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Os dilemas institucionais no Brasil

RoNaLpo PorETTI

Procursdor de Justiga do Estado de Sé&o

Paulo. Professor da UnB. Ex-Consultor Ju-

ridico do Ministério da Justiga. Ex-Consul-

tor-Geral da Repiblica. Assessor Especial
do Ministro da Educag¢io

SUMARIO

1. Dificuldades do tema. 2. Propdsilo. 3. Sentido
do termo instituico. 4. Visdo institucional. 5. Plura-
lismo. 6. Menos Estado e mais direito. 7. Fungles juri-
dicas do Estado. 8. O povo brasileiro. 9. A consciéncig
da realidade ndo age sobre os projetos de organizacdo.
10. Auséncia de debates e a conseqiiéncia do Pais legal.
11. Revolucdo ou institucionalizagdo. 12. Estado e despo-
litizagdo. 13. Constiluinte: uma oportunidede perdida.
4. Novag Carte ou reforma. 15. Formagdo da Consti-
tuinte. 16. Menialidade analitica e a pulverizacdo das
idéias. 17. A ndo convocagdo dg inteligéncia nacional.
18. Dilemas instituclonais. 19. O problema da classe
politica. 20. O simbolp brasileiro de massa. 21. A Cons-
tituigdo social e a representagdo do homem situado.

O tema revela, desde logo, uma situagGo emergencial, onde nos
encontramos por ocasiio de uma ‘““Assembléia Constituinte™ (entre aspas),
como a indicar dilemas solucionaveis, mas também de dificil, imprevisivel
e distante solugio. Vivemos e sofremos pelos dilemas, porém ndo vislum-
bramos a sua superagdo, o que, dada a “Constituinte™, mostra uma opor-
tunidade perdida, sem que saibamos quanto tempo passard até que solugio

possa haver,

A amplitude do significado de “‘instituico™ inviabiliza uma sistemati-
zagdo apressada e dificulta, sobremaneira, uma avaliagiio correta da conjun-
tura e sua perspectiva no tempo préximo, quando se nos avizinha o limiar

de um novo século.
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2. Inobstante as dificuldades do tema, cabivel o propésito de indicar
alguns pontos da realidade contemporénea brasileira de modo a possibilitar
um nexo explicativo entre a situagdo desfavordvel das instituigdes brasilei-
ras, a Constituinte como possibilidade desperdigada de aprimord-las, e o
tumo dos acontecimentos futuros com a patticipagdo, neles, do homem, de
modo a lograr o aperfeigoamento daquelas.

3. O termo “instituicdao”, como as palavras de nosso tempo, parece conter
certa ambigitidade ou possibilitar mais de uma compreensde. De pronto,
“institui¢do™ se vincula & idéia de regime politico = ... o conjunto das
instituigbes que regulam a luta pelo poder e o seu exercicio, bem como
a pratica dos valores que animam tais instituigdes”, Estas, por sua vez,
“. .. constituem, por um lado, a estrutura orghnica do poder politico, que
escolhe a classe dirigente e atribui a cada um dos individuos empenhados
na luta politica um papel peculiar. Por outro, sGo normas e procedimentos
que garantem a repeticio constante de determinados comportamentos e
tornam assim possivel o desenvolvimento regular ¢ ordenado da luta pelo
poder, do exercicio deste e das atividades sociais a ele vinculadas” (do
verbete “Regime Politico”, assinado por LUCIO LEVI, in Diciondrio de
Politica, de NORBERTO BOBBIQ, NICOLA MATTEUCCI ¢ GIANFRAN-
CO PASQUINO, Ed. Universidade de Brasilia, 1986).

No entanto, nem sempre instituicdo tem o sentido com que a palavra
vem empregada no texto acima. Nem sempre instituigio significa algo
ligado diretamente ao poder, & pdlis, ao Estado. Quando se fala, por
exemplo, que o Brasil vai mal é porque ndo tem instituicbes ou porque
¢las nao funcionam a contento. A referéncia nfio se resume as instituicbes
politicas, mas a outras.

4. Dai a implicagio necesséria de uma visdo institucional do direito e
da sociedade. Na verdade, hé institui¢des ligadas 'diretamente ao Estado,
como ele préprio, a Constituiio, o povo ¢ sua representagio politica, a
federagdo, os 6rgaos do poder, a administragdo piblica, a justica, as
forcas armadas efc.

Hs3, todavia, instituicbes aquém ou além do Estado: a Igreja, as asso-
ciagdes de diversos fins, as fundagSes, os clubes, a familia, a universidade,
a imprensa, os sindicatos, as corporagBes profissionais, as comunidades.

H4 aquelas, bem se vé&, cuja natureza ndo ¢ estatal, inobstante insus-
cetiveis de classificacio fora do Estado, dada a nossa realidade politica
de onipresenga estatal: a universidade, o partido politico, os sindicatos, as
corporagles € as empresas econdmicas.

5. A existéncia de instituigdes dentro e além ou aquém do Estado leva-nos
a uma concepgdo pluralista da vida social. Tal pluralismo juridico e politico
significa admitir, como realidade, um direito estatal mas além dele e até
contra ele outros direitos. Considera, portanto, uma multiplicidade de orde-
namentos. O direito nido se confunde com o Estado, E preciso frisar, contu-
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do, que essa adversidade entre pluralismo ¢ monismo nao leva a qualquer
contenda ideocidgica. O pluralismo possui diversas faces, como o corporati-
vismo fascista, o neoliberalismo, o institucionalismo catlico, o sindicalismo
revoluciondrio. E o monismo é defendido, p. ex., por KELSEN, cuja voca-
¢do democrética € evidente,

Convém salientar, todavia, que o pluralismo corre o risco de descam-
bar para um sociologismo, em prejuizo de uma verdadeira ciéncia do direito,
¢, na verdade, foi mesmo uma reagdo contra o Estado de direito concebido
& maneira de KANT. Enquanio o monismo pode estiolar o fenémeno juridi-
co, amarrando-o ao Estado, ou seja, a uma realidade presumidamente eféme-
ra (desde que concebido como Estado nacional ou moderno). Além disso,
a identificacdo Estado-direito reduz o objeto da ciéncia juridica ds normas,
nem sempre nitidas no universo do direito, dadas as variadas formas em
que esse Gltimo se manifesta, As normas, todas elas provenientes ou reconhe-
cidas pelo Estado, resultam em algo, embora suscetivel de critica, revelador
de uma realidade inafastdvel. Ficam como despojadas de sentido social e
moral para o jurista, que se v&, por isso, diminuido em seu nobre mister.

Apesar de a dualidade tipolégica — monismo ¢ pluralismo — n#o
conter, necessariamente, uma definicio politica atinente aos valores demo-
criticos, é fora de duvida que o autoritarismo ndo penetra jamais no plura-
lismo, onde a manifestagdo social e fitica acarreta também a multiplicida-
de de maneiras de pensar e de agir, enquanto a méquina estatal serd sempre
a possibilidade de um dominio ocu de uma opressio.

Os dois pélos mostram duas tendéncias. Uma em que o direito tem
por fim o Estado, identificado como uma realizagdo concreta de ideais
éticos. J4 o pluralismo nega o primado interno do direito estatal e proclama
a supremacia do direