ccmpradas por grandes negociantes estrangeiros, Em
muitos casos, ha brasileiros atuando como associados ou
intermediarios, nos negécios de terras que os estrangei-
ros realizam na Amazdnia. Os estrangeiros tenndem a ser
principalmente norte-americanos, mas os intermediarios
brasileiros podem ser tanfo grileiros, ou negociantes pro-
fissionais, como funcionarios e fécnicos da burocracia
estatal. E este, por exemplo, o caso da Jari Florestal e
Agropecuaria Ltda., de propriedade do norte-americano
D. F. Ludwig, que teria iniciado os seus negécios de terras
na Amazdnia a partir de sugestdes de Roberto de Oliveira
Campos, entdo Ministro de Planejamento do governo do
Marechal Castello Branco. Em seguida, membros do go-

(70) IANNI, Octavio. Ditadura e Agricultura, cit.
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verno do Pard, BEstado. no qual se localiza a Jari, passou
& manifestar-se em defesa dos negéeios ou empreendimen-
tos de estrangeiros.”

Disso redundou, diz, ainda, Ocravie 1anNnN1 (') que a “politica
da economic gberta, inaugurada de modo agressivo e repressivo
pela ditadura instalada desde 1964, efetivou-se na Amazdnia como
uma ampla penetracfio imperialista”.

Anotando que Jari ja passou ao dominio brasileiro, por louva-
vel iniciativa do proprio governo, temos, ao concluir este capitulo,
de reconhecer que, néo obstante alguns avangos na economia agré-
ris, - desordenados, porém, avances —, o problema da terra estd
mal equacionado, porque colccade em termos s6 econdmico-finan-
ceiros e néo também sociais, e, dessarte, os resultados obtidos néo
se revelam satlsfatérios, estando a orientacfo até aqui seguida
nesse setor em completo desacordo com o espirito e a letra do
Estatuto da Terra. Falta a politica vigente na 4rea, de cunho
monetarista, um contetdo social @ um propdsito nacionalista. Os
latifindios improdutivos persistem, prossegue o éxodo rural, oca-
sionando a “inila¢fio demogréfica’” das cidades. E os estrangeiros
viio preenchendo os espagos vazios do territério patrio:

“Asslm, o sistema latifundidric brasileiro atravessou
um longo periodo de desagregacdo sem deixar de ser o
que alnda é hoje — um sistema semicolonial e semi-
feudal. Embora n#o seja mals, como era, uma peca do
mecanismo da metrépole, mantém-se, como um apéndice
das grandes poténcias industriais, para cujos mercados
destina a quase totalidade de sua produgéio. E, apesar de
nac mais ser, como antes, um conjunto de senhorios
autbnomos, armados de todos os poderes de governo, con-
serva 0 mals forte vestigio da esséncia do medievalismo:
0 poder de coacdc extra-econdmica, que lhe é conferido
pela atual estrutura ultramonopolista da terra” (Ocravio
Ianni) (72).

VII — Debates no Senado Federal

Por forga de disposigdes constitucionais o Congresso Nacional
nic poderia, praticamente, propor uma Iei de Reforma Agréria,
pois isso implicaria. necessariamente, aplicagdo macica de dinhei-
ros ptiblicos e ao Parlamento é proibida a iniciativa de projetos

(71> IANNI, Ociavio. Ditadura = Agricultura, cit.
(72} IANNI, Octavio. Ditadura ¢ Agricultura, cit.
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de natureza financeira. Poderia, porém, conquanto fosse um tanto
indcuo, elaborar um projeto autorizando o Execuiivo a fazer a
reforma, e, nesse projeto, propor um verdadeiro Cédigo Rural

Seja como for, ¢ Congresso n&o estd alheio ao grande tema.
Na gualidade de Forum politico (sua caracteristica nos tempos mo-
dernos) ele tem debatido o assunto ampla e profundamente, com
isso conscientizando a sociedade brasileira para a gravidade do
problema, ao mesmo tempo que fornecendo, através dos parlamen-
tares, vindos de todas as partes do Pais, elementos valiosos para
auxiliar o governo na solucdo do problema.

No Senado, por exemplo, a questdo agraria tem sido uma
preocupaciio constante. Recordemos: Pessoa de Queiroz ja pro-
clamava, com veeméncia, em 1968: “sem essa reformas néo pode-
mos, realmente, pensar em liberdade, eis que, sem ela, continua-
remos escravos da ignorancia, da miséria, do atraso. das injusticas
e das revoltas”. Outros pronunciamentos: Gilvan Rocha; “E pre-
ciso que se conscientize que reforma agraria néo é sinénimo de
extremismo ou comunismo. Num pais de 4rea agricultavel como
0 nosso, com o declinioc agricola de subsisténcia e grande crise
social ros campos, a reforma agraria € ¢ unico, exclusivo e logico
caminho para a normalizacdo destes cismas sociais gque tendemn
a nos atingir a todos”; Agenor Maria: “Mais de 50% das proprie-
dades rurais brasileiras detém apenas 4% da area nacional, en-
guanto 1% das propriedades detém o equivalente a 46% da area
nacional, numa demonstracdo patente de que o latifundio impro-
dutivo continua & mercé da sanha criminosa daqueles que desejam
a terra para ter status, para aguardar valorizacdo”... “50% dessas
propriedades que detém apenas 4% da terra produzem 44% do
alimento nacional. E quem nos dé esses 447 sao esses minifundios.
Produzem 38% da matéria-prima para a nossa industria absorver
e 43% dos produtos hortifrutigranjeiros, numa demonstraco
pujante do que pode o nosso homem do campo, mesmo desassistido”
... “A evolucio da estrutura agraria, ao sabor das circunstincias
¢ fatores diversos. deu oripem as grandes propriedades mal utili-
zadas, a populacoes agricolas sem acesso & terra, ou de acesso a
areas insuficientes ap seu sustento; ao aparecimento do subem-
prego, no setor agricola, ao aluguel da terra, ac arrendamento, &
parceria e as incursdes generalizadas” ... “99% de miniftindios
detendo 25% da area, 9% de latifiindios representando 66% da
area” ... “ninguém mais quer continuar ne campc. Nao querem
por qué? Porque vivem mal. Nio guerem continuar por qué?
Porque sé existe frustracdo. A frustra¢io do homem do campo,
neste Pais, ¢ evidente”; José Lindoso: “Criando-se uma estrutura
capitalista para a atividade agricola, © homem rural, tdo hipossu-
ficiente quanto o trabalhador urbano da década de trinta, recla-
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ma um suprimento protetivo do Estado, e esse pode ser feito atra-
vés da agdo administrativa do Ministério do Trabalho, mas, de
forma efetiva e garantida pela Justiga” ... O mesmo Senador José
Lindeso pronunclou-se outra vez, advogando a instituicéo da Justi-
ca Agraria; Marcos Freire: “O problema da terra ¢ um daqueles
que se constituem em pedra angular de todo o drama que vive a
Nagéo brasileira” ... “sabemos da estrutura arcaica e infgua que
emperra o0 desenvolvimento brasileiro” ... “no Norte do Pafs os
grandes proprietarics apropriam:se de 95% dessas terras, ¢ que
significa em numeros redondos cerca de 102 milhdes de hectares”

. “ao lado do latiftindio, o primitivismo tecnolégico vem fazen-
do com que grande parte de nossos agriculiores use uma tecnolo-
gia que se equipara a do século passado e gue chega, muitas vezes,
a ser mais atrasada do que as areas atrasadas do Oriente”; Mauro
Benevides: leu e comentou um trabalho do ex-Senador Plinio
Pompeu, expondo a situagio de calamidade em que se encontram
a lavoura e a pecuaria no Nordeste; Paulo Brossard {comentando
a alienacdo de 500.000 hectares de terras publicas na Amazdnia):
“E fantastico. Com isso estd se criando — como se este Pals ndo
tivesse problemas — um conjunto de problemas de dimensdes extra-
ordinarias para o Brasil. Eles poderdo ser criados, mas nio se
dira4 que o Senado foi desatento, surdo ou cego”. E em outra opor-
tunidade: “Nédo foi por acaso, nem por milagre, que, em janeiro
(1981), a classe rural se movimentou como jamais o fizera; todos
0s seus segmentos, & uma voz, externaram os seus protestos, nume-
rosos e variados, tamanha a inconformidade de todos quanto a
politica aplicada ao setor rural, fosse agricola, fosse pecudrio, de
pequeno, médio ou grande porte”... “a populagdo aumenta, a
terra ndo. ¥ preciso respeitar a terra, coisa que nao se respeitava
e ainda nao se respeita”; Orestes Quércia: “...para encontro
deste modelo sui generis que deve ter inspiracde agricola, que
deve ter por baliza a producio de alimentos, precisamos de uma
reformulagdo na estrutura agréria, precisamos de novos conceitos
de distribuicdo de terras, precisamos modificar toda a estrutura
da propriedade privada, do contraric nidc sairemos de projetos
frustros™. ., “Tembs gente, temos terra, precisamos produzir, pre-
cisamos do mercado interno. Temos até a lei. Recordamo-nos de
gue uma das grandes restrigdes que se faziam ac Dr. Jofo Goulart
e talvez, em razio disso, um dos grandes motivos da deposicio de
Jodo Goulart, fol a intencdo de desapropriar terras com titulos da
Fazenda Publica para estabelecer a reforma agréria. Foi exata-
mente isto, depois. de 1964, que ¢ governo Castello Branco fez:
aquilo gue foi o grande motivo para a derrubada de Jango foi
estabelecido por lei, pela Constitui¢io, no Governo Castello Branco.
Mas foi estabelecido para nao ser executado. Essa é que é a dife-
renca”; Benedito Ferreira: “carecernos de uma politica mais agres-
siva na 4rea do ensino agropastoril e, ainda, de um critério de
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precos justos aos produtos da agropecuaria, de maneira tal que
tenha o homem do campo uma remuneracéo que lhe permita com-
prar os bens produzides pelas nossas industrias e tenha &nimo,
assim, para prosseguir alargando as nossas fronteiras econémicas”;
Jutahy Magalhges: “Somos dos que pensam, diante do espago bra-
sileiro, capaz de abranger duas dezenas de paises europeus, com
os malis variados climas, regides ecoldgicas e diversificados tipos
de dispersao de ectumneno — da densidade inferior a um, na Ama-
zbnia, gue abrange metade de nosso territdrio, & explosdo demo-
grafica do Nordeste Qriente, com cingiienta habitantes por quild-
metro quadrado — gue pode haver uma orientacio global da poii-
tica agrofundiaria, mas o equacionamento das solugbes propostas
precisa regionalizar-se” ... “0 nosso Pais deveria enfatizar menos
a meta da colonizacéo, que mostra atualmente fracassos notérios,
para ocupar-se mais da reforma agraria e das conseqiientes desa-
propriacdes, que se fazem necessarias, para que a luta conira o
mini e o 1atifindio possibilite empresas e estabelecimentos rurais
de porte médio, capazes de produzir a verdadeira riqueza do Brasil,
direcionada as necessidades do mercado interno e externo”... “O
agricultor sem terra é um dos elementcs causais da escassez de
alimentos, que conduz a subnutricio e & fome. Eis, agui, uma
causa pohtlco-soclal nio apontada anteriormente entre as arti-
ficiais condicionadoras da fome. No Brasil hid milhoes de agri-
cultores sem terra que 56 podem trabalhar alugados, culminando,
mals recentemente, na marcha social do “bodla-fria”. Precisamos
de uma reforma fundiaria real e nao de paliativos, sob a denomi-
nacdo de reforma agraria, para melhorar a produtividade agraria
no Pais. A reforma fundidria deve reformular o institute da proprie-
dade, consighado no Codigo Civil, bem como alterar, no funda-
mental, o Estatuto da Terra. Precisamos de um Cédigo Fundiario,
que regulamente o usoe de todas as propriedades imoveis do setor
agrario”... “o Brasil precisa produzir todos os alimentos recla-
mados pelo mercado interno, exportando alguns excedentes, para
tanto néo basta incentivar o crédito e a modernizagéo da lavoura,
senéio tamhbém liberalizar a propriedade fundiaria, para que os
verdadeiros lavradores nao sejam béias-frias, praticamente eseravos
dos terratenentes”... “O primeiro passo serd a promoc¢éo de nma
verdadeira reforma fundidria, inecrementadas as cooperativas agri-
colas, por intermédio das quais o Banco Rural propiciaria a
aquisigdo de terras araveis, a longo prazo, pelos lavradores”...
“N&o sera possivel uma reforma agréria eficaz sem que se proceda,
paralelamente, & uma atualizacdo do nosso direito fundiario”;
Mauro Borges: “A reforma agraria nic & uma invencéio mar-
xista, como as vezes algum ignorante apressado pode ser levado a
crer, A reforma agraria é, no Brasil, uma condicao indispensavel
para, o pleno desenvolvimento de nosso potencial agropecuério e
unica forma de darmos seguranga e garantirmos a sobrevivéncia
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da economia da livre empresa em nosso Pais”... “Q processo de
evasdo da zona rural que se vinha intensificando no Pals, nos
Gltimos decénies, alcangou proporgdo aslarmante em nossos dias;
basta dizer que houve, de 1940 pars ca, uma inversio. Antes, 30%
ha, cidade, 70% no campo; hoje, a0 contrario, 70% na zona urbana
e 30% no campo”... “este sistems concentra tudo, concentra a
renda, perpetrando a injustiga social” ... “0 povo tem que morar
em concentracoes pequenas, as agrovilas, que chamarel inicial-
mente de combinados agrourbanas. 80 assim é possivel criar um
sisterna de vida compativel com a dignidade humana, com as aspi-
ra¢des de todo o ser, de ter uma vida melhor, uma vida 4 altura
daquilo que os seus irmdos da cidade t8m no momento. Distribuir
titulos 50, ndo chega”; Passos Porto (justificando a criaco da
Justica Agraria): “... estd implicita a urgente necessidade de
criago de um 6rgéo judicial autémomo, para garantir-lhe o efe-
tivo cumprimento, e assegurar & terra, como bem de producédo, os
sens objetivos primordiais de produtividade e justica social”;
Marcondes Gadelha (falando sobre o I Encontro Nacional do Siste-
ma Fundiario) : “o Encontro tem o mérito inicial de dissipar idios-
sincrasias partidarias ou ideoldgicas, situando os termos da regula-
rizacdo fundiadria, colonizagdo e reforma agraria como uma
preocupacho coletlva, uma necessidade irrecorrivel da nacionali-
dade, e n&o problemas de segmentos ou grupos sociais”; José Lins:
“E sabido que & ixagdo do homem #& terra exige a oferta de assis-
iéncia técnica, de um minimo de infra-estrutura social, de meca-
nismos para escoamento da producfia e de crédifo, sem o que os
objetivos de elevar a producéo de alimentos e & gualidade de vida do
meijo rural dificiimente serao atingidos”; Leite Chaves: *. .. sd uma
reforma agriria séria e uma colonizacio racional seriam capazes
de resolver o problema crucial do desemprego e do subemprego
no campo, acabando assim com o regime de semi-escravidfio a que
estdo submetidos milhdes de bdias-frias”: Lizavo Barbosa (dis-
correndo sobre ¢ Il Seminario Nacional de Direito Agrario): “... os
mercendrios das terras rurais brasileiras, aqueles que as detém
como especuladares, eontinuam a ser protegidos do Pader, enquan-
10 que 0s homens que trabalham, os que as estimuiam 8o cumpri-
mento da inerente funcédo social, continuam marginalizados’;
Murilo Badars: “...o que eu gostaria de reconhecer & que me-
didas tomadas, como a da tltima semana, vém sintetizar uma
preocupacdo do governo, no sentide de criar uma classe média
rural, no sentido de fortalecer o minifundio e o médio-produtor,
dando & eles condigdes de, num futuro nio muito remoto, terem,
de fato, uma situagap que lhes permita o uso de sua propriedade e
da sua propria posse”; Bernardino Vieira: “...a adog¢ao de uma
politica de fixacdo do homem ao campo, alravés da concessdo
de posse e do dominio da terra aos néo proprietarios, nZo iré surtir
os efeitos desejados™... “A questio é mais profunda e tem como
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causa fatos sociais novos que precisam ser diagnosticados, porque
ha situagbes diferentes para regides diferentes que estdo a exigir
solugbes diferentes”; Evilasio Vieira: “...os privilegiados dispdem
de créditos para adquirir bens até supérfluos, mas o lavrador,
12 no interior, que deseja um financiamento para adquirir uma
terra para produzir alimenios para si e sua familia, para os bra-
sileiros, para produzir excedentes que possam ser exportados, e
assim eliminarmos esta divida astronémica, para ssses nao existem
créditos”; Henrique Santiilo: ... entre os anos 1970-1975, no
Pajs, houve uma incorporacio, como novas fronteiras as Areas
aproveitadas pela agropecuaria brasileira, de cerca de 28 milhdes
de hectares. O que se lamenta, no entanto, € que, nesse mesmo
periodo, desses 28 milhdes de hectares, segundo o préprio IBGE,
21 milhdes, ou seja, 75% da &rea incorporada, se fizeram proprieda-
des acima de mil hectares, e, portanto, em grandes propriedades
rurais”... “A reforma agraria, é claro, nao & apenas um instru-
mento de solugdo econémica, mas um instrumento basicamente
de solucéo social”... “o problema agricola ndoc se dissocia, em
hipotese alguma, no Brasil da atualidade, do problema fundia-
rio”. .. ‘A realizag#io da reforma agraria e a reorientacfio de poli-
ticas por ela exigidas supbem a substituicdo do atual modelo eco-
némico concentrador de rendas e orientado para o mercado externo,
por uma politica econémica voltada para o mercade interno, capaz
de criar empregos, assegurar trabalhos justos e distribuir melhor
a renda”; Nelson Carneiro: *“...é preciso tomar providéncias no
sentido de estabelecer o seguro agricola e pecudrio como medida
protetora do ecapital dos produtores e, j4 agora, como providéncia
que permita manter no meio rural aqueles produtores ja desanima-
dos e desiludidos com os setores responsavels”; Mario Maia, re-
portando-se a livros de ORLANDO VALVERDE ¢ ToMaz POMPEU ACIOLI
Boreces, critica a politica governamental agraria na Amazdnia e
cita 0 Coronel Moacir Coelho, que, em palestra na Escola Superior
de Guerra, acusou “os poderosos grupos econdmicos, 08 ricos em-
presarios, os fazendeiros”, pelos problemas agrarios da regiao;
Teotonio Vilela: “Do Araguaia, terra sem homens, para homens
sem terra. O homem chamado pelo Presidente Meédici 1a foi
procurar o seu pedago de terra para poder viver; o homem
chamado pela cobica, pelos altos interesses internacionais, para
1a fol e néo apenas tem um pedaco de terra, fem latifundios da
ordem de 150,000 hectares de terra”... “O Governo da & Volkswa-
gen ou aquela Companhia da Bahia, aprovada aqui pelo Senado
— 0 Governo do Para det 400 mil hectares — mas nega a um ho-
mem que saiu das Alagoas, da Paraiba, do Ceard, nega a esse
homem que anda léguas e léguas a pé ou num velho caminhao ou
montado numa animalia, nega a esse homem um hectare de terras.
E néo somente nega, prende e mete na cadeia. E contra isso que
Se insurge a Igreja.” E oufros malis.
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Como se v, na Cimara Alta do Parlamento, & mais alta Tri-
buna Politica do Pals, 0s representantes dos diversos partidos dis-
cutiram exaustivamente o problema agrério, enfocando-c em seus
variados aspectos. Uns conservadores, outros progressistas, alguns
de “esquerda”, outros do *‘cenire”, também alguns da “direita”,
uns mais profunda, outros meis superficialmente, abordarzm a
questdo com patriotismo, elevacio e serenidade, procurando, nos
debates e discursos, conscientizar a sociedade bhrasileira para a
magnitude do problema.

Na Camara dos Deputados 0 mesmo aconteceu.

VIII — Projetos apresentados no Congresso

Mas os Parlamentares, Senadores e Deputados ndo se limi-
taram a discutir os problemas da terra. Indo mais além, e dentro
de suas atribuigdes constitucionals, apresentaram, a respeito,
numerosos projetos. Uns pormenorizados e profundos, tratando
dos diversos aspectos da questdo, verdadeiros codigos rurais;
cutros, abordandp aspectos especificos do problema agririo; uns
amplos, meditados; oufros mais ligeiros e superficiais; uns de
amplifude nacional, outros focalizando situactes especificas, esta-
duais, regionais ou municipais; uns versando assuntos de inte-
resse geral e permanente, outros circunstanciais; uns sociais,
outros econdémicos, outros politicog, uns de cunho democrético,
outros socialistas, outros conservadores, uns de carfter imedia-
tista, outros propondo solugdes a médio e longo prazos; uns de
inspiragéo cristf, outros néo, todos esses projetos serviram, porém,
em seu conjuntc, para demonstrar que o Parlamento brasileiro
esteve e continua atento & questdo agraria.

Relacionando esses projetos, da década de 50 para c4, é de
ressaltar, em primeiro lugar, o do Deputado Coutinho Cavalcanti,
instituindo a reforma agraria. Foi uma proposicao de impacto.
Para provar o seu valor, basta considerar que ela foi adotada
como a reforma agraria em Cuba e que & Venezuela também a
encampou. Quem nos conta isso é Pepro Nava ()

“A ele (Che Guevaray Cavalcanti deu cdpia do seu
plano de reforma agraria. Estava a entregé-lo a um
homem do. destinc — que no futuro seria diretor do
Instituto Nacional de Reforma Agriria de Cuba. E ele
implantou na sua terra o que Cavalcanti propunha para
o Brasil. Logo depois a Venezuela adotaria o esquema
do nosso Deputado. Estad integral nos anais do nosso

(7 NAVA, Pedro. O Cirio Perfeitc. Rio, Editors MNove Pronteira, 1883.
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Parlamento e j4 fol publicado no livro Reforma Agrdria,
Autores Reunidos, Rio--Sdc Paulo, 1961, Fol traduzido
para o castelhano, foi distribuido em Cuba com uma
saudacfo de Nufies Giménez, dizendo: Al doctor Coutinho
Cavaleanti a quien la patric cubana debe las ideas de
su reforma agraria.”

Outro projeto de repercussdo foi o do Deputado Fernando
Ferrari, que se transformou na Lei n? 4.214, de 2 de margo de
1963 (Bstatufo do Trabalhador Rural).

Além desses foram oferecidos, nas duas Casas do Congresso
Nacional, numerosos outros projetos, pelos seguintes Parlamen-
tares: Nestor Duarte — estabelecendo o Plano Preliminar da Re-
forma Agraria; Ultimo de Carvalho — criando o Fundo Agrario
Nacional; Josué de Castro — definindo os cases de desapropriacio
por interesse social; Dirno Pires Ferreira — criando a Rede de
Cooperativas de Produgio; Castro Costa — autorizando o Poder
Piublico a organizar o Banco Rural! do Brasil; Maciel Terra —
criande o Fundo de Assisténcia ao Agricultor; Leite Neto — crian-
do o FPundo de Reforma Agraria e Colonizag¢do; Mario Tamborideg
— dispondo sobre a fixacdo do homem no campo; Osvaldo Lima
Fitho — regulandc a desapropriacac por interesse social, deter-
minando a reavaliacio do ativo das sociedades de economia mista
e criando o Fundo Agrario Nacional, Manuel Peixolo — ampa-
rando a pequena propriedade ¢ fomentando a producdo por meio
do crédito; Ald Guimardes — dispondo sobre aquisicao de terras,
garantia de precos etc.; Amauri Sllva — instituindo nos Bancos
a Carteira, de Crédito Rural; Nelson Macuwan — dispondo sobre
as normas da Previdéneia Social para os trabalhadores rurais;
Attilio Fontana — propondo a reducio de 50% nos fretes da RFF
para adubos, fertilizantes e forragens; Milton Campos — estabe-
lecendo a revisfdo das normas juridicas, econdmicas e sociais rela-
tivas & propriedade da terra; Bezerra Neto — disciplinando o
registro no IBRA dos acordos e convénios ou contratos com obje-
tivos agropecudrios; do mesmo pariamentar, conferindo atribui-
cbes exclusivas ao IBRA para a venda de imdveis rurais da Unido,
quando destinados a agropecuaria; 4ssis Canuto — dispondo sobre
fracionamenta dos lotes apricolas em projetos de colonizagdo; do
mesmo autor, isentando do imposto rural iméveis de até 100 hee-
tares; dele, ainda, dispondo sobre a incidéncia do Imposto sobre
a Propriedade territorial Rural; Rubem Figueiré — criando o
Fundo de Cooperativismo Agrario; Vietor Faccioni - dispondo
sobre a arrecadacao e distribuicdo de bens vagos na zona rural;
Renato Cordeire — dispondo sobre a implantagiio de fazendas
pele Poder Publico em todos os Municipios brasileiros; Léo Simbes
~— alterando o Estatuto da Terra, com vistas a evitar a expansio
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de monocuituras e a propiciar a producdo de alimentos; Darei
Passos — regulando a aquisicdo de imével rural por estrangeiros;
Mansueto de Lavor — sobre a desapropriacéo de imével rural por
utilidade publica; Moacir Frango — sobre o arrendamento das
terras aproveitiveis néo exploradas; Inocéncio Oliveira — caonce-
dendo reducgdo das contribuicbeg devidas ao INCRA pelos empre-
gados rurais do Nordeste; do mesmo autor, isentando os emprega-
dos rurais do Norte das contribuicdes do INCRA; José Carlos Tei-
xeira — fixando o limite maximo da 4rea do imével rural a ser
ocupada por lavoura permanente ou temporaria de uma s espécie;
Carneiro Arnaud — sobre a concessido dos beneficios da Previdén-
cla e Assisténcia Social em favor dos empregados rurais e seus
dependentes; do mesmo autor, obrigando a destinar parte da ares
agricola para cultura de subsisiéncia; Teodorico Ferrago — regu-
lando a arrecadagdo de bens vagos prevista no Estatuto da Terra;
do mesmo autor — criando o Fundo de Crédito Rural; ainda do
mesmo Deputado — dispondo sobre o uso e ocupacao temporarios
do solo rural, instituindo sobre eles o direito de superficie, e sobre
desapropriaciao de dreas que ladeiam as estradas asfaltadas para
serem transformadas em Colénias Agricolas; Fernando Santana —
(projeto de resolugéo) criando a Comissdo Permanente de Refor-
ma Agraria; Ademar Ghisi — restringindo a aplicagdo das normas
do Estatuto da Terra 4 indivisibilictade de lofes; do mesmo autar,
sobre a area de lotes nos projetos de colonizacdo; também dele —
dispondo sobre a instalacdo de Posios do INCRA nas sedes das
Comarcas; ginda do mesmo Deputado — sobre aquisicéo de peque-
nas glebas destinadas & agricultura, cria o Fundo Financeiro para
custear projetos de florestamento e reflorestamento de terras dos
pequenos e mégdios produlores rurais; Jos¢ Jerdbnimo - determi-
nando pertencerem & Unido as areas tmidas e vazantes no Poli-
gono das Secas; Carlos Vinagre — alterando o Decreto-Lei n® 1.164,
de 1971, relativo as 4reas de terras devolutas situadas 2 margem
das rodovias da Amazdnia legal; Hugo Mardini — dispondo sobre
a prorrogaciko compulséria dos contratos de arrendamento rural;
Doreto Campanari — alterando o Estatuto da Terra, na parte
referente & parceria agraria; Sérgio Cruz — instituindo a pou-
panga agréris; JoRo Herculino — estabelecendo modalidade de
devolugdo aos municipios das retengbes efetuadas pelo INCRA;
Nilson Gibson — proibindo a unificacio de terras descontinuas,
em municipios diversos, para fins de cadastramento e pagamento
do Imposto sobre Propriedade Rural, do mesmo aufor, tornando
obrigatdria a indenizacfo pelas construcles e plantactes, além de
benfeitorias; José Luiz Maila — isentando da taxa de servigos
cadastrais e das contribuicbes parafiscais e sindicais os imdéveis
rurais atingidos por'calamidade publica; Ferreira Martins —— sobre
0 pagamento de Imposto sobre a propriedade Rural; Alcides Lima
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— sobre o uso do solo agricola; José Arbage — dispondo sobre
a nao incidéncia do Imposto Territorial Rural sobre areas reflo-
restadas e as florestas particulares; do mesmo autor (projeto de
resolugdo) instituindo uma Comissio Parlamentar de Inquérito
para investigar as atividades ligadas ao sistema fundiério; ainda
do mesmo Deputado, incluindo a disciplina “Direito Agrario” no
Curso de Direito; Rubens Azambuja — sobre a aplicagdo de recur-
sos do Fundo 157 como empréstimos ac trabalhador rural, para
aquisicdo de terras; Irineu Coleto — dispondo sobre empréstimos
ao trabalhador rural para compra de ferras; Waldmir Belinati —
extinguindo o instituto do modulo; Artenir Werner — permitinlo
a divisao do imovel rural em area inferior ao module rural, nos
casos de sucessdo causa mortis; Alencar Furtado — criando uma
Comissédo Especial para elaboragio de projeto de lei delegada des-
tinada a reformular a legislagiio sobre reforma agraria; Francisco
Libardini — dispondo sobre ocupacgéo de ferras publicas; do mes-
mo autor — isentando pequenas propriedades das contiribuigdes
previdenciarias; ainda do mesmo Deputado — sobre a desapro-
priacdo de areas que ladeiam estradas asfaltadas, para construcéo
de Colénias Agricolas; Felipe Pena —— acerca de litigios judiciais
entre proprietarios e arrendatarios rurais; Vasco Neto — sobre
liberacdo de terras para culturas de subsisténeia; do mesmo autor
— condicionando a liberagao de recurses para projetos agropecué-
rios e agroindustriais 4 destinagdo de 4reas para culturas de sub-
sisténcia; Julio Costamilan — tratando de pregos minimos para
a uva; Pacheco Chaves — estabelecendo a drea minima para con-
trato de parceria agricola; Herbert Levi — revogando disposifivo
do Estatuto da Terra que proibe a divisio do imovel rural em
areas inferiores ao mdédulo rural; José da Costa Coimbra — per-
mitindo que os herdeiros ou legatarios de imodvel rural possam
dividi-los em outros de dimensdes inferiores ao moédulo rural;
Antonio Mazurek — isentando do imposto de renda os lucros
decorrentes de vendas de fracdes de terras de latifundios; Carlos
Santos — declarando de interesse social, para fins de execucao de
projetos de reforma agraria e de colonizagdo oficial, as terras
pubiicas, particulares e devolutas situadas nas proximidades das
rodovias, ferrovias e de obras publicas; Airfon Reis — sobre o
sistema de organizacdo e funcionamento do INCRA; Celso Peca-
nha — possibilitando a divisibilidade do imével rural de qualquer
dimens&o; do mesmo autor — sobre a cessdo das faixas de terra
ocupadas por linhas de transmisséo de energia elétrica para explo-
racao agraria; Carlos Chiareli —— sobre a dimensio da drea de
terra explorada; Raul Bernardo — permitindo o fracionamento
do imével rural menor que ¢ médulo rural, quando situado em
Area suburbana; do mesmo autor —— tornandc inegociavel o imével
rural de um moédulo; Osvaldo Melo — assegurando ao arrenda-
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tario a renovaciio compulséria do arrendamento; Benedito Marcilio
»— extinguindo a figura do médule rural para efeito de enqua-
dramento do empregador rural nos beneficios da Lei n® 6.220,
de 1975; do mesmo autor — dispondo sobre a propriedade de
grandes extensdes de terra; Anténio Marimoto (requerimento) —
eriando uma comisséio de inguérito destinada a proceder 4 avalia-
¢do critica da problemética da agropecuaria no Brasil; Joao Arru-
da — sobre a divisibilidade de imdveis rurais; do mesmo autor
— nép considerando como imdve] rural o terreno urbano usado
para fins agricolas; Adalberto Camargo — estabelecendo condi-
¢des para concessio de financiamento ou empréstimos aos grandes
proprietarios rurais; Alexandre Machado — relativo ao céleulo do
Imposto Territorial Rural, Gerson Camata —— definindo a Area
rural de lazer; Ulysses Guimarfes ~— alterando o Estatuto da
Terra, fixando outro fator para o cédlcuio do imposto territorial;
Rezende Monteiro — extinguindo o INCRA; Siqueira Campos —
autorizando a criagio do Ministério da Colonizacio e Reforms
Agréria; do mesmo Deputado — assegurando aos arrendatérios
de lotes rurais no Distrito Federal o direito de optar por sua
compra; Osvaldo Buskei —— introduzindo clausula de retrovends
nas vendas de terras efetuadas para fins de reforma agraria ou
de colonizacdo; do mesmo autor — incluindo o “Direito Agrario”
no curricuto das Faculdades de Direito; Antdonio Pontes — sobre
0 processo administrativo de reconhecimento de posse em terras
devolutas da Unido na Amazdnia legal; Mauricio Leite — criando
o Ministério da Colonizagdo ¢ Reforma Agréria; Francisco Amaral
— alterando ¢ Estatuto da Terra, na parte relativa 4 parceria
agricola, pecudria, agroindustrial e extrativa; do mesmo autor
(requerimento) — instituinde uma comissdo para investigar e
avaliar a extensio do programai de redistribuicdo de terras no
Norte e no Nordeste; Ernesto Valente (requerimento) — criando
uma Comissio Parlamentar de Inquérito destinada a investigar
e avaliar o programa de terras nes Regides Norte e Nordeste do
Pais; Nunes Leal — sobre 0 desmembramento do imdvel rural em
parcela menor ao modelo rural; Odaecir Klein — sobre a forma
de pagamento de débitos dos agricultores e pecuaristas perante
o INCRA; do mesmo autor — isentando da taxa rodoviiria ma-
quinas agricolas e de terraplanagem; Walter Silva — incluindo
o reflorestamento como fator para cdlculo do Imposto Territorial
Rural; do mesmo autor — sobre litigios judiclais entre proprieta-
rios e arrendatérios; Laerie Vieira — modificando a definicao de
trabalhador rural e empresrio ou empregador rural; Juraci Ber-
nardes — disciplinando a desapropriacio de imoveis rurais para
impedir o cultivo de planfas destinadas & preparacdo de entorpe-
centes; Rubem Medina — incluindo no curriculo das Faculdades
de Direito a cadeira de “Direito Agrario”; Emanuel Pinheiro —
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obrigando os Cartorios de Registro de Imdveis a comunicar as
Prefeituras Municipais ou ac INCRA ¢ registro de escritura das
terras; Amaral de Souza — permitinde a redugo da propriedade
rural em @&reas inferiores & do modulo; Monteiro de Barros —
definindo 4reas prioritarias de emergéncia para fins de exploracéo
agropecudria; Edilson Tavora — sobre a devolugio aos proprie-
térios e posseiros das terras situadas na Serra de Ibiapaba; Fabio
Fonseca — sobre a profilaxia da doenca de Chagas e defesa da
satde confra as verminoses, Reinaldo Santana - sobre a legiti-
macio de posse em terras ptiblicas rurais; Cid Furtado — sobre
a sindicalizagdo dos pequenos trabalhadores rurais; Cardoso de
Almeida — sobre discriminacdo, pelo Ministério ¢a Agricultura,
de regides para a execucdo abrigatéria de planos de combate a
erosdo; Jaison Barreto — sobre concessdo de areas de terra, pars
fins de subsisténeia, a familias de trabalhadores rurais; Adriano
Valente (requerimento) -— criando uma Comissdo Especial para
elaborar projeto de Codigo de Protecdo e uso adequado da terra;
Parsifal Barroso — dispondo sobre a Politica Nacional de Irriga-
¢ao; Otavio Cecate — determinande gue, nos loteamentos rurais
efetuados por empresas particulares de colonizacfio, 709% da area
total sejam ocupados por brasileiros; Humberto Souto — esten-
dendo os beneficios da area da SUDENE & totalidade dos territdrios
ia parcialmente incluidos na zona do Poligono das Secas; Guagu
Piteri — sobre a producio de matérias-primas vegetais destinadas
a0 Plano Nacional do Alcool; Célio Marques Fernandes — insti-
tuindo ¢ sistema de coleta de informagdes dos promitentes com-
pradores de lotes rurais; Magnus Guimaries — proibindo empre-
sas estrangeiras de adquirir terras pertencentes & Unifo, Estados
e Municipios; Antunes de Oliveira (Emenda & Constituicdo) —
criando a Justica Agriria; do mesmo Deputado — acrescentando
dispositivo ao Codigo Penal, para prever o estelionato qualificado
sob o nomen juris de grilagem; Afié Curi — assegurando o direifo
de defesa as pessoas interessadas emn terras a serem discriminadas;
Jerdnimo Santans — sobre a dozaglo de lotes aos “soldados da
borracha’”; Osvaldo Macedo — sobre o controle e fiscalizacfio de
venda de terras a estrangeiros; Miro Teixeira — sobre a entrega
de titulos de propriedade a ocupantes de terras publicas e devolu-
tas; Rosemburgo Romanc — auftorizando a comncessio de direito
real de uso sobre as ferras que margeiam as rodovias federais;
Hélio Duque — sobre a aquisicdo de imovel rural por estrangeiro
residente no Pais ou pessoa juridica autorizada a funcionar no
Brasil; Edson Vidigal — autorizando a doacio de terras aos Sin-
dicatos de Trabalhadores Rurais para formagdo de lavouras; Vi-
valdo Frota — sobre a aplicacio em projetos de colonizacio de
50% do produto da alienacio das terras devolutas da UniSo; Jodo
Menezes — instituindo o Coddigo Rural; Otdvio Torrecila — sobre
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a regularizagfio da propriedade rural, objetivando o seu aprovei-
tamento racional; Nelson do Carmo — sobre 2 aplicacéo de recur-
sos do FINOR em financiamentos agropecuarios; Sérgio Cruz —
instituindo a poupanca agraria; Alcides Lima — sobre o uso do
solo agricola; Rubens Ardenghi — a respeito da habitacio rural;
Irineu Coleto — relativo a empréstimo ao trabalhador rural para
aquisi¢cio de terras; Israel Pinheiro — n#zo considerandc rendi-
mento tributdvel o lucro apurado em alienacfio de imével rural
cujos indices de utilizagio da terra e de eficiéncia na exploragio
atinjam valores acima de 80%; Aldo Arantes — autorizando a
criagio da Faculdade de Ciéncias Agrérias em Araguaina; Aroldo
Moleta — alterando o Decreto-Lei n? 3.365, de 1941, para tornar
obrigatério o reassentamento dos colonos em casos de desapropria-
cho de terras por utilidade publica; Zacharias Assumpgio —
loteando, para aquisigio por seus ocupanies, as terras da antiga
Estrada de Ferro Braganca, nco Pard; Franco Montoro -— sobre
as condigdes do parcelamento da terra; do mesmo autor — esta-
helecendo medidas de defesa do posseiro que ocupe trecho de terra
onde reside e tome produtivo; Jpsé Sarney — sobre o direito de
preferéncia & aquisigio de terras publicas; Vasconcelos Tdrres —
sobre doacgio de terras aos ex-combatentes da FEB,; Jarbas Passa-
rinho — alierando a Lei n® 6.383, de 1976, sobre o processo dis-
criminatério de terras devolutas; Jorge Kalume — alterando o
art. 807 do Cédigo Civil; Jutahy Magalhfes — dispondo sobre a
preferéncia a posseiros na alienagdo de terras da Unido; do mesmo
autor — dispondo sobre a divulghc#o dos dados cadastrais rela-
tivos a latifindios; também dele — considerando vago, e passando
ao dominio da Unido, o imdvel jural abandonade durante dois
anos; ainda do mesmo Senador — sobre o arrendamento compul-
sorio de parcelas de latifundio para os fins gue especifica; Itamar
Franco -— considerando prioritirias pars. fins de desapropriagio
as dreas que apresentam tensdo social; Nelson Carneiro — acres-
centando dispositivo & Lei n® 5.889, de 1973, que estatuiu normas
reguladoras do trabalho rural; do mesmo Senador — introduzindo
modificagbes na let que instituiu o PROAGRO, com vistas & cober-
tura de riscos agropecuarios nos investimentos néo financiados;
também dele — fixando médulo de fracionamento rural especifico
no Distrito Federal; Mdrio Maia (projeto de resolug@o) — criando
a Comissdo Permanente de Assuntos Fundiarios; Lino de Matos
— excluindo as terras situadas nas 'estdncias hidrominerais e cli-
maticas da proibi¢ho de divisao em Areas de dimensdo inferior & de
um modulo rural; Orestes Quércia — revogando o art. 65 do Esta-
tuto da Terra, que proibe desmembramentos de terras em 4reas infe-
riores & constituida de um mddulo da propriedade rural; e Marcelo
Alencar (Emenda 4 Constituicio) - determinando a audiéncia
prévia do Senado nos processos de venda de terras a estrangeiros.
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IX — O que o Executivo jd fez

Se, como vimos, tem sido grande o interesse do Congresso
Nacional pelos problemas da terra, nele se debatendo, em extensao
e profundidade, os diversos aspectos da reforma agraria, e nele
tende sido apresentados, pelos Deputados e Senadores, NUMErosos
e importantes projetos visando a sua solugéa, forgoso & reconhecer
que, de parte do Executivo, houve também, neste ultimo quarto
de século, Iniciativas louvaveis no setor.

A propésito cumpre ressaitar, de pronto, o Estatuto da Terra
(Lei n® 4.504, de 30-11-64), um diploma legal equilibrado, de ine-
géavel sentido social e indiscutiveis possibilidades economicas. Uma
grande lei. Mas que, infelizmente, nao foi aplicada em sua inteireza.
A reforma fundiaria, nela prevista, ndo se efetivou; e a politica
agricola, que alcancgou alguns éxitos, favoreceu preferencialmente
os grandes proprietarios e as grandes empresas agricolas, inclusive
multinacionais.

Além, no entanto, do Estatuto da Terra, sio creditaveis ao
Executivo, na espécie, os seguintes diplomas: Lei n? 4.593, de
29-12-64 (trata da desapropriacio de terras para obras de combate
as secas no Nordeste); Lei n® 4,755, de 16-8-65 (disciplina g fixagio
do impeosto sindical devido pelos estabelecimentos rurais); Lei n?
4.771, de 15-9-65 (institui o novo Codigo Florestal); Lei n? 4.829,
de 15-11-65 (institucionaliza o crédito rurai); Lei n? 4.869, de
19-12-65 (aprova o Plano diretor do desenvolvimento do Nordeste
para o8 anos 66, 67 e 68); Lei n® 4.947, de 6-4-66 (fixa normas de
Direito Agrario); Lei n® 5.168, de 21-10-66 (autoriza o Poder Exe-
cutivo a instituir a COSAGRI — Companhia Brasileira de Servicos
Agricolas}); Lei n? 5.173, de 22-10-66 (extingue a SPEVEA, cria a
SUDAM e dispde sobre o Plano de Valorizacio da Amazdnia); Lei
n? 5.174, de 27-10-66 (dispde sobre a concessdo de incentivos fiscais
na Amazdnia); Lei n? 5.360, de 23-11-67 (concede dedugdes da
contribuicio devida ao INDA); Lel n® 5.365, de 19-12-67 (cria a
Superintendéncia da Regiado Centro-Oeste — SUDECO}; Afo Insti-
tucional n? 9, de 2-7-68 (svbre desapropriag¢io de propriedade rural
mediante indenizac@o); Decreto-Lei n® 554, de 25-4.69 (sobre
desapropriaciio de imoveis para reforma agraria); Decreto-Lei n?
582, de 15-5-69 (estabelecendo medidas para acelerar a reforma
agréaria e criando o IBRA) ; Decreto-Lei n? 1.100, de 9-7-70 {criando
o INCRA); Decreto n® 68.524, de 16-4-7T1 (irata da participagéo
de entidades privadas na implantacio de projetos de colonizacio
nas dreas prioritarias para reforma agréria); Decreto-Lei n® 1.179,
de 6-7-71 (institui o PROTERRA); Lei n? 5,709, de 7-10-71 (regula
a aquisiciio de imével rural por estrangeiro residente no Pais cu
por pessoa juridica estrangeira autorizada a funcionar no Brasil);
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Lei n® 5.764, de 6-12-71 (define a politica rural de cooperativis-
mo); Decreto n® 70.430, de 17-4-72 (sobre assisténcia a pessoas
domiciliadas nas Areas de degenvolvimento agropecuério); De-
creto n? 73.617, de 12-2-74 (instituindo o0 FUNRURAL); e a Men-
sagem Presidencial n? 143/85, estendendo o Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo ao trabalhador rural.

Além disso, o Presidente da Republica sancionou diversos
projetos sobre os problemas da terra.

N&o se pode, falando das iniciativas do Executivo na drea
agréria, deixar de registrar aquela que constitui a sua maior obra:
o0 PROALCOOL, de tdo larga repercussiio em nossa economia e
¢m nosso mercado de trabalho, para nao falar do que representa
sob o ponto de vista politico, eis que estreitamente ligado 4 nossa
seguranga & & nossa independénecia.

X — Direfrizes

De tudo que expusemos conclui-se que o modelo agririo do
Pafs requer uma reestruturacio ampla e profunda, pois se mani-
festa obsoleto, pouco produtive e desumano.

Iniciativas isoladas do governo, algumas de impacto, nio foram
suficientes para a organizaciio da sociedade campesina em termos
de equilibrio, valendo como simplés paliativos.

Quanto ao Congreaso, cumpriu o seu papel, mantendo a questio
na ordem do dia e sobre ela chamando a atencdo do governo e do
povo em geral, nao se falando nas proposicoes que apresentou,
disciplinando diferentes aspectos dos problemas da terra,

A verdade, contudo, é que, estruturado em funcéo dos velhos e
taducos principios liberai-democratus, o modelo vigente serviu,
preferentemente, - a0s interesses de um capitalismo selvagem, e,
dessa maneira, a sociedade campesina revelou-se instével e desu-
mana, dividida em exploradores e explorados, ricos e pobres,
poderosos € humilthedos.

Af a causa primeira do fracasso da politica governamental
dos tiltimos anos, 1o setor, com o éxodo rural cada vez mais intenso,
os conflitos e as tensdes no campo se multiplicando, o desemprego
aumentando, as cidades “inchando” e nelas crescendo a miséria,
os assaltos, os crimes.

Evidentemente, a reforma agriria nio pode ser colocada como
a, solucdo de todos os problemas que afligem o Pais, mas hd de
ser incluida como uma das mnetas prioritarias de uma estratégia
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governamental global que se oriente no sentido de nossa seguranca
social, do nosso desenvolvimento econémico e de nossa afirmacédo
politica.

A andlise da conjuntura econdmica nacional, levando-se em
conta as nossas realidades e a situacdo internacional, os nossos
Teclrsos, as nossas caréneias e as pressoes internas e externas, bem
como o conflito de interesses entre as forcas de producfo, nacionais
e alienigenas, leva-nos a conviccio de que ndo hd mais tempo a
perder e que necessitamos, com senso, patriotismo e coragem,
iniciar uma reforma agriria ja.

Finalmente, o Presidente José Sarney, em dois atos relevantes,
deixou clarc seu propoésito de realizar efetivamente a reforma agra-
ria no Pais, nos termos do Estatuto da Terra: um, criando o
Ministério do Desenvolvimento e Reforma Agraria; outro, subme-
tendo ao exame do Congresso um Plano de Emergéncia.

No que toca & criacfio do Ministério, cremos ter sido uma me-
dida desnecessaria e onerosa.

Realmente, a reforma agréaria, a ser feita nos moldes propostos
no Estatuto da Terra, ndo pode ser obra de um s6 Ministério, mas,
praticamente, de todos os Ministérios, sob o comando firme do
Chefe da Nacgdo, pois essa reforma envolve providéncias multi-
formes, todas igualmente importantes, a serem tomadas por quase
todos os Ministerios, Assim, questdes de saldrio, férias, acidentes de
trabalho, fundo de garantia etc., estariam a cargo do Ministério
do Trabalho; assisténcia médica ¢ hospitalar, pensoes e aposenta-
doria, seriam da algada do Ministério da Previdéncia Social, seilecio
de sementes, recuperacao de terra, distribuicio de mudas, irrigacao,
combate &s pragas e 4 erosdo, caberiam ao Ministério da Agricul-
tura; o problema dos precos, estocagem, mercado, exportacio ete.,
seriam assunto do Ministérioc da Industria e do Comércio; o com-
bate 45 endemias rurais, saneamento rural, construcio de postos
de higiene, vacinacido e outros, estariam no &mbito do Ministério
da Saude; ao Ministério dos Transportes incumbiria a construgio
de estradas para o escoamento dos produtos, a fixacio dos fretes
ete.; a conquisia de mercados exfernos deveria ser frabalho do
Ministério do Exterior; a concessao de terras de fronteira e de zonas
de seguranca nacional incumbiria a0 Conseltho Nacional de Segu-
ranca Nacional, moradia seria com o BNH, e assim por diante.

Seja como for, o tdo-s6 fato de criar um Ministério com o obje-
tivo de promover a reforma agraria, constitui um fato auspicicso
e digno de aplausos.

Quanto &s reacdes que o Plano vem provocando no seio das
classes conservadoras, eram esperadas e nio devem atemorizar
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ninguém, H4 {nteresses poderosog, nacionais e alienigenas, em jogo.
O capitalismo gelvagem nio cede a ndo ser pela forga. E as multl-
nacionais s4 4 forga renunciam aos seus propdsitos imperialistas.
Por outro lado, os comunistdides ndo perdem tempo, e, com seus
velhos jargées e cedigos métodos, estimulam os camponeses ingé-
nuos ao assalto & propriedade alheia, como se isso fosse reforma
agraria. O certo é que a reforma agréria é necessdria e urgente.
Sem ela o Brasil jamais saira da triste situacio econdmica e social
em que se encontra, O Presidente que a efetivar terd seu nome
perpetuado na histéria.

O ideal estaria em elaborarmos um Codigo Rural, de sua ela-
boragdo participando todos os segmentos da sociedade.

Cabe, todavia, ndo esquecer que uma lei, principalmente um
codigo, ha de refletir ndo s6 uma realidade como, também, e
acima de tudo, uma filosofia — isto é, uma compreensio do homem
e do universo.

Uma lei tem, portanto, um contetido ¢ um sentido, traduz uma
ideologia. Quando se institui um Codigo, parte-se de uma situagéo
e busca-se um objetivo. Por isso, ele é a expressdo legal de uma
doutrina. ‘

No caso brasileiro, o nosso “sonho” politico foi sempre a demo-
cracia, mas esta nos so & obteremos quando conseguirmos conscien-
tizar o nosso povo da necessidade de informa-la, essa democracia,
na ideologia cristd, \inica capaz de promover uma sociedade soli-
déaria, livre e justa, pois a tinica que coloca o homem — conceituado
como um ser leitc & imagem e 2 semelhanca de Deus — como ¢
centro em torno e em funcéc do qual devem girar as coisas.

Dentro desse entendimento estamos que, ao procedermos a
uma reforma, agriiria, mediante a implantacio de um inteligente
e patridtico Cédigo Rural, deveremos levar em conta as seguintes
consideracoes:

1? — N3o podemos, no Brasil, fazer uma reforma agraria
para todo o Pais. 'As condicbes sécio-gececondmicas séo variadas,
de regido a regidp, exigindo tratamento diferenciado. Destarte,
dentro de uma finalidade maior, isto é, de um propdsito final dnico
— cristdo e brasileiro — teremos, ao fazer a reforma, de aplicar
processos adequados as diversas regides.

29 — A reforma ha de ter um caréter nacionalista. £ claro
que o capital estrapgeiro ndo pode ser desprezado. Somente, nio
podemos admitir que esse capital seja aqui aplicado com objetivos
imperialistas. O controle da remessa de lucros de empresas estran-
geiras, obrigando-as a reinvestir no Brasil esses lucros, € algo de
imperativo.
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3% — Do mesmo modo, temos gue reformular a politica fun-
disrig, para efeito de evitar que os estrangeiros — individuos ou
empresas — se tormem propnet.anos de grandes extensdes de
terras. O levantamento aerofotogramétrico feito em nosso territorio
aconselha medidas rigorosas a respeito, e ndo apenas por forga de
uma reforma agraria, mas, também, de seguranca e até de res-
guardo da nossa soberania. O ideal seria que a propriedade da, terra,
em nosso territorio, fosse exclusivamente de brasileiros, dando-se
ao estrangeiro, tao-somente o direito de usa-la, de sua posse,
obedecidas normas que resguardassem os superiores interesses da
Patria.

49 — A reforma agraria nio pode restringir-se & politica agri-
cola, tem que incluir, necessariamente, a reestruturat;ﬁo fundiaria.

Mawrno +arverno s ASA marao tndaes B! o nnoca Ao ™
&IOS ierras gud Gas para vOais, i & POSse Ga terra é um estimulo

ao trabalho, Ja vimos como as pequenas ¢ médias propriedades,
com menos terra, produzem mais utilidades e dao mais empregos
do que as grandes.

5° — O aspecto econémico da reforma agraria & importante,
mas néo é o unico nem o principal. Paira, sobre ele, o aspecto
social. Porque as coisas existem para o homem. Assim, hao é o
luero, néo sao as divisas, nao sao os saldos que devem entusiasmar
0s homens publicos, Tudo isso vale, mas s6 vale se valer para o
progresso.do Pafs, o bem-estar do povo, a grandeza da Patria.

6?2 — O latifundio improdutivo nfo é o Gnico mal. Também €
um mal o minifandio, mais improdutivo e mais nocivo ainda. Como
a nossa, densidade demogréfica, considerada em seu conjunto, ainda
é fraca, torna-se possivel desenvolver uma politica que conceda
terra, em quantidade suficiente, a quantos dela precisem e queiram
trabalha-la. As dreas de terra devem ser de molde a favorecer uma
producio que satisfaca as necessidades do trabalhador e sua fa-
milia, da comunidade em que viva e do Pais.

79 — O trabalhador rural deve ter garaniida a sua participacao
nos lucros € na gestdo das empresas. O lucro de uma empresa €
o resultado de um trabalho conjunto de empregados e empregado-
res. Nada mais justo, portanto, que néo s6 os empregadores, mas
também os empregados, dele participem. Do mesmo modo, a pre-
senca do trabalhador na gestao da empresa é aconselhavel. Traba-
lhando, vivendo o dia-g-dia da empresa, ele conhece o que hi de
certo e o que hé de errado na administracéo e pode com sua expe-
riéncisa, colaborar para corrigir as falhas verificadas. Outro aspecto
relevante: participando dos lucros e da administragdo da empresa
o trabalhador néo pensara tanto em greves e terd uma nog¢ao mais
exata das dificuldades do empregador, assim podendo melhor
cooperar para melhorar os negéeias, 0 que seria, igualmente, de seu
proprio interesse.
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8% — O Governo deve, com 8 colaboragho privada — de indtvi-
duos e pessoas jeridicas —, convencer o agricultor da necessidade
de evitar a monocultura. Mais do que isso: tem gue implantar um
modelo econbmico em que a policultura seja estimulada e protegida.
Por vicio de uma defeituosa educagéo econdmico-financeira, resul-
tante de uma formagio liberal-capitalista, os nossos agricultores,
volta e meia — e isso desde muitos anos —, abandonam suas ativi-
dades polimorfas ¢ passam a cuidar de um s6 produto, aquele que
lhe dé mais lucro. Dai redundam a falta de muitos produtos e o
excesso de produgdo de outros. Esse erro de politica econfmica (a
politica econbmica liberal democratica, individualista, utilitaria,
imediatista, desumsna) explica a gqueima do café, do algodédo, ds
cebola e a importacéo, por um pais como o Brasil, de feijdo, de arroz,
de carne, de miho...

9% — K de considerar, como fundamental, no caso, que a fixa-
¢a0 do homem a0 50}0 N0 s¢ processars apenas pela posse da terra.
Na politica agricola & empreender hio de ser pesados outros
aspectos importantes da vida rural, entre estes, o que diz respeito
a0 preparo écnieo dos agricultores, ao lazer, a sua seguranca, i
educacso dos filhos, a sus. satide, & assisténcia social ete. Isso im-
plica dizer que uma reforma agriria auténtica ndo pode ser super-
visionada s6 por um Ministério, mas, praticamente, por todos os
Ministérios. Escolas técnicas, fazendas experimentais, combate as
endemias rurais, hospitais, moradia, creches, campos para a prética
de esportes, escolas primérias, crédito, seguro agrario, transporte,
precos compensadores para a produco, servico militar, instituigo
da justica agraria, assisténcia e previdéncia social para os traba-
Ihadores, cooperativas, bancos rurais, combate & erosgfo, reflores-
tamento, agudagem, irrigacéo etc; tudo isso tern de ser estudado,
planejado e conduzido em conjunto pelos diversos orgéos governa-
mentais, exigindo um trabalho coordenado dos Ministérios da Agri-
cultura, da Saude, da Educacdo, do Trabalho, da Justica, da Fa-
zenda, do Planejamento, da Marinhsa, do Exército a da Aerongutica,
da Industria e do Coméreio, do Interior, da Habitagdo, das Relagbes
Exteriores etc. '

10 — Finalmente, tem-se que levar em conta que s ser4 pos-
sivel efetivar uma reforma agraris verdadeira se superarmos os
Obices, tedricos e préticos, do sistema politico demoliberal, capita-
lista, retrégrado, desumano, escravagista mas que insiste em sobre-
viver e que continua ferozmente defendido pelos que dele se apro-
veitam. Isso importa em reconhecer que, sem menosprezo pela cola-
boragdo do individuo e das sociedades privadas, do Estado (que
representa a Waciao) hé de estar sempre presente, inclusive na Area

econdmica, onde. quando e semovre gque a sua presencg se fizer
reclamada, em defesa do desenvolvimento do Pais, da justica social
¢ de nossa sobheranda.
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RESUMO

Analise de percepcdes de agricultores, arrendatarios do
governo, atraidos para o DF por um Plano de Assentamento
Dirigido. A maneira como esses agricultores se auto-identifi-
cam configura uma visio burguesa do mundo, Os elementos
dessa visfo sA0 construidos a partir da andlise da correspon-
déncia entre autovisio e realidade, da percepgiic que o grupo
expressa da forga de frahalho que utiliza, da percepciio e ex-
pectativas que tem do Estado e, finalmente, da percepciée gue
tem do grande capifal. .
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Introdugio

0O PAD/DF (Plano de Assentamento Dirigide do Distrito Federal)
foi criado em 1978 com a finalidade de promover a ocupacdo produ-
tiva de terras na zona rural do Distrito Federal, no sentido da forma-
¢do e consolidagdo de um grupo de produtores rurais com caracteris-
ticas e priticas agricolas nitidamente conformadas por um padrdo
idealizado de empresario rural. Difere fundamentalmente dos planos
(e praticas) anteriores de ocupacio de terras no DF na medida em
que, pela primeira vez, privilegiou como critério de selecdo dos arren-
datarios a chamada “capacidade empresarial”, o que, em dltima ins-
tincia, nada mais é do que contemplar com o acesso & terra os pre-
tendentes que comprovem a disponibilidade de um quantum de capital
e de um plano de aplica¢do no desenvolvimento dos lotes a serem rece-
bidos. Ademais, a par da introdugio deliberada de capital na promogae
das atividades agricolas regionais, deixa de tomar como critério rele-
vante na selecio de sua clientela a obrigatoriedade de experiéncia
anterior em atividades agricolas: mais vale a presenga do ‘“‘espirito
de empresario empreendedor”, o gue significa aferir os montantes de
recursos de capital a serem transteridos para o Distrito Federal para
aplicacdo orientada por um plano de ocupagio produtiva da terra.

A situagdo do Distrito Federal é bastante peculiar, dado que suas
terras constituem um patrimédnio pablico apenas acessivel através de
contratos de arrendamento. Até recentemente, a designagio dos arren-
datarios pautava-se, sobretudo, por critérios pessoais em detrimento
de procedimentos que levassem em conta aspectos sociais e econémi-
cos, O Plano de Assentamento Dirigido — PAD/DF — impds-se como
uma necessidade para tornar as terras, quase sempre ociosas, nas
dreas do entorno de Brasflia, produtivas e, mais que isso, que de ime-
diato se viabilizasse a disseminacido de empresas rurais de médio porte,
com elevados niveis de eficiéncia (e produtividade). Descartou-se, por-
tanto, a intenc¢do, que tradicionalmente vem expressa em planos gover-
namentais de colonizagdo oficial, de promogio de acesso a terra a agri-
cultores pobres. ‘

Como decorréndia desse plano, durante a segunda metade de 1977
e a primeira metade de 1978, chegam os primeiros novos arrendaté-
rios, procedentes da regido sul e que sdo assentados em 15 lotes de,
aproximadamente, 300 ha cada um, numa gleba pioneira, a irea “A”
do PAD/DF. ‘

Anteriormente, as terras que formavam essa area estavam impro-
dutivas. O Governo do Distrito Federal proceden aos trabalhos essen-
ciais de implantagio da infra-estrutura bésica (tais como, carta de solos,
demarcacio dos lotes, abertura de estradas de acesso, etc.), além de
oferecer o plano de o¢upacio produtiva: basicamente dever-se-iam pro-
duzir cerezis (inicialmente arroz e, depois, soja), aproveitando-se tanto
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os atrativos de mercado, sobretudo para a comercializagdo da soja,
comg a experiéncia de trabalho de boa parte desses agricultores, que
ja praticavam esses cultivos em suas areas de procedéncia.

Em trabalho anterior (*) onde se lidou com o mesmo universe,
procurou-se mostrar em que medida e condigdes se processava essa
ocupacao, de cariter eminentemente capitalista, de terras na zona
rural do Distrito Federal. Agora, dando continuidade ao que entdo foi
pensado, objetivou-se, através do levantamento e elucidacio de certas
questoes, configurar um quadro geral de aspectos indicativos da auto-
visdo do grupo estudado, que permitisse a identificagao de sua condi-
¢ao de classe, através da autopercepcdo ideologizada de seu papel e
posi¢io sociais.

Assim, se naquele trabalho concluiu-se pela condicio burguesa do
grupo estudado, a meta do presente estudo foi a de verificar se, no
plano ideslégico, o grupo apresentava uma consciéncia também bur-
guesa.

Um primeirc problema a ser enfrentado foi o relative i diferen-
ciacdo interna do grupo. Apesar de ja se ter identificado um caréter
mais geral de classe, comum a todos seus integrantes, verificaram-se,
também, disparidades internas referenies a magnitude e origem do
capital de cada individuo. Coexistem capiiais de origem comercial,
industrial e agricola, os quaig, logicamente, referem-se a experiéncias
de vida distintas de seus detenfores. Ainda mais, alguns desses capi-
tais constituiram-se, enquantc tais, em épocas mais ou menos recen-
tes, tanto que alguns dos membros desse grupo comecaram a uftilizar
trabalhp assalariade (tomado por nds como indicador fundamental de
exploracio capitalista), somente apés o assentamento no PAD/DF.
Diante de tal grau de diferenciacido, chegou-se a questionar em que
medida se poderiam considerar os ocupantes da area “A” comeo um
grupo produtor ou portador de uma unica viso de mundo. No entan-
to, constatou-se que a situacdo de classe comum a todos no momento
impoe-se e, guardadas as diferencas esperadas devidas a especificidade
das estérias de vida, conseguiu-se detectar nos discursos coletados ele-
mentos indicadores de uma concep¢ao de mundo comum a todos. O
segundo empecilho enfrentado diz respeite as condigbes objetivas de
realizacdo da pesquisa. A exigiiidade de recursos e de tempo, tanto de
nossa parte guanto dos informantes, impossibilitou um trabalho de
campo mais completo (3). Em conseqiiéncia, nao foi possivel a recons-
trucio, ao nivel teérico, da visao de mundo do grupo enquanto uma
totalidade, Conseguitu-se, apenas, captar alguns elementos que, ainda

(1) Ver: FIGUEIREDO, Vilma et alii — “A intensificagdo da agro-empress no
DF em BRAS ARAUJO (Coord.). Reflexrdes sobre a Agricultura Brasileira,
Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1979,

(2) O trabalho de campo foi conduzido pelos autores em novembro de 1978.
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assim, sfo suficientes para consubstanciar uma visdo burghesa de
mundo. Tais elementos foram agrupados, para efeito de exposi¢ae, nos
seguintes topicos:

1 — a correspondéncia entre a autovisdo e a realidade;

2 — a percepeio que o grupo expressa da forga de trabalho que
ntiliza;

3 — a percepgio e as expectativas que tém do Estado;

4 — a percepcao que tém do grande capital: como se situam
frente a ele.

I — Avtoviséo

Uma afirmacdo corrente entre os agricultores entrevistados, todos
procedentes de Estados da regido sul — Parani e Rio Grande do Sul
—, & 2 que se refere ao modo anierior de vida e de trabalho como
vinculado ou tipico de “colonia”. Nesse sentido, e mesmo na medida
em que alguns se identificaram como “colonos”, procurou-se escla-
recer o que, exatamente, queriam expressar com tal autodesignagao.
Ademais, é importante ressaltar: a condigio de colono foi sempre refe-
rida como algo j& superado.

A compreensio mais genérica de “colono” que puderam expres-
sar & aguela que o define como alguém gue “plantia e cnida da lavou-
ra”’, gue “mora na colénia” e que “possui pouca terra”. Uma explica-
¢ao pormenorizadh e clara foi feita por um dos entrevistados, o Sr.
K., a qual permite, inclusive, perceber a razio pela qual véem a con-
di¢do de coleno como um fato superado por eles. Para o Sr. K., “col6-
nia é uma medida de terra”. Assim, o colono é “um pequeno agri-
cultor com uma ou duas colénias de terra (°); uma colonia significa
uma medida de ierra; se cria porco ou vaca, nio deixa de ser colono.

Quem fem area de 100 ha nao é colono, € granjeiro, Fazendeiro ja
é um “SLH » (4). '

Outros depoimentos ressaltam gue “colono mexe com pouca terra;
fazendeiro cria”, ou entdo que “colono € =4 quem planta™.

A atividade agricola, sobretudo a lavoura em pequena escala,
parece corresponder A vis#o dos informantes a respeito da “col6nia”
e da condicio de colono. Aqui, na situagao concreta atual, enquanto
detentores de lotes com Areas médias ao redor de 300 ha, operando,

{3) Yma coldniz de terra, segundo & Sefinigho daguele informants, Sr. K, terla
248 ha de area.

(4) Alusfio & um vizinho que possui cerca de 30000 he de terra.
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portanto, em escala maior, se ndo chegam a se sentir “fazendeiros” (5),
tém consciéncia de que nio podem mais ser reconhecidos como colo-
nos. Preferem, entho, em alguns casos, identificar-se como “granjei-
ros”. O 8r. K. informou gue, ao proceder ao registro de seu lote junto
ao INCRA, caracterizou-o como ‘“granja”, embora alguns vizinhos o
tenham feito como “fazenda”, o que, segundo sua avaliacio, “nao é jus-
to”. Com isso, demonstra uma percepc¢io bastante aguda da sua posigio
atual enquanto produtor rural, fazendo questio de deixar claramente
especificado que existem diferencas internas na classe de produtores
rurais ¢ que tais diferencas expressam a extensido de terras e o volume
de produgio de que cada um é detentor. Nesse sentido, afirma ainda
que “chicara ¢ menos que uma coldnia”. Por contraposicio teria para
si, entdo, que granja € mais do gque uma coldnia. £ claro, e o infor-
mante faz o destaque, que ‘“chamar a terra de granja, fazenda ou cold-
nia ndo significa nada em termos do INCRA ou de financiamentos”.

Alguns informantes voltaram a falar nas razdes de saida dos locais
de procedéncia (), reafirmando terem vindo em boa hora, pois estdo
vendo gue 2 distribuicdo de lotes rurais em outras sreas do PAD/DF
esta sujeifa a exigéncias mais severas por parte do Governo do Distrito
Federal. Ou seja, estd sendo exigida uma disponibilidade bruta de
capital bem mailor do que a que tiveram gue apresentar. Com isso,
também para eles, fica claro que o processo de ocupagdo de ferras
no Distrito Federal esti se tornmando cada vez mais excludente. Se
em ouiras areas do Pais o preco da terra constitui um filtro eficiente
do acesso indiseriminade a propriedade da terra, no DF, onde, em
principio, as terras sdo publicas e arrendadas a preco simbdlico (%),
a selecdo & feita ao nivel do capiial ji acumulado. Um dos nossos
entrevistados afirmou que “para o DF s6 vem quem tem recursos, os
pobres nio podem vir”, Ouiro informante complementa esta idéia afir-
mande que, nas condices atuais, mais da metade dos arrendataries
que se instalaram na area “A’” nao conseguiria vir ocupar um lote em
quaisquer das demais 4reas do PAD/DF. Colocacoes deste tipo os reme-
tem a avaliar efetivamente os novos possiveis arrendatérios. Se, por
um lado, os chamados granjeiros, que ji conseguiram acumular um
certo quantum de capital e que estao pretendendo uma expansio de
suas dreas de producdo, esbarram, no Iocal de procedéncia (Sul do
Pafs), com os limites que o alto custo da terra impoe, aqui o capital
ja acumulado nio ¢é suficiente para patrocinar o assentamento. Aos

(5) *“PFazendeiro é quem cria”, ou entdo, “Fazendeiro tem muita terrs, mas mui-
ta terra mesmo™.

(6) Esse tema fpi tratado com detalhes em pesquisa anterior: ver nota 1.

(7) Conforme cliusula do contrato de arrendamento de terras no DF, no es-
quema do PAD/DF, devem ser pagos pelos arrendatarios cerca de Crd 3640
o hasano, enguanto as terras estiverem sendo ocupadas produtivamente.
Finda esss elapa, cessard o pagamento.
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pequenos produtores rurais, com um baixe ou nulo grau de acumu-
lagdo, é vedada qualquer possibilidade expansionista. A tendéncia
detectada é no sentido de que ocorra ¢ inverso: os pequenos proprie-
t4rios (os mais pobres) se desfazenda do pouco que possuem. Arrendar
terras nas ireas de procedéncia — Parand ou Rio Grande do Sul —
é mais caro que comprar terras na regido centro-ceste. O Sr. K. infor-
mou saber que tem vindo muita gente do Sul com interesse real em
se fixar no DF, pessoas em condigdes de comprar outras terras, para
as quais seria ventajosa ¢ desejavel (e possivel) a condi¢io de arren-
datirio do PAD/DF, mesmo porque “o que esti mais interessado em
vir para ci é o que tem mais recursos, o grande proprietirio, que
tem mais de 500 ha e até mesmo 5.000 ha ia no Sul!”’.

A idéia de que é preciso muito capital para desenvolver a pro-
ducdo agricola no PAD/DF se impds: "“tendo dinheiro faz, ndo tendo
nio faz”, afirma o Sr. W., para quem isso se justifica concretamente,
na medida em que sio elevados os custos do prepare do solo. Assim,
o agricultor deve dispor de uma certa (e razoavel) reserva de capital
gue ihe permita assumir esse custo, mesmo porque a rede banciria
local tem demorado a liberar os montantes de recursos necessarios
ao custeio da producdo (*).

Ouiro arrendatirio explicita gue, para obter sucesso enquanto
produtor agricola, ndo é suficiente “saber de agricultura”, é, também,
necessario “ter algumas garantias”. Essas garantias adquirem con-
crecdo no montante de maquinas e equipamentos agricolas de que
sejam detentores {“com bastante miquina tombando a terra a gente
vence”) e na posse de outros bens moéveis e imébveis que possam servir
como garantia na obtencido de créditos bancérios.

Em decorréncia da pratica de vida que tém, enquanto grupo social
especifico, a vis2o gue revelam do processo migratorio gue vivenciaram
é hastante fragmentada, Conseguem explicar a necessidade de saida
das areas de procedépeia em termos de aberturas de novas frentes de
expansac econdmica individual. Percebem gue essa alternativa esté-se
tornando cada vez mais dificil de ser seguidsa, limitando-se aos que jA
sejam os mals prosperos {os médios e grandes produtores rurais),
mas nunca se referem ao processe de proletarizacdo rural. Citam,
por vezes, “parentes pobres” que pretendem {razer para cd como seus
assalariados. Justificam-se dizendo que 14 eles estio mal de vida, que
nada possuem e que, portanio, nao tém condicdes econfmicas de
ser proprietirios ou arrendatérios. A responsabilidade por essa situa-
¢io & debitada, sobretudo, is crises na producio agricola ocasionadas

(8) A questho dos financiamentos bancarios serd, vista, mais pormenorizada-
mente, em cuiro Wem deste trabalho.
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por perturbacgdes climaticas ocorridas nos iltimos anos: excesso de
chuvas, seca prolongada, geada, etc, As questées eminentes da ordem
sbcio-econdmica jamais sio referidas; forcas incontroliveis da natu-
reza regem os destinos e a acumulagdo dos agricultores. Dessa linha
de raciocinio deriva a justificativa que apresenfam para a necessidade
de assalariarem parentes pobres, o que ainda reforcam ao eriticarem
tao severamente a forca de trabaho disponivel no Distrito Federal;
o trabalho dos “goianos” é sempre referido como insatisfatério, como
se vera adiante.

Existe, também, uma forte predisposi¢io em justificarem o maior
OU ¢ menor sucesse econdmico, ou seja, a posse de maior ou menor
quantidade de valor de bens moéveis ¢ imoveis, como resultado do maior
ou menor esfor¢o dispendido por cada um e por seus respectivos
familares diretos (muther e filhos} no processo de trabalho, bem como
da maior ou menor capacidade de poupanca e de sacrificio de consumo
de que sejam capazes. Assim, um dos informantes criticou outro pelos
gastos excessivos do mesmo e de seus familiares com fumo.

Outro fator privilegiado no discurse de alguns dos informantes
diz respeito ac comportamento ético que assumiram frente a deter-
minadas oportunidades de enriquecimento ilicito. Foi descrita como
pratica comum no local de moradia anterior de alguns informantes
o que chamam de “xuxo”. Conforme explicaram, o “xuxo” consiste
em tomar dinheiro emprestado de bancos que operam com crédito
rural (quase sempre a Carteira de Crédito Agricola do Banco do
Brasil) e ndo efetivar a aplicagdo do mesmo na produgio (no total ou
em parte). Na época da colheita, recorrem ao seguro rural (PROAGRO).
Em todas as etapas da negociagio, contam com a conivéncig da fiscali-
zacdo. Conseguem, dessa forma, acumular guantias consideraveis de
dinheiro que, por sua vez, é utilizado ou na compra de terras ot em
consumo supérfluo (*). Uma variacdo desse tipo de *xuxo™ consisie
em conseguir que o seguro rural declare perdida toda a safra, que €
entdo vendida, em nome de terceiros, para certos atravessadores.

Inameras sdo as formas de burlar o sistema oficial de crédito,
segundo nossos informantes. Formas ilegais, em relagio as quais
manifestaram o mais veemente reptidio. Conforme nos disse o Sr. K.,
ele poderia estar rico ha muito tempo se tivesse querido recorrer ao
“xuxo”: oporiunidades e facilidades n3o faltaram. De qualquer forma,
ndo € esta uma maneira assumida publicamente eomo recorrivel para

(3} Foram bastante enfatizados os gastos excessivos que certos individuos que
recorrem ao “Xuxo” efetivam nos cabarés da cidade.
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fins de enriquecimento. Alias, o mesmo informante confa que quase
todos os seus wizinhos, no Sul do Pafs, que recorreram ao “xuxo”,
estio enfrentando grandes dificuldades com os bancos (... ndo se
pode adiar para sempre o pagamento dos financiamentos. ..”), exceto
os grandes proprietirios, que sempre tém a possibilidade de obter
novos empréstimos e, mesmo, de saldar os débitos mais urgentes.

Para quase todos os entrevistados, a etapa atual de vida e tra-
balho enquanto arrendatérios de loles na 4rea “A” do PAD/DF devera
ser a base, ou sede, de outros empreendimentos agropecuirios que
pensam desenvolver., Nesse caso podem ser incluidos todos aqules
que aqui ndo sejam absentefstas, com uma fnica excecdo. A excecdo
¢ constituida pelo arrendatirio que dispde de menores recursos de
capital, aquele que toca sua terra apenas com o trabalho préprio e
da familia e que nio pretende adquirir outras terras. Para a maioria,
adquirir outras ferras é altamente desejavel. Alguns j4 o fizeram e
ainda pretendem adquirir mais. Nessas terras, situadas nos Estados
de Goids e da Bahia, deverdo proceder i exploracio de pecudria
exiensiva.

Em relagdo ao PAD/DF, é aspiragiio de alguns e ja fato consumado
para outros, a obtengio de outros lotes em nome de parentes préximos
(ou pai, ou filho, ou irmao, ou genro etc.) em outras ireas do pro-
grama, Fortalece esse anseio uma maior flexihilidade da programagio
oficial para as areas, que liberon algumas das obrigatoriedades de
exploragbes especificas (ou pecuaria ou lavoura). Essa perspectiva tem
se constituido em um forte incentivo & intencio de se dedicarem, no
futuro, ac desenvolvimento de projetos pecuirios.

A curto prazo, & intencio generalizada dos arrendatarios proceder
a uma diversificaglio de cultivos, ndo estando afastada a possibilidade
de virem a formar pastos e dedicarem-se & exploragio pecuiria, a
principio, em pequena escala. O que prevalecera, conforme assinalou
um dos informanteés, serd fazerem o que for mais lucrativo, “... o
que der mais dmheu'o”, ou como disse um outro: “Vamos pendeé
pro que rendé mais”. De qualquer maneira, esti presente a idéia
de que a pecudria d4 menos trabalho e & mais rentivel do que a
lavoura, além de ser a atividade tipica de um fazendeiro.

O tipo de lavoura que estao querendo desenvolver nao deixa,
também, de ter caracteristicas proprias, sempre tendo em vista
cumprir com o preceito — neste contexto social, plenamente assumido
-— de dedicarem-se 3s tarefas que propiciem ¢ maior retorno possivel
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em termos de retribuicac financeira. £ geral a intengao de especiali-
zarem-se na producdc de sementes de soja, de trigo e de arroz, que
sempre alcan¢cam melhores pre¢os no mercado do que se fossem desti-
nados para o consumo. Esti claro que a produgdo de sementes exige
dos preodutores cuidados mais estritos com a lavoura, em termos de
tratos cuiturais, colheita e beneficiamento. Mas, os resultados finan-
ceiros finais, todos concordam, sdo compensadores.

Na ocasido da pesquisa de campo, dois problemas preocupavam
nossos informantes de maneira geral: um dizia respeito & demora na
liberacdo dos financiamentos de custeio, ¢ outro apontava para a pos-
sibilidade da ocorréncia de “veranico” prolongado em janeiro/feve-
reiro, o que prejudicaria a safra esperada. As estiagens prolongadas
na regiao podem e tém prejudicado a lavoura. Em safra anterior, a
ocorréncia de veranico nos meses de janeiro e fevereiro provocou uma
grande queda na producdo de arroz e soja. A solugcdo estaria na
universalizacdo da irrigacdo. Contuds, informam os técnicos e érgaos
encarregados que o0s recursos hidricos disponiveis nessa area sao
insuficientes para atender ao total da demanda, A construgio de
{pequenas) barragens na area, embora amenize, nao constitui a solucio
final. Com a inauguraco de barragem recém-construida na Aarea,
apenas vai ser possivel irrigar cerca de 20 ha de ferra em cada
lote (*¢). Com um sistema eficiente de irrigacho, afirmam os arrenda-
tarios, & possivel obter até trés safras por ano de arroz, soja e trigo.

Embora estejam esperando melhores ¢ maijores safras e de até
revelarem apreensdes com a necessidade de virem a contratar assala-
riados, nenhum informante se mostrou preocupado com a aquisicao de
novas maquinas e implementos agricolas. Por um lado, ficou patente
que esse tipo de aquisigdo, para eles, s6 é viavel na medida em que
tenham acesso s linhas de crédito bancario especialmente existentes
para tanto. Por outro lado, estiao conscientes de que recursos proprios
sdo melhor empregados na compra de novas terras. Para os 20 ha de
terra que passarao a irrigar, estio contando com um financiamento
gue lhes permitird a compra de fodo o egquipamento necessario. Ainda
mais, como assinalou ¢ Sr. W., “. .. cabe ao governo tomar providén-
cias: no ano passado um frator custava 160 mil cruzeiros, este ano
custa 260 mil cruzeiros; assim, por exemplo, a renda que uma ceifadei-
ra 44 na safra é inferior ao juro do capital’”! Outro informantie afirma
que é sempre preferivel pagar juros bancarios para se obter os meios

{1 Apenas um arrendatario, cujo projeto inicial previa a produclio de batata
inglesa, tetn a totalidade de seu Iote irrigado.
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necessarios para tocar a produgic e utilizar os recursos proprios para
comprar mais terra, que alids é o que garante o proprio acesso as
diversas linhas de crédito.

II — Visko da for¢ca de frabalho

Os ocupantes da drea “A"” do PAD/DF utilizam, em proporg¢des
variiveis, for¢a de trabalho assalariada e familiar, sendo gque esta
ultima vem sendo progressivamente substituida pela primeira. Devido,
justamente, ao fato de a substituigio nio se ter completado zinda,
a compreensdo e a valorizagao, tanfo do trabalhe assalariade como
do familiar, sdo ambhiguas,

Na primeira aproxima¢do do problema, o discurso dos informan-
tes tende a ocultar ou a minimizar a utilizagio de trabalho assalariado,
privilegiando ideologicamente o trabalho familiar. Neste nivel do
discurso sdo comuns expressdes do tipo: -— “Quem toca esta terra
sou et e a minha familia”, ou — ‘“Nio preciso de pedes” etc. Ainda
nesse nivel o trabalho das mutheres é valorizado positivamente. Segun-
do alguns informantes, -— “Minha mulher vale por 20 goianos”, ou
entdo, — “Minha mulher dirige o trator”. Nesse momento, o trabalho
assalariado nao aparece no discurso, e mais, é explicitamente negado.
Um informante, loge apds ter assegurado gue no lote sé trabalhavam
ele e os fithos, disse que havia contratado “alguns goianos para colhe-
rem o arroz do brejo".

Em um segundo momento do diseurso, quando questionados mais
insistentemente, nido sendo possivel mais a negacdo pura e simpies
do trabalho assalariado, este & admitido e simultaneamente encoberto
de forma mais sutil. Neste nivel, o assalariamento & visto como uma
necessidade, varios admitem que precisardao contratar ou “ajustar”
mais 1, 2 ou 3 empregados. No entanto, o escamoteamento da relaggo
patrao-empregado, busgués-operario, expressa-se, principalmente, atra-
vés de duas formas, Em primeirp lugar, na questdo do trabalho comum.
O raciocinio expresso no discurso, neste caso, € mais ou menos o
seguinte: — “E ver‘dade, tenho assalariados, mas eu trabalho tanto
quanto eles. No trabalho somos iguais”. Nesta linha, ¢ sintoméatico
que, ante perguntas relacionadas a trabalho assalariado, as primeiras
respostas quase sempre sejam do género: — “Para o lote sio neces-
sérias 4 pessoas’”; “Precisa § para os trés lotes”; “Em 4 pessoas damos
conta de tudo”. Somente apds alguma insisténcia, revela-se guantas
dessas “‘pessoas” sdo assalariados. A primeira forma encontrada de
escamoteamento ideolbgico da relagdo burgués-operario se d4 no plano
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abstratc da humanidade comum. Antes que patrdo ou peao, ambos
sdo pessoas iguais que trabalham igualmente na terra.

A segunda formula acobertadora da relagao burgués-operario que
se manifesta claramente nos discursos analisados é o apelo ao paren-
tesco. Foram freqiientes racionaliza¢des do tipo: — “Dagui a 2 ou 3
anos a gente compra mais terra e bota gente mais pobre ou fazenda
de gado. A mulher tem parentes pobres (no Sul), sem terra, e que néo
tém onde se escorar”. Ou entio, revelando gue o processo ja se ini-
ciou: — “Na 1ltima (colheita) velo um genro”.

De modo inequivoco, fol possivel saber que ¢ assalariamento de
parentes pobres é uma pratica comum entre os entrevistados. A difi-
culdade que tém para situar as relagoes de trabalho que, dessa forma,
580 estabelecidas no plano concreto de diferenciacio entre classes
sociais, é fraduzida por uma escamoteacdo da relagio burgués-opera-
rio ou patrao-assalariado, mesmo porque estdo impregnadas pelas
relagdes de parentesco que lhes deram origem e servem de justifica-
tiva. Isso ndo significa que os entrevistados estejam conscientemente
escamoteando a relacio burgués-operirio. Neste segundo nivel do
discurso, admitem abertamente a existéncia de assalariados, O gue
ocorre € que, mesmo admitida, a relaciio de assalariamento ocupa um
lugar bastante secundario nas suas consciéncias. Ha assalariados, mas
da mesma maneira que, antes de se coniraporem enquanto patrao
X pebes, sao “pessoas” iguais no trabalho; nessa etapa do diseurso,
a condicdo de parentes, que se ajudam mutuamente, prevalece.

Na medida em que se penetra neste segundo nivel do discurso,
onde o trabalhe assalariado ja & admitido, se bem que com os meca-
nismos de escamoteacio ji aponiados, o trabalho familiar vai sendo
aos poucos valorado negativamente. A mulher vai sendo circunscrita
ac 4mbito do lar e se esperam cursos superiores dos filhos. Neste
sentido, é exemplar a declaracio de um informante explicando que 2
mulher de seu vizinho trabalhava com o trator para se exibir, pois,
na realidade, eles nao precisavam mais disso.

Um outro aspecto a ser considerado da percepgdo que o grupo
eatrevistado revelou ter da for¢a de trabaiho e das relacdes que lhes
dao forma concreta e que nio se pode Qesvincular do entendimento
que revelaram ter do trabalho assalariado versus trabalho familiar
diz respeito a valoragdo que fazem da for¢a de trabalho local, ou seja,
dos trabalhadores rurais sem terra da regido, os “goianos”. Nesse
ponto, houve quase unanimidade na atribui¢o de defeitos aos “goia-
nos” enquanfo trabalhadores. Segundo os informantes, eles behem
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pinga, sdo pregui¢osos e trabalham apenas o suficiente para viver. Sao
comparados, desfavoravelmente, ndo sé com os trabalhadores sulistas,
mas, mesmo, com os mineiros (!). Este ponto ndo foi muito explorado
nos discursos coletados, possibilitando apenas levantar a hipdtese de
que a visdo negativa do goiano deve derivar desses fatores: o fato de
serem os antigos ocupantes da terra, e, principalmente, da inexistén-
cia de uma tradi¢do de assalariamento enfre eles.

A diferenciagdo agui colocada nos niveis de aproximagdo ao pro-
blema da forca de trabalho, passando os discursos da negacao a
aceitacdo acobertada do trabalho assalariado através dos mecanismos
colocados, pode parecer estranha. £ importante lembrar no entanto,
gque alguns dos. informantes sdo bastante jovens como capitalistas,
sendo que um deles ainda utiliza exclusivamente trabalho familiar.
Sdo burgueses demasiado recentes para aceitarem naturalmente a
relacio burgués-operirio de forma pura. Principalmente, ndo encontra
lugar facilmente em suas consciéncias a autopercep¢ao enquanto
patrdo. Nas palayras de uma informante: — “A gente fica sem jeito,
ndo sabe como tratar os pedes porgque nunca tivemos pedes antes”.

III — A visio do Estado

Além das alusdes mais genéricas ao “Governo” ou a “Justiga”,
a percepgdo dos entrevistados se coloca em seus discursos guando se
referem explicitamente as agéncias governamentais que mais direta-
mente afetam suas atividades enguanto produtores agricolas. Dai
as referéncias constantes a instituicdes tais como o PROAGRO,
FUNRURAL, CFP, Ministério da Agricultura, INCRA e, principalmen-
te, Banco do Brasil e Banco Regional de Brasilia.

O privilegiamento, em nivel ideologico, das agéncias governamen-
tais de crédito ndo é de se estranhar, dado o papel de relevo que
assume o financiamento bancario entre esses produtores rurais. Basta
dizer que, mesmo no caso dos agricultores “mais fortes”, é comum a
expectativa de um montante de Iucro oriundo do crédito subsidiado.
No caso dos “mais fracos” & implicitamente admitido que a prosperi-
dade s6 foi alcancada gragas ao crédito. Como disseram nossos infor-
mantes: — “Mesmo tende recursos praprios, € sempre mais conve-
niente pegar dinheiro no banco para o custeio”. E completam: — “Se
sobrar um milhdo hessa safra, compro mais terra e tiro mais crédito
para custeio. £ melhor comprar mais terra e pagar mais juros”.

O crédito aparece, portanto, no discurso dos ocupantes da area
“A” do PAD/DF como essencial a suas atividades agro-empresariais,
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A primeira percepcdo do Estado é, entdo, enquanto fornecedor desse
crédito tdo necessirio e, dessa maneira, aparecendo, nos discursos,
através da citagdo dos érgdos ligados ao crédito agricola: CFP, Banco
do Brasil e Banco Regional de Brasilia.

A CFP afeta os arrendatarios somente na medida em que o cré-
dito de custeio é calculado sobre o prego minimo, pois todos vendem
normaimente seus produtos acima do preco minimo. (— “O preco
minimo castiga muito o orgamento do custeio™). Por essa razao, de
forma geral, os precos minimos fixados pela CFP sdo considerados
baixos. As referéncias & CFP vio desde: “O preco minimo nao da
lucre” i estéria contada por um informante, sobre a vinda de um
técnico da CFP a drea “A” para coletar subsidios para o célculo do
preco minimo regional dos produtos ai produzidos, ao qual foi pergun-
tado como tinha a coragem de se apresentar ali sem guarda-costas,
dado o desagrade com que os agricultores recebem as fixacbes gover-
namentais de preces minimos,

Em relacio as agéncias que fornecem diretamente crédito, foi
comum ao discurso de todos os informantes a comparagio entre o
Banco Regional de Brasilia, que lhes fornece o crédito atualmente,
e o Banco do Brasil, que era fornecedor nos lugares de procedéncia.
A principal queixa contra o BRB refere-se ac crédito de custeio, que
aqui € fornecido apds a preparagic da terra, sendo que no Sul era
antes. Este procedimento obriga-os a empregar recursos proprios com
adubo e calcario. Sio constantes, também, as gueixas referentes a
morosidade dos processos de concesséo de crédito do BRB em relagao
ao BB. Aparentemente, é geral a crenca de que o Estado é obrigado 2
promover-lhes a prosperidade, através do sistema de crédito, seguro
por perda de producdo, precos minimos altos, etc. Também esta pre-
sente a consciéncia das irregularidades, fraudes, ete. 2 que toda a
méaquina de assisténcia estatal se presta (a estdéria do “xuxo” ja citada).
No entanfo, se o “xuxo” é formaimente condenado e inclusive apon-
tado como causa da ruina, admite-se, simultaneamente, que a préatica
foi (é) geral e, consegiientemente, que nem todos s3e punidos.

Essa expectativa de uma atitude paternalista por parte do Estado
manifesta-se, também, nas referéncias a outras agéncias governamen-
tais. — “Se der muita praga, é claro que o Ministério da Agricultura
d4 uma mio”, ou entdo: — “Para resolver o problema de financiamen-
to, s6 o Ministério da Agricuitura”.

Ha apenas uma referéncia a possibilidade de o Estado ir dire-
tamente contra seus interesses, Um dos informantes declarou que,
por “enqguanto, nd¢ pretende comprar mais terra, pois nao tem condi-
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coes de ocupala, e caso a compre sem ocupéd-la, — o INCRA toma”.
Nao & mera coincidéncia que este informante €, jusiamente, o tnico
arrendatirio gue ndo atingiu um grau de acumulagio suficiente gue
the permitisse empregar assalariados.

As agéncias governamentais ligadas & agricultura sio consideradas,
portanto, como gbrigadas a servir os interesses dos arrendatérios. No
entanto, a visio do Estado revelada nos discursos € fragmentiria. Nao
50 a “Justiga” é vista como algo totalmente independente da politica
agraria, como também, dentro da propria politica econdmica destinada
a agricultura, as diversas agéncias governamentais sdo vistas como
totalmente independentes. Assim, no discurso de um informante, ji
citado, o Ministério da Agricultura deveria corrigir as falhas do sistema
de crédito agricola como se ambos fossem completamente auténomos.

Se, devido a fragmentacdo existente, nfo é possivel afirmar que
os arrendatérios da 4rea “A” consideram o Estade, enquanto tal,
instrumento de seus interesses, os discursos analisados mostram de
forma clara que as agéncias governamentais ligadas & atividade agricola
sao consideradas instrumentos de satisfacdo de seus interesses. Trata-se
de uma manifesta¢do de lucidez de sua consciéncia, porquanto a reali-
dade nio os tém desmentido nos dltimos anos.

IV — A visdo do grande capital

Os tragos gerais da exploragio agricola na érea “A” do PAD/DF
permitem identifici-la como de tipo capitalista. Os lotes estio organi-
zados em agroempresas que, embora se distanciem dos modelos de
“colénia”, ainda ndo atingiram uma magnitude tal que permita
identificd-los com o grande capital.

A agroempresa tipica do PAD/DF, 4drea “A”, €, porianto, ainda,
de porte pequeneo para médio. Alguns destes empresérios estdo apenas
se iniciando neste papel, sendo claros certos comportamentos que
assumem e gue possibilitam enquadré-los, em cerfos casos, como em
estigio de transigdo.

Foi visto, em iteﬂx anterior, como o3 informanies est?o encarando
o trabalho assalariado, Vejamos, agora, como encaram o grande capital:
em dois momenios dos discursos esta relagio foi detectada. Em um
deles, a relacio que, enquanio colonos — e, portanie, no Jocal de
procedéncia -—, mantinham com um grande frigorifico (Sadia); em
outro, a relacio estabelecida, atualmente, com um fazendeiro vizinho,
grande proprietario (S8.L.).
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No primeiro caso, apareceu de forma bastante clara a oposicao
de interesses com o grande capital. Um informante colocou a questas
de forma explicita: —~ “A Sadia “integra” um coleno de cada vez e vai
pagando bem o porco; guando “integra” todos os colonos de uma
regido, ai baixa o preco. Hoje, a empresa paga pelo quilo de porco
6 mesnio que pagava ha dois anos, mas vende a ra¢o e os remédios
par preco trés ou quatro vezes mais alte”,

Pode-se perceber, do trecho citado, a consciéncia ciara do perigo
que o grande capital representa na sujeicao do colone. Primeiro, ofe-
rece vantagem e “integra”, depois, explora. Em passagem posterior,
0 mesmo informante fala que nunca mais vai concordar em ser “inte-
grado”, e, mesma se os colonos (produtores de porco “integrados” pela
Sadia) se unissem e lutassem pelos seus interesses, ainda seriam
explorados.

Contudo, 2 memodria dos efeitos da “integracdo” nic estd tao
viva para outros informantes. Alguns revefaram-se dispostos a produzir
determinados produtos em esquemas similares, como plantar cevada
para a Skol ou Brahma, ou cana-de-aciicar para suprir a usina cuja
instalacdo vem sendo planejada.

O vizinho referido é a manifestagdo concreta e imediata do grande
capital rural. No entanto, ainda ndo é assim percebido. Os ocupantes
da drea “A” ainda ndo definiram a sua atitude para com ele. Conse-
qiientemente, a imagem que t&m é ambigua. Por um lado, 0 S.L. tem
0s mesmo interesses que eles, tendo, inclusive, se associado i coope-
rativa que eles no PAD/DF, eriaram. Na palavra dos informantes:
— “Ele quis entrar na cooperativa porque guanto mais movimento,
methor para ele”, ou: — “E um bom exemplo para nés”, ou ainda,
— “Ele tem interesse na cooperativa porque facilita a colocacdo de
sua produgado”, ou — “Ele é igual a nés, s6 que lida com mais coisas”.
Este mesmo “mais coisas” é que causa, por outro lado, inquietacio
em alguns informantes. — “Ele nao precisa de nada. Tem tudo”. Foi
também dito que o SL tem mais acesso que eles as autoridades
governamentais e, dadas as expectativas que tém em relacdo ao papel
gue o Estado cumpre enguanto agéncia de financimento e patrocinio
das atividades agricolas, isso traduz wma vaniagem importante que
ainda ndo lhes esti acessivel,

A consciéncia da oposicdo de interesses com o grande capital,
quande referido aos locais de procedéncia . portanio, distantes no
tempo e no espago, ainda esti viva, o que ndo ocorre em relacéo ao
grande capital local. Isso pode ser explicado por dois fatores. Em
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primeiro lugar, a posicio da maioria dos arrendatarios da irea “A”
era mais vulnerivel as pressoes do grande capital nos locais de pro-
cedéncia. Em segundo lugar, a opesicio de interesses nio se manifes-
tou ainda no DF.

Consideragdes finais

A visdo burguesa que o estudo pretende revelar refere-se a empre-
sarios rurais recém constituidos como tais pela via de uma agéo clara
e definida do governo do DF. Essa afirmacio é necessdria menos para
destacar a importincia do Estade na criagio e/ou fortalecimento de
classes sociais ou fra¢gdes e mais para sublinhar a recenticidade do
empresariado em pauta. E ainda: os membros desse empresariado gue
assim se constitui no DF nio se caracterizavam como empresarios
capitalistas em sua experiéncia anterior na “coldnia”, no Sul. A expe-
riéncia na “colbnia™ criou condicdes de acumulacio que possibilitaram
a escolha para o PAD/DF e, s6 aqui, o desenvolvimento da atividade
empresarial capitalista se torna possivel.

A curta vivéncia de empresario capitalista e o fato de essa pos-
sibilidade ter sido comstruida pelo Governo sao responsiveis pelas
ambigiiidades nas percepgies desses sujeitos econbémico-sociais que
&0 os empresirios do PAD/DF. Essas ambigiiidades, porém, nio dissi-
mulam sua orientagdo para o lucro e nem o projeto de ampliacio dos
negdcios agropecudrios. Para a realizacio dessa orientaciio e projeto
contam com o apoio do Estado, gue, se bem que percebido fragmen-
tariamente, é visto como um associado a tais interesses.

Da mesma maneira, o grande capital naoc é percebido como uma
ameacga. Os riscos da “integracio”, enfaticamente apontados, tém
comao refevéneia o vivide no Sul e, no DF, o grande capital aparece
mais como um parceiro a facilitar a realizacao dos projetos de amplia-
cao dos negbceios.

O dilema e ambigiidade maiores aparecem na assuncdo do
assalariamento. Se é verdade que os arrendatérios do PAD/DF assa-
lariam méao-de-obra Jocal temporariamente e assalariam parentes de
modo fixo, também 'eles trabalham diretamente no seu empreendi-
mento. Daf que, no discurso, se percebem como iguais porque pessoas
ou porque da mesma famflia que seus assalariados. A desvalorizagio,
porém, do trabalho da esposa e dos filhos e o delineamento de projetos
independentes para eles apontam para a purificacdo da visdo burguesa
de mundo que ndo serd — e nem precisa ser — monolitica e ndo con-
traditdria.
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Subsidios a uma metodologia
para assentamento de agricultores

Marcus VENioio ALves pa Cuxiia

Economista da Secretaria de Planeja-
mento da Presidéncia da Republica

.. “Pode ser que ¢ terrg s¢ sejo bem cultivada quando os
lavradores sdo incentivados nos pregos mais altos e desestimu-
lados por precos mats baixos, quando eles colhem a recompensa
do sex trabalho, sofrendo o castigo de sua propric fndoléncia,
decidem a se exceder na labula cotidiana, dormindo pouco™. ..

John Kenneth Kalbraith

Agradecimento especial ao meu pal, Venicio Alves da Cunha e ap ecohomista
Marceling ‘Tavares de Araidjo, que através da experiéncia, conhecimento, dedicacfo
e imparcialidade, colaboraram para a realizacio do presetile ensaio.

Quero dedicar esse trabalho aos homens do meio rural, aos desempre-
gados, agqueles das periferias dos grandes centros urbanoes, aocs gue labutam
sem terra propria, aos marginalizados da sociedade que acalentaram um
dia sonhos, e ainda naoc perderam a esperanca de encontrar um trabalho
honesto, digno e justo, com seguranca, paz e prosperidade gue se perpefuem
através dos fempos nas suas geracdes futuras e gque, por desconhecido
motivo, suas vidas caminharam entre rumos desafortunados e aventuras
que os levaram a privagdes, empobrecimento, sofrimentos, desamparos, fome,
desespero e 4 marginalidade social.

RESUMO
4 reforma agrdiria e o desenvolvimento rural

Durante os anos gue sucederam o descobrimento do
Brasil, até os nosses dias, a agricultura vem contribuindo
com consideravel parcela no financiamenfo do processo
de desenvolvimento da economia brasileira.

Este trabalho foi iniciado em 1979, com base em pesquisas ¢ em algumas expe-
ridneias de assentamento efetuadas pelo Governo. Foi concluide em 1984 ¢ revisto
em agosto de 1985. As opinides apresentadas sfo de cariter exclusivamente pes-
soal e nio representam necessariemente o ponto de vista da SEPLAN.
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O seu crescimento tem-sge verifleado ao longo desses
anos, multo mais devido 4 expansio das fronteiras agri-
colas, através da ineorporacdo de novas terras ao proces-
so produtive, do que aos indices de produtividade.

Neste sentido, & estrutura fundliria vem sofrendo
gradativas alteragdes, quando da incorporacdo das novas
areas. Em decorréneia, os mais variados problemas, de
natureza econdmica e soclal, sio registrados.

O Governo sempre encontrou dificuldades ante a
grandeza e a intensidade com que se apresentam tais pro-
blemas, e principalmente, diante dos elevados invest{-
mentos que se fazem necessdrios i infra-estrutura basiea,

No momento ateal, o Brasil vive nm marco nistérico
em que sua maturidade politica lanca um desafio & inte-
ligénela da sociedede, chamando-a 2 realizar uma refor-
ma na estrutura fundidria.

Ao contraric dos demals paises, o Brasil nio & um
pais carente de recursos fundiarios. Temos um enorme
excedente de terras ociosas. Faz-se necessério um pla-
nejamento Dpara melhor ocupacio destes espagoes, gue
resulte no aperfeigcoamento do sistema de posse e uso da
terrs, antecipando-se, ao que, certamente, surgird nag
futuras incorporagdes, das mnovas 4reas, ao Drocesso
prodativo.

Ume das estratéglas a serem estudadas seria 8 cria-
¢io de micleos de assentamentos de agricultores, ou seia,
comunidades rurais, isoledas do melo urbano e auto-sufi-
cientes, Os nucleos profetados permitirio ao homem o
acesso & terra prépria.

Programa de Assentamento em Nicleos Rurais

O programa 2 ser desenvolvide promoverad a implan-
tacAo de niecleos de assentamentos rurais nas vérias
regides do interior do Pais.

Esses nucleos funciopardo, na fase iniclal, em regime
de gestdo comunitdria, com um sistema de trabalho em
mutirdo, sendo projetado e coordenadc pelo Governo.

As familias agrupadas receberido todo apolo econd-
mico e soctal relativo as fases do eclelo produtivo. Absor-
verfio & tecnologia das entidades especlalizadas, vineula.
das a cada segmento da atividade projetada.

abés 0 tempo necessgrio & consolidacao da organi-
zagfio da produgdo, implantaciio de infra-estrutura basi-
ca e acumulacio de recursos necessarios ao desenvolvi-
mento auto-sustentado, a Area 4o projeto serh dividlda
em glebas e disiribuildas entre agueles que participaram
da implanta¢io do nicleo.

A ecentral do nficleo sera transformada em coopera-
tiva, composta e dirigida exclusivamente pelos produtores.

Em determinados nucleos, serdo planejadas também

agro-indistrizs, cuja implantacdo flcard a cargo das
cooperativas.
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Apresentacio

Apresentamos, através desta proposta, subsidios para a ela-
boracgo de uma Metodologia de Assentamento de Agricultores, em
projetos de desenvolvimento rural, relacionado & Reforma Agraria.

Todo Plano de Governo, para ser valido, deve ir ao encontro
dos interesses das classes sociais as quais ele se destina, O pre-
sente trabalho visa a contribuir para o aperfeicoamento da estru-
tura fundiaria do Brasil, através da imediata reforma e ocupacio
mals racional do solo.

Entendemos que assunto de tal relevancia deve ser discutido
com todas as representagdes de classes da sociedade brasileira.

Dentro do espirito de identificar, equacionar e solucionar os
problemas que dizem respeito as refagdes do homem e o meio rurail
de forms, pratica imediata e eficiente, esperamos encontrar o apoio
necessario para levar esta parcela de nossa sociedade, que esta
relegada a sua propria sorte e pobreza, a participar do convivia
a que aspira, no desenvolvimento da vida econdmica e social do
nosso Pais.

Introducao

Desde os primordios da colonizacdo portuguesa no Brasil, a
ocupacao espacial do territério constitui-se uma problematica cons-
tante.

A tendéncia inicial da populagdc em concentrar-se em regioes
ac longo da costa fez com que as terras do interior tivessem sua
posse concenfrada em maos de poucos proprietarios.

Na medida em que a economia encontrava seu desenvolvi-
menta, buscando a expansdoc das fronteiras agricolas, registra-
vam-se gradativamente alteragbes na estrufura fundiaria original
do pais de forma desordenada.

Em 1920, havia §48. 153 estabelecimentos rurais. Sessenta anos
depois, em 1980, mais de ‘b milhdes. Historicamente, portanto, a
concentracdo na posse da terra € um fato incontestavel no Brasil.

Mas, se em tempos remanescentes, esta concentracao subor-
dinava-se a uma populacac de 30 milhdes de habitantes, 13 dos
guais no eixe Rio—Sido Paulo—Minas, hoje, no Brasil, com uma
populacdo de 130 milhGes de habitantes e empregando expres-
siva quantidade da sua forca de trabalho na zona rural, forna-se
patente o agravamento progressivo da situacao, exigindo medidas
urgentes do Governo no sentido de um planejamento adequado,
tendo em vista a realidade econbmica e social,
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Fundamenios

— Considerando a necessidade do Governa de reformaular a
sua politica agréria para proporcionar ao trabalhador nio somente
a2 posse e o t{tulo da terra, mas, sobretudo, os recursos técnicos,
econdmicos e financeiros, necessarios a sua exploracao racional;

— Diante da necessidade de preparar o homem do campo com
conhecimentos essenciais ao exereicio pratico das atividades agri-
colas, deniro das normas téenicas do sistermna econdmico produtivo;

~— Tendo &m conta a grande superficie de regides isoladas e
de espagos disponivels, que devem ser incorporadas a atividades
produtivas, nfio somente por razfes de ordem econdmica, como
também de ordem social e até mesmo de seguranga nacional;

— Considerando que a agricyltura constitui a prioridade da
economia brasileira, dai a necessidade de promover o seu desen-
volvimento;

— Tendo em vista a necessidade de aumentar a producgédo de
alimentos, com vistas a formacédo de excedentes, seja para asse-
gurar o abasiecimento a0 mercado interno com precos mais esta-
vels, notadamente os géneros de primeira necessidade, seja para
ampliacdo da pauta de exportacéo;

— Levando em consideracao a necessidade de aumentar & pro-
ducdo de alcool, visando ao abastecimento do mercado interno e
a exportacéo de excedentes;

— Levando em consideracio a necessidade de promover 2 des-
concentragic populacional, seja nos grandes centros metropoli-
tanos, marcadamente nas periferias, seja nos bolsoes, onde se acen-
tuam focos de problemas sicio-econbmicos e fundidrios;

— Considerando a necessidade de possibilitar ao homem
desempregado, ao subempregado e s familias necessitadas néo so-
mente o trabalho digno e justo — dentro dos principios humanita-
rios e cristios — mas, também, a estabilidade socio-econdmica que,
de forma definitiva, venha assegurar melhores perspectivas em
dias futuros;

— Por fim, considerando a necessidade de incentivar os pro-
dutores agricolas, sobretudo o pequeno, a se organizarem em asso-
ciaches de classe e empresas cooperativistas, em proveito de seu
trabalho e em beneficio de seu produto, passaremos a desenvelver
o presente trabalho, levantando, ainda, as finalidades e o3 objeti-
vos que norfearam ¢ mesmo.
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Finalidades

— Contribuir no aperfeicoamento da estrutura fundiaria do
Pais, através da incorporacac progressiva de novas Areas, que
atenda aos principios da justica social e assegure um efetivo
incremento ao sistems produtive agricola nacional;

— Dar acesso a todo cidadao brasileiro que desejar, para seu
trabalho e sustento, a terra propria, com os meios necessarios e
os ensinamentos praticos elementares e indispensaveis ac cultivo
da mesma, de forma produtiva e economicamente rentavel,

— Proporcionar a fixagdo do homem e sua familia na zona
rural em carater definitivo, assegurando-lhes as condicoes indis-
pensiveis ao seu desenvolvimento;

-— Promover a producéo racional de produtos agricolas, tendo
em vista o abastecimento do mercado interno e a expanséo da
pauta de exportacoes;

— QOferecer melhores condictes de vida e dignidade de traba-
Iho as familias marginalizadas nas periferias e favelas dos grandes
centras urbanos;

— Permitir o barateamento do custoc de assentamento de agri-
cultores;

— Viabilizar a nivel operacional a integracéo interinstitucio-
nal na Reforma Agraria e no Desenvolvimento Rural.

Objetivo especifico

—— Promover o assentamento de familias em nucieos rurais e
sua posterior transferéncia de dominioc de propriedade em regides
determinadas pelo Ministério da Reforma e Desenvolvimento Agra-
ric — MIRAD.

Objetivos gerais

— Efetuar a occupacdoc dos espacos vazios do territério bra-
sileiro;

— Proporcionar ao trabathador a terra proépria;

— Proporcicnar ac homem a educagio, ou seja, 05 ensinamen-
tos praticos indispensdveis ao trabalho do campo, de forma racio-

nal, economicamente produtiva, e de acordo com os principios de
equilibric da natureza;
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— Aumentar a produgéo de alimentos, matéria-prima e élcool;
— Criar, .desenvolver e fortalecer o espirito cooperativista;

— Promover a transformagio do trabalhador rural em pro-
prietario da terra;

— Promover o redirecionamento dos fluxos migratérios;
— Propor uma solucéo para os bolsdes de conflitos agréarios.

Estratégia

Para & consecugdo de tais objetivos, propomos, como uma das
estratégias possiveis, a criacdo de Nicleos de Assentamentos Ru-
rais, verdadeiras comunidades rurais coletivas, isoladas do meio
urbano e auto-suficientes.

Tais nticleos serao projetados, organizados, construidos, finan-
ciados e orientados pelo Ministério da Reforma e Desenvolvimento
Agrério — MIRAD, em conjunto com as comunidades, 6rgdos
federais, estaduais, municipais, organizacdes de classe e organiza-
gdes privadas,

Fardo parte destes nucleos familias de trabalhadores que,
juntos, se proponham z implantar e desenvolver um projeto agri-
cola predetermingdo.

Posteriormente, os nucleos atingirdo seus objetivos finais, atra-
vés da privatizacéo, transformando-se em Cooperativas de Produ-
tores Rurais.

Programa

O programa & ser desenvolvido promoveré a implantacéo de
nucleos de assentamento rural nas vérias regides do interior do
Pafs, utilizando ag areas definidas pelo Ministério da Reforma e
Desenvolvimento Agraric — MIRAD.

O nucleo de agsentamento rural funcionara na fase inicial em
Tegime de gestdo comunitdria, com um sistema de trabalho em
mulirdo, nos termos do item 39 do art. 24, capitulo I1I do Estatuto
da Terra, sendo planejado, orientado, supervisionado e coordenado
pelo MIRAD com a participacio das institui¢des federais, estaduais
ou municipais competentes.

As familias agrupadas receberdo todo apoio dos 6rghos federais,
esfaduais e municipais relativo as fases do ciclo produtivo. Elas
absorverio, durante esse perfodo, a tecnologia das entidades espe-
cializadas, vinculadas a cada segmento da atividade projetads.
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Ap6s o tempo necessdrio & consolidacdo da organizacdo da
producao, implantacdo da infra-esfrutura basica e acumulacio de
recursos econdmicos, financeiros e téenicos necessarios ao desen-
volvimento auto-sustentado, o projetlo serd dividido em glebas, lotes,
que, apds a demarcacio e titulacfo serdo distribuidos entre agueles
que participaram da implantacio do nicleo, de acordo com deciso
da comunidade, juntamente com o MIRAD.

Posteriormente, em etapa final, apds a privatizacdo do sistema,
a sede central do nucleo serd transformada em cooperativa, com-
posta e dirigida exclusivamente pelos produtores.

Ocasionalmente, emn determinados nucleos, poderdo ser pla-
nejadas agroindustrias, que terio sua implantaciio a cargo das
cooperativas.

Aspecto social

O Ministério da Reforma e Desenvolvimento Agrario — MIRAD
coordenara, ao longo das atividades desenvolvidas, o apoio no
campo de assisténcia social, sanitdria, odontoldgica, religiosa e psi-
cologica. Para tanto, o MIRAD fari convénios com instituiges
como: Projeto Rondon, Universidades, Hospitais, Clinicas, INPS e
ouiros que julgar pertinente.

Aspectos econdmico-financeiros

Os créditos, financiamentos e operacdes bancirias gue se fize-
rem necessarios durante o desenvolvimento do projeto — fase de
funcionamento do nuecleo comunitario — serdo encaminhados de
forma coletiva. Apds a privatizacdo, poderdo ser realizados indivi-
dualmente ou, preferencialinente, com a interveniéneia da coope-
rativa.

A comercializacdo da producdo dos nucleos serd realizada,
prioritariamente, através dos orgios federais competentes na fase
inicial. Constituidas, as cooperativas se encarregario do escoa-
mento da produgfo, isoladamente, ou com apoio institucional.

Desenvolvimento dos projetos
1% FASE: Definicdo do Nucleo na Regido.

Escotha do local denfro das dreas disponiveis, levando-se em
consideracéio os estudos relativos ao solo, subsclo, clima, vegeta-
¢ao, pesquisa de cultura, hidrogeoldgica, precipitacio pluviomé-
trica, vias de acesso ete.

R. Inf. legisl. Brasilic o. 22 n, 88 out,/dez. 1985 305



Elaboracdo €/ou coordenacéo a cargoe do INCRA, em estreita
colaboracio com os 6rgaos de representacdo de classe,

22 FASE: ﬁefinigﬁo do projeto agricola no niicleo.

Elaboracdo do projeto agricola par érgdos de assisténcia tée-
nica federal, estadual, municipal ou privada em colaboragéo com a
comunidade beneficidria, coordenado e aprovado pelo MIRAD, com
definicdo detalhada da atividade a ser desenvolvida no nucleo.

Especificagdo do cronograma fisico-financeiro,
32 FASE: Recursos Humanos.

Recrutamento, sele¢io e classificagio de pessoal para os pro-
jetos, de acordo com as aptiddes e interesses dos f{rabalhadores e
suas familias, mediante um amplo sistema de divalgagdo, utili-
zando os meios de comunicagdo — jornais, radios, revistas e prin-
cipalmente a televisdo — difundindo, em todo o territério nacio-
nal, programas, projetos e as orientacdes que se fizerem necessa-
rias para as insgrigbes nas agéncias do Sine/MTb, INCRA, ou nas
Secretarias do Trabalho Estaduais e os sindicatos e associagdes
rurais.

4% FASE: Definicao de recursos financeiros.

O volume de recursos necessérios para implementacdo dos
projetos tera origem na conta especifica do “Programa de Refor-
ma Agraria”, no orgamento monetério e/ou no “Fundo Nacional
de Reforma Agraria”, definido no Capitule III do Titulo II da Lei
n® 4.504, de 30 de novembro de 1964, que dispée sobre o Estatuto
da Terra,

52 FASE: Instalaces fisicas, acomodacdes das famflias, mate-
rial permanente € de consumo, aparelhos, utensilios, ma-
quinas, equipamentos e implementos.

Serdo realizadas as construgdes civis das instalagdes coletivas
que irdo acomoddar provisoriamente as famflias no centro geo-
grafico ou nicleo do projeto. Todas as obras serio realizadas ao
n}etréor custo de construcio, tendo em vista a transitoriedade do
sistema, '

§* FASE: Imple'mentagio do projelo; execucdo da exploracio

econdmica e'\de atividade paralela de subsisténcia das fami-
lias. :

Os trabalhadofes passardo, nesta fase, a implantar o projeto
de exploragho agricola, comegando pelo desmatamento gradual e
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progressivo, aragdo, correcdo do solo, gradagem, adubacao e plan-
tio, aplicagdo de defensivos, colheita, secagem, classificacio e sele-
cdo de sementes, armazenamento, conservacio e comercializacio
dos produtos,

Serdo realizadas, em paralelo, atividades de apoio e subsis-
téncia, tais como hortas, granjas, pequenas criacées e cultivos,
exclusivamente voltadas aos suprimentos basicos indispensaveis a
alimentacéo diaria.

Os orgaos do Ministério da Agricuttura e/ou outros centros
de pesquisa, coordenados pelo MIRAD, manterdo, em permanente
rodizio, equipes de técnicos em contato com os nicleos para acom-
panhar a execucio do projeto.

72 FASE: Divisdo da area total do projeto agricola em glebas
ou lotes, demarcacdo e titulacdo pelo INCRA,

82 FASE: Construcds da infra-estrutura minima necesséria em
cada gleba, em regime de mutirdo, tais como casas, estra-
das, pocos, cercas, energia elétrica, reservatdrios etc.

9% FASE: Distribuicido dos lotes, glebas, ou seja, das proprieda-
des as familias que, desde o inicio, trabalharem na orga-
nizacio do niecleo rural

Trés clausulas de compromissos serdo necessdrias:

12 — Clausula de retrovenda: n#o seréa permitida a venda,
o arrendamento, o repasse ou o desmembramento do titulo.

22 — Cldausula restritiva: através do projeto, o proprietario
assumira o compromisso de continuar a execucdo da atividade agri-
cola, para a qual fora projetado o nucleo e a cooperativa rural,
sob pena de perda do titulo de propriedade.

32 — A iransferéncia de dominio dos imoéveis sers decidida
em comum, pelo beneficiario, pelas cooperativas, pelas associagdes
de classe e pelo MIRAD.

102 FASE: Transformagio do ntcleo, na forma como havia sido
projetado e executado inicialmente, em COOPERATIVA de
produgio, comercializacdo e crédito, gerenciada pelos traba-
Ihadores proprietarios, assistidos, sempre que precisarem de
apeio e assessoramento, pelos drgaos do Governo.

112 FASE: Poderdo ser instaladas agroindustrias em determina-

das cooperativas rurais, cabendo entendimentos entre as
mesmas e o MIRAD.
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EXEMPLO:

CRONOGRAMA

Empregos/ (1) Niicleo Rural Glebas

Ares | Projeto | ] (2)
! pir. | Ind Preco Ref;in (4t)elo PI“O((;:J)QQO (8} N° de | Area | Prodngéio | Recelta
ir. . - Cus
ORTN men‘o Total | (Ton) %eRcr?;cIa; Glebas | Ha Kg. |ORTH
Kg Kg/ha | (ORTN) N

22.000{ Milho | 200 {1.000] 0.0126 1.700 121.485 27.400 | 435.250 200 100 | 170.000 | 2.166

1) Empregos: Indiretos, considerando a familla média sssentada de 5 pessoas.
2) Preco: Dprego minimo em vigor em ORTN (Fonte: Boletim da CY¥P).
3) Rendimenio: considerando para efeito demonstrativo a média nacional

4) Consideranda para efeito de cileculo demonstrativo, utilizamos a média do VBC -— Valor Basico de Custelo
no més de agosio,

5) Produgdo total da 4rea de 20.000 hectares, sendo 2.000 hectares de Area comum, reservas, ete.

6) Recelta total do nicleo.



4 maturacdo do projeto

Serdo observados, pelo MIRAD, os seguintes aspectcs relativos
ao desempenho do ndcleo:

a) A exploracdo total, prevista no projeto inicial e a resposta
da cultura introduzida na regifio;

b) A receptividade dos trabalhadores no aprendizado e absor-
cdo das técnicas e o seu desenvolvimento no trabalho agricola;

¢) A formacio do espirito cooperativisia;

d) O resultado das safras em resposta aos investimentos finan-
ceiros;

e) A decisfo comunitaria, juntamente com o MIRAD, do
tempo oportuno em que devera ser realizada a divisdo do nucleo
em glebas;

f) Enquanto a exploracdo econdmica estiver em regime comu-
nitario, o dominio e a propriedade dos bens patrimoniais dos
ndcleos de assentamentos rurais ficam transeritos em nome da
Associagfo ou Cooperativa dos Agricultores,

A renda gerada pela safra seria destinada a quatro contas:

12 Conta MIRAD: Tem o objetivo de reembolsar ¢ governe
pela terra, investimentos realizados e despesas de transportes, sa-
larios e custeio.

O calculo serd com base numa taxa decrescente, fixada por
um prazo predeterminado.

24 Conta Custeio: Visa a formar uma poupanga para finan-
ciar as despesas de custeio, capital de giro, investimentos em infra-
estrutura e melhoramentos do nucleo nos anos posteriores.

Sera calculada uma taxa fixa, com base nas projecdes feitas
no projeto, no VBC — Vzlor Basico de Custelo — e VBI — Valor
Basico de Investimentos (o primeiro indice utilizado pela Compa-
nhia de Financiamente da Produgdo — CFP e o segundo, pelo
Banco do Brasil).

32 Conta de Ca,plta.l Destinada. a formacic de capital da

futura co rnhvn dos pro utores rurais.
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Ser# constitufda por uma taxe progressiva, em razdo inversa
da conta 12

4% Conta Salério: Destinada & remuneracio salarial simbo-
lica aos trabalhadores e suas famflins, para fazer face as suas
pequenas despesas,

Esta conta se extinguird quando houver a privatizagio do
sistema.

EXEMPLO
CRONOGRAMA
APLICACAO DA RECEITA DO NOCLEQ DO PROJETO
(EM ORTN)
ANO | CONTA N°1 | CONTA W.° 2 ] CONTA N°3 | CONTA N° 4
) Salario
143, . . .
1° 43.734 143.734 143,734 Minime
20 115.392 133.812 172.076 "
3° 87.050 133.612 202,442 ”
40 66684 133.612 230.784 ”
‘. —_
50 28.342 133.612 260.126 "
8.0 0.0 133,612 289,492 0.0

0B8S5.: O Quadro a;cimd_ demonstira a capacldade de pagamento das contas,
dentra de um periodo que pode ser flexivel, em até 20 anos. Na
tabela em exemiplo, {omamos por célcule um periodo de 5 anos.

Trata-se de umcdleulo demonstrativo estatico, nao estando proje-
tada correciio mgonetarla e variagio dos DPrecos nNe mercado.

310 1 R. inf, legist, Brasilia @, 22 n. B8 out./dex. 1985



A lei antitruste brasileira
e o Conselho Administrativo de Defesa
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1 ~ Conceitos fundamentais. Objetivos da lei

Consoante ensina Panise Amexps, emérito Professor da Universidade
de Harvard, nos Estedos Unidos (in Antitrust Anslysis, 2* ed., p. 6), a
competicio perfeita, ou seja, a economia de mercado sob a soberania do
consumidor somente seria verificdve] uma vez reunidas as seguintes con-

digbes:
a) quando os compradores e vendedores forem tio numerosos, que

nephuma agéio, de qualquer deles, produziria impacto no preco de mer-
cado, inexistindo qualquer conluio entre aqueles;

b) quando cada consumidor demonstrar sua preferéncia subjetiva
entre os varios bens e servicos existentes, mediante operacées de comér-
cio a pregos de mercado plenamente conhecidos;

¢) quando tedos os pregos relevantes de mercado forem patentes a
todos os produtores, os quais devem conhecer todos os entrelaces de
insumos tecnicamente capazes de produzir qualquer combinagio especi-
tica de produtos finais, e tomem decisdes sobre a dicotomia insumos-
produtos finais apenas para ativar o retorno de seu capital; e

d) quando cada produtor tiver igual acesso a todos os mercados de
insumos, inexistindo barreiras artificiais 4 produgio e venda de qualquer
produto.

Nesse hipotético sistema econdmico, prevaleceria o principio do
“laissez-faire”, sendo perfeitamente dispensdvel qualquer intervencio
estatal. A realidade, entretanto, se apresenta bem diversa e distante de
uma concorréncia perfeita, tornando-se imperiosa a intervengdio governa-
mental, que pode variar de acordo com as peculiaridades de cada sistema
econdmico, bem como com as caracteristicas dos valores adotados pelas
comunidades envolvidas. £ nesse quadro que surge a legislagio antitruste,
cujos objetivos, conforme o Estado que a promulgar, ora visam a finalidades
politicas, ora econdmicas, tais como, por exemplo, a competitividade entre
empresas, a defesa da soberania pela independéncia tecnolégica, etc.

Como salienta o, igualmente ilustre Professor da Faculdade de Direito
de Berkeley, California, LawreNncE Antsony Svnrivan (in Antitrust,
pp- 1 e 5s.), a legislacdo antitruste representa uma interagio de conceitos
econdmicos e juridicss. De fato, os objetivos da lei e seu desenvolvimento
repercutemn na maneira como os economistas especializados em organi-
za¢io industrial se a'percebem de sen wuniverso intelectual, sendo verda-
deira a reciproca em relagio aos juristas dedicados ao exame da legislacio
repressora do abuso do poder econémico. Todavia, como seria natural,
as perspectivas de ambos os ramos da ciéncia, sio bastante distintas,
embora interdependentes. Assim, enquanto, para os economistas, a legis-
lagio antitruste objetiva a eficiéncia na alocagio de recursos, para os
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juristas, a matéria estd afeita a aspectos politicos e sociais. Consoante
o entendimento do Professor JaiMe ViLiecas Cavox (in Monopolio y
Competencia — Las Leyes antitrust de los Estados Unidos — base da la
Libertad Econdmica, p. 5§), as leis antitruste tém, em sintese, quatro
objetivos fundamentais, a saber:

a) a protecio das liberdades politicas e individuais, na medida em
que permitem ao consumidor opfar entre concorrentes, evitando, assim,
a dependéncia 3 mera tolerdncia de um grupo monopolista;

b) a protegiio ao consumidor guanto 4 boa qualidade dos predutos
€ a0s pregos razodveis;

c) contribuir para a mdxima eficiéneia econdmica, mediante decisbes
livremente tomadas pelos empresarios, sob a égide da concorréneia e nfo
sob imposigdes de monopdlios; e

d} a melhor utilizagio da inventiva e da iniciativa individuais,
oferecendo maiores oportunidades de participacio na atividade econdmica,

Trés elementos sio essenciais 1 andlise da concorréncia sob a legis-
lagio antitruste, a saber:

a) a “performance” de mercado;
b) a conduta de mercado; e

¢) a estrutura do mercado, podendo esta ser monopolistica, oligopo-
listica ou competitiva,

Caracteriza-se o monopélio pelo controle de pregos e a exclusio da
concorréncia. A Lei n® 4.137, de 10 de setembro de 1962, conhecida como
a lei antitruste brasileira, ndo define com exatidio o monopdlio, mas
permite, em seus aris. 3% e 59 a identificacao de seus elementos fun-
damentais. Assim, conjugadamente, entender-se-ia como monopdlic 2
situagio em que uma empresa ou gmpo de organizagdes, em relagio ao
qual exista um restrito nimero de empresas que nio tenba condigbes de
lhe fazer concorréncia num determitrado ramo de negécio ou de presta-
¢ilo de servicos, conirole em tal gran a produgio, distribuigio, prestagio
ou venda de determinado bem ou servico que passe a exercer jnfluéneia
preponderante sobre os tespectivos pregos. A conceituaciio, porém, nio
exclui, mas ao contrério, reforga, a verificagio de monopdlio quando,
inexistindo outras organizagdes menores, for o mercado constituido de,
tdo-somente, uma Vnica empresa, hipdtese em que, com maior precisio,
teriamos © “monopdlio natural” ou “de fato”, a gue se refere o art. 29,
inciso II, da Lei Antitruste patria, Qutrossim, a existéncia de um pequeno
grupo de empresas, atnando em condi¢bes monopolisticas, configura, tam-
bém mais precisamente, um “oligopélio”, cuja caracteristica prépria é a
consciéncia da interdependéncia (cf. Surrvawn, ob. cit., pp. 331 e ss.).

R. Inf. legisl, Brasilia a. 22 n, 88 out./dez. 1985 313



O poder momopolistico, por seu turno, deve ser examinado sob sua
triplice especificaglio, conforme acima indicado, ou sejg, sob o aspecto
estrutural (examinando-se, por exemplo, o grau de concentragio do mer-
cado, a existéncia ou ndo de barreiras ao ingresso de novos empreendi-
mentos nesse mercado etc.), de conduta (verificando-se, v.g., se a conduta
é predatéria ou nflo, ou seja, se é ou nio excludente da concorréncia) e
de “performance” (sintomaticamente passivel de identificagdo pela elas-
ticidade em maior ou menor grau da resposta do mercado 4 imposicio
de pregos supracompetitivos}.

A estrutura do mercado, por sua vez, hi que ser examinada sob
dois aspectos:

a) por produto, levando-se em conta a natureza dos produtos sob
exame, a saber, produtos homogénevs, diferenciados, substitutivos ou
diversificados; e

b) geogrifico, apreciando-se este sob os prismas local, regional,
naciona) e internacional, conforme o caso.

2 — QOrigem hisldrica

Historicamente, a legislacio antitruste teve como divisor de 4guas
o0 surgimento, nos Estados Unidos, da Lei Sherman (Lei Plblica n® 190,
de 2 de julho de 1890), de iniciativa do Senador John Sherman, seguida
da lei da Comissio Federal de Coméreio (Lei Pablica n? 203, de 28 de
setembro de 1914}, da Lej Clayton (Lei Pablica n? 212, de 15 de outubro
de 1914}, proposta pelo Senador Henry de Lamar Clayton, e da Lei
Robinson-Patman (Lei Pdblica n® 692, de 1936), as quais constituem o
arcabougo do sistea antitruste norte-americano. O periodo histérico
anterior 3 Revolugio Industrial pouco contribuiu para o florescer da
novel legislagdo, postd ser a regulamentagio antitruste produto da reacio
popular e estatal contra o chamado capitalismo selvagem, fendmeno
cronologicamente recente. De qualquer forma, conforme relata o Professor
CERaLbO DE CAMARGO VIDIGAL, reportando-se a estudos feitos pelos Pro-
fessores WILBERFORCE, CaMPBELL e ELLES em sua obra Restrictive Trade
Practices and Monopolies (apud Teoria Geral do Direito Econdmico,
pp. 24 & 25), j& na India e na Grécia, em época anterior ap nascimento
de Cristo, leis tinham sido promulgadas contra a formaciio de monopélios,
contra a elevacho arbitraria de precos e a provocacio artificial de escassez
de géneros. Embora, por outro lado, em Roma, a Lex julia de Annona,
no ano 50 aC, cominara pesadas multas para os gue ientassem agam-
barcar © mercado de cereais, e um édito de Diocleciano, em 201,
cuidara da defesa do ¢omércio contra atividades visando & formaciio de
monopdlios, os citados Professores Wiserrorce, CampeeLL, e Eiies
preferem encontrar a inspiragio remota parz a promulgagic da Lei
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Sherman na Constitui¢io de Zeno, que, em 453, buscara ordenar os mer-
cados romanos, criando para & agio restritiva do comércio sangbes que
jiam até o confisco e o banimento. Nio deixam, porém, os mestres de
fazer mengdo a leis antimonopélios na Boémia e nas cidades italianas
de Urbino e Viterbo, no século XIIT. assim como em certas regides
alemis, na Franca e na Inglaterra, a partir do século XIV. Minha familia
possui uma preciosidade: um edital perfeitamente conservado, baixado
em Bologna, em 27 de agosto de 1612, minuciosamente re ulamentando
o comércio da uva e do vinho e impondo graves penalidades {inclusive
tortura) aos atravessadores, especuladores e cdmbio-negristas. Outra
curiosidade: o diploma antecipon idéia que ressurgiu séculos depois, a
da pena indeterminada, ou seja, a critério da autoridade. Assim, punia
certas condutas com tortura explicita {v.g. “tratti di corda™), se coisa outra
nio determinasse o Chefe local e na ocasiio, o Eminentissimo Senhor
Cardeal Maffeo Barberino,

No plano jurisprudencial, bem ao gosto dos adeptos do sistema da
“Common Law”, destacam-se, em seus primdrdios, trés precedentes
(cf. SvrLvan, ob. cit., pp. 156/158).

No primeiro, chamado “Dyer’s Case”, examinou-se a questao de um
tintureiro que contrariara obrigacio de ndo-concorréncia, pela qual se
comprometera a nio exercer o comércio de sua especialidade em deter-
minada cidade pelo periodo de seis meses. O Tribunal, em 1414, com
grande veeméncia, julgou o autor carecedor de agfo, sob o argumento
de que era nula a disposicio contratual que impedisse alguém de exercer
seu coméreio.

No segundo, conhecido por “Merchant Tailor’s Case” (Davenant vs.
Hurdis), 1599, debateu-se sobre os estatutos da “Guilda de Alfaiates de
Londres”, que exigiam de seus membros a obrigatoriedade de reservar
ao menos a metade do trabalhe de acabamento para membros da prépria
corporagio, em detrimento de artesios independentes. Neste caso, em que
se defrontaram Lorde Coke, pelo acusado, e Thomas Moore, prevalecen
o entendimento do primeiro, no sentido de que a disposicao estatutaria
era desarrazoada e, portanto, ilegal, na medida em que permitia 4 guilda
exigir reserva de mercado sem qualquer contra-exigéncia de qualidade
dos servigos e de razoabilidade de pregos.

O 1ltimo referido, ou seja, o “Case of Monopolies”™ (Darcy vs. Allen),
decidido em 1602, tratava de wuma patente concedida pela Rainha El-
zabeth ao cortesio Darcy, conferindo-lhe monopélio na fabricagio e
importagdo de cartas para jogar. O réu, Allen, violando a pateate, produ-
ziu e vendeu cartas em Londres. O Tribunal de King’s Bench, adotan-
do a defesa apresentada pelo Prefeito de Londres em favor do réu, anulou
a patente sob a argumentagio de que o privilégio era contrério ao
interesse publico na medida em gue permitia a elevagio de pregos e a
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redugio da qualidade das cartas para jogar, além de privar trabalhadores
de sen meio de subsisténcia.

Anota, porém, SurrivaN, que referidos precedentes nio tinham por
objetivo primacial a defesa da livre iniciativa, mas antes, questdes em
geral politicas, tais como as reacbes contra imposicbes das gnildas e as
querelas de poder entre Prefeito e Rainha.

Nitidamente sob o prisma antitruste, os primeiros grandes processos
ocorreram nos Estados Unidos, no inicic de século XX, destacando-se,
exemplificativamente, o caso Northern Securities Co. {1504) e o caso
Standard Oil Co. of New Jersey (1911) (cof. SuLLivan, ob. cit,, pp. 35/38).

Na demanda “Northern Securities”, tratou-se da fusio de ferrovias
de forma a deixar sob controle conjunto uma linha-tronco anteriormente
disputada por dois grupos econdmicos, o Grupo Moran e Hill e o Grupo
Harriman, Decidiu-se, na espéeie, que era ofensiva 4 Leji Sherman a
consolidagdo de empresas cujo efeito fora eliminar parte substancial da
concorréncia entre elas.

No caso “Standard Oil”, examinou-se a questio de pessoas fisicas
e juridicas que, apds constituir a empresa em 1870, obtiveram transporte
ferrovidrio a custos preferenciais e forcaram concorrentes a aderir ao
truste, sob pena de serem eliminados do mercado, notadamente mediante
reducio predatéria de pregos. Através desses métodos, a Standard passou
a controlar acima de 90% do mercado de petréleo refinado. Ao julgar
ilegal o truste, a Suprema Corte americana determinou sna dissolugﬁo,
mediante distribuigio das participacBes aciondrias entre os sdcios, em
base pro rata.

A legislagio européia relativa a abusos de posigdes dominantes (cuja
diferenciagio do conceito estrito da legislagio antitruste veremos adiante)
constitui, enquanto regulamentacio sistematica, fendmeno recente. Embo-
ra alguns paises j4 tivessem inserido nos respectivos sistemas juridicos
disposigbes sobre a. matéria (de «que siao exemplos, ma Franga, os
arts, 419 e 420 do Cédigo Penal {1810) e os arts. 50 e 51 da “ordon-
nance” 45/1483, de 30 de junho de 1945; na Inglaterra, o “Monopolies
and Bestrictive Practices Act” (1948); na Noruega, a Lei dos Trustes
(1926); na Dinamarcda, a lei antitruste de 1931 (que ndo chegou a ser
aplicada) e, na Alemanha, as leis aliadas anti-monopélio, notadamente
a “U.S. Military Government Law” n® 56, de 2 de fevereiro de 1947 (cf.
Epwanrp H. CraMeeauN, apud Monopoly end Competition and Their
Regulation), as quais influenciaram a promulgagiio da lei japonesa anti-
monopélio (Lei n® 54, de 14 de abril de 1947), de fato {cf. ALrrEp F.
Crory, in Trading under EEC and US Antitrust Laws, p. 13}, o primeiro
diploma verdadeiramente europen que tratou da matéria foi o Tratado da
Comunidade Européia do Carvico e do Ago (CECA) (Tratado de
Paris, de 18 de agril ‘de 1951), gue foi seguide pela prommlgacio de
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leis nacionais em paises particulares como as da Alemanha, Holanda,
Dinamarca, Bélgica e Franga. Contudo, nio foi senio aos 25 de margo
de 1957 que, com o Tratado de Roma, criador de Mercado Comum
Europeu, a matéria passou a merecer a devida atengio.

Nao obstante recente a legislagio, o conceito juridico europeu de
“abusos de posigies dominantes” ou de abuso do poder econdmico
(mesmo por que a doutrina do “Taissez-faire” ¢ originaria do Velho
Mundo — cf. Crotr, op. Joc. cit.) teve jarga influéneia na formagio da
nossa Lei n? 4.137, notadamente no que tange a rejeicio da doutrina
norte-americana dos delitos “per se”.

3 — Conceituagio do abuso do poder econdmico

A Lei n® 4,137, de 1962, teve confessada inspiragio e fonte histérica
na andloga legislagio norte-americana, porém, no dizer do autor de
seu projeto original, Apamemmon Magalhdes, “com as modificagdes
impostas pelas nossas condigbes econdmicas e politicas”™ (cf. Abuso do
Poder Econémico, p. 18). Com efeito, e como primeira diferenciacio
conceitual, a legislagdo brasileira, antes de ser tipicamente um conjunto
de normas “antitruste”, no sentido vestrito da palavra, ¢ um sistema juri-
dico, tal qual o europeu, repressivo dos “abusos do poder econdmico”
ou dos “abusos de posicies dominantes”. [4 observara Corwix Epwarps
(in Foreign Anti-Trust Laws in the 1960°s), citado por ALBERTO VENAN-
co Famo (apud A Intervengio do Estado no Dominio Econdmico,
pp. 291/292), que “em alguns paises o counceite de agio contraria ao
interesse phblico é definido na frase “abuso do poder econdmico”, que
resume atitudes desenvolvidas durante varios séculos, pela inter-relacio
de institmigdes religiosas, politicas e econdmicas. (...) Antes da Reforma,
a atitude da Igreja era de nfdo desafiar a existéncia do poder econdmico
temporal, nem preocupar-se com a sna concentracio, mas, aceitando as
hierarquias do poder, insistir para que tal fosse moralizado e que se
tornasse religioso, Toda a conquista de poder trazia uma correspondente
conquista de deveres, O fracasso em assumir seus deveres instituia uma
conduta imoral e irreligiosa. Essa concepcie é claramente precursora do
conceito fegal atual de abuso do poder econdmico, a qual sobreviven &
Reforma, nio somente nos paises catdlicos, mas também nagueles paises
nos quais o protestantismo adotou a concepgio de que as atividades
comercials privadas tém deveres morais correspondentes a sua autoridade”.

Assim, atenta GuiLHERME A. Cavepo pr Macawties (in O Abuso
do Poder Econémico, p. 16) que o legitimo uso do poder econdmico niia
sofre qualquer restricdo, sende certo que sua amplitude é até mesmo
estimulada pelo Estado, uma vez gue implica no desenvolvimento eco-
ndmico do Pais.

Como resultado da simbiose, adotou o sistema hrasileiro posigiio
eclética, na medida em que, por exemplo, se, por um lado, como visto,
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repeliu o rigido conceito de delitos “per se” do sistema norte-americano,
em favor do mais flexivel conceito europen de abuso do poder econémico,
por outro lado, autoritariamente desprezou o principio do duplo grau de
jurisdicdo (com evidente perigo para as garantias individuais, a tempo
resguardadas pelo principio maior da inafastabilidade do Poder Judicidrio,
constitucionalmente contemplado no art. 153, § 49 da Carta Magna
vigente), enquanto o sistema norte.asmericano, expressa e democratica-
mente, consagrou a recorribilidade das decisbes administrativas da
Comissao Federal de Comércio perante as Cortes de Apelagio dos
Estados Unidos {Justiga Federal) (cf. art. 3°, alinea ¢, da Lei da Comissio
Federal de Comeércio).

Na genealogia de nossa lei, o comego das dividas conceituais e
hermenéuticas que até hoje dificultam a inteligéncia e a aplicaghio do
diploma.

Com raizes em ordenamento juridico alienigena (Common Law)
substancialmente diverso da orientacip romanistica, foi a matéria intro-
duzida no panorama jurfdico nacional, em cardter pré-sistemético, através
da legislacio relativa aos crimes contra a economia popular. Assim,
enquanto a Lei Sherman e os textos gue a seguiram, no dizer do Juiz
Cuances E. Hucues (apud Jamvre Voiecas Cavow, ob. cit, p. 27),
“apresentam generdlidade e adaptabilidade compariveis com as que se
consideram desejiveis nos preceitos constitucionais”, recomendando, por-
tanto, a adogio de “normas maleéveis” ou standards, diante da impossi-
bilidade de especificagiio taxativa das préticas consideradas abusivas do
poder econdmico, a legislagiic repressiva brasileira {em cujo contexto
obviamente se incluem os diplomas atinentes 3s infractes contra a econo-
mia popular), estd adstrita aos principios fundamentais da reserva legal
(nullum crimen, nulla poena sine legeg. Exige-se do intérprete da lei
antitruste a convivéncia com a ambigtiidade e a flexihilidade de adapta-
¢io de conceitos td3o dispares entre si, como os da equity do sistema
anglo-saxio e o da tipicidade; entre o formalismo civilista ¢ o pragma-

XY

tismo da “regra da razfio”.

4 — Formagio da legislagio nacional. Embasamento constitucional

No Brasil, o principio da livre concorténcia tem rafzes na prépria
cultura nacional, de Que o direito é mera expressio. Como verdadeiro
marco da manifestagiio dos Tribunais pétrios a respeito da matéria (e
quigd como primeiro grande precedente jurisprudencial velativo ao con-
ceito moderno de liberdade de iniciativa), nio se pode deixar de relem-
brar o processo que éuvolveu, de um lade, a Companhia Nacional de
Tecidos de Juta, sob o: patrocinio de J. X, CAgvALHO DE MENDONGA, e, de
outro, 0o Conde Alvares Penteado e a Companhia Paulista de Aniagem,
defendidos por Rur Bamsosa. Versava a questdo sobre a cliusula de nio-
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restabelecimento, apds a venda de um negécio industrial, posto ter-se o
alienante, no casv, o Conde Alvares Penteado, restabelecide com o
mesmo negdécio, no mesmo lugar e dentro do raio de agio do adquirente.
Em primeira decisiio, o Supremo Tribunal Federal, aos 30 de abril de
1913, por maioria de votos, tirma que a cliusula de nio restabelecimento
estaria implicita na venda de um determinado negécio, tendo por funda-
mento legal os arts. 209, 214 e 215 do Cédigo Comercial, reformando,
assim, a decisio de primeira instincia, que fora favordvel aos réus (cf.
RT 6/239 e Revista do Supremo Tribunal, 2/480). Posteriormente, aos
12 de agosto de 1914, em sede de embargos, a Suprema Corte reverteu
o julgado, entendendo ndo sé que “ndo estava, entretanto, Antonio Alvares
Penteado legalmente inibido do exercicio de indbstria similar, porque
nio se presume a remincia do direito ao exercicio de determinado ramo
de coméreio ou inddstria”, como também que “além de restrita no tempo,
no espaco e no objeto, a renincia deve ser expressa, ou pelo menos
resultar de modo inequivoco dos termos do contrato para que na solugio
dos conflitos nio prevaleca contra o principio soberano da livre concor-
réncia” (cf. RT 12/180 e Revista do Supremo Tribunal, 3/187). Consa-
grou-se, assim, o primado da livre iniciativa, permitindo-se sua restrigio
apenas quando expressa e justificadamente convencionada e, importante,
desde que limitado o empecitho “no tempo, no espago € no objeto”. Para
os que desejarem aprofundar-se no exame deste rumoroso caso, Jem-
bramos a nota de rodapé de n® 9 inserida no Tratado de Direito Comer-
cial Brasileiro, vol. VI, 2 parte, p. 159 (22 edigio), de CARvALHO DE
MENDONGA, onde se informa a publicacdo por Rur Bareosa de suas alega-
cbes forenses, sob o titulo As Ceassdes de Clientels e a Interdigdo de
Concorréncie nas Alienacbes de Estabelecimentos Comerciais e Industriais
(1913), as quais CanvaLHo pE MENDONGA opfs seus memoriais em trés
volumes recomendando e solicitando “encarecidamente” o Mestre gune
“ninguém firme juizo sobre esta famosa camsa sem apreciar as razdes
dos dois litigantes” {cf. nota citada, p. 160).

Historicamente, ainda, em seu art. 116, previu a Constitui¢io federal
de 1934 a possibilidade de, através de lei especial e com ressalvas, “por
motivo de interesse pithlice”, serem monopolizadas certas atividades eco-
ndémicas. Obviamente, nio era o texto auto-exeqgiiivel; e, a seguir, nao
foi objeto de regulamentagiao. Nao deixou, contudo, de ser o primeiro
preceito constitucional patrio a preocupar-se em retirar o Estado da posi-
¢do de mero espectador de Iendmenos econdmicos gue atingissem 3
coletividade, correlacionando a organizagéo da ordem econdmica a “prin-
cipios de justiga e as necessidades da vida social”, com o escopo de possi-
bilitar “a todos existéncia digna”. S6 atendidos esses parimetros, garantia
a Carta Magna a liberdade econdémica.

Como ponderou PonTes pE MIRANDA (in Comentdrios 4 Constituigio
de 1946, vol. 1V, 28 edi¢do, p. 501), j4 vinha ai, implicito, o principio da
repressic ao abuso do poder econbmico, Segundo WaLbeEMAR MARTINS
Frrrema (in Histéria do Direito Constitucional Brasileiro, pp. 184/185),
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tornara-se “moeda corrente a teoria da intervengio do Estado na vida
econdmica”; mas, na pratica, nic foi imediata, entre nés, sua entrada em
franca circulagdo.

Tao-s6 para o suprimento de “deficiéncias da iniciativa individual”,
autorizada ainda a coordenacio de fatores de produgio, a Carta de 1937
admitiv intervengio estatal no dominio econdmico “de forma mediata e
imediata”, com vistas a se evitarem ou solucionarem seus conflitos (ef.
art, 135 da Carta de 1937).

Deve-se ao Deputado Agamemnon Magalhdes, como dito, quando
Ministro da Justiga, 2 promulgacio do draconiano Decreto-Lei n? 7.6686,
de 22 de junho de 1945, conhecido por “Lei Malaia”, dispondo sobre
“os atos conirdrios & ordem moral ¢ econdmica” e gue, entre outras ino-
vaghes, criou a Comissdio Administrativa de Defesa Econdmica, prede.
cessora do atual CADE, 6rgio com a especifica destinagio de velar pela
fiel aplicacdo do diploma. O Decreto-Lei n® 7.666 tais reagdes provocon,
de ordem politica e juridica, bem como ponderages de sua inconvenién-
cia, que, embora em vigor a partir de 1° de agosto de 1943, nio chegou
a efetivamente atuar, sendo laconicamente revogado pelo Ministro José
Linhares, em novembro do mesmo ano, quando ocasional e provisoria-
mente se encontron & testa da Naco, imediatamente ap6s a derrubada
do Estado Nevo.

Na Constituigio de 1946 cristalizou-se no art. 148 o seguinte preceito:

“A lei reprimird toda e qualquer forma de abuso do poder
econdmico, inclusive as unides ou agrupamentos de empresas
individuais ou sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham
por fim dominar os mercados nacionais, eliminar a concorréneia
e aumentar arbitrariamente os lueros.”

Quanto & “economia, sua guarda e sew emprego”, ji tinhamos o Decre-
to-Lei n® 869, de 18 de novembro de 1938, projeto da lavra de Nelson
Hungria, que declaradamente se inspirara no Projeto de Cddige Penal
argentino de J. CorL e Eustmro GoMEs, nas propostas da Comissio de
Reforma do Direito Penal na Alemanha e na legislagio e jurisprudéncia
norte-americanas. Es’;‘;e diploma foi mais do que uma lei antitruste, como
se verifica da classificacio das entidades criminais que define. Aos 26
de dezembro de 1951 sobrevieram a Lei n® 1.521 (alterando dispositivos
atinentes nos Crimes contra a2 Economia Popular) e a Lei n? 1,522, auto-
rizando o Governo federal a intervir no dominio econémico para asse-
gurar a livre distribuicio de produtos necessirios ao consumo do povo.
Segundo o Professor Hermes Lima, em depoimento perante o Congresso
Nacional em 23 de fevereiro de 1956, o conjunto desses diplomas dispen-
saria, até, a elaboragho de wvma lei especial sobre o abuso do poder
econdmico.

Dada a identidade de natureza penal da Lei n? 1.521 e de eventual
texto especifico que viesse a ser baixado sobre o assunto, identidade essa
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enfatizada por PoxTes pE Miraxpa (cf. ob. cit, p. 504, 2% edigio), ndo
era de todo extravagante o entendiments de Hermes Lima; mas o ilustrre
Professor nido atentou para as diversidades, como regra, dos sujeitos ativo
e passivo nas infragdes e do objeto da protegfio juridica dispensada pela
questionada lei & a que, sem infirmé-la, afinal acabou por sobrevir.

Ademais, como foi sublinhado por Hungria, em depoimento perante
a Camara dos Deputados {cf. “Suplemento A” a0 DCN n? 123, de 28-7-61 ).
“os abusos do poder econdémico enumerados na Lei n® 1.521 estio muito
aquém da realidade conforme tem demonstrado a experiéneia. Nio fez
mais do que repetir o Decreto n? 869, que, como ja disse, foi por mim
elaborado; mas devo confessar que ele foi feito de afogaditho. Encomen-
dado com urgéneia, tive que orgamizd-lo um tanto atabalhoadamente”,
declara o saudoso penalista.

Alias, sobre a necessidade de uma lei especifica e abrangente para
a apuragio e repressao aos abusos do poder econdmico, ja se manifestara
a sociedade industrial e comercial pétria, como se verifica da chamada
“Carta-Econdmica de Teresdpolis”, tdo raramente relembrada e que pro-
pugnava pela intervengio do Estado no dominio econdémico contra a
atividade das organizagbes monopolisticas nocivas ao equilibrio social.

Aos 15 de abril de 1948, versando sobre a matéria, Agamemnon
Magalhdes apresentou Projeto de Lei, que tomou o n? 122. A reagio 3
tentativa de “regulamentacdo do art. 145 da Constituigio” “tem sido sem
trégunas”, informoun seu awtor um ano depois; e, efetivamente, sua trami-
tagio ndo percorreu longa estrada. Apods pareceres das ComissGes de
Constituigio e fustica e de Indistria e Comércio, 0 assunto ficou para-
lisado, pelo que, anos mais tarde, o Deputado Jorge de Lima aludiu ao
“sono da eternidade” em que dormitava, apesar do abuso do poder econd-
mico ser “um dos fatores mais negativos nesta Republica das negociatas
e maroteira” (cf. DCN, de 25.7-59, p. 4.505).

Falecido Agamemnon Magalhfies, aos 8 de fevereiro de 1956, seu
filho, 0 Deputado Paulo Magalhies, ipsis litteris reapresentou o trabalho
paterno, agora sob o n® 3 (posteriormente, na Cémara Alta, o Projeto
tomou o n? 144). A matéria passou, entde, a ser amplamente esmiugada,
sendo a redagio virias vezes refundida e objeto de diversos substitutivos
até final aprovacio na Camara dos Deputados apds longos e espacados
trimites a que nio foram alheios “embaracos politicos” {cf. Lincoln
Feliciano, DCN, de 24.8-61, p. 6.453). Remetido o expediente ao Senado,
ali chegou no dia 6 de novembro de 1961, onde, gragas a um passe de
magica de Paulo Fender, que tornou prejudicados laboriosos substitu-
tivos e as emendas a ele apresentados, foi o Projeto aprovado por 30
votas contra 8, subindo 3 sanciio presidencial. Aos 18 de setembro de
1962, foi recebido pelo Congresso o texto de Lei sancionado pelo Presi-
dente Jolio Goulart, mas com veto parcial a alguns dispositivos (cf.
Mensagem n? 184/62, DCN, de 19-9-62, pp. 2.065/2.066). Convocado o
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Congresso para ¢ dia 14 de novembro, em sessic noturna conjunta,
foram discutidos em bloco e votados os vetos, dos quais 7 foram mantidos
e 8 rejeitados {ef, DOU, 27.11-62, retificado em 30-11-62 e 20-3-63). Ou-
trossim, por for¢a do art. 19 da Lei n? 6.205, de 29 de abril de 1975, a
multa prevista no ast. 43 da Lei n? 4.137, passou a ser calculada com
base no denominado salério-referéncia.

Aos 20 de maio de 1963, foi a Lei n® 4.137 regulamentada pelo De-
creto n® 52.025, recentemente revogado pelo Decreto n® 42.323, de 23
de janeiro de 1986, ora em vigor,

Pelo Decreto 0% 53.670, de 9 de marco de 19684, foi aprovado o Re-
gimento Interno do CADE, reformulado pela Portaria n? 677, de 1% de
setembro de 1978, do Ministério da Justiga. Tais diplomas encontram-se
revogados, estando atualmente em vigor o Regulamento aprovade pela
Portaria n? 37, de 28 de janeiro de 1986, do Ministério da Justica,

A Carta de 1967, com a redagio dada pela Emenda Constitucional
n® 1, de 17 de outubro de 1969, abandonou a exposigio genérico-exem-
plificativa do art. 148 da Constituigio de 1946, sob cujo império fora
promulgada a Lei Antitruste, optando pela seguinte redacio:

“Art. 160 — A ordem econdmica e social tem por tim realizar
o desenvolvimento nacional e a justica social, com base nos
seguintes prinefpios: (...) V — repressio ao abuso do poder
econbmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a elimina-
¢io da concorréncia e o aumento arbitrdrio dos lueros.”

Quando da elaboragiio da Constituigio de 1967, o Deputado Oswaldo
Lima Filho, pela Emenda n® 508, subscrita por 110 Deputados, tentou
ver pura e simplesmente restabelecida a redagio do art. 148 da Consti-
tuigio de 1946, sob a justificaciio de que “o texto de 1946, acima renovado,
é mais perfeito”. A emenda, embora inicialmente acolhida na Chmara
e no Senado, nio integrou o texto definitivo, apds ser-lhe contririo o
parecer da Comissio Mista (ef. Anais da Constituigio de 1967, 6° volume,
t. 2, pp. 529/530).

Perante a redagdo que prevaleceu, vem tomando corpo uma corrente
segundo a qual, com a reformulagio da Carta Magna, derrogadas esta-
riam as disposigbes coativas atinentes A matéria gue estritamente nio
se enguadrem num dos termos do trindmio: dominagdo de mercados
nacionais — elimina¢do de concorréncia — aumento arbitvério de lucros.
Mais especificamente; teriam deixado de vigorar os incisos IV e V do
art. 292 da Lei n® 4.137/62. Essa inteligéneia, contudo, ainda permanece
no campe doutrindrio, nio tendo enfrentado os crivos administrativo ¢
judicial.

De lege ferenda, tramita no Congresso Nacional, j4 acolhido pela
Caimara dos Deputados, projeto de lei que institul um Coddigo de Etica
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das Multinacionais, exigindo das empresas transnacionais abstengio de
praticas abusivas do poder econdmico, além de outras contrdrias aos
interesses politicos do Pais {cf. Projeto n® 2.248, de 1976, da Camara
dos Deputados, e n® 63, de 1979, no Senado).

Mengdo merece o anteprojeto de lei que altera a Parte Especial do
Cédigo Penal {cf. Portaria n? 304, de 17 de julho de 1984, do Ministério
da Justiga, in DOU, de 19 de julho de 1984, Secdo I, pp. 10.522 e ss.)
para, inter alia, incluir naquele diploma bisico os delitos contra a ordem
econdmica (arts, 375 e 384).

5 — Natureza jurtdica da Lei Antitruste. Objeto juridico protegido

O sumirio histdrico acima apresentads ja faz pespontar questies de
intrincada solugio. Assim, por exemplo, o problema da natureza juridica
da Lei Antitruste, De fato, regulamentando dispositivo da Lei Maior, a
Lei n® 4.137 encontra-se inserida no contexto dos objetivos da ordem
econdmica e social constitucionalmente almejados, Portanto, teleclogica-
mente, o diploma tem por fim colaborar com a realizagio do desenvolvi-
mento nacional e da justiga social, conforme entendidos & época de sua
aplicagio. Nio tem o estatufo, como objeto juridico de sua protegio, a
politica econdmica do Estado, pois tutela, antes, a liberdade econdmica e
a livre concorréncia.

Com efeito, a lei antitruste nacional nio é, como chegou a ser susten-
tado, tema aderente ao poder de policia, ou seja, vinculado ao direito
administrativo, mas, sim, um diploma penal, enquadrado ne novissimo
ramo do direito penal econdmico. Impde-se o entendimento, embora por
alguns contestado, ndo s6 pelas jd referidas origens histéricas do diploma,
tanto indigena como estrangeira, como, também, por Jhe serem estranhos
e inaplicAveis os atributos especificos e peculiares ao exercicio do questio-

nado poder de policia:
a} a discricionariedade;
b} a auto-executoriedade; ¢

¢) a coercibilidade.

Laivos do primeiro desses atributos despountam, tio-s6, em iniciativas
investigatérias quando ex officio providenciadas pelo CADE (cf. Resolu-
gbes n.% 4/67 e 1/80, do CADE).

Assim, enquanto a “discricionariedade” se traduz, segundo Heuy
Lopes MERerLEs (in Direito Administrativo Brasileiro, 8* edigio, pp.
114/117), na livre escotha, pela Administragio, da oportunidade e conve-
niéncia de exercer o poder de policia, de aplicar as sangées e de empregar
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os meios conducentes a atingir o fim colimado, o CADE, na aplicagao do
diploma que o rege, n&o pode afastar-se das indicagGes legais e regula-
mentares, atuando através de atos administrativos “vinculados™ ou “regra-
dos” (cf. NeLsaN pE AZEvEDO BRanco e CELSO DE ALBUQUERQUE BARRETO,
Repressio ao Abuso do Poder Ecombmico, p. 118). Enquanto a “auto-
executoriedade” do poder de policia faculta 2 Administracio decidir e
executar diretamente, por seus prdprios meifos, suas deliberagbes, sem
intervencio do Judiciario, as decisdes do CADE coisa julgada ndo geram,
e, sujeitas ao crivo do Poder Judicidrio, somente através de processo
judicial podem ser exccutadas (arts. 48 e segs. da Lei n* 4.137). Esse,
alias, o expressc intuito de Agamemnon Magalhies em seu projeto de lei
“a repressio aos abusos do poder econdmico serd feita pelo Poder Judicié-
rio" {cf. Justificagho do Projeto de Lei n? 122/48), Por fim, enquanto a
“coercibilidade”, como caracteristica do poder de policia, leva 3 tmposigio
coativa das medidas emanadas da Administragio, e isse até mediante
recurso A Forca Piblica, o atributo é incompativel com a solugio obrigato-
riamente judicial, para fins executdrios, das decisdes do CADE, sujeitas,
insista-se, a ample controle jurisdicional, ndo sé quanto as questdes de
formalidade extrinseca como também em relagao & Jegalidade intrinseca,
aos motivos determinantes do ato administrative.

A legisiacio antitruste, niio sé por seu ji apontado fundamento
histérico, oriunda do ordenamento juridico congéncre norte-americano,
mas também por forca de sua propria natureza intrinseca (haja vista
encontrarse, desde seu surgimento, mesclada & legislagio protetora da
economia popular) é de natureza penal

Quanto 4 primeira remissio (origem histérica), basta lembrar com
SuLLvan (ob. cit,, p. 148), que “toda violagio das lcis antitruste (norte-
americanas) é um crime punivel com prisdo de até um ano ¢ multa no
valor méximo de US$ 1 milhio, caso o réu seja uma pessoa juridica, ou
US$ 100,000.00, caso seja uma pessoa fisica”,

Da mesmz forma, relembrem-se, em reforce do entendimento, as
antigas disposi¢bes criminais cominadas as restrigbes ao livre comércio
dos ja citados arts. 419 e 420 do Cidigo Penal francés (1810) e do
art. 498 do Codigo Criminal canadense (1889), este introduzido “pro-
vavelmente ¢ de certa maneira como resultado da agitagio nos Estados
Unidos que levou, um ano mais tarde, 3 promuigagio da Lei Antitruste
Sheman” {cf. Chammeramy, ob. cit, p. 14). Mais recentemente, vejam-sc
gs preceitos penais dos arts. 88 a 97 da Lei japonesa antimonopélio,

e 1947,

Nio se olvide, ainda, que o supra-referido Anteprojeto de Lei que
pretende alterar a Parte Especial do Cddigo Penal brasileiro propée a
inclusio dos chamedos crimes contra a ordem ccondmica ( arlf:ﬁando
diversos dos tipos previstos na Lei antitraste) no proprio estaruto crimi-
nal basico.
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Em relaciio & natureza intrinseca, cumpre iniciar o exame pela defini-
¢do de direito penal, o qual, como muito bem assinala o emérito Professor
ManoEL Pepro PiMenTEL (in Legislagdo Penal Especial, p. 3}, deve ser
conceituado sempre com referéncia expressa ac seu conteiido substancial,
fugindo, assim, de uma definicio meramente formal. Por isso, acompa-
nhando referido mestre, adotamos a definicio de Srampa Braun (in
Introduccion a la Clencia del Derecho Penal, p. 19, apud MaxorL Pebro
PrMENTEL, op. loc. cit.}, a saber:

“Direito Penal é o ordenamento juridico auténomo, perten-
cente ao direito péblico, que tutela determinados interesses fun-
damentais do individuo e da.sociedade, mediante a aplicagido de
uma pena ou de uma medida de seguranca as condutas que
contra aqueles interesses atentem (delitos).”

Quanto A natureza publica da lei antitruste, ¢ entendimento é inques-
tiondvel, posto ndo servir aquele diploma para dirimir ou regular quesilhas
ou interesses particulares ou entre particulares, matéria esta afeita aos
direitos civil e comercial, cujo foro competente é a Justiga Comum ¢ nao
o CADE. Assim, no meridiano dizer do saudoso Professor OscAr BarreTo
Frno (cof. Limites Constitucionais da Intervencio do Estado na Econo-
mia Privada, in RT 291/13), “assentado estd, pois, que a intervengio,
seja qual for a forma de que se revista, deverd fundar-se no interesse da
coletividade {e nfio no interesse restrito de classes ou grupos), visando a
promogie do bem comum, bem como serd demarcada pelos direitos
fundamentais proclamados pela mesma Constitunigio™.

No que diz ac objeto juridico protegido, ja salientamos nao ser este
a politica econémica do Estado, mas, antes, e muito antes, a livre
concorréncia e a liberdade de iniciativa, constitucionalmente garantidas.
De fato, no dizer de Exrigue R. Arraridn (in Tratado de Direito Penal
Especial, t. 1, pp. 109/110}, nos delitos econdmicos, transparece, acima
da eventual lesdo a particulares ou a organismos ou a regulamentos admi-
nistrativos, o dano efetivo ou potencial & economia nacional considerada
em seu conjunto, ou ac menos, contra instituiches desse conjunto funcio-
nalmente importantes.

6 — Responsabilidade penal das pessoas juridicas

Assentada a natureza do diploma, abordemeos, ainda gue sucintamente,
a correspondente questio da responsabilidade penal das pessoas juridicas.
Assim, e como é de conhecimento generalizado, duas sio as correntes
fundamentais que tratam da matéria, a saber, a dos tradicionalistas, ape-
gados ao principio do direito romano societas delinquere non potest, ¢ a
dos realistas, cujos maiores representantes sio Grerke e MESTRE. Segundo
aqueles, que foram apoiados por SavieNy, as pessoas juridicas faltaria
imputabifidade e culpabilidade, posto que, em verdade, sdo dirigidas por
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pessoas fisicas, seres humanos. Ademais, alega-se serem inadequadas as
cominagbes de direito penal para reprimir a conduta ilicita a elas atribui-
vel. Por outro lado, de acordo com a teoria realista, as pessoas morais tém
poder de deliberagdo e vontade e vivem vida verdadeira e propria, desen-
volvendo atividade pessoal que poders ser de natureza criminosa. Lem-
bram CesArRe Peprazzi e Pavro Jost pa Cosra (in Tratado de Direito
Pengl Econdmico, vol. I, p. 27) que a responsabilidade penal das pessoas
juridicas constitui principio adotado de h4 muito pelos ordenamentos
juridicos anglo-saxdes (cf. Luxcw, in The Criminal Liability of Corpora-
tions), observando-se, no mesmo sentido, tendéncias na doutrina francesa
{cf. DonNEDIEU DE Vasmes, “Les limites de la responsabilité pénale des
personnes morales”, in Révue Internationole de Droit Pénal, 1950, p. 339;
e Lavasseur, “Les persopes morales victimes, auteurs ou complices
d'infractions”, in Révue de Droit Pénal et de Criminelogie, 1954-1955, p.
840). Veja-se, ignalmente, ArravLidn, Derecho Penal Econdmico, p. 91

A critica que se faz & teoria realista fundamenta-se, a este respeito,
na alegaciio de que a pessoa moral, embora sendo uma realidade, o é
apenas juridica, criada pela Jei. Porém, ndo obstante os perigos decorrentes
do emprego da analogia, nfio se pode deixar de relembrar o pensamento do
sociGlogo Emile Durkheim expressado por ocasifo da formulagio da
chamada teoria do organicismo biolégico, a qual pode, de certa forma,
demonstrar que a realidade das pessoas juridicas nio se restringe a uma
simples ficcdo. Em resumo, elaborado pelo Professor Gorrepo TELLES Jr.
{in Filosofia do Direito, 29 tomo), para o pensador, as sociedades sio
seres vivos, com existéncia prépria e distinta dos individuos humanos que
as compdem. Os fenfmenos sociais e 0s fendmenos da consciéncia indivi-
dual sdo heterogéneos, mesmo porque aqueles se situam, nio nos elemen-
tos, mas, antes, ne todo formado por sua uniio. Em outras palavras, toda
sociedade € uma sintese “sui generis® gue origina {endémenos novos e
diversos dos verificados nas consciéneias solitarias. E indiscutivel que a
sociedade é composta de individuos, porém nio pode ser simplisticamente
considerada mera soma de pessoas. Resulta ela da consciéncia ajustada,
engrenada, e dessa combinagho surge a vida social. Tal ensinamento,
embora nio tendo sido obviamente dirigido &s pessoas juridicas, poderia
explicar, por sua similitude, a propria culpabilidade destas.

Quanto & inadequagdo das cominagdes penais is pessoas juridicas, ¢
6bvio ser a reprimenda privativa de liberdade inaplicivel dquelas, ndo o
sendo, porém, as penas de multa e as medidas de seguranca. Observam os
tradicionalistas que apenas as cominagBes privativas da liberdade ou as
pecuniarias converstveis em prisio seriam penais, nio tendo esta caracte-
ristica as pecunidrias. nio conversiveis & as medidas de seguranga. Assim
sendo, ndo seria penal o diploma que inflingisse, tic-somente, castigos
pecuniarios, a exemplo da Lei n? 4.137, de 1962. Ora, com o devido
respeito, ndo se pode simplesmente esconder a realidade e a vitalidade
econdmica do mundo moderno por amor i tradigho tedrica, mesmo porque,
ndo hd esquecer, as pessoas juridicas sio sujeitos que, ndo obstante a
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mutabilidade do elemento humano que fhes enseja alento e movimento,
apresentam-se absolutamente inalterados perante a lei e especialmente
diante do munde econbmico, De fato, no dizer de Stampa Brauw, acima
citado, a norma é penal desde que tutele “determinados interesses
fundamentais do individuo e da sociedade” {através de preceito primério,
descritivo da conduta tipica), “mediante a aplicacio de uma pena ou de
uma medida de seguran¢a” (preceito secundario indistinto, ou seja, pena —
privativa de liberdade ou pecuniiria ~ ou medida de seguranga). Ora, a
tais requisitos atende plenamente a Lei n® 4,137, de 1962, posto tratar-se
de diploma indubitavelmente de direito pfblico (com prevaléncia fla-
grante do inferesse coletive ao particular), que tutela determinados
interesses fundamentais do individuo e da sociedade (a saber, a livre
iniciativa, a livre concorréncia e correspondentes garantias individuais,
constitucionalmente protegidas), mediante a aplicagio de uma pena ou
de uma medida de seguranga as condutas que lhe forem ofensivas (no
caso, a multa prevista no art. 43, a intervencio de que tratam os arts. 48 e
segs. e a ligiidagio judicial e desapropriagio da empresa faltosa, na
forma do art. 61, todos da lei antitruste). Entendimento contririo seria
torar possivel, por exemplo, considerar-se meramente administrativa a
norma do art. 121 do Cédigo Penal (matar alguém) caso, somente ad
argumentandum ¢ b&bvio, sua pena fosse reduzida a elevada sanciio
pecunidria ou a uma ressocializadora medida de seguranga. Em resumo,
a norma é penal nio em funciio da natureza da sangiio, mas, antes, da
sua substincia infrinseca. Ademais, niio se verifica qualquer heresia juri-
dica na equiparagido conceitual das reprimendas pecuniarias e das medidas
de seguranca s penas privativas de liberdade. O fato de ndo serem
aquelas eventualmente conversiveis em prisio ndo impede sen nivela-
mento conceitual, mas apenas formal. E para concluir, é interessante notar
que a pena privativa da liberdade nfo foi cogitada no Projeto Agamemnon
Magalhies, mais por sua ineficicia em tema de abusos do poder econdmico
do que pela andlise da natureza juridica da lej entio sob exame. £ o que
nos diz o parecer de Hermes Lima, como relator da Comissio de Consti-
tuiciio e Justiga da Cimara: “Assim, consagra o projeto a intervengio como
medida adequada aos fins que colima. Toda a experiéncia das leis repres-
soras dos abusos do poder econdmico confirma o restrito e mediocre
alcance das medidas que se limitam a jmpor multas e penas de prisao”
{apud AcameEMNON Macaruies, Abuso do Poder Econdmico, p. 64).

7 — Hermendutica da lei antitruste

De gualquer modo, em relagdo a legislagio brasileira antitruste, tendo
ela por confessada fonte e embasamento a legislagio norte-americana
(sendo mesmo impressionantes as semelhangas), ndo poderia o transplante
ser efetivado apenas em sna forma, independentemente de todo o funda-
mento e o substrato juridico e econdmico que deun origem ao ordenamento
alienigena, bem como de sua natureza criminal. Verifica-se, por exemplo,
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que o projeto substitutivo aprovado pela Comissio Especial da Cimara
federal, em 30 de fevereiro de 1985, consignava no caput do art. 2% a
seguinte redagio: "Consideram-se crimes de abuso do poder econdmico...”
{grifamos); sendo certo que a mesma afinal ndo foi acolhida, basicamen-
te, pelo temor de que a nova lei revogasse as disposigbes similares da Lei
n? 1.52}, de 1951 (Lei dos Crimes contra a Economia Popular) (cf. Suple-
mento A a0 DCN n? 123, de 28-7-81, Secgio 1, pp. 23/33).

Cumpre, portanto, na exegese dos dispositivos legais antitruste,
examina-los sob o prisma da hermenéutica das normas penais, caracteri-
zada pela rigidez de interpretacio do tipo ¢ pela inadmissibilidade da
aplicagio analbgica, sem que tal implique em interpretagdes canhestras e
literais, notadamente ante os fins econdmicos da legislagio especial repre-
sentados pelo bindmio constitucional “desenvolvimento nacional” e “justiga
social” (cf. art. 1680 da Carta Magna).

8 ~ Controle judicial das decisdes do CADE

Como consegiiéncia de sua estreita vinculagio 4s garantias e liberda-
des individuais, as decisbes do CADE n3o podem, em hipdtese alguma,
ser consideradas “atos discricionarios” {emanados tao-somente sob a égide
da oportunidade e conveniéncia administrativas), mas, sempre, “atos vin-
culados” (cf. NELsoN Baanco e Ceise Bamngve, ob. cit, p. 118), sujeitos
a ample controle judicial. Impde-se o entendimento, maxime quando se
verifica que das decisdes do CADE ndo cabe qualquer recurso hierdrquico,
fazendo periclitar o principio juridico de toda nagéo civilizadz, consagrade
no duplo grau de jurisdigio. As decisdes administrativas do CADE néo
podem ser soberanas e definitivas, como que emanadas de senhor feudal,
mesmo porgue constitui principio cedigo entre os Estados de direito, que
a Administragio nio b4 de exercer fungio formalmentie jurisdicional,
cumprindo ao Poder Judicidrio, por mandamento constitucional, 2 ampla
revisio da legalidade dos atos administratives. De fato, o primade do
Poder Judicidrio, em realidade, é na espécie, irrestrito, de sorte que,
perante ¢ mesmo, sem qualguer vinculagiio a etapa administrativa, poderid
ser reaberta a discussio sobre toda a matéria ali deduzida,

O controle judicidrio nfio se limita aos aspectos extrinseccs da legali-
dade, descendo ao exame da motivagio e da tinalidade da decisae profe-
rida pelo CADE. Isto porque ndo tem o érgio poder para manifestar-se
livremente, traduzindo sua atuacio em atos desvinculados de gualquer
prévia regra de direito; antes, concretiza sua voniade positiva ou negati-
vamente, desde que preenchidos cu nioc, no case concreto, determinados
requisitos vinculatérios fixados “a priori” pela lei. Como ensina Hiy
Lores Mrreries (ob. cit., p. 89, 5* ed.), "o principio da legalidade impoe
que o agente piblico observe, {ielmente, todos os requisitos expressos por
lei como da esséncia &0 ato vinculado. O sen poder administrativo restrin-
ge-se, em tais casos, ao de praticar o ato, mas de o praticar com todas as
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mintcias especificadas na lel. Omitindo-as ou diversificando-as na sua
substineia, nos motivos, na finalidade, no tempo, na forma ou no modo
indicados, o ato é invilido, e assim pode ser reconhecido pela prépria
Administragiio ou pelo Judicirio, se o requerer o interessado”.

Comum ¢ o argumento de que, no exame da legalidade das decisées
do CADE, nio poderia o Poder Judicidrio apreciar o “mérito” da decisio.
A verdade ¢ que tal argumentaciio confunde a nogiio de “mérito adminis-
trative” com os conceitos de “mérito processual” e de “motivos determi-
nantes”. Como corretamente observa Hrry Loves MemeLres (cf. ob. cit.,
p. 666}, "nao ha confundir, entretanto, o “mérito administrativo” do ato,
infenso & revisdo judicial, com o exame de seus “motivos determinantes”,
sempre passiveis de verificagio em juizo. Exemplificando: o Judicidrio nic
podera dizer da conveniéneia, oportunidade e justica da aplicacio de uma
penalidade administrativa, mas poderd e deverd sempre examinar o seu
cabimento e a regularidade formal de sua imposicio”. E mais {ob. cit., p.
123): “Com efeito, nos atos vinculados, onde niio ha faculdade de opgio
do administrador, mas unicamente possibilidade de verificagao dos pressu-
postos de direito e de fato e que condicionam o processus administrativo,
niio ha falar em “mérito”, visto que toda a atuacio do Executivo se resume
no atendimento das imposigdes legais”™,

Portanto, a apuragio do motivo da eventual condenagio pelo CADE,
pelo estudo das provas, pelo Poder Judicidrio, ndo é mérito, e quando um
ato administrativo do CADE se funde em motivos ou em pressupostos de
fato, sem a consideragio dos quais, da swa existéncia, da sua procedéncia,
da sua veracidade ou autenticidade, o ato, em realidade, inexiste. Cato
Tactro (in Direita Administrativo, p. 105) arremata a questdo com sua
costumeira acuidade ao dizer que “é necessario insistir, porém, na tecla a
que tanta vez aludimos de que a “existéneia” e o “valor juridico” dos
motivos sio condigbes de legalidade do ato administrativo e somente
poderao ser aferidas mediante o contato prudente mas indispensdvel com
as questdes de fato”. “Se o Judiciirio se detiver, sob um errdneo respeito
ao poder discriciondrio, no exame puramente externo da conduta adminis-
trativa, ndo podera surpreender, na maioria dos casos, as violagdes sub-
repticias (e por isso mesmo socialmente perigosas} com que se acoberta a
argitrariedade ou o favoritismo” (ob. cit., p. 163).

No &mbito especifico do CADE, ndo h4 deixar de mencionar o que
consignon o emérito Consnltor-Geral da Republica, Luiz Rafael Mayer, no
Parecer n® 1.-84, de 12 de novembro de 1975, aprovado pelo Presidente
da Reptblica (cf. DOU, de 2-12-75), ao cuidar da inexisténcia de recurso
administrativo e do controle judicial das decisdes proferidas pelo drgio.
Disse-0: “Resta acentuar que, no caso concreto, admitida a probabilidade
recursal, ad argumentandum, nenbum efeito produziria a medida, a esta
altura, porquanto ji ajuizada a cobranca da multa, proporcionando, assim,
e marnifestagiio do Poder Judicidrio que, por certo, apreciaré o mérito,
dizendo de sua legalidade e procedéncia” (grifamos). E claro, e tal enten-
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dimento vem sendo inequivocamente comprovade na prdtica dos Tribunais,
ndo estd o condenado pelo CADE adstrito a aguardar a execugdo da
multa para somente entio debater da legalidade da decisio do érgao,
podendo fazd-lo por iniciativa antecipada, através da competente agio
ordinaria anulatéria, ne pleno exercicio de seu direito de agio.

Na sistemdtica da Lei n® 4,137, pode-se inferir gue, a exemplo do
que ocorre com o Tribunal Maritimo, 0 CADE ¢ daqut:fas instituigbes que
refletem a tendéncia do Estado moderno de atribuir o exercicio de fungdes
quase-jurisdicionais a drgdos da Administragdo. Porém, tal como o Tribunal
Maritimo, 0 CADE ¢ instituigio, ainda que auténoma, auxiliar do Poder
Judicidrio, sende certo que suas decisGes ndo fazem coisa julgada, consti-
tuindo, niie propriamente julgamento, mas perivia, prova, a ser apreciada
pelo Poder Judicidrio (e reformada se contrdria A evidéncia, no sentido
anglo-americano da expressio). Sob pena de invasio do Poder Judiciario
pelo Poder Executivo, niio poderia a Jei marginalizar a competéncia natural

do Poder Judicidrio para atribuir procedéncia forgada de manifestagiio ao
CADE.

9 — Compelincia extraterritorial do CADE

Conseqliéncia outra da taxinomia da Lei n® 4.137 ¢ a competéncia
vxtraterritorial do CADE.

A extraterritorialidade du Lei norte-americana Sherman estd clara-
mente prevista em suas disposiches, de tal forma a abranger as atividades
empresarizis tanto domésticas quanto estrangeiras, mas que afetem o
comércio exterior americano. Bm outras palavras, segundo SuLLivan (ob.
cit,, p. 715), todo e qualguer contrato, combinagio ou acordo, mesmo
aqueles que envolvam spenas empresas estrangeiras, pode violar a Lei
Sherman, caso afetem a concorréncia no mercado esterno americano ou o
préprio comércio exterior americano. Ao reconhecimento de ofensa 3 lei
nio ¢ necessirio demonstrar uma reduciio no fluxo da mercancia exterior,
mas, tio-somente, umla violagio ¢ue afete substancialmente tal comércio.

No plano ewropeu (cf. Coaxeris CANENBLEY, in Enforcing Antitrust
Against Foreign Enterprises, p. 2), sem prejuizo das legislagdes antitruste
nacionais, a matéria & chjeto dos arts 85 e 8 do Tratado de Roma.
Referidos dispositivos . alcangam os “acordos entre empresas, as decisdes
por associagbes de empresas e as praticas conjuntas ( gesde fque anticon-
correnciais) que possam afetar o coméreio entre Estados-Membros™ bem
como os abusos de posicdes dominantes no Mercado Comum ou em parce-
la substancial de mesmo, “desde que possam afetar o coméreio entre
Estados-Membros”. Em outras palavras, o principal critério para aplicagio
das disposigbes antitruste comunitarias é o eleito no mercado entre
Estados-Membros, através da conduta, seja de empresas localizadas fora
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da jurisdigiio geogrifica da Comunidade Fcondmica Européia, seja de
empreendimentos situados na prépria Comunidade {cf. Canensrey, ob.

cit., p. 9).

No caso brasileiro, a Lei n® 4.137 é inteiramente omissa a respeito,
permitindo, até mesmo, interpretagio contrariz, posto seu primeiro tipo
considerar como forma de abuso do poder econfmico a dominacio dos
“mercados nacionais” (art. 29, inciso 1, da Lei n¢ 4.137). Alifs, pela
territorialidade estrita da Lei Antitruste {embora reconhecida como lei
penal) no Processo de Averiguagdes Preliminares n® 55 (cf. DOU, de
19-11-75, Secio 1, Parte I, pp. 15.468 e ss.) ja se manifestara por maioria
o préprio CADE. Outrossim, entendida a lef antitruste como manifestagio
do poder de policia e, portanto, localizando-a na seara do direito admi-
nistrativo, estariam impunes os atos anticoncorrenciais praticados fora do
territdrio nacional, ainda que aqui produzissem graves efeitos, diante do
cariter nitida e absolutamente territorial das normas do direito adminis-
trativo.

Todavia, em face de sua natureza penal, produz a Lei n® 4.137, de
1962, efeitos uvltraterritoriais por for¢a do art. 62 do Codige Penal que
assim dispde: “Considera-se praticado o crime no lugar em que ocorreu a
aclio ou omissdio, no tedo ou em parte, bem como onde se produziu ou
deveria produzir-se o resultado”. Portanto, todas aquelas condutas anti-
concorrenciais tipificadas na Lei Antitruste, tanto as praticadas no pais,
ainda que apenas parcialmente, como as inteiramente consumadas no
exterior, desde que produzam ou devam produzir resultados no Brasil,
sao consideradas como tendo sido aqui praticadas, sujeitas, portanto, s
nossas penalidades. A expressio “mercados nacionais”, interpretada em
toda sua extensdo e plenitude, abrange, assim, e sem qualquer percalgo,
niio s0 os mercados “internos” como também os “externos”. Alids, sin-
tomatico desse entendimento é o disposto no art. 3¢ do Decreto n® 55.282,
de 22 de dezembro de 1964, que dispde sobre as medidas destinadas a
incrementar a exploracio e exportacis de minério de ferro, que atribui ao
CADE, juntamente com o DNPM e as demais autoridades responsaveis
pelo coméreio exterior, competéncia para coibir, no exercicio de suas
ateibuicbes legais, formas de concorréncia contririas ao interesse geral da
expansio das receitas cambiais do pais ou tendentes 4 criacio de monopé-
lios. Assim, também a Portaria n? 251, de 1978, do Ministério da Fazenda,
alterada pela Portaria n? 374, do mesmo ane, que prevé a suspensio e o
cancelamento do registro cadastral de importador na CACEX, da empresa
gcwilsada de abuso do poder econdmico, ou condenada pela préitica de

eiito.

Ademais, como salientado pelo ilustre causidico Jost Canvos pE
MAGALHAES, em interessante artigo sobre o assunto publicado no jormal O
Estado de S. Paulo (edicio de 3-10-82, p. 58), por forca do art. 74 da Lei
n® 4.137, os atos, ajustes, acordos ou convengdes entre empresas, de
qualgquer natureza, ou entre pessoas ou grupo de pessoas vinculadas a
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tais empresas ou interessadas no cbjeto de seus negécios que tenham por
efeito: a) equilibrar a produgio com o consumo; b) regular o mercado;
c) padronizar a produgio; d) estabilizar os pregos; e} especializar a pro-
ducio cu distribuigdo; on f) estabelecer uma restrigio de distribuiciio em
detrimento de outras wmercadorias do mesmo género ou destinadas &
satisfagdo de necessidades conexas, praticados ou celebrados no exterior ou
parcialmente no Brasil, mas que produzam ou devam produzir tais resul-
tados no pais, ndo terdo validade no territorio nacional sendo depois de
examinadas c registrados pelo CADE, Trata-se, a aprovagio e registro,
de formalidades essenciais, de ordem piblica, cuja observincia é compul-
séria na forma do art. 99, § 19, da Lei de Introdugiio ro Codige Civil, sem
prejuizo das peculiaridades formais externas exigidas pela lei estrangeira
(locus regit actum). Reza o preceito conflituah:

“Destinando-se a obrigagio a ser executada no Brasil e
dependendo de forma essencial, serd essa observada, admitidas
as peculiaridades da lei estrangeira quanto 2 requisitos extrin-
secos do ato.”

10 — Formas de abuse do poder ccondmico

Mas quais seriam as formas de abuso do poder ccondmico? A Lei
n? 4.137 preve seis tipos, sendo cuco no art. 2° ¢ um no art, 59, para-
grafo dnico, a saber:

a) dominar os mercados nacionais ou eliminar total ou parcialmente
a concorréncia pelos meios descritos nas alincas ¢ a g;

b) elevar sem justa causa os pregos, nos casos de monopolio natural
ou de fato, com o objetivo de aumentar arbitrariamente os lucros sem
aumentar a produgio;

¢} provocar condighbes monopolisticas ou exercer especulagio abusiva
com o {im de promover a elevagio temporaria de pregos pelos meios
descritos nas alineas a a d;

d) formar grupo econdmico, por agregagio de empresas, em detri-
mento da livre deliheracio dos compradores ou dos vendedores, pelos
meios previstos nas alineas @ e b;

e) exercer concorréncia desleal pelos meios previstos nas alineas
ege bc

f) interromper, em grande escala, ou reduzir sua produgio (a em-
presa que operar em condigbes monopolisticas} sem justa causa compro-
vada, perante o CADE, para provocar alta dos pregos ou a paralisagio de
industrias que dela dependam.
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Como se vé, a Lei n® 4.137 reprime como abuso do poder econdmico
determinados “status” e ndo os meios utilizados para alcanga-los ou manté.
los. Freqiientes sdo as representagdes formuladas junto ao CADE (ou até
mesmo condenagdes) tendo por fundamento apenas o nexo causal, tais
como o “ajuste ou acordo entre empresas” (alinea a do inciso I do art. 29),
a “criacio de dificuldades A constituigio, funcionamento ou desenvolvi-
mento de empresa” (alinea g do inciso 1 do art. 29), a “utilizagio de
meios artificiosos para provocar a oscilagdo de pregos em detrimento de
empresas concorrentes on de vendedores de matérias-primas” (alinea d
do inciso I do art. 2°), a “subordinagiio de venda de qualquer bem 3
aquisicio de outra utilidade ou & utilizagao de determinago servigo; ou a
subordinaciio de utilizacho de determinado servico & compra de determi-
nado bem” (alinea b do inciso IV do art. 29) ete, Todavia, como é cedigo,
o tipo hd de ser examinado em sua inteireza, tanto sob os prismas objetivo
como subjetivo {dola, elemento subjetive do injusto, elemento normativo
ete.}, nao bastando ao reconhecimento da infragiio a pritica dos meios,
sendo quando alcangados os fins previstos na lei. Assim, por exemplo, a
criagdo de dificuldades ao desenvolvimento de empresa ndo ¢ suficiente
& condenacio, a menos que por ela se alcance ou se mantenha o dominio
dos mercados nacionais ou a eliminacio total ou parcial da concorréncia.
O percurso do iter criminis pode, tic-somente, e desde que verificado o
dolo, permitir o acothimento da figura da tentativa. Nio é menos certo,
porém, que sua verificagdo, prima focie, basta 4 instauracio de processo
de averiguacdes preliminares e ao préprio reconhecimento do “real motivo”
(ou justa causa de procedimento administrativo) de que trata o art. 27
da Lei n? 4,137, ensejando, assim, o processo administrativo destinado 2
apuracio do eventual abuso do poder econdmico.

11 — Elemento subjetivo do abuso do poder econdmico. Paralelismo
consciente

No tocante, porém, ao elemento subjetivo, é cedico e j& reiterado na
prépria jurisprudéncia do CADE, que os tipos da Lei n? 4.137, de 1962,
sio de natureza dolosa. De fato, exigindo o art. 148 da Constituigao
federal de 1946 que as formas de abuso do poder econbmico seriam
reprimidas desde que (elemento teleologico) tivessem “por fim” dominar
os mercados nacionais, eliminar a concorréncia ou aumentar arbitraria-
mente os lucros, perderia sentido o art. 1% da Lei n? 4.137, que faz
expressa mencio ao preceito constitucional, a menos como elemento consa-
grador da necessidade de averigunagio da existéneia de dolo por parte do
agente do abuso do poder econdmice. A respeito, veja BENjaMm M.
Sureser (in Abusos do Poder Econdmico, p. 35). Porém, diante das difi-
culdades da verificagio de tal elemento subjetivo, méixime em se tratando
de pessoas juridicas, pode ele ser inferido dos préprios fatos ou condutas,
nio havendo necessidade de comprovagio formal. Entre tais elementos,
de interesse particular ao campo da legislagio antitruste, é a figura do
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“paralelismo consciente”. De fato, considerando que evidéncias circuns-
tanciais podem ser utilizadas para comprovar conduta ofensiva i Lei
Antitruste, a demonstragio de jue pluralidade de empresas concorrentes
agiram da mesma forma, cada qual ciente daquilo que a outra fazia, pode
evidenciar um acordo ou ajuste Hicito de natureza anticompetitiva (cf.
SurLivax, ob. cit., pp. 315 e ss.). A tal desiderato, porém, nao basta a
mera constatacio fitica de condutas paralelas, sendo indispensivel a exis-
téncia de, ao menos, um fator aKicionaI (plus factor), a saber, a
existéncia de:

a) proposta para agic conjunta;

b} conjunto de respostas idénticas embora complexas;
¢} comunicagio direta ou oportunidade para tal;

d) recusa ou omissdo em desmentir o acordo; ou

€) conjunto de circunstincias que facam cada participe ciente de
que haveria vantagem geral na participagio de todos e desvantagem se
houvesse concorrentes ndo-partivipes (of. SvLLwaw, ob. cit.,, p. 317).

12 ~ Principais condutas restritivas da concorrincia (horizontais e verticais)

As principais condutas monopolizadoras sio as fusdes, os acordos
para atuagio conjunta visando a constitui¢io de monopdlio, as praticas
predatérias, os aumentos de barreiras ao ingresso de novos concorrentes
no mercado, certas politicas de pregos (e.g. de maximizagao de pregos,
delimitagio de lucros monopolisticos, discriminagho de precos etc.), a2
diseriminagao de clientes etc.

Qutrossim, em termos de co-participagio de mais de uwm nivel de
produciio (por exemplo), acordos envolvendo produtores de matérias-
primas e/ou fabricantes efou comerciantes, as restrigies ao livre coméreio
podem ser tanto horizontais como verticais,

Entre as principais restrigbes horizontais, temos a fixagio de precgos,
ou seja, tode acordo cujo propdsito ou efeito ¢ de elevar, dirimir, fixar
ou estabilizar pregos, a divisio de mercado, as restrigées a livre oscilagio
de pregos (notadamente pela formagio de cartéis), os boicotes (sejam
implicitos ou explicitos), a disseminagdo de informagdes em associacdes
de classe, os programas de estandardiza¢éio {seja de produtos, pregos,
contratos, horarios, instalagbes ou estilos de comercializacio), as decisoes
conjuntas, as negociacdes em bloco com fornecedores, clientes e sindicatos,
as agéneias conjuntas de compras on vendas, as pesquisas conjuntas, 2
constru¢do conjunta de mercados, a propagsmda associada etc. JA entre
as principais restriges verticais, temos a fixacio de pregos de revenda
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(inclusive de precos méximos ou minimos), as restrigbes geralmente impos-
tas em contratos de distribuicio (e.g. as limitacGes territoriais, as restri-
¢bes 4 localizacho de lojas, as cliusulas de exclusividade, as rescisges
contratuais a pedido de outro distribuidor ete.), os contratos vinculados
{ destacando-se as “vendas casadas”), as clausulas de proibi¢io de venda
de produtos concorrentes, a fixagio de preco finico para mais de um
produto, conhecida por package pricing, a obrigatoriedade imposta de
compra ou venda de toda uma linha de produtos, conhecida como full
ling requirement, o licenciamento plirimo, inclusive o licenciamento reci-
proco ou exigente de royalties pos-patente, técnicas promocicnais insti-
tuidas por fabricantes para incentivo de distribuidores ou vendedores,
técnicas destinadas a vinenlar o consumidor a um determinado vendedor,
o0s contratos de exclusividade, os contratos de fornecimento da total neces-
sidade do comprador conhecidos como requirement arrangements, os
contratos de reciprocidade, notadamente entre conglomerados ete.

13 — Regra da razdo. Justificagdo de abusos restritivos & concorréncia

E importante, todavia, relembrar que a legislagio brasileira néio adoton
0 sistema norte-americano da per se condemnationem, isto é, da condena-
¢do por si, mesmo porque arrepia ao sistema juridico pdtric a chamada
responsabilidade objetiva. Preferiu o sistema europeu (também adotado
pelo Japdo) que permite a justificativa das condutas pela aplicagio geral
da doutrina da regra da razio {ou rule of reason) desenvolvida pelos
juizes norte-americanos Holmes e White. Com efeito, conforme ji alertava
o Deputado Alde Sampaio (cf. Abuso do Poder Econdmico — Regula-
mentagio do art. 148 da Constituicio, in RF 122/591), “a legislacao
repressiva dos cartéis ndo poderd abster-se de ter em conta as condigdes
em que sio formados e o objeto que pretendem alcangar, para assim
distingui-los entre os que vém simplesmente disciplinar ou ordemar a
concorréncia e os fue se constituemn com o fim de elimina-la, preservando
para um grupo a exclusividade de utilizagio de um campo de negécios.
Assim ndo fora, as préprias cooperativas nao poderiam subsistir”. A adogio
da regra da razdo ji é pacilica na doutrina e jurisprudéncia do CADE,
méixime diante do art. 74 da Lei n? 4,137, que trata da aprovacio e
registro, pelo CADE, de atos, ajustes, acordos ou convengbes em principio
contrdrios & livre concorréncla, mas por alguma forma justificdveis, sob o
aspecto, por exemplo, social, econdmico ou politico (no bom sentido, é
claro). A propria existéncia da COFIE é clara demonstragio da adogio,
pela legislacio brasileira, da doutrina que permite a justificativa de, entre
putras, concentracic de empresas mediante fusSes e incorporacfes. No
dizer de BeEnyasmun M, Suieser (ob. cit., p. 109), o poder do CADE
de legitimar acordos em restri¢do da concorréncia, consagrado no mencio-
pado art. 74, provém do Projeto Agamemnon Magalhies e representa
uma consciente escolha pelo legislador de permitir tais acordos, desde
que justificados, como comprova a rejeigio de nada menos de trés emen-
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das que objetivaram suprimi-lo. Fundamenta-se o dispositivo legal no
entendimento politico-econdmico da possibilidade da existéncia de bons
trustes, tal como foi exposto por Nelson Hungria em depoimento de 3 de
fevereiro de 1958 perante o Congresso Nacional, quando afirmou que
“os trustes, os consdrcios e os cartéis, muitas vezes, sdo necessérios para
manter o equilibrio entre a produgao e o consumo ou mesmo para defen-
der a inddstria nacional. Ainda: somente tais conséreios podem fazer face
A produgio em massa e esta proporciona o barateamente de custos. £
preciso nio confundir acBes beneméritas com as ctiminosas™ (cf. op. cit.,
p. 110).

Segundo a regra da razio, toda agio conjunta cujo propésito ou
efeite é de restringir substancielmente a concorréncia, viola a lei. Em
outras palavras, s6 deve haver uma repressio guando haja uma limitagiio
A concorréncia de cardter desarrazoado, injustificado. Objetiva a regra
examinar a licitude do acordo como forma de se regular o mercado sem
limitagdo substancial & concorréncia, inclusive, porém sem limitacdes, sab
o prisma dos eventuais beneficios sociais alcangados nelo ajuste.

Na sua aplicagiio, devem ser considerados os seguintes pontos:

a) o estabelecimento dos fatos, mediante exame das peculiaridades
do mercada especifico;

b) as condigdes do mercado antes e apds a resiricio;
¢} o historico da restrigdo;

d) o motivo da aglio restritiva;

e} o propésito e efeito da restrigio;

f) a intengdo das pattes; e

g) a andlise do poder de mercado dos participes (cf. SuLLvan, ch,
cit,, pp. 165 e ss.).

De posse de tais respostas, e somente entiio, é que poder-se-4 estabe-
lecer os prés e contras da restricio e o grau de influéncia anticoncorrencial
no mercado relevante, com base nos quais se chegard a um juizo de
convencimento sobre a existéncia ou nio de abuso do poder econdmico.

I>e fato, como lembram os Professores Hexry I, Steiner e Demeev F.
Vacts (in Transnational Legal Problems, 2% ed., p. 997), a viabilidade de
justificativa de acordos em restrigio da concorréncia pode possibilitar e
estimular novas pesquisas, prevenir flutuagbes de precos, diminuir custos
de produgio em beneficio do consumidor, além de outras vantagens
econdmicas,
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14 — Assisténcia. Participagio processual da vitima de abuso do poder
econdmico

Questio de interesse é também saber se, no decurso do processo
administrativo instaurade pelo CADE, pode a pretensa vitima de abuso
do poder econémico intervir no feito como assistente. E mais, se poderia
haver tal assisténcia durante o processo judicial, notadamente na agio
ordindria anulatéria de eventual decisic adversa. A resposta é negativa,
especialmente diante da expressa rejeicio da figura quando da elaboragio
legislativa da Lei n? 4.137, de 1962, por ocasido da tentativa de sua
inclusdo no diploma repressive do abuso do poder econdmico.

De fato, de tal sorte piblica é a natureza da lei antitruste (o que
faz esmaecer o interesse do particular em favor do interesse maior da
coletividade ), que Gratuliano da Costa Brito, quando Presidente do CADE,
chegou a afirmar que o CADE nio defendia sequer os interesses da
Uniiio federal, como pessoa juridica de direito piblico, mas, sim, a cole-
tividade, ou seja, o interesse social organizadamente mobilizado na
repressio ao abuso do poder econdmico {in Revista de Direito Econdmico,
1/42).

Em sede do processo administrativo, perante o CADE, ji se manifestou
o Conselho pela mesma voz, no voto de Gratuliano Brito no Processo
Administrative n® 10/72 (apud fls. do processo), no sentido de que “a
Lei n¢ 4.137/62, no seu Capitulo VI do Titulo I, quando regula o
processo administrativo, nfio prevé a figura do assistente como eventual
integrante da relagio processual. Também nio a prevéem o Regulamento
(Decreto n® 52.025, de 20-5-63, arts. 47/68) e o Regimento (Decreto
n¢ 53.670, de 9-3-64, arts. 37/76). Pada a amplitude de atuagio que
pode ter o assistente na relagio processual, resulta evidente que a sua
existéncia, para ser admitida em determinada sistemdtica processual, ha
de estar expressamente prevista. Como, em nenhum momento, a legislagio
do CADE refere o assistente, entendo inexistente tal figura em nosse
processo, que € especifico”.

No plano judicial, a assisténeia exige i sua admissio a verificacio de
interesse juridico, nio bastando a tal desiderato o mero interesse de fato,
econbmico ou moral, como, entre outros, bem salientam Jost FreDErico
Margurs (in Manual de Direito Processual Civil, vol. 1, 2* ed., p. 269) e
Pontes bE MiraNDA (in Comentdrios ao Cddigo de Processo Civil, tomo 11,
ed. 1974, p. 56). A jurisprudéncia brasileira, adotando orientagio de
Liebman, esclarece que o interesse que antoriza a intervengfio € o juri-
dico, significando que a eficdcia da sentenga prolatar-se possa refletir-se
a beneficio ou em prejuizo do terceiro com influéncia sobre a existéneia
ou sobre as modalidades de suas proprias relagbes juridicas (¢f. RT
984/588).

No dizer de Celso Neves em parecer oferecido na fase judicial da
chamada “Cuerra dos Pneus” (apud fls. do processa), “pressuposto da
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intervengdo &, pois, no caso da assisténcig simples, a existéneia efetiva
de algum interesse juridico do assistente, suscetivel de ser aleangado pelos
efeitos constitutivos on condenaidrios da sentenga, vale dizer, pela sm
executividade, ou interior & prépria sentenqa, oy exterior e complementar
dessa (CPC, art. 50). No caso de assisténcia litisconsorcial, a viabilidade
da intervengdo ba de decorrer de relagdo furidica id configurada entre o
assistente e o adversirio do assistido (CPC, art. 34). E, versando espe-
citicamente sobre o tema, conclui que, “no caso (...) nenhuma dessas
hip6teses ocorre, porque o thema dacidendum (...) da agdo anulpidria
{...) conceme (m) a uma relagio de direifo piblice, plano em que nfo
s¢ podem subijetivar interesses juridicns de naturcza privada. Quanto
aquela, @ fortiori, porque conceitualmente, s6 tende a assegurar a efeti-
vidade futura da pretensio anulatéria. Quanto & Gltima, porque de se
anular, ou nfo, a decisio do CADE proferida no Processo Administrativo
n® 10/72, no plano do direito phblico, nenhuma afetagiio pode ocorrer
para as firmas denunciantes, no plano do dircito privado, mormente
quando, neste, nenhuma relagdo juridica as vincula, seja ds autoras, seja
a ré& Uniio federal”.

Mesmo tomando-se por base o legislacio procedimental penal, observa
E. MacaLuirs NoroNHA (in Curse de Direito Processual Penal, p. 137,
edigio de 1871) que assistente é o titular do bem jusridico lesado pelo
delito. No caso da lei antitruste, como visto, ofendido niio é o particular,
pessoa natural ou juridics, individualmente considerado, mas, sim, a cole-
tividade, na qualidade de “inica titular do bem juridico protegido pela
lei antitruste vigente. Anota mais, ManoeL Peoho Piventen (in Revista
Interamericana de Direfto Processual Penal, vols. 12, p. 24), em seu
trabalho intitulado A Figura do Assistente do Ministério Piblico no Direito
Processual Brasileiro, que “o prejudicadp pelo delito nem sempre ¢ sujeito
passivo da infragfio, e que esta deve ser analisada em seus dados objetivos,
quem é o ofendido no sentido legal e, portanto, quem tem o direito de
agilo privada — se se tratar de crime reservado & perseguigio particular —
ou guem tem o direito de se habilitar como Assistente do Ministério
Pablico se se tratar de crime de agio piblica”. E continua (ob. cit,, p. 27):
“os crimes contra @ incolumidade piblica ndo se integram com um evento
lesivo, ou de modo mais completo, o dano resultante desses crimes & de
todo indiferente para a existéneia mesma do crime. O resultado de dano
¢ estranho ao conceito juridico de 1ais infragbes, considerando-se ofensa
a simpies colocagio em perigo de um bem ou interesse da coletividade.
O dano efetivamente causado por esses delitos ¢ um plus, levado em conta
quoad poenam, funciopando como circunstincia agravante. Vale dizer,
portanto, que nos crimes de perigo comum o oféndido nio é aquele que
sofreu o dane material eventunlmente ocorride, mas o Estado, titular do
bem juridico incolumidadez pablica, pela simples exposicio a perigo de tal
bem”™. E conclui, com precisio {ah. cit, p. 29): “nic se confundem,
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também, as figuras do ofendido e do prejudicado pelo delito, sendo certo
que somente o primeiro tem legitimo interesse para habilitar-se como
Assistente do Ministério Pablico”. No caso da legislagio antitruste, como
visto, mutatis mutandis, o ofendido é a propria coletividade (sequer o
Estado representado pela Uniio federal), e nio o prejudicado direto (em
geral, o representante perante ¢ CADE) pelo eventual abuso do poder
econbimico.

Admitida a figura do prejudicado como assistente, e, em atingindo a
infragdo, toda a coletividade, o nlimero de assistentes em potencial seria
incomensuravel, tormando o processo tanto administrativo como judicial
verdadeiramente amazdnico. Arremata, a respeito, Celso Neves no citado
parecer que “o interesse difuso por toda uma coletividade nio pode,
jamais, constituir supeddneo de pretensio de intervir, como assistente, em
processo alheio, porque essa pressupde, de lege data, interesse juridico
proprio ou relagdo juridica definida e, conceitualmente, subjetivada”.

A conclusio, porém, em nada impede a convocagio do prejudicado
como testemunha de acusagdo, em qualquer das fases, o que, alids, é até
recomendavel. Da mesma forma, nio impede, como é 6bvio, que, reconhe-
cido o abuso do poder econdmico em cardter definitivo, promova o preju-
dicado a competente agdo indenizatéria para ressarcir-se das perdas e
danos sofridos. Referida aclo judicial poderd envolver nie sé6 a empresa
que porventura tenha violado a fei antitruste, como também, eventual-
mente, as pessoas fisicas aciouistas ou quotistas controladores daquela
pessoa juridica, bem como seus diretores e gerentes (art. 69, pardgrafo
inico, da Lei n® 4.137), desde gue, é claro, tenham eles praticado ou
co-participado de atos abusivos do poder econdmico. Por outro lade, aten-
te-se, a decisio administrativa do CADE ou judicial que reconhecer a
improcedéncia da representagio ndo impede, é clare, o acolhimento de
eventual ilicito civil pela Justica comum.

15 — Dificuldades na aplicacio da lei antitruste

Para concluir, observamos que a grande complexidade, as dificuldades
e a delicadeza da aplicagio da Lei n® 4.137, levaram o legislador a
limitar a escolha dos Conselheiros do CADE entre personalidades que,
além de ostentar o galarddo da “reputagao ilibada” (sinete que deveria
ser indeclinavel a todo e qualquer homem piblico), fagam jus & designa-
¢io de egrégias pelo “notério saber juridico ou econdmice” (cf. art. 9°
da lei}). E mais, para impossibilitar eventuais tentativas de ingeréncia
do prépric abuso do poder econdmico que se procura coibir, concedeu
a lei antitruste aos membros do CADE, durante o periodo dos respectivos
mandatos, as garantias atribuidas aps membros do Poder Judiciario (art. 90,
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§ 3?9 — dispositivo vetado pelo Presidente da Reptiblica e mantido pelo
Congresso Nacional).

De fato, tais requisitos siio indispensdveis ) satisfatéria aplica¢iio da
legislagio antitruste, em face da enorme elasticidade dos conceitos legais
¢ a mutabilidade inerente aos fatos sociais. Como muito bem observa
Crotmi (ob. cit, pp. 1 € 9), seria bastante conveniente, se uma pessoa
pudesse pesquisar junto a um indice e encontrar uma pigina que The
dissesse o que os tribunais decidiram ou decidiriam a respeito da legali-
dade daquilo que, exatamente, sua diretoria ou seu gerente de vendas
quisesse fazer, Porém. a menor varisgio dos falos iria alterar, no easo
concreto, o conselho assim obtido. Poder-se-ia esperar que, se os mesmos
fatos fossem submetidos a outro tribunal, o resultado seria 0 mesmo. Esta,
contudo, nao seria uma presuncdo segura, Os tribunais fregiientemente
decidem um caso com base em motivos completamente diversos da hipé-
tese anterior, ndo obstante a semelhanca dos fatos, ou entio encontram
fatos particulares ao caso sob exame e, assim, chega a um resultado
diferente. Deve ser observado, contudo, que embora um tribunal possa
chegar a uma conclusiio diversa daquela a que chegou no caso anterior,
os yprincipios legais permanecem integros.

As supra-referidas contingéncias menos favoriveis & desembaragada
aplicagdo da lei antitruste sio também detectadas pelos que, em atuagio
profissional, tém necessidade de haver-s¢ com a matéria no desempenho
de fungbes consultoriais ou na defesa de interesses tanto de vitimas de
abusos do poder econdmico, como de empresas e organizagbes da mais
escorreita corre¢io que se véem injusta e, por vezes, até caluniosamente
atingidas por inescrupulosos que a esse meijo recorrem para tentar lograr
vantagens indevidas ou para justificar suas proprias angtstias econdmicas,
imputando seus fracassos & responsabilidade alheia. Efetivamente, bem
mais freqiientes do que se imagina, denfincias faniasiosas, com laivos
de escAndalo, apontam 4 piblica execragiio concorrentes ou fornecedores
mehhor sucedidos, recomendando, de lege ferends, a adogdo do principio
da sucumbéncia, com todas as suas seqglielas. “De qualquer modo, em
se tratando de acusagio objetivamente falsa, isto ¢, referindo-se a fato
inexistente ou que nde foi praticado pela pessoa (fisica ouw juridica)
acusada (cf. HerLexo Criupio FRracoso, in Ligdes de Direito Penal,
49 volume, p. 1.204, 2* ed.), sujeita-se o improbo representante, ex vi legis,
as penalidades do ert. 339 do Cédigo Penal (denunciagio caluniosa),
desde que determinados o fato e a passoa objeto do libelo, ou do art. 340
do mesmo estatuto criminal basico {comunicagio falsa de crime), gquando
pio se atribua a pessoa determinada a autoria {¢f. Fracoso, ob. cit.,
p. 1209) do pretense abuse do poder econdmico, tudo sem prejuizo,
é claro, da correspondente responsabilidade eivil {art. 1.525 do Cédigo
Civil brasileira).
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A nova lei das concordatas

MARCIO ANTONIO INACARATO

Procurador de Justica do Estado de Si#o
Paulo. Professor de Direito Comercial

No dia 11 de dezembro de 1984, o Didrio Oficial da Unido publi-
cou o teor da Lei n? 7.274, de 10 de dezembro de 1984, ¢ que entrou
em vigor na data de sua publicagio.

Trata-se da edi¢iio, parcial, da esperada e imperiosa “reforma da
legislagdo falitaria brasileira”, que, afinal, ficou limitada a algumas
modificacdes, nem sempre coerentes e 1dgicas, no capitulo das “concor-
datas preventivas™,

Muito mais se esperava desta Comissao de Juristas gue se reuniu
em Brasilia, durante certo tempo, como “Grupo de Trabalho”, insti-
tuido pela Portaria n¢ 115/83, modificada pela de n® 174/83, com a
finalidade de “realizar estudos, oferecer sugestdes e elaborar propos-
tas de documento legislativo disciplinador de faléncias e concordatas”,
e do qual faziam parte nomes respeitiveis na irea do direito falimen-
tar brasileiro, dentre os quais cumpre nomear RUBENS REQUIAO e
CLAUDIO FERRAZ DE ALVARENGA.

Pondere-se que circunstancias menos felizes, tals como o desejado
crepiisculo de um regime autoritirio, a tido propalada injungéo dos
“Tecnocratas de Brasilia”, ou deficiéncias na area do Ministério da
Justica de entdo, talvez tivessem obstado ao *‘Grupc de Trabalho™
realizar um anteprojeto um pouco majs abrangente e satisfatério.
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Afinal, como a f{arefa inicialmente proposta se revelava por
demais ambiciosa, devide i exigiiidade do tempo, resiringiu-se a
Comissdo a pretender “adequar o instituto da concordaia praventiva,
que é, no direito brasileiro, o finico instrumento processual existente
capaz de possibilitar a conservacio da empresa, — & realidade”.

E para tanto,

“para evitar que a concordata seja utilizada com propositos
fraudulentos e deixe de ser verdadeiro predecessor das falén-
cias, tarna-se necessério aperfeicoar o instituto de celeri
dade, & 20 mesmo tempo, de austeridade, sem que esa se
torne o “remedium iuris inatingivel” (afirmagdes textuais).
Ou, traduzindo, “austeridade. .. com o jeitinho brasileiro”. ..
serd que tdo nobres propdsitos foram realmente atingidos?
E ¢ que veremos.”

Inobstante, no “Relatéric Parcial do Grupe de Trabalho” {enca-
minhado a 16 de junho de 1983 ao Sr. Ministro da Justica) se acene
com a indagagio “se deve ser adotada no Brasil lei que possibilite, espe-
cificamente, a recuperagio e reorganizagdo das empresas, a exemplo
do que ocorce na Franga (“Ordonnonce n? 67.820, du 23 septembre
1967 — ‘“‘Suspension provisoire des poursuites”), e nos Estados Unidos
da Ameérica (“bankruptcy code”, chapter 11 — “Reovganization”),
com suspensio dos processos contra o devedor”, todavia, nem o Ante-
projeto, nem mesmo o Projeto enviado ao Congresse Nacional justifi-
caram a ndo adogap desses modernos procedimentos.

Ja escrevemos alhures:

“3 semelhanca de experiéncias validas e j& vitoriosas
em outros paises, nossa legislagdo especifica em {ema de
concursos, tem que evoluir e encontrar solugdes préprias,
mais consentineas com as modernas exigéncias da vida atual.”

Dentre as modernas ¢ aveniadas formas de procedimento concur-
sais, que compre sejam pesquisadas e adaptadas a nossa realidade, e
a seguir unificadas numa Unica lei ou cédige de leis (a futura “lej de
concurses”, inclusive quanto aos devedores civis), podemos citar: as
diversas técnicas de reorganizacio de empresas; as fécnicas de
“suspensdo de pagamentos” — moralérias; o chamado “Regulamento
Judicial’; os concursos preventivos ou concordatas, ¢ concurso de
devedores civis; as diversificadas técnicas de intervengdo do Poder
publico no dominio econdmico; as liquidagdes judiciais e extra-judi-
ciais; as faléncias propriamente ditas.
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Tais técnicas ou procedimentos poderiam, ou coexistir entre si,
como opghes validas para uma empresa em dificuldades econdimico-
financeiras, ou poderiam advir como sucedanep umas das outras, para
0S ¢asos em que os procedimentos menos traumatizanies se revelem
ineficazes (a faléncia como sucedineo de um “regulamento judicial”,
por exemplo).

As modificacdes agora introduzidas irdo acarretar a austeridade
{mas nido tdo rigorosa, que possa vir a tornar inatingivel 0 remediom
juris. . .), ou a celeridade no procedimento?

As mais das vezes a pretendida “celeridade” vem a prejudicar a
indispensavel ‘“seguranca”, e faz ruir por terra o ideal de “austeri-
dade”. ..

Antes de adentrarmo-nos nos comentarios sobre algumas das
modificagbes havidas na nova lei, cumpre formular a seguinte inda-
gacao:

— Quais, na realidade conjuntural brasileira, os falores, as
causas de natureza socio-econdmica que mais oneram, mais sufocam,
mais agridem a empresa nacional?

Sem maior esforco podemos enumerar desde logo trés, conside-
radas as principais: a “escalada fiscalista”, os elevados “custos finan-
ceiros”, e a “desenfreada inflagdo”™.

A inflagdo, este terrivel flagelo com o qual nos deparamos ha
bastante tempo, fora outras increpacoes, é até apontada como a culpa-
da pelos intoleraveis indices dos “custos financeiros”, ou pelo avango
da “escalada fiscalista”.

Por outro lado, enquanto nao suficientemente debelada, ainda
provoca reajustes sucessivos nas folhas de pagamento das empresas,
que se véem obrigadas a repassar estes custos (Se o puderem) aos
consumidores, provocando a alia dos precos.

E para atenuar os efeitos deste mal, o legislador do “periodo
revolucionério” ps-64 criou a técnica da correc¢do monetaria, que, se
por um lado possibilita a convivéncia com ¢ mesmo, por outro torna-se
auténtico realimentador de maiar inflacio e é, por isto mesmo, impres-
tavel,

Sem a pretensio de analise dos complexos componentes que
provocam e estimulam a inflacdo, ressalta desde loge que um dos
principais é de natureza tipicamente subjetiva, qual seja a “credibilida-
de ou confiabilidade na ag¢do do Governo”. Sem a confianca da opinido
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piblica na acdo de um Governo honesto, parece-nos, a inflagao jamais
serd detida.

Portanto, conclui-se, uma lei elaborada numa época em gue 08
pressagios para o futuro eram os mais negros possiveis, em gue
os albores da “Nova Repiblica” ainda nao se tinham sequer delineado,
em que se cogitava tio-somente de desesperangados paliativos e ndo
de eficiente cirurgia, tal Jei nao poderia servir aos fins a que teorica-
mente era destinada.

Nio poderia atender a realidade atual, e muito menos & futura.

A incidéncia da corre¢io manetiria foi o Unico paliativo alvitrado
pela nova “lei das concordatas”, mas ainda ndo se cogitou de dar corre-
tivo 2s demais causas que determinam o empobrecimento, o depaupe-
ramenio, a enfermidade, e o aniguilamento total das pequenas e
médias empresas nacionais!

A concordata, do modelo ciassico da ‘“Velha Republica”, copiada
e remendada pela nova lei, ndo & mais ¢ remédio adeyuado. ..

Com a “Nova Republica” esta a se impor, de future, uma rigoro-
sa e satisfatdria reforma bancéria visando a estabelecer, em limites
compativeis e tolerdveis, os custos das operagdes financeiras, princi-
palmente para empréstimos a empresas de pequeno ¢ médio portes, e
conseqiiente redwcdo dos lucros obtidos atualmente pelas instituigdes
financeiras.

No que diz respeito as concordatas, é nosso eniendimento que
nio mais deve existir, nos dias que correm, a odiosa diferenciagio
entre créditos quirografirios e créditos privilegiados ou garantidos,
devendo todos os créditos tanto quirografirios, como privilegiados ou
garantidos, se sujeitar aos efeitos da concordata.

Atualmente, os créditos privilegiados e garantidos constituem
um “mero privilégios dos bancos”. ..

Se ¢ entendimento cristalizado, inclusive na Prefdrio Exceiso,
que, quando a lei falimentar faia, no § 29, I, do art. 24, em “titulos
ndo sujeitos a ratelo”, ndo inclui mais af os créditas hipotecarios e
outros privilegiados, entio por que ndo se estender as normas da
concaordata, os efeitos da concordata, aes créditos ndo quirografarios?

Pois se s3o justamente os créditos privilegiados e garantidos dos
bancos que debilitam as empresas, pelo intoleravel custo que repre-
sentam!. ..

Mesmo quanto aos créditos fiscais, 0 momento estd a exigir, para
as empresas, em determinadas circunstincias, uma espécie de mora-
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téria — a moratéria fiscal —, que seria de bom alvitre fosse concedi-
da, paralela ou concomitantemente, com a moratoria crediticia da
concordata,

E ndo se venha a falar em ‘““parcelamento de débitos fiscais”, nos
termos em que existem atualmente, pois tais parcelamentos, para
quem conhece sua realidade, sio excessivamente onerosos e verdadei-
ramente incumpriveis, por uma empresa em dificuldades.

Ressalta-se, finalmente, que nao se advoga o estabelecimenio de
uma “moratéria fiscal” pura e simples, mas que atenda, ac mesmo
tempo, tanto ao interesse da coletividade, representada pela Fazenda
Pablica, como aos interesses de uma empresa honesta, em dificulda-
de momentanea e insuperdvel de saldar, pela forma normal, seus
compromissos fiscais.

Passemos a breve andlise das modificagées introduzidas pela
nova lei das concordatas, na seriacdo em que ocorreran:

O art. 19 da Lei n? 7.274, de 10-12-84, modificou o caput do
art. 153, o art. 159, o caput e os incisos I e {if do § 12 do art. 161, o
inciso IT do art. 169, e os arts. 173 e 175 da Lei de Faléncias.

Todos estes dispositivos (a ndc ser o art. 153, que se situa nas
“Dispasi¢des Gerais sobre as Concordatas™), se referem & chamada
“concordata preventiva” {(Secio Segunda da Titule X — Das Concor-
datas — da Lei de Faléncias).

O arf. 159 teve alterado o seu inciso V, e acrescentado o ineciso VI,
obrigando a que o requerente da concordata apresenie com a peticao
inicial:

“Y .— lista nominativa de todos os credores nio sujeitos
a concordata, com o domicilio e a residéncia de cada um, a
natureza e a importincia dos respectivos créditos.”

Inovagdo sim, mas que ficou a meio caminho, pois distinguiu
entre ‘“‘credores ndo sujeitos 4 concordata”™, e “credores sujeitos a
concordata”.

O inciso VI faz referéncia a lista nominativa de todos os “credo-
res sujeitos a concordata”, exigindo, como novidade, a “indicacido do
registroe contébil da operagdo crediticia, assinada também pelo encar-
regado da contabilidade do devedor”.

Tais listas, se o pedido estiver em ordem, e nao estiver “inequi-
vocamente caracterizada a fraude”, serdo publicadas no orgao oficial,
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por edital, ficando também “mantidas em Cartorio, 4 disposicado dos
interessados" {ari. 181, § 1%, inciso I, na nova redacio da lei).

Calcule-se o custo da publicagio destas “listas’, para nm empre-
sario ja em dificuldades financeiras. ..

Ao mesmo tempo, 0 MM. Juiz deveri marcar prazo de dez a vinte
dias para que os credores sujeitos aos efeitos da concordata que nio
constarem, por gqualquer motivo, na lista, apreseniem suas declara-
goes de crédito (art. 181, § 1°, III, na nova redacao da lei).

A Inovagdo maior é a de que, doravante, os credores “sujeitos
aos efeitos da concordata” ndc mais precisario apresentar suas
“declaragbes de crédito” se os nomes e os respectivos créditos se
encontrarem relacionados na “lista” a ser publicada e mantida em
Cartério.

Esta teria sido a “celeridade” pretendida. Qual a contrapartida?

Doravante, ndo havendo mais “autos formais de habililagdes de
crédito”, com os respectives documentos comprobatérios, ficou mais
facll a fraude, a ser praticada pelo devedor concordatirio, podendo
acrescer seu passivo com créditos “fabricados”, em nome de amigos
e parentes, diminuindo assim o percentual de rateio em caso de
faléncia ou de futura concordata suspensiva, e ensejando seja indicado
“comissario” de swa confianca (e ndo da confianca do Juizo).

Dir-se¢-4 que o perito-contador do comissirio ird fiscalizar tais
créditos, mas, segundo 0 que normalmente tem acontecido, ¢ comis-
sario trabatha de comum acordo com o concordatérie. ..

Por outro lado, a2 modificagio que se entendeu relevante, feita no
caput do art. 161, ¢ da possibilidade de, “quando estiver inequivoca.
ments caracterizada a fraude” o Juiz deva declarar, dentro de 24
horas, a faléncia,

Como se o Juiz, j4 pela lei atual, nao estivesse obrigado a decre-
tar a faléncia, imediatamente, em tal hipdtese!

Aquele Juiz que se atém 30 exame dos meros aspacios formais, ao
deferir o processamento de uma concordata, atualmente, por mero
comodismo, estard praticando denegacio de justica, dando cobertura
a uma fraude, sob capa de um “remedjum iuris”’, e sendo inadimis-
sivelmente imprudente,

O Tribunal de Justica de Sido Paulo, em inimeros casos de gue
temos pariicipado, reiteradas vezes tem afirmado que o Juiz ndo deve
se ater “ao exame dos meros aspectos formais do processo”, ap despa-

144 R. (nf. legisl. Brosilia n. 22 n. 88 out./dex. 1985



char o pedido de concordata, A jurisprudéncia caminhando adiante da
lei, ainda uma vez mais!

Por outro lado, o termo “inequivocamente’ parece ter sido suge-
rido pelo diabo, pois ira ser dificil, senao impossivel, ao Juiz, apresen-
tada a inicial, com o calhamacgo da documentacao contibil, “caracte-
rizar de imediato, inequivocamente, a fraude”. ..

O que realmente faltou fol, para a garantia e seguranca da pre-
tendida “austeridade”, um dispositivo que exigisse vista obrigatéria
de um pedido de concordata preventiva ao Ministérie PUblico, que
Juizes mais cauteloses nag hesitem em fazé-lo, com inteira aprovacio
dos Tribunais. Mais uma vez o aplicador da lei propicia aquile que o
tibio legislador sonega. ..

O inciso II do art. 169 insfitui a obrigacio de o Comissirio comu-
nicar, inclusive aos “credores nao sujeitos & concordata” {(inciso V do
art. 159), a data do ajuizamento da concordata, a natureza e o valor do
credifo.

Tal “comunicagds”, acs “‘credores nic sujeitos & concordata”,
nao estava no anfeprojeto apresentado, e resulfou de possivel erro de
redacio.

O art. 173, com nova roupagem, infroduz despautério ainda maior,
pois estabelece gue os crédifos dos “credores ndo sujeitos aos efeitos
da concordata”... “nao sendo impugnados, consideram-se incluidos
no quadro geral de credores”.

Logo, o quadro geral de credores deveri igualmente trazer a
relacdo dos “créditos ndo sujeitos aos efeitos da concordata™. ..

Mas, adiante, o § 4?2 do mesmo artigo determinou taxativamente
que “o quadro geral sera elaboradoe pelo comissario e homologade pelo
Juiz, com base na lista nominativa prevista no inciso VI do paragrafo
Unico do art. 159 desta lei e nas sentencas proferidas em impugnagoes
de créditos ou em declaracoes tempestivamente oferecidas”. (Inciso VI,
citado, se refere tao-somente aos “credores sujeitos aos efeitos da
concordata).

Entaa, como ficamos? — A contradicide ¢é flagrante,

Publicado o editat do art. 161, § 12, I, ja referido, tanto o comissa-
rio, como o Ministério Publico, os credores, os socios ou 0s acionistas
da concordataria... *“podem impugnar crédito constante da lista
mencionada no inciso VI do paragrafo unico do art. 159, no prazo de
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vinte dias. Mar, ndo podem impugnar créditos nio sujeitos aos efeitos
da concordata.

0 § 592 do art. 173, com a nova redagio, estabeleceu que “ndo
havendo declaragdo tempestiva ou impugnagdo, o juiz homologari a
lista mencionada no inciso VI do paragrafo inico do art. 159 desta lei,
¢ determinard sua publicagdo como quadro geral, no prazo de noven-
ta dias, confados da publicagio do edital referido no inciso L do § 19
do art, 181",

Pretendeu-se, com isto, que o quadro geral seja publicado no
prazo maximo de noventa dias, a contar do edital com as listas nomi-
nativas do art. 181, § 19, I, da lei.

Mas somente sa nic houver “declaragdes tempestivas ou impug-
na¢des”. ., Se houver, vamos para as calendas...

O concordatario, para retardar a publicagdo do guadro, ird
fabricar “impugnagbes” e “declaragdes tempestivas”. ..

Porque, publicado o guadro, o comissirio deverd apresentar, em
cinco dias, o “Relatério do art. 169, X, da Lei de Faléncias”, e em
seguida, em vinie e quatro horas. o devedor concordatario devera
exihir “prova do pagamento dos impaostos relativos  profissdo, federais,
estaduais e municipais, e das contribuigées do IAPAS”, pois que, se
assim nao for feito, o Juiz decratar§ de imediato a faléncia (art. 174, 1,
da lei). Destarte, em pouco mais de trés meses, com a comprovagdo de
estar o concordatdrio quites com seus débitos fiscais, a concordata
estard em condic¢oes de ser juigada... Mera utopia,

Por fim, a ultima madificagio é relativamente ao art. 175 da Let
de Faléncias, com os pardgrafos (nove) que foram instituidos.

O inciso I do § 12 do art. 175 passou a exigir

“depésito, em dinheiro, das quantias que se vencerem antes
da sentenca gue conceder a concordata, aié o dia imediato
ao dos respectives vencimentos, se a concordata for a prazo;
se a vista, efetuar igual depésito das quantias corresponden-
tes & percentagem devida aos credores quirografarios dentro
de trinta dias seguintes & data do ingresso do pedido em
Jufzo™.

A exigéncia do depésiio em dinheiro... das quantias configura
inequivoco vicio de linguagem — pleonasmo —, que o legislador
julgou necessario impor para afastar por vez os maleficios de determi-
nada jurisprudénciz fhoje superada no Tribunal de Justica de Sio
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Paulo, apés o julgamento do Incidente de Uniformizacio de Jurispru-
déncia n? 44.060-1, publicado no DOE, de 9-10-84, bem como no
Supremo Tribunal Federal, pelo julgado no RE n® 92.963, de 24-3-81,
22 Turma, rel. Moreira Alves).

Outra exigéncia que configura mero reforco de linguagem € a
do § 2.2 do art. 175, de gue tal “deposito” independe do guadro geral
de credores e do caleulo do contador do Juizo.

Mais uma vez ¢ legislador nao acredita muito nos prazos que
estipulou, pois que pretendeu que o quadro fosse publicade no prazo
maximo de noventa dias, aoc mesmo tempo que acrescentou que o
“depdsito em dinheiro” {somente exigivel apés um ano do ingresso de
pedido), independia da publicagio desse guadro. . .

Defeito maijor se encontra no incise I do § 2% do art. 175, deter-
minando que o depdsito seja feito pela soma das parcelas dos “crédi-
tos nao sujeitos aos efeitos da concordata” (inciso V do paragrafo
unico do art. 159) com as parcelas dos “créditos sujeitos aps efeitos da
concordata” (inciso VI de paragrafo amico do art, 159)!

Tal dispositivo, t2c assustador, nac constava do anteprojeto.
Significa, ipsis litteris, que o concordatario devera depositar, no venci-
mento, tamhém os créditos ndo sujeitos aos efeitos da concordatal

Os créditos admitidos por sentenca, ainda que sujeitos a recurso,
também deverdo ter os respectivos valores depositados (inciso II do
§ 2° do art. 175).

0 § 32 do art. 175 apresenta defeito de redacao legislativa quando
se refere & hipotese do “§ 12 deste artigo”, onde deveria referir-se 2
hipdtese do “inciso 1 do § 19 deste artige™. E que o “inciso II, também
do § 1?2, diz respeito ao pagamento das custas do processo e remune-
ragdo do comissario.

Este citado § 32 estipulou que “a corregcdo monetaria nao incidi-
ra sobre periodo anterior 3s datas dos depdsitos”,

Conjugado tal dispositivo com aquele do § 69, ficamos sabendo
que a corre¢do monetaria, doravanie, se aplica aos processos de
concordatas preventivas, e que “‘sera contada a partir do dia imedia-
to a0 do vencimento da prestacio, se for a prazo; se for z vista, a partir

do 31? dia subseqiiente ao do ingresso do pedido em Juizo™.

Assim, no respeitante & correcdo monefiria nas concordatas
restou acolhida a tese daqueles que admitiam que a mesma somente
devera ser contada a partir do vencimento dos prazos estabelecidos
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pelo legislador para o pagamento aos credores: dois quintos no primei-
ro ano, e os restantes trés quintos no término do segundo ano.

Mas, se o legislador expressamente nadmitiu o dapésufo-caut;ao
com relacdo as parcelas vencidas no primeiro ano, mais uma vez foi
incongruente e ilégico.

Como pretender que, se nao for feito o depodsitc em dinheiro, a
faléncia deva ser imediatamente decretada, e admitir, a0 mesmo
tempo, a contagem da corre¢io monetaria a partir do términe do
primeiro ano?

Decretada a faléncia, por nao ter havido o depésito. ou por ser o
mesmo considerado insuficiente, admitin o legislador que, se, até o
ivigamento do agrave, completar o concordatirio, com juros e corrve-
¢ao monetaria, a quantia depositada, este ato, ainda que tardio, “pode-
ra ser considerado, para efeito da reforma da decisie” (§ 99 do
art. 175).

Trata-se de precedente extremamente perigoso e inconveniente.
Basta gue se atente para o fato de que, em nosso sistema judiciario, é
muito possivel que o interessado retarde por certo tempo a formagao
¢ processamento do agravo de instrumento... Com isso, is vésperas
do julgamento, simplesmente vem ao Tribunal e apresenta compro-
vante do recolhimento, com os “acréscimos” exigidos,

E se o deposito que efetucu nao estiver completo? Ird o Tribunal
determinar a “conversio em diligéncia” para constatar se foi integral,
adianda por mais tempa ainda o julgamento!. ..

O maior defeito, & nosso ver, no tocanie ao item correcia mone-
téria, foi a deliberada omissio do legislador com relagio a aplicagio
desta as faléncias propriamente ditas,

Assim se dissertou, na "“Exposi¢éo de Motivos™:

“A abrangéncia especifica do Projeto, limitada ao
admbito da concordata preventiva, desaconseiha, por ora,
seja dada disciplina ao problema da incidéncia da correcio
monetiria na faléncia.”

Enquanto que, a jurisprudéncia dos Tribunais, na funcio de
adaptar os dizeres da lei A realidade da vida, segue firme na admissio
dessa incidéncial. ..

Estas, as sucintas consideracdes que nos ocorrem sobre a inter-
pretagdo da Lei n? 7.274, que modificon parcialmente o instituto das
coneordatas preventivas.
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De nuevo sobre la prision provisional
en Espana.

Axtonio M2 LoRcaA NAVARRETE

Professor ‘Titular Numerario de Derecho
Procesal. San Sebastizn, Espafia,

Ya habia puesto de manifiesto (La prisién provisional en
Espafa y la crisis de una ley socialista, en Revista de Informagdo
Legislativa, n? 85, de 1985), como la prision provisional debe
regirse por el principio de excepcionalidad y no ha de producirse sino
en los supuestos de procesos penales en curso y siempre mediante
resolucién fundada, parque el encarcelamiento del simple imputado
durante el proceso equivale, sin previa imposicion de una pena, a
un castigo anticipado sobre la condena, ya que en definitiva hay
que atender a la presuncién de inocencia del simple imputado
hasta tanto no se dicte sentencia firme de condena. Postulado que
impregna la ya centenaria Ley Espahiola de Enjuiciamiento Crimi-
nal, de 1982 y que se consagra como derecho en la actual Constitu-
cidén Espaiiola.

Los requisitcs para decretar la prisién provisional vienen esta-
blecidos en los arts. 503 y 504 L.E.Crim. segtin la redaccion que de
nueve les da la L.O. 9/1984, de 26 de diciembre. Come ya he
sehalado antes, 1a prisidn provisional debe tener caracter excepeio-
nal, no pudiendo convertirse en una ejecuciéon anticipada de la
pena, ni tener caracter obligatorio, segun se desprende de 1a Reco-
mendacién del Consejo de Europa de 27 de junio de 1980, y que ha
encontrado reflejo en la jurisprudencia de nuestro Tribunal Cons-
titucional, en sentencia 41, de 2 de julic de 1982. En efecto la
S.T.C. 41/1982, de 2 de julio (Sala Primera}, en recurso de amparo
n® 196/1981, siendo ponente el magistrado Manuel Diez de Velasco
Vallejo (en BJC 1982 — 16/17, pags. 262 y ss.) indica que 1a insti-
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tucion de la prision provisional situada entre el deber estatal de
perseguir eficazmente el delito por un lado, v el deber estatal de
asegurar el ambito de Ja libertad del ciudadano, por otro, viene
delimitada en el texto de la CE por las afirmaciones contenidas en:

a) el articulo 1, numero 1, consagrando el Estado social y
democratico de derecho que “propugna como valores superiores la
libertad, la justicia, la igualdad y e} pluralismo politico”;

by el articulo 17, numero 1, en que se esiablece gue “toda
persona tiene derecho a la libertad v a la seguridad. Nadie puede
ser privado de su libertad sinc con observancis de lo establecido
en este articulo ¥ en los casos y en la forma previstos en 1a ley”, y

cy el articulo 24, numero 2, que dispone que todos tienen
derecho “a un proceso publico sin dilaciones indebidas y a la pre-
suncién de inocencia”.

Todos los textos — internos e internacionales — valoran como
esenciales los principios de libertad y seguridad; al consistir la
prision provisional en una privacitn de libertad debe regirse por
el principio de ezcepcionalidad.

En apoyo de esta tesis, la Resolucién 11 del Consejo de Europa
recomienda a los Gobiernos que actien de modo que la prision
provisicnal se inspire en les siguientes principios:

@) no debe ser obligaloria v la autoridad judicial tomari su
decision teniendo en cuenta las circunstancias del caso;

i) debe considerarse come medida excepcional, y ¢) debe ser
mantenida cuando sea estrictamente necesaria y en ningun caso
aplicarse con fines punitivos.

En cuanto a la duracion de la prisién provisional, el TC acoge
el articulo 5.3 del Convenio Europeo, segun el cual el plazo de
detencion debe situarse en lcs limites de lo razonable, segin las
circunstancias de Ia causa, como sefialo el TEDH en las sentenclas
sobre los casos Neumeister (BJC num. 15, pags. 580 ss) y Wemhoff
(BJC num. 7, pags. 536 ss}.

En el easo objeto de recurso de amparo, aplicando tales argu-
mentos el TC deduce que no ha habido vulneracion por el Tribunal
de los articulos 17 y 24.2 C,, ni del art. 5.3 del Convenio Europeo.

Pues bien, y frente al compuic que establece ahors el refor-
mado art, 503 L.E.Crim., 1& 1.O. 7/1988 (ahora derogada) pretendia
con mejor criterio sustitulr el sistema que limhaba el arbitric judi-
cial, introducido por la Ley 16/1980, de 22 de abrii, en materia de
prisién provisional y establecfa un sistema de filacién de limites
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para la duracion de 1a prision provisional, consistente en seis meses
cuando el delito imputado lleve aparejado penal igual o inferior a
prisibn menor, y de dieciocho meses en los demdas easos. A fales
limites se establecen dos excepciones, la prolongacion del limite
a los treinta meses, cuando el delito imputado afecte gravemente
a los intereses colectivos, tenga consecuencias de Ambito nacional,
se cometa fuera de éste o la instruccion de la causa padezca de
una gran complejidad. Sensiblemente, los plazos han cambiado
y ello ;i por qué?. Ello sélo es imputiable a la insuficiencia del aparato
judicial espafiol, anquilosado y arcaico, incapaz de celebrar juicios
hasta dos afios después de cometidos los delitos y el fracaso de la
racionalizacion y modernizacion de la Policia, que han hecho
naufragar una de las reformas progresistas del Gobierno: la ga-
rantia de que ninguin ciudadano esté en la carcel a la espera de
juicio mas de Ia mitad del tiempo que corresponde a la pena que
se le imputa v la regulacion de ia libertad provisional. El especta-
cular incremento de delitos desde la reforma de la L.E.Crim.
T/83, de 23 abril, que puso en la calle a multitud de presos preven-
tivos, hizo dar marcha atras a los socialistas ante Ia psicosis gene-
ralizada de inseguridad ciudadana. En consecuencia, & Goblerno
decidio reformar la ley de Enjuiciamiento Criminal, en sus articulos
503 y 504 con el fin de que no puedan gaozar de libertad aquellas
personas que aparecen como responsables criminalmente de hechos
delictivos cualificados por su gravedad (la Uamada “contrarefor-
ma” de la L.E.Crim.). Se han modificade, por tanto, las circuns-
tancias que se reguierem para que sea decretada la prision pro-
visional, con lo gue en un espacio de tiempo inferior a cuatro afios
los citados articulos habran sufrido tres reformas, otorgandose de
ese modo un escaso servicio al principio de seguridad juridica y
estabilidad de las normas legales que requiere un sistema de De-
recho.

En efecto, 1a ley de 22 de abril de 1980 reformé dichos articulos
estableciendo la prigién provisional incluso para supuestos de deli-
tos sancionados con arresto mayor (de un mes y un dia a seis
meses).

Posteriormente, 1a ley organica de 23 de abril de 1983 modificé
de nuevo los mencionados preceptos, recogiendo el principio de
que la “situacion de prisidn provisional debe tener caracter excep-
cional, no pudiendo convertirse en una ejecucion anticipada de la
pena ni tener caricter obligatorio” y estableciendo, de acuerdo
con el mismo, 1a regulacion de 1a prision provisional de tal manera
que aguellos a guienes se les imputaba pena superior a la de prision
menor, en ciertos casos podian ser puestos en libertad mediante
el deposito de la fianza sefialada. Y sin necesidad de fianza cuando
el delito tuviere sefialada pena de prisibn menor y el juez no con-
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siderara necesaria la prigién provisional o, aun considerandola
necesaria, el imputado depositara !a oportuna fianza.

La reforma que ahora se ha hecho vuelve en cierto modo 2 la
tesis de 1a ley de 1980 para imponer, en ciertos casos, la prision
provisional, hasts un limite de tres meses, en los delifos sancic-
nados con arrssto magyor.

Otros aspectos que han sido objeto de reforma es la prolon-
gacibn de la doracién mixima de la prisibn provisional hasta un
afio, come término normal, cuando et delitc sea sanclonado con
prisién menor (sels meses y un dia 2 seis afios), y dos anos cuando
lo sea con prisibn mayor (seis afios y un dia a dece afos). En
estos dos ultimos casos la prisibn provisional podrg prolongarse,
fijese bien e} lector, hasta dos y cuatrc afios respectivamente.

Sinceramente, el establecimiento de esos plazos revela una deti-
ciente organizacién de la Administracién de Justicia. No se puede,
en efecto, tener a una persona encarcelada “provisionalmente”,
conviviendo con ya penados, cuando todavia no hay una sentencis
firme, durante un afho, para que después sea declarada inocente,
0 se le condene tinicamente a una pena de seis meses.

Seis meses, tiempo méxime que duraba antes la prision pro-
visional para los supuestos de prisidon menor, es tiempo mas que
suficiente, fijese el lector, para que los 6rganos judiciales puedan
resolver, al menos en primera instancia, la imputsbilidad del sujeto.

No parece, pues, acorde con los prineipios de seguridad juri-
dica y presuncién de inocencia, ampliar el tiempo de la prisién
provisional. Lo que parece mas oportuno, més razonable y necesario
es que los procesos judiciales sean mucho mas rapidos de como
lo son hasta ahora. Esto se puede conseguir dotando de medios a
los Juzgados y Tribunales, incrementando su nuimero, retribuyendo
depidamente g quienes se dedican a la tarea de impartir y auxiliar
a la Justicia, preparandolos debidamente, eliminando las formali-
dades que en numerasos casos obstaculizan y dificultan la rapidez
de Jos procesos, instaurando procedimientos orales en las que los
principios de prueba libre, inmediacién, oralidad y concentracién
sean eiementos esenciales; dotando a ios jueces de una Policia Judi-
cial que les permita impulser con rapidez la labor de determinar la
culpabilidad del detenido; dando contenido a la actuacion fiscal, de
tal forma que pueda indagar contando para ello con la propia Poli-
cia Judicial, las prucbas que permitan fundameniar su acusacion
plblica; en tin, evitando que haya Juzgados que en un exceso de
pundonor y responsabilidad tengan cincuenta vistas de juicios de
faltas en una sola mafiana y jueces que tengan que llevarse nume-
rosos procedimientos & su casa para redactar las sentencias.

as4 R. Inf. legicl, Bronilia o. 22 n. 88 out./dex. 1985



A prevencao da reincidéncia

Armima Bercarxnynt Miotro

Coordenadora do Curso de Especiali-

zacio em Direito Penitencifrio —

Universidade Federal de Goigs. Mem-

bro do Institufo de Direito Compa-
rado Luso-Brasileiro,

A prevencao da reincidéncia ndo dispensa as medidas gerais de
controle da criminalidade, mas a elas se adiciona, com destinatirios
certos, que sdo, pessoalmente, todos os delingiientes condenados.

Se pensarmos que, segundo declaracdes de Secretarios de Justiga,
difundidas pelos meios de comunicagéo, dentre os condenados presos
em determinados estabelecimentos de grande porte, 60%, 70% e até
80% sio reincidentes, nao teremos divida de que a preveng¢io da
reincidéncia demanda especial atencio.

Niao & de, agora, fazer consideracoes a respeifo da natureza, das
fungoes e das finalidades da pena. Basta lembrar que a sua fungio
ético-juridica de emenda e a sua fun¢aofinalidade de reintegracao do
condenado no convivip social se traduzem, em fermos utilitarios, em
ndo reincidéncia.

Se essas fungbes ndo sdo exercidas e essa finalidade nao é alcan-
cada, a pena, para ¢ condenado, ndo terd passado de um cruel sofri-
mento initil. Para o Estado, terd side uma degpesa imitil, nela se

Alocupip proferida no painel dedicado 2o tema “O controle secial sob o ponto
de vigta criminolégico”, integrando o VII Simpbésio de Direito Comparado Luso-
Brasileiro (Rio de Janeiro, 24-8-1985), realizado pelo Instituto de Direito Compa-
rado Luso-Brasileiro.
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incluindo os 'gastos com todo o aparato policial, judicidrio e peni-
tenciirio, e respectivas atividades, e significa ter de fazer novamente
0s mesmos gastos.

As conseqgiiéncias dessa duplice inutilidade caem sobre a socie-
dade. A inuijlidade da pena significar&, para a sociedade, novos
crimes, novas vitimas; a inutilidede das despesas feitas significari,
para a sociedade, que somos todos nés, um prejuizo econdémico, pois
— nfo esquecamos! — somos nés que, pagande impastos, contribuf-
mos para prover os cofres publicos, cujo dinheiro ¢ gasto em dodbro,
em triplo, as vezes em maior multiplicidade, pelo fato de nao ter,
a pena, funcionade como devia. No prejuizo econdémico da socie-
dade, estdo também os prejuizes das vitimas, a danificacdo e a destrui-
¢20 de bens causada pelos crimes, a perturbagdo ou cessacio de ativi-
dades produtivas dos delingiientes {condenados), das vitimas e de outras
pessoas.

A reincidéncia tem aspectos ético-juridicos, sociais e econdmicos,
Uma vez que as conseqiiéncias dele se abatem, em Gltima anflise,
sobre a sociedade, tem ela — deve ter! — interesse em fazer a sua
parte para evitar gue haja reincidéncias.

Em gune ha de consistir a parte que cabe 2 sociedade? Em que
h4 de consistir a sua cooperagdo para evitar que haja reincidéncias?

Preliminarmente uma observagao.

A execugdo da pena nio é um compartimento estanque. Ela é a
terceira fase do direito de punir; a primeira é a cominagio, na norma
legal, sendo a segunda a aplicacdo, na sentenca. SAo as trés fases
de um direito snbjetivo plblico; porianto, nao faculdade de agir, mas
poder-dever de agir. E direito subjetivo privativoe do Estado — inde-
legével e intransferivel — exercido pelos seus drgidos competentes:
na fase da cominagho, per drgios do Poder Legislativo; na da aplica-
£ao, do Poder Judicidrio; na da execugdo, coordenadamente, por 6rgaos
do Poder Judiciario e do Poder Executivo. Tal € o prineipio.

Ha quem, seja em nome desse principio, seja empiricamente,
entenda que se exclui toda participagdo da sociedade — da comuni-
dade —— admitinde, quando muita, meras visitas aos presos e prisoes,
possivelmente aceitando a prestagio de simples assisténcia aos libe-
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rados e egressos, podendo ser extensiva dqueles que, condenados a
alguma forma de pena sem prisdo, a cumprem na comunidade.

Em contraste, deliberadamente ou nio, ha quem preconize a entre-
ga dos servicos de execucdo penal a pessoas ou entidades privadas
ou, pelo menos, autarquias.

Ambas sao posi¢oes extremas.

Quando a participacio da comunidade é excluida, o condenado
preso ndo tem suficientes e adequados contatos com a comunidade,
vindo a sofrer de desajustamento social, chegando a ficar desvinculado
da famflia. A administracio da prisdo tende, ainda que inadverti-
damente, a exercer suas atividades com prepoténcia. Isso tolhe o
condenado de fazer seu proprio esforgo para se emendar e anula o
senso de responsabilidade que ele tenha. Quando recupera a liber-
dade, condicional ou definifiva, estd despreparado para fazer uso dela;
a sociedade, a comunidade e a propria familia, a seu turno desprepa-
radas para recebé-lo, repelem-no, hostilizam-no, marginalizam-no. A
reincidéncia é guase inevitavel.

Nas penitencirias de grande porte, geralmente situadas na regiao
da capital, para onde convergem todos os condenados da respectiva
Unidade da Federacio, lotando-as e superlotando-as, as circunstancias
fazem com gue a situagdo seja essa, ainda que a administragio entenda
que deva ser diferente e deseje que possa sélo. Sem falar no que
ademais costuma acontecer numa penitencidria de grande porte, pro-
vavelmente superlofada, ai estd uma relevante explicacio para o téo
grande nimero de reincidenies entre os seus egressos.

A outra posigio exirema desejaria até mesmo transformar os
estabelecimentos penitenciirios em empresas de indasfria e comér-
cio. Seus adeptos argumentam que, sé assim, as prisdes deixariam
de custar tio caro, de ser um sorvedouro dos cofres publicos, mas
se tornariam auto-suficientes, podendo, inclusive, ter bons lucros.

Esquecem-se de gue os estabelecimentos penitenciirios nfo se
destinam a ser auto-suficientes e, muito menos, a ter bons lucros,
mas a ser neles cumprida a pena, em tais circunstancias e condigdes,
que o condenado possa se dispor a nao tornar a delingilir. Para quem
nio aceita ou ndo entende os argumentos ético-juridicos nem os de
légica juridica, podendo, nc entanto, bem compreender a licao da
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realidade, valha a informacgdo de que as experiéncias promovidas com
ess¢ esquecimento, tém sido sempre desastrosas ().

A terceira posigdo e a do justo meio termo, que tem presente
que o titular do direito de punir, nas suas trés fases, é e s6 pode
ser ¢ Estado, mag v& a participagie da comunidade como indispensé-
vel, embora e tic-somente sempre acessbria. (0 acessdrio segue o
principal e a ale se subordina.

Essa participagdeo da comunidade consiste em colaborar com os
orgaos da execucdo penal — Juiz das execugdes, administracio peni-
tenciaria {abrangendo a adminisiracio das casas de priska proviséria)
e Conselho Penitencidrio — em tudo que, sem interferir no exercicio
do direito de punir, se faga mister para que as circunstincias e condi-
¢oes prisionais sejam boas e, quanto aos condenados pessoalmente,
“ajudando-os a.se ajudarem a si mesmos”, a fim de ndo virem a
reincidir, mas possam vir a viver honestamente, integrados no convivio
spcial,

Essa colaboragao de representanties da comunidade (pessoas ou
entidades prévia e devidamente credenciadas) prestada dentro das pri-
s0es, em contato direto com a administracdo e ¢ pessoal, e com 0s
presos, continuando fora do recinto prisional, tem-se mostrado mais
eficaz se concorrerem alguns fatores. Dois deles sdo particularmente
imporlantes: que a prisdo seja de menor porte, tendo, corresponden-
temente, menor nimero de presos, e que sejam eles provenientes da
mesma comarca sede da prisio ou, pelo menos, das circunvizinhangas.

Por todos os motivos, essas prisdes costumam ser de seguranga
média, onde — & parte a segdo destinada aos presos provisdrios —
podem estar recolhidos condenados em regime semi-aberto ¢ em

(1Y O trebalho dos condenados deniro da prisfo, on fora dels como concessiop
de irabalho exierno, deve fazer parfe das circunstnciss e condighes que
concorrem pars que tenham a devida disposicio de Iazer o seu préprig
esforgo, & sue proprie percte, visando & nfo tornar s delinglilr, mas viver
honestamente, integrados no convivio soctel. Mo se exclhul gue desse ira-
balho resulte beneficio ecomdmico pars & prisfo, mes, emborae bem saudado,
nfo & nem pode ser & lnalidade busceada; hia de ser, sempre, umn acrés-
cimo, 8 margem da finalidade especifica do trebalhe penitenciirio, e s6
indiretamente dele resultants. Outros podem & devetn ser os melos empre-
gados parse baixar o custo das prisbes, nes suas edificecdes e aparelhegens,
e no seu Tunclonaments.
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regime aberto. Quando numa comarca possa ou deva haver mais de
uma prisae, & razoavel que a outra (ou uma das outras) seja de segu-
ranc¢a minima, destinada a condenados em regime aberto. Para cum-
prir a pena, desde ¢ inicio, em semelhantes prisdes, os condenados
devem ter requisitos nbjetivos (crime cometido, pena aplicada) e requi-
sitos subjetivos (personalidade revelada na conduta do dia-a-dia e senso
de responsabilidade).

Segundo estimativas merecedoras de confianca, cerca de 55%
de todos os condenados podem ter requisitos para cumprir a pena
inteiramente na prisdo da comarca (onde foram condenados ou onde
moram). Em relacado a esses condenados, a colaboracio da comunidade,
com diversas facetas, tem-se patenteadc verdadeiramente preciosa (%).

Dentro da prisio, coopera com a administracae, nao s6 trocando
idéias a respeito do tratamento dos presos e dos problemas pessoais
deles, como também ajudando a mesma administragdo quanto a uns
ou outros problemas materiais, inclusive atinentes a dinheiro, Alias,
a simples presenga de representante da comunidade, dentro das prisdes,
tem-se revelado salutar.

Fora da prisdo, a comunidade coopera recebendo com naturali-
dade, boa vontade e atitude de amor ao préximo, os presos que, com
a devida licenca judicial, saem para visitar a familia, fregilentar a
sua igrefa, ou para trabalhar, dando igualmente assisténcia aos libe-
rados e aos egressas, bem como 2o0s que cumprem toda a pena inteira-
mente sem prisao.

O condenado que permanece no seu amhiente, apoiado e ajudado

o

pela comunidade, nido se desajusta, continua vinculado a sua familia
e integrado no convivio social, fudo o que & do maior alcance para

(2) O cumprimento da pena inteiramente na comunidade pode se dar em caso
da chamada “suspensfio condicional da pena”, que, em realidade, é suspen-
s@o do recolhimento & prisfo, passando o pens & consistir nas condigdes,
normas de conduta e obrigagbes que o condenado deve observar e cumprir,
ou ng casp de ser uma forma de pena sem prisdo, comeo tal prevista e comi-
nade, consistente em condicdes, normas de condule e obrigaghes. Em qual-
quer dos dois casos, ha restrigbes do exerelelo de certps direitos e restrigbes
de liberdade, & & nessas resirigbes gue consiste 8 pena. A colaberacio da
comunidade em relagio aos condenados na sitpacio de gualguer dos dois
casos, cujo total se estima seja de cerca de 12% de todos os condenados,
¢ anAloga & prestada em relacgio asos liberados condicionalmente,
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que ele, assumindo a responsabilidade da prépria conduta, se dispo-
nha a fazer a sua parte para ndo tornar a delingiir.

No que diz respeito i prisiio, essa dinimica é favorecida pela
vivéncia prépria de um estabelecimento de porte pequeno ou, quando
muite, médio, com a correspondente popuiagio conrtada no méximo
em umas poucas centenas, mas freqilentemenie em nio mais de duas.
Quando o mimerc de presos ¢ menor, a ordem interna e a disci-
plina podem ser mantidas mais facilmente, sem grandes alardes e
sem atritos, por um reduzido nimero de funciondrios idéneos, de boa
formacio e de tino. Menor numero de pessoas vivendo num mesme
recinto significa menor nimero de problemas e menos tensoes, que,
ademais, propendem a diminuir, resolvendo-se ou se canalizando, guan-
do os presos podem ter saidas para a comunidade, que ps acolhe com
naturalidade, como “um dos nossos”. Esse acolhimento, é bem de
ver, sb é verdadeiramente possivel se o condenado a pena privativa da
liberdade a cumpre no seu ambiente, cuja comunidade é a sua prépria.

A redugio da reincidéncia a menos de 30%, a menos de 209, a
menos de 10% e, em uma comarca, ao redor de 5%, indica nitidamente
a eficicia da experiéncia feita durante anos no Pafs. Com as devidas
adaptacdes, ela h& de ser valiosa também guanto aos presos que, em
estabelecimento de seguranca média, cumprem pena em regime fe-
chado atenuado, como, inclusive, quanto aos que estio em seguranga
méxima, com regime fechado rigide. Para isso é preliminarmente
indispensével que os estabelecimentos sejam, por sua vez, de porte
ndo mais que médio, com capacidade para nio mais de guinhentos
presos, condenados da mesma comarca ¢ de umas poucas vizinhas.
Nao serio, pois, penitencisrias centrais, para elas convergindo conde-
nados de toda a Unidade da Federagio, mas serao regionais, para elas
se encaminhando os condenados de uma microrregido, soé eventualmen-
te e em determinados casos admitindo-se que nelas tenham de cumprir
pena condenados de comarcas mais distantes.

® % ¥

A prevencgao da reincidéncia é, do ponto de vista ético-juridico,
mas também do econdmico, um capitulo importante do controle da
criminalidade. Os 6rgaos do Governo, a comegar pelo Legislativo e
néo olvidando o do Planejamento, ndo lhe podem ficar alheios. A socie-
dade tampouco.
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Medida cautelar
de separacao de corpos

Des. Domancos §Avio BranpAo Lima (°)
(12-9-1928 — 27-12-1985)

Etimolopia e conceito

Sua ineristéncia no direito romano

Origens candnicas do insiituto

Surgfmenfo em nosso direito

Impossibilidade de sug decretagfio sob o mesmo ielo
Poderd o magistrado indeferi-la?

Documentos erigidos

Manifestacdo da iniencdo do separcgdo judicial
Qual o conjuge gue deverd sair do lar?

A separacdo prévie faz cessar aq coabitagdo?
Conclusbes

W -3 MmO WD
o

1. Naosso Cédigo Civil faz preceder a acdo de separacio judicial do
pedido preparatério de separagio de corpos, possibilitando ao casal em
conflito a suspensio prévia do dever reciproco de coabitagio ou da neces-
sidade juridica da convivéncia, através de procedimento cautelar especificor

A separatio corporum, inti%rada por dois vocabulos latinos — separatio
— onis, de separare (separar, dividir, desunir, distinguir, desligar, dissemi-
nar, colocar & parte, retirar, deixar solitirio, atastar, apartar, desapegar-se,
interromper, romper os lacos, impedir a uniio, fazer cessar a aproximacgio
de, decretar ou permitir a ruptura da vida conjugal entre) e corpus — oris
= corpo, carne, individuo, pessoa, ajuntamento — quer dizer sempre a
separagio de corpos, a desunifio das pessoas, o desfazimento do ajunta-
mento, o afastamento do casal, a interrupgio da convivéncia,

Na conceituagio objetiva de Ruskxs Limoxcr Franga (1) € “o insti-
tuto por meio do qual, como medida preventiva, autorizada pelo magistra-
do, os conjuges ficam desligados da obrigacio da vida em comum no
domicilio conjugal”.

ALvaro Viiiaga Azevipo (2) prefere distingui-la da separagio de
fato, afirmando que esta se verifica “quando os conjuges se apartam, um

(*) Obra pdstuma.

{1) LIMONGI FRANCA, R. Manual de Direifo Civil, Saoc Paulo, Revista dos
Tribunais, 1972, vol. 2, tomo I/262.

(2) AZEVEDOQ, Alvaro Villaga, Dever de Coabitecdo — Inadimplemento, Sao
Paulo, Pushatsky, 1976, p. 225,
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do outro, sem a intervengdo da Poder Judicidrio, no processo competente;
sendo de dircito quando se realiza sob a égide do Judicidrio”.

2. Os romanos, segundo o sen conceito e objetivos do matrimdnio, jamais
conheceram a separagio de corpos, que pretendemos estudar como medida
cautelar da separagio judicial.

“Para os romanos, — afirmamos anteriormente (3) — o matri-
ménio constitui a uniio do homem e da mulher, reconhecida pela
tei, pelos costumes e pela opinido puablica, supondo uma comnrgw'w
de vida, alicergada na affectio maritalis, isto é, pela intengio de
ser marido ¢ mulher, pela consciéncia em ambos os chnjuges de
que a comunidade que integram ¢ um matrimdnio.

Diversamente do matrimdnio moderno, influenciado pela Igre-
ja, 0 romano nio surge do consentimento inicial, requer antes a
sna continua renovacio. Faltando esta intengdo ou consciéncia da
unifo, cessa 0 matriménio por auséncia de sustentdculo, por ine-
xisténcia de motivagio ¢ objetividade. Nao basta consentir, é
preciso revigorar esse consentimento quotidianamente.

O matrimdnio romano era uma instituicho viva, com plena
consciéncla de sua vitalidade. Nutria-se nao na letra morta de um
contrato impossivel de aglutinar e perpetuar a unido de vm homem
¢ de uma muther, mas no renascer constante desse sentimento de
unido, no dimensionamento quotidizno da necessidade da conser-
vagio dessa unido, no reconhecimento diario de que um precisa
do outro.”

Consubstanciava uma situagio juridica fundada na convivéncia conju-
gal e na affectio maritalis. Por isso, essa convivéncia conjugal nunca impli-
cou, mecessariamente, em convivéncia efetiva, em seu sentido material.
como unido de fato, sendo em sua significagio ética. O matriménio existe
ainda que os cénjuges néo habitem a mesma casa (Dig. 24, 1, 32. 13). Naa
¢ a coabitagio que faz o matriménio, mas o consentimento { Dig. 50, 17,
303. Por isso, podia contrair-se na auséncia do marido, iniciando a vida em
comum, apenas com. o ingresso da mulher na casa deste {deductio in do-
mum maritalis}. Nao havia matrimdnio se 2 muiher estivesse ausente,

Convivéncia (ato ou efeito de conviver = viver com, ou no mesma
tempo, ser companheiro de mesa; conviva = companheiro de mesa, comen-
sal, esposa) possui dois elementos: o objetiva, a presenca e o subjetivo, a
intengdo, a affectio maritalls, que prevalece sobre o primeiro (*). O casa-
mento se dissolvia pela falta de intenciio de ser marido e mulher, nunca
pela falta de convivéncia material. Bastava que gusrdassem — um e outro
— a consideragio e o respeito devidos — a honor matrimonii.

(3) LIMA, Dominges Bavio Brandido. 4 Nove Lei do Divéreio Comeniada. Sio
Joaquim da Barra, O. Dip. Editores, 1978, p. 10.

(4) IGLESIAS, Juan. Derecho Romano — Instituciones de Derecho Privado.
Barcelona, Ediciones Ariel, 1958, p. 507 — % 130.
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Sua fonte remota encontra-se no direito candnico e a prdxima no art.
77 do Decreto n? 181, de 1890.

3. Para obtermos uma explicagio plausivel da obrigatoriedade desse
processo preliminar de separagio de corpos, hi muito diluide em sua neces-
sidade pelas naturais diticuldades processuais, pela liberalidade jurispru-
dencial e doutrinaria em néo considerar essencial o alvara de separagio de
corpos, tornado facultativo pelo art. 7¢, § 12, da Lei n® 6.515, de 26-12-77,
a Lei do Divércio, que lhe imprimiu wma importincia indispensavel ao
seu ressurgimento, torna-se imperioso remontar a sua origem no direito
candnico.

Pelo teor do cdnon u* 1.128 do antigo Cddigo Candnico, atualmente,
canon n° 1.151 do Cédigo que entrou em vigor em 27-11-1983, a vida dos
cénjuges implica uma comunidade dc leito, mesa e habitagio, devendo
fazer em comum vida conjugal, a nao ser que justa causa os excuse disso,
originando-se, dai, a separagio de fato ¢ o estado juridico de separagio.

A separagao de fato materializa a dispersio da vida conjugal, estabe-
lecida em forma unilateral, pelo abandono nie acidental ou transitorio,
que pode ser por acordo comum ou ruptura permanente da coabitagio.
Nio constitui wma modificagao ou alteragao das relacbes matrimoniais, mas.
ao contririo, a violagio de uma obrigagio, sobre a qual nio lhe é possivel
dispor ou pactuar por ser assunto de carfter social. Os cdnjuges, sem
previo ou formal processo, sem mandato jurisdicional e sem que as circuns-
tincias imponham. adotam arbitrariamente essa conduta.

Contrariamente, o estado juridico de separaciio presume a modifica-
¢do das relagdes juridicas interconjugais e nao a simples ruptura material
da convivéncia e se fundamenta em auténtico direito subjetivo da sepa-
ragio que pode emergir em faver de um dos conjuges por causas legal-
mente determinadas.

A separagdo de fato ou mera separagio de corpos nio possui rele-
vancia juridica. A problematica de sua licitude ou ilicitnde pertence
ao dominio da teologia moral. Os canonistas s6 consideram a licitude
da separagio convencional, privada, por pequeno espago de tempo, por
motivos sobrenaturais (desejo de uvma vida mais perfeita ou consagrar-se
A oracdo) ou materiais (necessidade de buscar recursos econdmicos,
fazer cursos noutra localidade ou noutro pais). Apenas em dois casos
a separacio por consentimento mituo dos cBnjuges com cardter perpé-
tuo é admissivel: ingresso na religifio de um ou de ambos os cOnjuges
ou a promogio do vario as ordens sagradas.

Fora dessas hipdteses, a separagio s encontra relevincia juridica
se existir uma justa causa e houver a intervencio da autoridade eclesids-
tica. O primeiro requisito exclui a relevdncia juridica da separagdo con-

vencional sem causa, embora consentida por ambas as partes, ou arbi-
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tréria e unilateral. O tltimo requisito elimina a separagio meramente
privada, conforme nos ensina Canrton (5).

Segundo nos explicam Domineuez, MéRran e de Anta {®), a sepa-
ragio de leito é coisa privada, na qual ndo intervém a Igreja no foro
externo, deixando-a i consideragio e iniciativa dos esposos. Idéntica
afirmagiio cabe 3 separagio apenas de mesa ou de leito e mesa simul-
taneamente. Mas, no que se refere 4 separagio de casa, que é total
por acarretar cansigo a de leito e mesa, esta ndo pode ser atribufda aos
odnjuges.

Portanto, o direito candnico n3o permite que os casados se separem,
sob pretexto algum, sem causa e sem autoridade do juizo eclesidstico.
Em caso de estarem separados de fato ou por decisio prépria, conven-
cional ou unilateral, ou de nunca se terem unido, os cbnjuges terfio sempre
de solicitar a separagiio prévia, como medida preparatéria da separa-
¢io permanente.

Se a mulher casada pretende separar-se de seu marido por sevicias,
deveria previamente requerer ao juiz eclesidstico que a mandasse tirar
do poder marital e depositi-la em casa conveniente. Era o que se chama-
va sequestratio, Apés a justificagio, mediante processo suméirio e sem
citagho do marido, ordenava o juiz eclesidstico o depésito da mulher,
dando licenga para citar o marido e fixando prazo dentro do qual deveria
vir com suz acio de divircio,

Eptretanto, se a urgéncia e a gravidade do caso recomendasse, ou
se as sevicias atestassem o perigo de vida que a paciente cotria, o juiz,
tendo ciéncia verbal dessa ocorréncia, determinava o depésito imediato,
para depois se verificar a justificacio (Cf. Const. Reg. do Auditor Ecle-
sidstico — Tit. 29, § 19 n. 78).

Posteriormente, com a prépria evolucio social e religiosa, o direito
candnico passou a considerar desnecessdria a separagio prévia e o depé-
sito da mulher, quando os conjuges j4 estivessem separados de fato, mesmo
por autoridade prdpria, vivendo sob tetos diferentes, uma vez que o0s
valores fundamentais da pessoa humana — conservacio da saide e da
vida — nido mais estavam ameacados pela convivéncia matrimonial,

4. Em nosso direito a persisténeia da doutrina da Igreja sobre a
unifio ou alianga matrimonial, solidificada no direito portugués e no
luso-brasileiro, transplantou-se para o Decreto n® 181, de 24-1-1800, sem
nenhuma razfio de ser, alojando-se, agora, no art. 1.562 do Projeto, em
andamento no Congresso Nacional (PLC n? 118/84).

(5) CANTON, A. Bernardez. Curso de Derecho Matrimonial Canénico. Madrid,
Editorlal Tecnos, 1971, pp. 372-3.

(8) DOMINGUEZ, Loreno Miguelez; MORAN, Babino Alonso; ORTIZ, José
Lopes. Cddigo de Derecho Candnico. Madrid, Ed. Cstdlice, 1949, p. 420,
nota 1,128,
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Sua melhor justificativa residia na cessagio do poder marital e na
possibilidade de litigarem os cOnjuges com maior desembarago. Ora,
o argumento se desmoronava ao primeiro impulso: se a mulher era
impedida pelo poder marital de agir contra o marido para requerer a
separacio judicial, também o seria para a separagio proviséria. Agora,
o art, 248, inciso VIII, do Cédigo Civil, apés a nova redagio que lhe
imprimin © art. 54 da Lei do Divoércio, propicion & mulher casada
poder livremente propor a separagiio judicial e o divércio, o que ha
muito vinha sendo defendido em nossa doutrina e aceito pela nossa
jurisprudéncia mais evoluida.

Croves BeviLaQua (7} justificou esta cautelar, com o segninte comen-
tario:

“A separacio dos cﬁnjuges, como preliminar de agdo, que
tem por fim a separaciio definitiva, pela dissolugio da socieda-
de conjugal, é uma providéncia, que a razio aconselha, pela
inconveniéncia e até perigo de continuarem sob o mesmo teto
os dois contendores no pleito judicidrio. Para que os cOnjuges
tenham liberdade de agdo, para tirf-los da situagio de cons-
trangimento, em que se achariam, e, ainda, para que a irritagéo
nio tenha, nos encontros inevitiveis de quem habita a mesma
casa, motivo para recrudescer e desmandar-se, é de razdo que
se separem provisoriamente. E, para que se ndo veja, nesse
momento, um ato de rebeldia contra a prescrigio legal e as
exigéneias da sociedade, gue impdem a vida em comum aos
que se uniram para a vida, o autor da ac¢fo de desquite, nulidade
ou anulagio de casamento deve pedir que se lhe permita deixar
a habitacio comum. Claro é que, se os cOnjuges nio mais
residem no mesmo lar, esta providéncia perde a razdo de ser.
Ela vem, paturalmente, em socorro do cdnjuge inocente, a cuja
consciéneia se apresenta uma razdo imperiosa para desfazer a
unidc em que se acha, e cuja persisténcia se lhe torna impossi-
vel. Nio tem por fim homologar a separagio de fato.”

Carvarto Saxtos (*), secundando o pensamento de Clévis Bevil4-
qua, também acha desnecessiria a separagio prévia “quando os cbnju-
ges nao residam no mesmo prédio, estando separados de fato”. AmaraL
Gurcer (®] entende que isso seria um contra-senso. Banros MonTEI-
RO (1} e AntONTO CHAVEs (11} também concordam com esta opinido.

{7) BEVILAQUA, Clovis. Codigo Civil dos Estados Unidos de Brasil Comen-
fado, Rio, Liv. Prancisco Alves, 1958, YI/T7.

(8) CARVALHO BANTOS, J. M. Cdédigo Civil Brasileiro Interpretado. Rio,
Freitas Bastos, 1953, IV/263.

(9) AMARAL GURGEL, J. do. Desquile. 840 Paulo, Ed. Saraiva, I/125, nota §3.

(1) BARROS MONTEIRO, Washington., Curso de Direito Civil — Direito de
Femilia. Sko Paulo, Seraiva, 1968, p. 202,

(11} CHAVES, Antdnmio, Ligdes de Direilo Civil — Direito de Familia. Sio Paulo,
Rev. dos Tribunais, 1975, 3/168.
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Este posicionemento doutrinario, baseado na prépria evolugio cand-
nica, que considerava a separagio de corpos apenas sob o as?ecto do
riculum vitoe, destitufido de quaisquer implicagbes juridicas, fecundon
em nossa jurisprudéncia duas vigorosas correntes, tendentes a reconhecer
que “o dlvard de separagio de corpos, como preparatéria do desquite,
perde a sua raziio de ser quando os cOnjuges nio mais residem ne mesmo
lar" (RT-438/141 — Des. Torves de Carvalho). Convém destacar ainda
os acordios constantes das RT-530/81 — 446/80 — 183/710 — 162/283
~ 158/157.

“E sabido que n separagio de corpos ndo tem s6 o efeito de dar
liberdade aos cOnjuges para instaurar o processo de desquite on anulagio
de casamento. Qbjetiva, também, legalizar a separagio, antes da decre-
tagio da dissolugio da sociedade conjugal. O alvaré de separagio de
corpos, achando-se os cbnjuges separados, é medida perfeitamente admis-
sfvel, exatamente porque di legalidade a uma situagio que é contréria
aos deveres impostos pelo direito de familia, inclusive ao dever de coabi-
tagie dos cdnjuges. Entretanto, tal medida ndo é indispensivel para se
intentar o desquite ou anulagio do casamento” (in RT-480/145 — Des,
Penido Bur.ru'e;S. “0O alvard vird atestar a separagio jurfdica, mesmo por-
que a separagi@o dos cdnjuges por fato préprio, é falta a dever matri-
monial e produz efeitos que podem ser danosos a algum deles” (RT-
185/846). Tudo, porque “a separagio de corpos nio visa apenas ao ato
material do afastamento de um cénjuge do outro, e, portanto, ndo perde
sua razio de ser com a separagio de fato” (RT-432/128).

3. A separagio de corpos, que precede 4 acdo de separagio judicial, a
de nulidade ou a de anulagic do casamento ou na pendénein da agdo
srincipal, constitui providéncia que objetiva a separacio dos cdnjuges e
a morada do casal.

Dar-se-4, excepcionalmente, a separagdo de corpos dentro do proprio
casamwento. sem qualquer cariter preparatdrio dessas agdes, no caso
de serem menores os conjuges “para evitar & imposicio ou ¢ cumprimen-
to de pena criminal” (CC, art. 214, pardgrafo finico).

Alguns autores. a exemplo de PoNTEs peE MIRanDa (32) com a sua
ponderavel autoridade, endossam a decretagio da separagio de corpos
“sob 0 mesmo teto”.

Discordamos inteiramente dessa opinio pela swa origem candnica
¢ pela justificativa da providéneia solicitada.

O texto candnico, antecedente e inspirador do atual artigo, refere-se,
no titulo do capitule, a de separatione tori, mensae ef #ationts {a
respeito da separacdo de leito, mesa o habitagio), a trilogia onde se
assenta o casamento. Para os canonistas existern dois tipos de separa-

(12) PONTES DE MIRANDA. Comentirios ao CUddigo de Processo Civil. Rip,
Forenze, 1976, tomo XIL/468.
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¢do: a separagio parcial (suspensio da comunidade de leito e mesa,
isolada ou conjuntamente) ¢ a separagio totzl (ruptura da comunidade
de habitagiio, que acarreta o desaparecimento das duas anteriores). O
Codex Juris Canonici se preocupa apenas com a ltima, por supor uma
infragdo & conduta social e regras morais, relegando os dois outros aspectos
a consideragdo e iniciativa privada dos cOnjuges.

Por isso, mesmo separados de fato, os cOnjuges teriam de pedir a
separagio preparatoria, pois, além de condenada, a separacgiio de fato
poderia ser coibida com a excomunhdo, pena de gravidade maxima e
capaz de atemorizar qualquer catélico que almeja uma vida eterna.

A palavra teto (tectum — i, de legere = teto, cobertura da casa,
teThado, casa, morada, habitacio, aposento), tanto no latim como em
nosso vernéculo, sempre foi dicionarizada como casa, habitagdo, alcova,
lar. A separagio de corpos “sob o mesmo teto’ atingiria tdo-sé a coabita-
¢ao, a cessagio das relagBes sexuais, o que, diante da animosidade rei-
nante, dos 4dios e recalques acumulados, seria um contra-senso, uma ver-
dadeira aberragdo, contrariando toda a indole e argumentagido favoravel
4 necessidade dessa medida preparatéria, cuja finalidade precipna era
determinar o afastamento temporirio do conjuge até a sua efetivacio,
suprindo a obsoleta sequestratio do direito candnico, transferida ao direi-
to reinol, ao luso-brasileiro e ao atual.

Além do mais, desde a génese candnica e do art. 77 do Dec. n? 181,
de 1890, fonte do atual art. 223 do CC, verificamos pela legislagio
contemporinea de nosso Codigo Civil, os antigos Codigos Civis da Itilia
{art. 155}, Suiga (art. 170}, Portugal (art. 1.206, § 4°}, Uruguai (art. 154},
Venezuela (art., 202) e México, de 1928 (art. 282), pelo nosso direito
anterior — Carlos de Carvalho (art. 1444} e pelos Projetos anteriores de
Teixeira de Freitas (art. 1.446) e de Coelho Rodrigues (art. 1.919) que
a separagdo de corpos implicava no afastamento da morada do casal,
nunca na separagio “sob o mesmo teto”, dentro da mesma alcova.

Separadas as residéncias, cada uma delas serd exclusiva de cada
conjuge, vedando-se ao outro a entrada ou permanéncia nela contra a
vontade do morador, sob as penas do art. 150 do Cédige Penal,

E, em consegiiéncia, segundo o art. 100, n? I, do CPC, o foro compe-
tente para a ac¢io de separa¢io judicial e sua conversio em divércio
passa a ser 0 da residéncia da mulher. Nio sendo competente o da 1iltima
residéncia do casal (RJTJESP -- 44/22). Prevalece, ainda, a regra da
residéncia da mulher mesmo que seja recente e tenha anteriormente
ajuizado noutro foro agio de alimentos contra o marido (RP-1/198), ou,
quando nio haja coincidéncia residencial entre o foro onde flniu a sepa-
racio judicial e a sua conversio em divércio, serd adotado este tiltimo

(RT-542/90).

Entretanto, tomando para argumentar as préprias expressdes de
PonTes pE Mmanpa (ob. cit.}, se “a declaragdo judicial nio obriga i
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separagan de corpos materialmente, e sim, apenas juridicamente” (p. 467),
se “essa separagde é apenas guoad thorum, talvez, eg., se os cdnjuges
quiserem, nio guoad habitationem” (p. 489), se “nio ¢ essencial” {p. 470),
se “nio tem eleitos além dagueles que se ligam ao afastamento tem)poré—
rio do debitum conjugale” ?p. 4’!0%, de que adiantaria requeré-la? ...
Se uma separagio de fato é mais fieil, mais barata, mais simples e rdpida
e socialmente aceitaP...

Afastamento, afastar (desviar, apartar, tirar para longe, separar, dis-
tanciar, retivar, arredar, pOr distante} e separagdo, separar (desiigar,
desunir, afastar, interromper, pdr de Iado, extremar, dividir, distanciar,
isolar, desagregar, apartar, desapegar-se, romper os lagos, fazer cessar a
aproximagio de, soltar-se, permitir on decretar a ruptura da vida comju-
gal entre, impedir a unido de, divorciar) sio sindnimos em nosso lin-
guajar juridico e popular, pela sua etimologia como pela sua atualidade.

O autor, como o réu, pode requeretr a separagiko de corpos, segundo
a “pretensio e a regra juridica cogente objetiva” (p. 467) do art. 223 do
CC, e o Juiz poderd ordenar vu autorizar, na pendénein da agiio princi-
pal ou antes de sua propositura, "o afastamento temporirio de um dos
chnjuges da morada do casal” (CPC, art. 888, n® VI), se a separagiio
de corpos “vem e socorro do cbnjuge inocente, a cuja consciéneia se
apresenta wma razio para desfazer a unifio, cuja persisténeia se torna
intolerdvel” (Des. Gongalves Santana — RJTJESP-3/179), se é permitido
pedir alimentos provisionais nas agbes de separagio judicial, “desde que
os conjuges estejam Separados”™ (CPC, art. 852, n® 1), se a separagio
judicia‘ importard. na separagio de corpos e esta poderd ser decretada
como edida cautelar {LIy, art 7¢ e § 1°), se a sentenga que julger a
separagio judicial retroage A decisio que tver concedido a separagio
cautelar (LD, arts. 89, 25 ¢ 44). por que requeré-la?... Apenas, pars
sua juridicizagioP Apenas para atastar o cdnjuge do dever sexual, dei-
xando-o entregue & zanha e desmandos do outro cénjuge, 4 insuporta-
bilidade da vida em comum?... O brasileiro, quando separa a cama, sepa-
ra também a mesa e a casa. ..

Logo, & separagio prévia de corpos, como medida cautelar ou inci-
dental de agiio de separagio judicial, sob 0 mesmo teto, nunca fof nem
serh a de que tratam os arts, 223/224 do CC, o art. 7¢ e seu § 1% da Lei
do Divércio, nem a:do art. 888, n” VI, do CPC que, explicitamente, alude
a “afastamento tempordrio de um dos clnjuges da morada do casal’.
Tampouco destinar-se-4 a autorizar alimentos provisionais, nos termos
do art. 852, n? I, do CPC, desde gque estejam separados os clnjuges.
Admitiu-se até o afastamento do concubinatirio, através de medida caute-
lar inominada (RT-337/105).

6. Requerida a providéncia, resta saber se o magistrado poderd indefc-
ri-la,

Embora nos termos do art. 223 do CC sejam imperativos, expri-
mindo uma. indicagdo obrigatdria — requererd o autor — serd concedida
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pelo juiz com a possivel brevidade — assim ndo deverd ser entendida ou
interpretada. A doutrina, a jurisprudéncia e, agora, a lei concederam
facultatividade aquela imposigio. “Apesar do tom imperativo do texto,
enclui Lores pa Costa ('#), a jurisprudéncia e a doutrina sempre enten-
deram, com insignificante discordincia, que a separagdo nio ¢é pressu-
posto da agfio, podendo os conjuges dispensi-la ou ja haver a ela recorri-
do, estando separados de fato”.

O juiz nunca esteve nem estara obrigado a deferir a medida, se achar
que ndo deverd fazé-lo. Este posicionamento legal, rango de imposigdes
de outrora, ndo se coaduna com as suas prerrogativas constitucionais e
morais, nem the reduz a independéncia ou macula a possibilidade de
proferir sentencas justas e bem estudadas. Cabe-lhe “sopesar os ele-
mentos probatérios fornecidos pelos litigantes para conceder ou nio a
medida preparatéria” {RT-518/129 — Des. Pinheiro Franco). “O juiz
pode julgar mal — escreveu ]. Pyto Louremwo (') —, mas se chega a
convencer de que procuron julgar bem, e se a sua atitude em tudo foi
a de pessoa que se esmerou por verificar os fatos e encontrar a lei para
decidir corretamente, pode-se discordar da decisdo, mas salva-se, em toda
a sua plenitude, o respeito pelo julgade ¢ pelo julgador™

6.1 Documentos exigidos:

“Dispde o Cédigo Civil que seja requerida com os documen-
tos que a autorizem. O documento essencial é a certidio de
casamento, parecendo dispensavel todo e qualquer outro, o qual
poderd ser oferecido com a petigao inicial da ag¢ho, pois basta a
intengio de anular o casamento ou de desquitar-se, acompanha-

da da prova de que houve casamento, para que o alvard seja
concedido” (15),

“No processo preparatério de separagio de corpos, a tnica
prova a examinar é a do casamento, sendo impertinente a dis-
cussiio dos fatos que devem ser apreciados e julgados na acgio
de desquite” (Jur. Mineira — 32/274 — Des. Abreu e Silva).

Como o deferimento se verificard, geralmente, em despacho liminar,
como recomenda o art. 223, justifica-se assim o imperativo do mesmo
dispositivo legal. Entretanto, o ltimo requisito é que pode autorizar o
sen indeferimento,

6.2 Manifestagio da intengido da separagdo judicial:

O requerente nao tera de provar que sua intengdo tem fundamento.
Far-se-& esta prova, apenas no &mbito da a¢do de separagio judicial,

{13} LOPES DA COSTA, Alfredo de Araujo. Medidas Preventivas. S#o Paulo,
Sugestdes Literarias, 1966, p. 106,

(14) Apud BOUCHARDON, Pierre. O Magistrado, Sio Paulo, Académica, 1937,
p. LXXXVI.

(15) AMERICANO, Jorge. Comentdrios ac Cddigo de Processo Civil do Brasil.
Sap Paulo, Saralva, 1960, 3/30,
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jamais no pedido de alvard. Realmente, “o processo cautelar prepara-
tério ndo €, necessariamente, uma antevisio perfeita ou fiel do que serd
o desquite ou anulagio do casamento. Tanto que seja demonstrada a
divergéncia e o desamor, o juiz concederd a separagio de corpos” {RT-
489/101 — Des. Vieira de Moraes),

Para DE PrAcmo E Smva (°) “quando, porém, é a propria parte
que a pede, dando razdes de sua necessidade, nido a deve neger o juiz,
bem ao contririo lhe cumpre determinar a separagio”

Na realidade, o que nao pode é o juiz indeferir o pedido de separagio
de corpos, sob o fundamento de que os cdnjuges }4 estio separados, pois
“o alvari de separagiio de corpos, achando-se os cOnjuges separados, ¢
medida perfeitamente admissivel, exatemente porque da legalidade a uma
situagio que é contriria aos deveres impostos pelo direito de familia,
inclusive a0 dever de coabitacdo dos cénjuges ( RT-480/145 — Des. Penido
Burnier).

Néo ha incompatibilidade em que, com a separagio de corpos, se
pegam alimentos provisionais € se disponha sobre a guarda dos fithos do
casal (RT-454/112 — Des. Oliveira de Andrade — Idem RT-432/127 -
RT-421/165).

O que nio se pode permitir ¢ que, em processo de alimentos provi-
sienais (CC, art. 224), haja investigagio se a mulher ¢ culpada, se den
ou nio motivos para a separagio, sendo irrelevante o argumento do aban-
dono voluntario do lar conjugal, cabivel apenas no pedido de alimentos
definitivos {CC, art. 234) (RT-498/183 — Des. Silva Wolff).

7. Concedida a separagio de corpos, qual o conjuge que deve sair?

A separagho de corpos ¢ para o afastamento de um dos cénjuges da
moradia do casal, sendo indiferente seja marido ou muther, Nio é certo
nem hi disposi¢ap legal a respeito, que seja ¢ conjuge requerente do
alvara o obrigado a deixar o lar. Ou que a separagho, opondo-se um dos
cOnjuges, deva ser feita apenas guoad thorum, permanecendo quond habi-
tationem (RT-470/111 — Des, Bataiho de Camargo).

Embora exista a igualdade juridica dos cénjuges, 2 situagao criada
vom o pedido de separagio prévia deve ser solucionada segundo as
particularidades e conveniéncias de cada caso.

Para Lores pa Costa {ob. cit.), “a decisdo, come a de todas as medi-
das preventivas, depende das circunstincias particulares, extremamente
varidveis em cada caso. A mulher, por exemplo, é a proprietéria do prédio.
Sai o marido. Um dos cénjuges tem ali um estabelecimento comercial, um
hotel, uma oficina, um atelll'er de costura. O outro é que deve sair. Em falta

de outro critério: serd afastado o cOnjuge culpado”. Dificil serd localiza-lo,

(18) DE PLACIDC E BILVA. Comentdrios ao Cddige de Processo Civil. Rio,
Foreuse, 1958, 4302, n. 1824,
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uma vez que, nesta medida cautelar, ndo se indagam as razfies para um
julgamento do culpado ou inocente.

Preferimos ficar com Humserro Teoporo Joxior (17): “determinar-se,
coercitivamente, o afastamento do conjuge que criou a situagdo insus-
tentavel na morada comum”. Lembrando, ainda, “o que se hd, porém,
de ter sempre presente & que a retirada forcada de um dos ebnjuges do
lar comum é medida excepcional e violenta, que deve ser aplicada com
muita prudéneia, a fim de evitar gualquer conseqiiéncia supérflua on
desnecessaria”,

Ou como pretende Jorce AMERICANO (ob. cit.): “para alcangar-se,
portanto, com © alvard de separagdo, o mandado de afastamento, devem
alegar-se e provar-se circunstincias que tormmam necessiria alguma das
modalidades acima referidas, seja em relagio aos conjuges, seja em relagio
aos filhos. Em caso contrério, dar-se-4 o simples alvari, e nesta hipétese
o inico efeito sera o de legitimar o afastamento do c6njuge requerente”,

A separagio de corpos que tanto pode ser concedida com o afastamen-
to da esposa como do marido, conforme as circunstincias apresentadas,
“deverd ser o do cénjuge cuja saida melhor atender 4 conveniéneia e &
comodidade do casal e dos fithos” {(BT-548/177 — Des. Nunes do Nasci-
mento), caso nao haja acordo entre eles sobre quem deverd deixar o
far conjugal.

O que nio se entende nem se permite, como descreve PEDRO SAMPAIO,
¢ que, excepcionalmente, continuem os cOnjuges separados sob o mesmo
teto, porque “pode ocorrer gque o consorte que requereu a separagio de
corpos nio tenha meios econdmicos para passar a residir athures, on, ainda,
(ue a yesidéncia do cénjuge acarreta prejuizo para a prole comum, ou,
ainda, que as suas condigdes de satde ndo permitam ou aconsethem a
troca de habitagio. Desde que justificado o motivo da permanéncia sob o
mesmo teto, os casados passario a ter habitacio comum, mas sem manter
relagBes sexuais”.

Infelizmente, ousamos discordar do ilustre mestre baiano e de seus
motivos: falta de recursos, prejuizo & prole com a mudanga, condigdes
de satide — motivos esses que também existirio na separacic definitiva
¢ jamais poderfio impedi-la. Além do mais, inexiste qualquer disposicio
legal vigente que imponha ao cénjuge requerente do alvard sua obrigato-
riedade em deixar o lar, nem mesmo outro dis%ositivo que determine a
separagio sob o mesmo teto, se com a guoad habitationem nio concordar
0 outro conjuge ou justificar suas razbes. Compete ao juiz assinalar, no
mandado de afastamento, um prazo maximo de trinta dias, ao cdnjuge
vardo para que providencie a efetivagio das condigbes necessdrias. Vencido
o prazo, sem © seu cumprimento, deverd ser ele afastado do lar conjugal
e nunca ser premiado com a mesma morada.

(17 THEQDORG JUNIOR, Humberto. Comentarios ao Cddigo de Processo Civdl.
Rio, Forense, 1978, vol. 408, n, 318,
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§. A separaglio prévia cessa a coabitagior Perfeitamente, por ser uma
antecipagdo da separagdo definitiva, que vird com o processo principal,
favorivel ou ndo ao requerente. Conoedida esta, suspende-se, interromape-se,
impede-se, suste-se o dever da fidelidade reciproca e o da vida em comum.

Pepro Samrpalo (1%), em entendimento que Caranl('®) considerou
correto, admite que “durante o periodo de vigéncia da separagio de corpos,
conquanto liberado de coabitar, o chnjuge terd que abster-se sexualmente,
pois, ao reves, violara o dever de fidelidade”.

O ilustre Desembargador Yusser Saip CAHALL em sua notével obra
(p. 297) — nota 484}, transcreven a sugestdo n® 60 que o Ministério Pd-
blico de Sdo Paulo apresentou ao Projeto do Cédigo Civil, onde se 1¢,
como justificativa: “os alvards de separagao de cogms vém sendo protela-
dos, sistematicamente, nas varas competentes sob desculpas de diligéncias
dispensivets, Diticilmente sdo eles concedidos com a rapidez necesséria,
conforme a prépria doutrina unanimemente preconiza. HA processos de
alvards, nos cjuais funcionamos, que se tornam verdadeiros processos de
desquite ou de anulagio de casamento, com a facultagio de provas, as
mais variadas, contestagbes, etc., arrastando-se nos juizos de famijlia duran-
te anos, gquando se tem entendimento que deve ser concedido de
plano” {2°),

Basta colocar-nos no lugar dos requerentes para sabermos que a provi-
déncia suscitada s6 poderd ser considerada injusta, incabivel e impossivel
para uma pessoa sadia em tao largo perfodo de abstinéncia sexual.

Alguns autores ainda se conservam impregnados dos efeitos do antigo
desquite brasileiro e da influéncia de sen equivalente francés — a separa-
¢io de corpos.

Com a decretagéo ou homologagio do desquite, do elenco dos deveres
reciprocos do casamento cessava a cosbitagdo, e a assisténcia mutua se
transforma em dever de socorro. A fidelidade —~ o que sempre reputei
inconcebivel — permanecia face ao nfio rompimento do vinculo matri-
monial, embora jamais existisse sangio Jegal para sua transgressio, ao
contririo da francesa gue possuia uma sangdo penal atennada. Por isso.
advogou-se — em absoluta incoeréncia as razdes hésicas da existéncia do
ﬁénero humano — que, na prévia aracio de corpos, os cdnjuges

everio abster-se sexualmente. Major absurde do gue esse cometeram os
que defendiam a subsisténcia do dever da fidelidade, apts o nosso desquite
ou a separacio de corpos francesa { RouasT, BAUDRY-LACANTINERIE, AUBRY
¢ Rav, Granrurco).

(18} BAMPAIO PEDRO, Divdreio ¢ Separagdo Judicinl. Rio, Forense, 1883, p. 100,
n. 4.

{19 CAHALT, Yussef Bald. Divdreio e Separagdo. S8a Paulo, Rev, dot Tribunais,
1983, p. 299,

120 Bugestdes para o Projeto do Cddigo Civll — in Justitia. S8io Paulo, Servigco
de Documentacdc Juridica do Ministérie Publlco, 1975, vol, 90/375-4.
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Sempre defendemos e sustentamos gue, mesmo com a permanéncia
do vinculo conjugal, jamais lei alguma teria a pujanga de coa%ir 05 ex-
cénjuges a fazerem voto de castidade sem qualquer vocagio eclesigstica.
Lei alguma, divinx ou humana, norma moral ou religiosa, compromisso
social ou familiar, poderd impingir a uma mulher ou a um homem, em
toda a plenitude de seu vigor sexual, na etapa incandescente em que a
vida fugaz lhe oferta tode o esplendor e magnificéncia que o amor lhe
desperta e insinua, que se torne uma intocivel vestal romana ou um
virtuoso eremita, imolando na frieza do insulamento a seiva estuante
que se agita e se vivifica em seu organismo e o impulsiona a viver, sé
porque teve a infelicidade de sentir na propria carne o estigma da frustra-
c¢io de sua vida conjugal. Injusto e desumano seria se tudo isso fenecesse
na aridez daqueles seres, onde nio se conseguiu medrar a maravilhosa
semente do amor. Criminoso e injuridico seria condeni-los & reclusdo
sexual, pena que nenhum cddigo até hoje previu, Humano e divino incen-
tivar-lhes um novo véo, sondar outras plagas, plantar novas amizades,
descjar o desejado, irmanar-se na outra metade, entremostrar-se na mesma
afinidade, na mesma disposigio de caminhar mais uma vez iluminados,
deslumbrados pela ventura de amar, pois, sentenciara Platdo: “aquele que
nio ama, caminha no escuro”.

O gue sempre combatemos e repudiemos, com escOlio em so6lida
jurisprudéncia, é o fato de estar o conjuge percebendo alimentos provi-
sionais, na hipétese, ou definitivos apés a decretagio ou homologagio da
separagdo judicial, e exibir uma vida de absoluta liberdade sexual ou de
mancebia (*1). Separado, cautelar ou definitivamente, o cdnjuge torna-se
livre, emocional e sexualmente, para assumir o risco e o sabor de suas
aventuras. A lei e o direito nfio devem permitir que o ex-cOnjuge seja
escolhido o finaneiador ou segurador dos fracassos sentimentais do outro.
Mesmo assim, diante das necessidades humanas e das condi¢des de nossa
sociedade fingida, defendemos um relacionamento discreto e hipberita 2
altura dos que pensam que a separagiio judicial acarreta o término do
apetite sexual dessas vitimas do desamor e da incompreensdo, pois, “néo
havendo mais o casamento, impossivel a conservagio da fidelidade recipro-
ca, desumana a sua exigéneia. Incongruente seria o nivelamento dos direi-
tos do marido ao do desquitado e vice-versa” (**).

Por isso concordo expressamente, com ALVARO VILLAGA AZEVEDO (%),
ainda no regime anterior ao divércio: “se o juiz declarar, judicialmente,
a separagdo de corpos dos conjuges, a partir desse decreto nio se pode
ver, principalmente, quebra do dever de fidelidade, de coabitagio e de

(21) TLTIMA, Domingos Savio Branddo. Alimenfos do Conjuge na Separacio Judi-
cial e no Divdreio. Culabid, Imprensa Universitaria Proedi, 1983, p. 98.

(22) LIMA, Domingos S&vio Branddo. Adultério, a mais Infamante Causa do
Divdrcio, 8P, L. Oren Editora, 1988, p. 73, n. 5.5.1.

(23) AZEVEDO, Alvaro Villaga. Dever de Coabitagdo. Inadimplemento. Stio Pau-
lo, Bushatsky, 1976, p. 232.
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mutua assisténeia”, concluindo, mais abaixo (p. 234): “vida em comum,
1 BT W - * - a ~ td
ai, significa ndo s6 a habitacdo sob 0 mesmo teto, como a satisfagho sexual”.

Agora, com a Lei do Divércio, a questio assume outra aspecto,
dissipando as davidas de antigos doutrinadores. Estabelece o art. 3¢ que
“a separagio judicial pde termo mos deveses de coabitagio, fidelidade
reciproca e ao regime matrimonial de bens, como se o casamento fosse
dissolvido”. E a sentenga que julgar a separacio judicial produz seus
efeitos & data ds deciséo que tiver concedido a separagio cautelar (arts. 89,
25, 44). Logo, decretada ou homologada a separacio judicial, esta
retroagira 4 data da decisdo que concegcu a separagio cautelar, ou seja,
em simples raciocinio, pde termo ao dever de {idelidade reciproca desde
a separagio de corpos, nido se podendo mais dizer que naqguele perfodo
a fidelidade subsistiu.

A preocupagio marcante dos que apregoam a subsisténcia da fidel:-
dade durante a separagio prévia objetivara a problemitica dos filhos,
naturais ou adulterinos. Nio mais existe o vetuste ¢ rumoreso dissfdio
doutrinario e jurisprudencial a respeito, onde se digladiavam conservadores
e liberais. Desde 1947, que Caio MArio (2%) diagnosticava: “o que se
pode, sem davida, acentuar, ¢ que os adeptos da doutrina liberal se torna-
ram cada vez mals numerosos, notando-se, ainda, que a tendéncia de
nossos tribunais 1 é marcadamente neste ltimo sentido, de uns tempos
a esta parte”.

A mdcula da ilegitimidade a estigmatizar a vida dos que jamais
tiveram gualquer parcela de culpa no procedimento dos pais j4 desapare-
cen de nossos registros piblicos, desde o att. 7¢ da Tei n® 883, de
21-10-1949. c o seu reconhecimento depois do desquite, a partir do Dec.-Lei
n® 4737, de 24-9-1942.

Na jurisprudéncia, pontificou o Supremo Tribunal Federal que
“é natural, e nio adulterino, o filho de pessoa ja desquitada, porque, com
o desquite, cessou v dever de fidelidade conjugal” (RE-63.253-MG — Rel.
Miu, Luiz Gallotti — em 17 de agosto de 1971 — in RTJ-58/636), além de
inumeras decisGes desse e de muitos outros tribunais brasileiros.

9. Acreditamos que, se considerarmos a separagiio de fato ¢ a separagin
prévia autorizada em Juizo, apenas, como preliminares da dissoluciio da
sociedade conjugal, ndo divisaremos grandes vantagens, inclusive para
efeitos de alimentos provisionais, que podem ser requeridos independen-
temenite nos termos da Lei n? 5.478, de 25-7-1968.

A Lei do Divércio veio imprimir-the uma nova feigao, atribuindo-lhe
relevantes efeitos jurfdicos inusitados. tendentes & desconstituigio defini-
tiva do casamento {arts, 7%, § 1%; 3% 25 e 44).

Nao obstante, r prévia separagio de corpos, como decorréncia muito
natural das divergéneias ¢ do desamor, nao tem por finalidade exclusiva

() SILVA PEREIRA, Calo Mirio da, Efeitos do Reconhechnento de Patermdude
Negitima. Rio, Forense, 1847, p. 35,
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tao-sé ¢ ato material do afastamento de uwm dos cénjuges da morada conju-
gal e nio perde sua razio de existir diante da separagio de fato, £ um
desdobramento natural de uma profunda e insandvel crise matrimonial. De
regra geral, a separagio é sempre de fato. A medida judicial nada mais
representa senfioc a comprovagio diagnosticada do estado patolégico do
casamento, ou quando dessa separagio, transformando a separagio de
corpos de fato em separagiio autorizada judicialmente. Procura legitimar
a separagao, concedendo ao outro cdnjuge o direito de permanecer no lar
conjugal, onde receberd alimentos provisionais, se assim © necessitar, sem
a presenga constrangedora de outro, além das despesas indispensdveis &
demanda judicidria. Podera, ainda, ser cumulada com o deferimento caute-
lar da guarda dos filhos (RT-454/112 — 432/127 — 421/165). Contudo,
esse alvari nunca serd pressuposto indispensdvel as ages pertinentes.

Jurisprudéncia trangiila do proprio Tribunal paulista torna consa-
grada a maioria que admite a concessdo do alvard de separagio de corpos,
mesmo precedida da separacio de fato.

“%. sabido que a separagéio de corpos nio tem s6 o efeito de
dar liberdade aos cOnjuges para instaurar o processo de desquite
ou anulacio de casamento. Objetiva, também, legalizar a separa-
gio, antes da decretagdo da dissolugio da sociedade conjugal.”

“O alvard de separagio de corpos, achando-se os conjuges
separados, é medida perfeitamente admissivel, exatamente porque
da legalidade a uma situa¢do que é contrdria aos deveres impos-
tos pelo direito de familia, inclusive ao dever de coabitagio dos
conjuges, Entretanto, tal medida nao ¢é indispensavel para se
intentar ¢ desquite ou anulagio do casamento” (AI-224271 —
3% CC TJSP — em 20973 — Des, Penido Burnier — in
RT-460/145).

Entre outras intmer2s decisbes podemos destacar: RT-541/97 —
325166 -- 515/83 — 483/101 - 454/112 — 432/126 — 421/165 - 185/846
— RJTJESP — 55/129 — 47/102 — 42/148 — 41/175.

Por outro lado, a separacio de corpos quer dizer separagio de fato,
de leito, mesa e habitacio, ruptura da convivéncia conjugal. Constitui
uma violagio dos deveres de ambos os cOnjuges (CC, art, 231, n? II),
dos deveres do marido (CC, art. 233, n? 1V, e 234). A lei nio permite
interromper a sociedade conjugal sendo por efeito de sentencga, para evitar
que o casamento € seus mais caros interesses sejam confiados aos capri-
chos e flutuagdes do humor dos codnjuges desavindos ou saturados daquela
unifio. A obrigacio da vida em comum imposta aos casados, antes de ser
apanagio dos direitos individuais, é principio de moralidade e de ordem
publica.

Sustentamos um entendimento mais amplo e liberalizante para o defe-
rimento do alvard de separagio de corpos e, na hipétese de inexistir acordo
entre eles, passando a solugdo ao prudente arbitrio do juiz, um mandado
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de afastamento com a rigidez que o caso requer. Sempre que requerido
por qualquer dos conjuges com “a exposigao sumaria do direito ameagado
e o receio da lesdo” (CPC, art. 801, n° 1V) e a demonstragio da “divergén-
cia e desamor” { RT-489/101} ou outras condigbes especlais de admissibi-
lidade da agao, o juiz terd de concedéd-la, sem procrastinagiio, mesmo diante
da faculdade do art. 810 do CPC, face 2 imperatividade do art. 223 do CC.
A tnica e exclusiva prova a examinar serd a do casamento. £ impertinente
a discussao dos fatos que deverido ser apreciados e julgados na agdo princi-
pal (Jur, Mineira 40/179), evitando-se a dualidade de procedimentos com
o mesmo objetive {RT-553/81).

Essa medida preparatéria “é¢ de ser antes concedida que negada”
(RT-489/101 — BJTIESP-13/177 — RT-432/126), nem “haverd de ser,
necessariamente, uma antevisio perfeita ou Fficl do que serd a separagiio
judicial”, e seu indeferimento sé se permite quando for omissa a inicial
no tocante ao direito ameagado e ao receio de lesio {RT-515/83).

Podemos veswmir que a separagdo prévia de corpos se presta,
atualmente, aos seguintes efeitos jurfdicos:

a) resguardar o cOnjuge dos possiveis exageros e desabafos, conforme
as circunstincias, do outro ¢dnjuge,

b) proporcionar maior liberdade de agio aos separandos para 2
instauragdo do processo principal de separagio judicial;

c} legalizar a separagio de fato, se houver, antes de decretagic da
dissolugdo da sociedade conjugal;

d) autorizar a requerer alimentos provisionais, a dispor sobre a
guarda dos filhos do casal, durante o processo, a receber numerdrio para
custa ¢ honorérios advocaticios, indispenséveis ao processamento da causa
principal;

¢] antecipar o termo dos deveres de coabitagio e fidelidade recipro-
ca (LD, arts. 37 e 79}, impossihilitando o outro cénjuge de ingressar no
domictlio e até no leito conjugal para, diante da recusa, caracterizar “o ato
que importe em grave violagao dos deveres do casamento”, ou lhe possa
ser imputada “conduta desonrosa’, noutras hipéteses, invertendo a respon-
sabilidade da separagio judicial;

) produzir seus juridicos efeitos 4 data da sentenga que a cutorgou
¢ ndo da execugio da medida liminar, se houver, servindo o alvaré para
provar, cabalmente, o praze inicial: 1) da ruptura da vida em comum
(LD, art. 59, § 1°); 2) da conversio em divorcic da separagio judicial
{art. 25); 3) do divércio direto, especial ou extraordindrio (art. 44),

g) prevenir sua legitimagio ativa para a contestagao da legitimidade
do fitho, havido pela mulher, apés a separagio (CC, art. 340, n® 11);

h) propiciar, no prazo de trinta dias, o ingresso em Juizo da agao
principal, embora inexista qualquer sangio para o sea descamprimento.
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1) Introdugao

O tema desia palestra insere-se no capitulo destinade aos
EDITORES onde s3o ahordados os assuntos: a importancia dos editores
na América Latina; a edicio no Brasil; os editores-membres ou nde

Palestra proferida ne “Curse Especializado de Formacio em Direito de Autor
e Direitos Conexos”, em Brasilia, aos 23 de abril de 1985, organizado pela OMPI
{Organizagae Mundial da Propriedade Intelectual), SUISA rSociedade Sui¢z do
Direitos dos Autores de QObras Musicais), peios Ministérlo das Relagoes Exteriores
e Ministério da Cultwra através do CNDA — Conselho Nacional de Direito Autoral.
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das sociedades de direitos de autor e dos direitos conexos; e as expe-
riéncias européias de cooperacio com os editores,

A despeitp do conceitc amplo da palavra EDICAO, circunscreve-
mo-nos a analise da obra grafica dita literaria ou escrita diferenciada
da edicao de partitura musical, da edicfio fonogréfica, da edigcio de
peliculas cinematograficas, da edigia fotografica, etc.

O desenvolvimento do tema se dard com a analise do sistema
positivo e a indica¢do de complementagdes vu de inovagdes necessé-
rias 3 atualizacio da legislagio e para manter equilfbrio nas relagdes
contratuais entre autor e editor.

2) [Institules juridicos através dos quais a chra intelectual escrita é
comunicada ao publico — diferenca entre o direito de edigao e o
contrato de edicao.

Sag trés os institutos juridicos & disposi¢ao dos autores e editores:
0 contrato de edig¢do, o contrato de licenca e a cessio do direito
patrimonial de autor. Existe a excegdo da licenca obrigatéria ou legal.

0 contrato de edi¢ic pressupoe a transferéncia do direito de utili-
zacdo do direito patrimonial a0 editor e tem como caracteristica cons-
tante a exclusividade com que ¢ investido o editor nesta utilizagéo.
O editor investe-se do “ius prohibitionis” pertencente ap autor.

O contrato de licenca diferencia-se do contrato de edi¢io pela
auséncia do cardter de exclusividade, o direito exclusivo & sempre do
autor, autorizadas utiliza¢des coexistentes da propria obra, mas limi-
tadas no tempo e pelas finalidades do contrato.

G contrato de edicio é regulado nos artigos 57 a 72 da Lei
n? 5.988, de 14 de dezembro de 1973, nenhuma referéncia existindo
com relagdo ao contrato de licenga que contudo se rege pelas normas
aplicaveis ao contrato de edigao naquilo que for com este compativel.

O contraio de cessao do direito patrimonial de autor consiste na
transferéncia do direito patrimonial de autor ac editor, que, transior-
mando-se em cessionério, impede que aquele possa se utilizar econo-
micamente da obra.

A cessfio ndo impede que ¢ autor veceba direiios autorais, mas
ndo terd mais prerrogativas de disposicio sobre a obra, gue terd o
cessiondrio comao titular, tanto do direito de dispor da obra, como de
utiliza-la com fing econdmicos.

A cessio € regulada na Lei n® 5.988 nos artigos 52 a 56.

Hi uma tendéncia que parece predominante entre os especialistas
brasileiros a favor da supressdo do instituto da Cessdo e sua substi-
tuicdo pela Concessdo nos termos da legislagio autoral alema, segundo
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a qual o titular s6 pode auforizar o utilizagae da obra, sem se desfazer
da titularidade desse direito. Tal posicdo de politica legislativa protege
o titular contra as cessdes anti-econdmicas, os negécios juridicos
aperfeicoados antes de a obra adquirir sucesss, quando o titular
estaria despojado de condicdes para apurar o verdadeiro preco de seu
direito.

Precedentes contra a cessao de direito patrimonial de aufor e
direitos conexos enconframos na legisiacio gue regula a profissao de
artista e de técnico em espetaculos de diverspes, artigo 13 da Lei
n? 6.533, de 24 de maio de 1978, e na que regula a profissio de
radialista, artigo 17 da Lei n® 6.615, de 16 de dezembro de 1978,

X necessario também ressaltar a possibilidade de a obra vir a
ser colocada i disposicdo do publico, sem que se configure contratagao
entre autor e editor, na eventualidade da licenca legal ou obrigatoria,
cujo regime estd em plena evolugio. A esse respeito as disposicées da
Convengao de Berna e da Convengao Universal de Direito de Autor
com as disposi¢des introduzidas pela Revisao de Paris, destinadas a
permitir tradugbes quando se impuserem necessidades de ordem dida-
tica, cientifica, de pesquisa.

A Lein® 5,988 atribui ao CNDA — Conselho Nacional de Direito
Autoral competéncia para manifestar-se sobre ¢s pedidos de licengas
compulsérias previstas em Tratados e Convencoes Internacionais (arti-
go 117, incisp VIID. Ao CNDA jamais fol submetido qualquer pedido,

~ Para terminar este topico é conveniente distinguir o direito de
edicdo do contrato de edicdo.

Com o negocio juridico que autoriza terceiro a reproduzir a obra
investe-se este do direito de edicdo cujo contefido limita o uso que
o autor pode fazer de sua obra {comtrato de edicdo) ou garante ao
editor a prerrogativa de também reproduzir a obra (contrato de
licencga).

3} Valor subsididrio das normas do conirato de edicae

As normas do contrato de edicao aplicam-se a outros meios através
dos quais os direitos de antor sio objeto de comércio juridico. Assim,
as normas encontraveis no capitulo do contrato de edigdo na lei italia-
na sdo aplicaveis, também, a todos os contratos de cessdo dos direitos
de utilizagdo econdmica, por exemplo: conteido e duragio do contrato;
a respeito de direitos futuros eventualmente atribnidos por leis poste-
riores, exclusio dos direitos derivados de possiveis elaboragbes e
transformacoes.
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No direito brasileiro, também, as normas do conirato de edigdo
sao utilizadas em outros negocios juridicos ou no chamado contrato
de edicdo tendo como objeto outras obras protegidas pela Lei de
Direito de Autor,

4) Direitos do avtor: De naturexa patrimonial e de narureza moral
A) Direitos do avtor de natureza patrimonial

Tal enunciado Se circunscreve & retribuigdo econdmica do autor
que pode ser examinada sob trés aspectos:

1} modalidades de retribuicéio econdmica;
2) prestacdo de contas;
3} pagamento dos direitos de autor.

Na anilise das modalidades de retribuigdo econdmica, deve ser
esclarecido, guanto ao célculo da remuneracio, que o autor é remu-
nerado quer através de uma quantia fdnica, quer pelo pagamento de
porcentagens. Esses dois modos de remuneragio sio, naturalmente,
suscetiveis de modalidades. Convenciona-se, quase sempre, uma por-
ceniagem sobre o prego de venda de cada exemplar a favor do autor,
mediante acertos perifdicos. Nada impede o pagamento antecipado
do total dos direitos autcrais, no sistema 3 forfait. Quanto a este
sistema, ¢ conveniente disposicdo legislativa autorizando que se cir-
cunscreva a uma edicio ou a numero limitado de tiragens a fim de
se evitar que o autor se prejudique ao fixar a remuneragio com ante-
cedéncia antes do sucesso da obra. Este & um aspecto que merece
melhor regulacdo legislativa entre nds.

Se, por acaso, o contrato de edigdo for omisso quanto a remu-
neragdo a ser paga pelo editor, o art. 80 da Lei n.? 5.988 determina
que esta sera arbitrada pelo Conselho Nacional de Direito Autoral.

Lacuna existente no direito brasileiro esti na falta de regra deter-
minando remuneragido minima nos termos do art. 1.355 do Cddigo
de Comércio da Coldmbia ao dispor que o conlrate de edigio deve
estipular a remuneragio do auior gue, contudo, nao pode ser inferior
2 1090 do prego de venda ao publico. Na faita de estipulagho, esta
porcentagem prevalecera (*).

Soh o aspecto des modalidades da retribui¢do econdmica sao abor-
dados os seguintes assuntos: porcentagem sobre o prego de venda,
quantia previamente fixada e paga, o pagamento de direito de autor
como elemento essencial do contrato, desconto do preco da encader-

r*3 O artigo 106 da Lei de Dhreito de Autor ds Coldmbia, de n® 23, de 28 de
Janeiro de 1982, nfo manteve o critérip de ordem piblica, néo estipulon
remuneracic miniga, mas, no silénclo do contrato, a lel presume a estli-
pulacio de 20% (vinte por cenio).
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nagdo, acido de revisio do valor pago a titulo de direito de autor,
sobre quais exemplares incide a remuneracao do aufor quando fixada
com base em porcentagem sobre cada exemplar vendido; modifi-
cacoes no eileulp da remuneracap do autor, melhoria da porcentagem
do autor e adiantamento de pagamentos de direito de autor.

Destes itens devemos destacar um pela sua importéncia e pelos
efeitos: acdo de revisio do valor pago a titulo de direito de autor. E
matéria ausente da legislacdo brasileira e ndo pode ser esquecida na
sua atualizacao. Sera uma maneira de reequilibrar a posigao do titular
do direito em reiagio ao editor.

Trata-se da aplicagdo da teoria da imprevisao.

E lamentavel que o direito positivo brasileiro nao adote a ieoria
da onerosidade excessiva com o objetivo de repor as partes contra-
tantes em equilibrio.

Verificamos a importancia da matéria para com o contrato de
edicao de acordo com o seu tratamento na lei francesa e a aplicagio
do instituto na Italia.

A situacao, no Brasil, modificar-se-a uma vez aprovado o capitulo
da onerosidade excessiva como estd desenvolvido no Projeto de Codigo
Civil.

0O autor, muitas vezes, assina um contrato de edigdp com uma
retribuicio econdmica irriséria. Ne futuro, quando forem efetuadas
novas edigoes, se o confrato assim o estipular, a obra for aceita com
sucessy pelo puablico, o autor arrepender-se & do quantum pactuado.

Dai ser necessario estipular uma norma de ordem publica deter-
minando, por exemplo, uma percentagem minima a ser paga ao autor
nos moldes do artigo 1.355 do Cédigo de Comércio da Coiémbia, narma
cogente, que estipula uma porcentagem minima de dez por cento sobre
c pre¢o de venda ao publico e, se o contrato previr duas ou mais
edicdes, entdo a porcentagem minima serd de 15%.

Subsidios podem ser obtidos na legislagdo francesa e italiana,

Na Franca a matriz é o artigo 37 da Lei de 1857 que sanciona
um direito 4 revis@o das condigdes do contrato quando a retribuigao
¢ feita no sistema de porcentagem e o autor sofre uma lesio de 7/12,
em decorréncia de uma previsio insuficiente dos beneficies da obra.
O pedido de revisao s6 podera ser formulado nos casos de obra cedida
por meio de uma remuneragic efetuada de uma Unica vez. A lesao
sera apreciada em consideracdo a exploracao pelo cessionario do con-
junto das obras do autor que se pretende lesado.

O artigo 37 da Lei de 1957 desejou outorgar aos juizes a possibi-
lidade, em caso de lesdo de mais de 7/12, de rever as condigoes dos
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contratos. Enconira-se, numa ceria medida, nesse assunfo, o poder
disciplinar dos tribunais sohre certas profissées.

O defeito da lei francesa & permitir a revisio levando-se em conta
o conjunto da obra do autor e nao quando tiver publicado apenas uma
obra.

No direito italiano também se pode cogitar de uma agio de
revisio da retribuigio devida ao autor pela utilizagdo econdémica de
sua obra intelectual, como se depara no artigo 124 da Lei n? 633 combi-
nado com o artigo 1.467 do Cddigo Civil italiano. A agio de revisao s0
¢ possivel no caso de cessdo através de remuncragio forfaitaire.

Importante a regulagio dos seguintes aspectos:

Prestagdo de contas (a obrigagdo de prestar contas e o equilibrio
na prestagio de contas)

Pagamento dos direitos de autor (época do pagamento, as garan-
tias fornecidas ao autor com relagko ao pagamente do preco, a
pagamento dos direitos de autor mesmo na eventuaiidade de nao
publicagdo por inadimplemento por parte do editor e sancdo pelo
nao pagamento dos direitos de autor).

Para se auwmentar a protegho necessaria ac autor da obra
n_ltelectual ainda se impdem, numa veforma legislativa. as seguintes
disposicdes legais:

a} regra prevendo prazo maximo de autorizagio para a reproducio
das obras intelectuais nos contratos de edi¢io e licenca;

b) modificacio a ser introduzida no artigo 64 da Lei n? 5.988
explicitando tratar-se de norma cogente a que determina a numeragio
dos exemplares da obra reproduzida;

¢} inserir na legisiagio norma instituindo critério para se consi-
derar a edicdo ou tiragem como esgotada;

d) inserir na legislacio norma regulando o modo de se liquidar
o residuo da tiragem ou edigao.

Quanto ao item ¢, sugestio adequada é disposicio legal nas moldes
do art. 1.358, alinea 22 do Codige de Coméreio da Coldmbia: quande o
numero disponivel de exemplares para a venda for inferior a dez por
cento do total dos exempiares impressos na respecliva edigds ou quando
se configurar escassez da obra por retengio injustificada da mesma em
poder do editor ou dos distribuidores.

Quanto ao item d, pelo arvtige 69 da Lei n.9 5,988, “enquanto nio
se esgotarem as edi¢des a que tiver direito o editor, ndo podera o
autor dispor de sua obra”. Numa reforma legislativa & conveniente
permitir duas orientagdes: a faculdade do autor ou do navo editor de
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adquirir os exemplares configuradores do residuo da tiragem ou auto-
rizar ¢ autor a negociar nova edi¢cdo com ouiro editor permitindo-se
ao editor anferior continuar cemercializando o residuo. Como modelo
sdo indicados os artigos 120 ¢ 135 da Lei de Direitos de Autor da Co-
16mbia, Let n? 23, de 28 de janeiro de 1982.

Tal regulaciao é necessaria em face do argumento de que o auter
niio recupera sua liberdade de acdo alé o momento em que o ulfimo
exemplar tenha sido alienado.

Em sendo dada a opgio de compra, € necessario criar um meca-
nismo obrigando o editor a forhecer ¢ numerc de exemplares em
estoque para se evilar recusa no forngcimento por parte do editor
com ¢ objetivo de se beneficiar economicamente com o impasse eriado.

B) Direitos de autor de naturera moral

Muitas sdo as prerrogativas previstas no artige 25 e que se encon-
tram presentes quando o titular autoriza terceiro a publicar a obra.
Enire elas: quanto ac direito de divulgacio, ao direito de respeilo &
chra, ac direito & palernidade, quanto &s relacbes entre o auwior da
obra andnima ou pseuddnima e seu editor, mas, principalmente quanto
ap direito de arrependimento.

Entendemos como prerrogativa de direito moral do aulor a de ter
preferéneia para aquisicio dos exemplares invendaveis.

& outra lacuna existente no direito brasileiro que poderia ser
sanada com o modelo constante do artigo 56 da Lei francesa de 1957
e artigos 133 e 134, n? 5 da Lei italiana de 1941: ambas tragam regra
para a venda ahaixo do prego, com outorga de preferéncia na compra
pelo autor e possibilidade de destruicio dos exemplares. O edifor sé
poderia vender os exemplares a preco abaixo do custo quando o autor
tiver rejeitado a proposla do editor para adquiri-los pelo novo prego
reduzida.

O artigo 103 da Lei peruona 44 wm parmeiro para tal exercicio:
reconhece que tanto o autor camo o editor tém o direito de rescindir
o contrato, se apés trés anos de publicada a edicdo nao se tiverem
vendido mais de dez por cento dos exemplares.

Quanto ao direito de arrependimento, nio € regulado na nossa
lei, mas apenas indicado no artigo 25, inciso VI e paragrafo 3°

Tal direito moral de autor pode ser exercitado, inclusive quando
a obra for cedida e consiste na prerrogativa de retird-la de circulagao
ou de lhe suspender qualquer forma de utilizagio ja autorizada.

Para tanto deverd o autor indenizar o edifor.
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A 3lea dos cllculos seria evitada se o0s contratantes inserissem,
em previsio do arrependimento, clausula penal ndo pura com a pré-
avaliagdo das perdas e danos.

Urge regular tal instituto no direito de autor pairio e como modelo
podem ser utilizados os artigos 142 e 143 da Lei italiana de 1941 2
32 da Lei francesa.

Para se evitar abusos por parte do antor que, invocando ¢ direito
ao arrependimento, negocie a reprodugdo da obra com outro editor,
impde-se regra kimilar ao § 22 do artigo 32 da Lei francesa que inves-
ie o co-contratante, que sofreu a incidéncia do arrependiments, num
direito de prioridade em virtude do qual ele podera encarregar-se da
publicacao nas mesmas condigdes pactuadas para publicagio abortada.

(O direito de arrependimento pode ser exercitado tanto quando
dos preparativos de uma edig¢do, como quande os volumes ji foram
colocados 4 dispasicao do piblico, sem, tedavia, peder forgar a entrada
na residéncia dos compradores de exemplares ou revistar as bibliotecas
para retirar os livros.

E possivel a configuragao do direito de arrependimento nas obras
em colaboragdo, pois a facnldade unilateral de arrependimento preva-
lece sobre a affectio societatis e o espirito de equipe que preside toda
tarefa levada a efeito em comum.

5} Direitos do editor de natureza patrimonial ¢ de naturera moral

A) Direitos do editor de natureza patrimonial
A materia pode ser desenvolvida sob irés aspectos:

1) o pacto de preferéncia a favor do editor com relagdo as obras
futuras du autor;

2} a Convengdc de Viena de 12 de junho de 1973 ¢ a protecio
dos caracteres tipogréficos e seu depésito internacional quanto A dura-
cao da protecio;

3) direito de traducan.

Quanto ao ilem 2, a regulamentiacho da tutela aos caracteres tipo-
graficos tornou-se uma exigéncia inadidvel, porque aumentou o nimero
de plagios de criagdes tipograficas em decorréncia da utilizagdo de
algumas invengdes sensacionais no dominio da técnica, e mais, parti-
cularmente, da reproducio fotografica dos sinais tipogrificos.

Poderia ser impresso um livro com o seguinie comportamento
da editora: reproduzir, fotograficamente, as péginas de um exemplar
publicado por uma outra editora, no prdprio pais, ou no exterior, e
com base nas copias assim obtidas reimprimir o livro? No plano de
direito de autor, ndo se hesitaria em responder pela negativa.
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Quanto ac pacto de preferéncia a favor do editor, falta inserir no
direito brasileiro de autor um conjunto de normas que regule este
instituto. A experiéncia da excelente disciplina do direito francés, a
respeito, ndo deixou de criar impasses, razio pela qual, com base no
ponto de maturidade atingido no direito francés, sera possivel regular
adequadamente o assunto, entre noés, evitando os pontos criticos surgi-
dos com a pratica.

O editor pode pactuar com o autor a insergao de clausula no con-
trato de edigao segundo a qual teri preferéncia na edigio de obras futu-
ras do autor.

O direito brasileiro, pelo artigo 54 da Lei n® 5.988, cuida em
limitar o prazo, deniro do gual valem as cessées de obras futuras, a
cinco anos, mas é lamentavel que o dispositivo ndo obste a cessido de
mais de cinco obras.

Importante a regra do artigo 34, alineas 3% e 42 da Lei francesa,
estatuindo que o editor deve utilizar a preferéncia dentro do prazo
legal, permitindo, alinea 4%, que o autor possa rescindir o pacto de
preferéncia quando o editor tiver recusado, sucessivamente, duas obras.

B} Direitos do editor de natureza moral

Deve-se a ADRIANO DE CUPIS o desenvolvimento dos direitos
do editor sob o aspecto de direito moral, alinhavando-se entre outros:

1) o direito & paternidade do editor;
2) o direito moral do editor originirio e derivado; e
3) o direito do editor protegido contra a concorréncia ilicita.

Quanto ao primeire item, o editor tem o direito de fazer-se reco-
nhecer por todos pelo gue &, ou seja, editor, empreendedor da publi-
cagido e utilizacho da obra. A sua qualidade de editor nio pode ser
desconhecida por ninguém. Ele tem direito & sua verdade pessoal, ao
lado de gqualquer outro, a par com o autor.

O direito & paternidade intelectual, no qual encontramos o direito
moral do aufor, nio ¢ senfo um aspecto do direito, mais geral, a
paternidade dos proprios atos, ao reconhecimento e respeito externo
de tal paternidade, ao nioc-comprometimento da prépria verdade
pessoal.

Ao autor pertence a paternidade da obra intelectual e ao editor a
paternidade do livro que é, simplesmente, o meio de difusio da obra
intelectual.

O editor &, sempre, profegido contra o desconhecimenio da sua
gualidade de editor da obra, por exemplo, contra a compilacido de um
catiloge livreiro compreendendo algumas obras por ele editadas, sem
a indica¢do ou com alteracdo do seu nome.
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Quanto a0 segundo item, em alguma hipétese excepcional, o editor
adquire, originariamente, a qualidade de autor, com base em um seu
pessoal fato criativo, mas, ao invés, em regra, adquire derivativamente
dita gqualidade.

Quando a obra cai em dominio pablico, o direito do editor é ori-
ginério e nio deriva daquele que se extinguiu do autor ou, entio, dos
seus sucessores.

Quanto ao terceiro item, direito do editor protegide contra a
concorréncia ilicita, ocorre quande a forma ideada pelo editor é uti-
lizada por um concorrente, desrespeita-se a protegio do direito i
paternidade sobre a forma do livre.

Com isso a tutela do interesse do editor apresenta-se, em relagdo
ao comportamento de terceire gue publica, sob a propria sigla editorial,
uma ou mais obras com iguais caracteristicas, quanto aos caracteres
tipograficos, frontispicio, papel, formato do livro, paginacio e enca-
dernagao.

Se outrp editor concorrente reproduz ou imita tal forma exterior
do livro, mesmo que nao crie confusdo entre as ohras, entre os respec-
tivos autores, pode, todavia, criar confusdo, no publico adquirente,
a respeito das atividades editoriais, sobre a procedéncia das obras, ete.

6) Perspectivas para um equilibrio no relacionamento entre o avtor
¢ o edifor: as normas de ordem piblica, os contratostipo e as
negociages colativas

Foram alinhavadas propostas de reformulagic legislaliva para
fortalecer os direitos do autor, evitar os conflitos configuriveis entre
autor e editor, pois o equilibric entre o autor e o editor depende da
adequada regulamentagdo legislativa da matéria, com o que se procura
neutralizar a normal superioridade exercida pelo editor.

Dai a necessidade de o contrato de edigho ser regulado com
normas inderrogiveis, com o que se protegerd a parte economica-
mente mais fraca. Essas normas cogentes em matéria de contrato de
edicdo justificamrse pelo interesse publico. A licdo de VAUNOIS é
adequada: “1a loi doit éire impérative, autrement, elle est superflue”.

O recurso para manter o equilibrio nas relagdes contratuais entre
o autor e o editor tem sido 2 utilizagdo de contratos-tipo, quer a nivel
de esforgo nacional, quer a nivel internacional, impondo-se a necessi-
dade de um trabalho de dimensdes ilimitadas a favor da aceitacio de
contratos-tipo.

Os confratos-tipo a nivel nacional devem ser o resultado de nego-
ciagdes coletivas com os interessados lutando pela consolidagdo de seus
direitos.
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O aprimoramento da prote¢ao aos direitos
de autor na reprografia e a necessidade de
retorno do dominio publico remunerado
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SUMARIO

1y Insergdo de temdtica
2y Qs direitos autorais e suq significacdo
31 Limitagdes a esses direitos: a gquest@o do dominio pablico

41 A gutorizacio auloral pora a utilizagdo econdmica da
obra

5) A rveproducdo indiscriminada de obras na reprografic e
suas conseqiéncins

6) A cobrange de remuneraciop auloral na gueda da obro em
dominio piblico e suas consegiiéncias

T) Sancgbes aos infratores por utilizagdes indevidas
8) O dominio piblico remunerado enire nds e sua revogagio

9) A inexisténcie de sistema de conrtrole parg g reprogrofia:
o derominado “Projetc Bittar”

10y A necessidade de providéncias para os problemas erpostas
11y Sugesides gue oferecemos

1. De ha muito se reclama a necessidade de aperfeicoamento da
protecdo conferida aos autores de obras intelectuais, em diferentes
relacdes decorrentes da comunicacdo publica de suas criagdes, em
razdo da crescente evolugdo tecnoidgica, que, cada vez mais, alarga
o ja4 amplo espectro de utilizacGes possiveis.

De outra parte, cogita-se, nesse campo, de medidas tendentes
a colaborar para a estimulagdo da producdo de novas obras de
Trabalho apresentado no Seminario “O Estado e a Cullura”, promovido pela

Assembléla Legislativa do Estado de Séo Paulo e outras entidades — marco de
1986.
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engenho, para efeito de promover-se o proprio desenvolvimento da
cultura do pais, em que avulta a instituicdo de mecanismos de
arrecadacdo de direitos compativeis.

Nesse contexto, vém & baila os problemas da “reprografia”
{reproducfo mecénica de obras infelectuaig, pelos diferentes meca-
nismos existentes) e do “dominio publico remunerado” (cobranca
de determinado valor para efeifo de autorizacdo de edicdo de obra
caida no dominio comum), de gue nos ocuparemos no presente
trabalho.

Para tanto, tragaremaos, previamente, nogoes basicas sobre o
direitc de autor, necessarias para a compreensido da tematica em
debate; evidenciaremos as questdes suscitadas nos campos acima
especificados e, {inalmente, ofereceremos as sugestoes que nos pare-
cem pertinentes para o respectivo equacionamento, a luz da expe-
riéncia haurida no trato diuturno da matéria.

2. Assim, de infeio, temos que por “direitos de autor” se entendem
certas prerrogativas de ordem moral € de ordem patrimonial, reco-
nhecidas universalmente aos criadores de obras estéticas de cunho
literario, artistico e cientifico, por meio das quais se realiza, no
dmbito juridico, a protegdo do criador (e de outros titulares de
direitos), quanto ros vinculos pessoais que o ligam 4 obra e quanto
aos efeitos econdmicos derivados de sua comunicagdo ao publico.

Garantidos em convengdes internacionais e em leis internas
de todos os paises, tém esses direitos, entre nds, base constitueio-
nal (art. 153, § 25) e extensa legislagdo ordinaria e regulamentar,
centrada, principalmente, na Lei n? 5.988/73, alcancando, em seu
manto protetor, os autores (e seus sucessores ou cessionérios de
direitos), bem como aqueles que, contemplados em lels expressas
e em textos proprios do diploma citado, contribuem para a reali-
zagdo pratica da obra (artistas, intérpretes e executantes) ou
para a sua difusdo (empresas de produgfo de fonogramas, orga-
nismos de radiodifus@e, incluindo-se televisio e cinema). Dai
por que se diz que a expressao ‘“direifos autorais” compreende
“direitos de autor” e “direitos conexos”,
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Consistem esses direitos em uma exclusividade, que se confere
ac titular, para a exploracio econdmica da obra, pelo prazo defi-
nido na lei (sob o aspecto patrimonial) e em um complexo de
liames de carater pessoal que unem o criador & obra, na defesa de
seu nome e da integridade de sua criacdo (sob o aspecto moral).

3. Sofrem esses direitos, no entanto, face ao interesse da coleti-
vidade (exatamente de fruir g obra criada e posta em circulagdo),
algumas limitages, expressamente previstas na legislacao citada,
seja quanto & fixagdo de prazo para a exclusividade (limitacéo
institucional), seja quanto a hipoteses de livre utilizacao da obra
(limitagdes legais), ditadas para a consecugiio de um equilibrio
entre os interesses da sociedade {em conhecer e aproveitar a obra
comunicada) e os do titular de direitos (em preservar os liames
pessoais com a obra e em auferir os proventos econdmicos oriundos
de sua utilizacio publica).

Frente a esse compromisso, esgotados os prazos de protegéo, a
obra cai no dominio publico, podendo, entdo, ser utilizada por
qualquer interessado, livremente, mas sob o aspecto econdmico,
eis que os direitos chamados “morais” s@o perpétuos ¢ inatingiveis.

4. Mas, dentro dos prazos referidos e como decorréncia da exclu-
sividade reconhecida ao titular, o principio fundamental, no plano
da utilizacio da obra por terceiro, é o da necessidade de autori-
zacao autoral para qualquer forma de comunicacio ao publico,
como meio de assegurar-se ac criador o controle de suas prerro-
gativas morais e a participacdo no resultado da exploragio econd-
mica de sua criacdo.

Com isso, fica o autor com o direito de escoiher os modos de
comunicacio e 0 respectivo alcance, acompanhando toda a tra-
jetoria de sua obra junto ao publico e recebendo também a remu-
neragdo ajustada para cada processo auténomo e distinto de utili-
zacao.

Dada por si, ou por meio de associagdo a que pertenca o
autor, essa autorizacio € o ponto de partida natural e legal para
a comunicacio publica da obra por terceiro e, levando-se em
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conta que esta se constitui na via normal de acessc ao mercado,
pode-se aquilatar de sua extraordinaria importdncia na préatica,
a fim de assegurar-se, de modo efetivo, ao criador, os direitos em
tela.

5. Todavia, a continua introdugéo de aparelhos e de maguinas
de representacfo e de reprodugdo de obras intelectuais tem modi-
ficado, sensivelmente, o panorama fatico de circulacio da obra,
surgindo, com freqiiéncia perturbadora, utilizagdes ndo autori-
zadas de criagdes intelectuais — e, muitas vezes, sequer conheci-
das do autor — com prejuizos infinitos para o criador, para o
empresario autorizado a divulga-la, e para os cofres publicos, em
evaséo de receitas que tem preocupado a todos aqueles que se
interessam pela matéria.

E a denominada ‘“reprografia indiscriminada” de obras, que
tem prejudicado todos os diferentes segmentos da arte e da lite-
rafura e da ciéncia, desde o criador intelectual ao organismo arre-
cadador de tributos, com a defasagem de entradas que da utili-
zacdo regular defluem para o autor e para aqueles que integram
o circulo normal de comunicagio piblica da obra.

6. De outro lado, caida em dominic piblico a obra, abre-se, para
qualquer interessado, a possibilidade de livre utilizagio; mas, em
diversos paises, para efeito de preservar-se o controle quanto aos
aspectos morais da obra e, de outra parte, obter-se numerério
para programas de ordem cultural e de estfmulo & arte e 2 lite-
ratura, tem-se instituido sistema de cobranca de um percentual
sobre o valor respectlvo, arrecadado pelos organismos préprios,
definidos na legislag&o.

E o chamado “dominio publico remunerado”, cujas verbas
tém servido para a difusido da cultura.

Com isso, o 6rgéo especifico exerce vigildncia sobre os aspectos
morais da obra, conferindo a prévia autorizagdo, ou nfo, bem
como endereca ¢ produte da arrecadacdo correspondente, para
os fins previstos na lei de regéncia, a projetos de estimulacgéio de
criacdes estéticas, ou de sua difusfo, contribuindo para o desen-
volvimento cultural do Pais.
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A remuneragdo auforal, no caso, realiza objetivos consentd-
neos com as préprias finalidades do direito de autor.

7. Frente ao exposto, utilizacOes da obra efetivadas sem a refe-
rida autorizacio ferem a legislagfo protetiva, configurando-se ilici-
tos civis, ou penais, conforme a respectiva nuance e gerando, para
o viclador, sancdes especificas, definidas, em cada caso, pelo legis-
lador.

Vale dizer: ninguém pode, semn gue esteja autorizadc pelo
fitular (ou guem de direito), utilizar-se economicamente de obhra
intelectual, sob pena de sujeitar-se aos efeitos correspondentes, isso
porque um tal posicionamento vicla a exclusividade deferida ao
criador, retirando-lhe a possibilidade de participar, na defesa dos
direitos ja mencionados, em sua comunicacdo ao publico.

8. Outrossim, voltando a cobranca de direitos para obras
caidas no dominio publico, a Lei n? 5.988/73 foi expressa, deter-
minando, em seu art, 93, os respectivos contornos, com a fixacao
de percentual sobre o preco e a prévia submissio ao Conselho
Nacional de Direito Autforal, para aprovacdo e recebimento da
remuneracao autoral, que, depols, era destinada aoc Fundo de
Direito Autoral (art. 120), na consecucao dos respectivos objetivos,
nela expressamente designados (art. 119) e sempre sob as pre-
missas retromencionadas.

Essa regra — que teve contra si a intransigente oposicdo de
editoras literarias, sob diferentes argumentag¢des, mas gue, no
fundo, se reduziam a questdo do valor cobrado — fol, no entanto,
depois de atribulada vigéncia, revogada pela Lei n® 7.123, de
12-9-83, que, como consegiiéncia, restaurou o regime de livre ufili-
zacio quando no dominio publico a obra.

9. Em contraponto, quanto a obras protegidas, ainda néao
se chegou, inobstante seguidos e fundamentados apelos, 2 uma
diseiplinac@o para a reprografia, aumentando-se, a0 revés, & me-
dida que o tempo se escoa e os aparatos reprodutores se multipii-
cam, a enorae evasiio de receitas no setor, que tem desestimulado
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a criacdo e, mesmo, a edigdo de obras intelectuais, com prejuizos
para o proprio desenvolvimento cultural do pais.

Solugdes existem para a regulamentacéo da reprografia — e
algumas j4 postas em pratica, em outras nacdes — podendo-se
apontar, como principais, as da cobranga de direitos por cdpia
extraida -— para a qual apresentamos um sistema, aprovado em
1977, na I Conferéncia Continental do Instifuto Interamericano
de Direito de Autor — e da cobranca de um plus sobre o prego de
venda do suporte (papel, fita, disco ete.).

No primeiro regime, mecanismo de cobranga seria instituido
desde a extragdo da coOpia, recolhendo-se o produto a entidade
determinada, para distribuigiio aos titulares. No segundo, proposto
para fitas cassetes, seria cobrado um adicional sobre o prego do
produte, arrebarhando-se o valor arrecadado para um fundo espe-
cifico.

A par disso, medidas praticas tém sido engendradas para
chviar-se os efeitos da reprografia indiscriminada -- mas cuja
aplicacao nem sempre tem sido efetivada -— como a de papel imune
a copia (fabricado nos EUA, desde 1974, patenteado pela empresa
“Xerox”), a de papel comum, com pulverizador que evita a copia;
a de utilizacdo de. tinta azul clara, que evita a copiagem (possivel
com a maquina “YXerox 9700”, que estari no Brasil neste ano, po-
dende, inclusive, numerar copias extraidas); a de utilizacdo de
linha diagonal na prépria maquina (sistema usado na Franga).

Entre nés, por proposta que oferecemos, 0 denominado “Pro-
jeto Bittar” — instituicio do regime de extracio de codpia com
pagamento de direitos, com o aproveitamenfo do mecanismo ja
utilizado pelo COMUT (cobranca por selo) — encontra-se em
estudos por Comissdo integrada por membros do CNDA e do citado
programa.

Consiste essa proposta em cobrar-se direitos por copia extraida,
adicionando-se ao valor dos selos um plus, como “‘direitos auto-
rais” e recolhendo-se o produto ao CNDA, para distribuigio aos
titulares.
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10. Assim sendo, € tendo em visia o pleno convencimento de
que se coadunam aos objetivos maijores do direito de aufor, temos
que, com respeito aos dois problemas versados:

a) é necessaria a imediata tomada de providéncias regula-
mentares para o controle da reprografia;

b) deve ser restabelecido o regime de “dominio publico remu-
nerado”.

11. Para tanto, sugerimos:

@) a implantagdo do sistema de cobranga por cOpias, para a
regulamentacdo da reprografia, aproveitando-se os elementos
existentes do regime de comutacfio bibliografica (em anexo, a nossa
proposta na integra);

b) o restabelecimento da remuneracdo autoral para a obra
calda no dominio piblico, pela simples revigora¢do dos artigos 93
e 120, inciso I, da Lei n? 5.988/73, por nova lei.

Com isso, estaremos contribuindo para o aprimoramento da
legislacao sobre direitos autorais entre nés e para o préprio desen-
volvimento de nossa cultura, como base para o progresso geral da
nacgao.

12. Oferecemos, a seguir, para analise e apreciagdo dos interes-
sados, anteprojeto de regulamentacio da reprografia, que se pode-
ria efetivar por meio do CNDA, dando-se prazo para a necessaria
adaptacéo, em caso de aprovacgéo, as diferentes entidades que atuam
no setor. Trata-se, alids, de mero esforco de ordenacdo da matéria
que, com as contribuictes dos interessados, poderd servir de base a
finalidade proposta.

dnteprojeto de regulamentacdo da reprografia

Art. 19 — Depende de autorizacdo expressa do autor, ou de
quem o represente, qualquer reprodugio, ou representacio, de obra
infelectual, ou de respecliva edpia, impressa ou gravada.
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Art. 29 — Niao sendo possivel obter-se a referida autorizacéo
fica facultada ao interessado a extracdo de uma sé copia da obra,
para uso pessoal, desde que inexista fim econémico em sua utiliza-
cho.

Paragrafo unico — Considera-se de fim econdmico a extracdo
de copia realizada por meio de maquina ou de aparelho de terceiro,
mediante cobranca de pre¢o por unidade, ou por gualquer outra
forma de remuneragio, bem como a extragio multipla de céplas
da mesma obra, qualquer que seja a posterior utilizagéo.

Art. 3% — Na extragéo de copia de obra intelectual por tereeiro,
empresa ou instituicfo prestadora de servicos, deve, no ato, ser
preenchido formulério préprio, contendo nome do autor; da obra;
do editor, quando for o caso; e do numero de exemplares, ou de
folhas copiadas, cobrando-se ac usuério o valor equivalente a 10%
do pre¢o do servigo, a titulo de remuneracio autoral.

Art. 49 — O produto total arrecadado devers, junto com a
documentacido correspondente, ser recolhido, mensalmente, &s
agénedas ..., , em favor do CNDA, conta .......... .
que as repassaré aos respectivos titulares, por meio de crédito em
conta.

Pardgrafo unico — Sendo desconhecido o autor, ou do dominio
publico a obra, as quantias respectivas serdo recolhidas ao F.D.A,,
para aplica¢ao em programas de estimulo & cultura.

Art. 59 — Ficam excluidas da incidéncia as copias extraidas
em universidades & em bibliotecas publicas, desde que se destinem
a estudo & a pesquisa e ndo haja cobranca de qualquer remunera-
cdo pela extracio, mesmo a titulo de custo.

Art. 89 — As infragbes serfio punidas com multas, gue corres-
ponderdc a ........ ORTN por folha ou cOpia extraida, aplicaveis
a0 usnirio e & entidade extratora pelo CNDA, atraveés de seu sistema
de fiscalizacio, sem prejuizo de outras sangdes cabfveis.

Ar}. 79 — A presente resolucio entra em vigorem ....... dias
da data de sua publicaco, revogadas as disposicées em contrario.
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PUBLICAGOES

Obras publicadas pela
Subsecretaria de Edigdes Técnicas (x}

A venda na SSETEC (Senado Federal — 229 andar)

Encomendas mediante vale postal ou ckeque visado,
pagdvel em Brasilic (a favor da Subsecretaria de Edigoes
Técnicas do Senado Federal) ou pelo reembolso postal.

“BREVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA”
Nameros atrasados a venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 26, 30 a 43, 47 a
53, 55 a 8§7.
“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAO LECGISLATIVAY
(NCMERQS 1 a 80)
Distribuigio gratuita

“COLEGAQ DE ATOS INSTITUCIONAIS, ATOS COMPLEMENTA-
RES E DECRETOS-LEIS”

Volumes & venda: 69 a 187

“REFORMA ADMINISTRATIVA — ORGANIZACAO DA ADMINIS-
TRACAO FEDEBAL” (4* edicio — 1984)

Decreto-Lei ¢ 200/67 — Texto atualizado e anotado,
Legislagdo alteradora.
Legislagiio correfata.

(*} N&o estiio relacionadas as obras esgotadas.
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“CODIGQ DE MENORES" (2? edicio — 1984)

Lei n® 6.987/79. Comparagfio com a legislagio anterior. Anota-
¢oes (legislagiio; pareceres; comentdrios). Histdrico da Lef (tra-
mitagio Jegislativa). Informagdes.

“SEGURANCA NACIONAL" (2* edigiio — 1982)
— Lei n? 6.620/73 — texto, indices sistemndtico e temético
— Textos constitucionais e legislagio ordinaria
— A lei de 1978 comparada a legislagdo anterior
— Anotagbes (opinides e legislacio correlata)
~ Histérico da Lei 5% 6.620/78 (tramitagio legislativa)

"SEGURANCA NACIONAL” {edigho —~ 1084)
— Lev n? 7.170, de 14-12-1983 — texto com indice temdtico.
— Quadro comparativoe da Lei n? 7.170/83 com a Lei n® 6.620/75.
— Anotagdes.
— Histérico (tramitagio legislativa) da Lei n® 7.170/83.
— Subsidios para a elaboragio da Lei n? 7.170/83.

“CONSTITUICAQ FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”
{edi¢in 1984) 4 volumes

Constituigio da Reptblica Federativa do Brasil — texto consti-
tucional vigente (consolidado, anotado e indexado)

Coustituicbes de todos os Estados da Federagdo (textos atuali-
zados, consolidadas ¢ anotados com as redagies anteriores e as
declaragbes de inconstituciomalidade) Remissdes A Constituicio
federal.

Leis Complementares de criagio dos Estados do Rio de Janeirv,
de Matoe Grosso do Sul e de Rondénia.

Indice geral tematico das Constituicdes estaduais.

“PROCESSO LEGISLATIVO” (4? od. atualivada ¢ ampliada — 1983)
~ Iniciativa das leis, Instru¢do, discussdo e votagio das propo-
sicées na Chmara dos Deputados e no Senado Federal
~ Sangge, promulgagio e veto.

— Emendas & Constituigio. Leis Complementares. Leis Ordind-
rias. Leis Delegadas. Decretos-Leis. Decretos Legislativos.
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Resolugdes.

—~ Normas constitucionais e regimentats. Questbes de ordem,
decisbes da Presidéncia. Pareceres das Comissdes Técnicas e
pronunciamentos parlamentares.

~ Competéncia privativa do Senado Federal.

— Requerimentos que podem ser apresentadas, no Senado
Federal.

~ Comissio Parlamentar de Inquérito.
— Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito.
— Impedimento de parlamentar.

— Nova designacio do nimero de ordem das Legislaturas
(histérice do Decreto Legislativo n® 79, de 1979).

— Votagiio de matéria no Congresso Nacional reunido.

“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAG FEDERAL” (edigio
1985)

3 volumes

Leis Complementares n® 1/67 a 48/84,
Textos

Legislagio citada

Histérico (tramitacio legislativa)
Indice temético

“EXECUCAO PENAL” (edigio 1985)
Lei ne 7.210, de 11-7-1884 — Texto anotado e indexado
Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos (ONU)

Anteprojetos (Candido Mendes; Oscar Sfevenson; Robertp Lyra; Benjamin
Moraes Filho; Cotrim Neto)

Historico (tramitacfo legislativa) da Lei n® 7.210, de 11-T-84.

“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”

(formato de bolso) (107 edi¢do —~ 1986)

Texto consolidado da Constitnigiio do Brasil, de 24-1-67, com a reda-
¢ao dada pela Emenda Constitucional n% 1, de 17-10-89, e as alteracdes
feitas pelas Emendas Constitucionais n% 2{73 a 27/85.

Indice teméatico.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 22 n. 88 out./dex. 1985 397



“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL”
Quadro Compearativo
(5?* edigio — 1988)

Texto constitucional vigente {consolidado — Emendas 1/6% a 27/85),
comparado & Constituigio promulgada em 1967 e & Carta de 1946,

Notas explicativas, contendo os textos dos Atos Institucionais e das
Emendas & Constituigio de 46.

Indice temético do texto constitucional vigente.

“CONSTITUICGOES DO BRASIL”
{edicio 1986) 2 volumes

1° volume — Textos das Constituigses de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946 e
19687 e sums alteragoes.

Texto constitucional vigente (consolidado — Emendas 1/69

a 27/85).

2? volume — Indice temaitico geral {comparativo) de todas as Consti-
tuighes brasileiras,

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA

Faga & sus lnscrigho como assinante da Revista de Informagio
Legislativa.

Envie vale pdstal ou cheque visado, pagdvel em Brasfliz (s favor
da Bubsecretaria de Edigdes Técnicas do Senado Federal).

Assinaturs anual: n.% 89 (janeiro/marco de 1988) a §2 (outubro/
dezembro de 1988).

Prego: Cz$ 166,00
Dirija seu pedido &
Subsecretaria de Edigfes Técnicas
SENADO FEDERAL
Brasflia — DF — 70160
Atende-se também pelo reembolso postal
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Rede de Bibliotecas depositarias
das publicaces da
Subsecretaria de Edicoes Técnicas

Biblioteca Nacional
instituto Nacional do Livro
Senado Federal
Céamara dos Deputados
Tribunal de Contas da Unido
Presidéncia da Republica
Procuradoria Geral da Republica
Consultoria Geral da Republica
Supremo Tribunal Federal
Tribunal Federal de Recursos
Superior Tribunal Militar
Tribunal Superior Eleitoral
Tribuna! Superior do Trabalho
Assembiéias Leygisiativas
Tribunais de Justiga
Tribunais de Contas Estaduais
Tribunais Regionais Eleitorais
Tribunais Regionais do Trabalho
Procuradorias Gerais dos Estados
Ordem dos Advogados do Brasil
(Conselho e Secgbes Regionais)
Faculdades de Direito
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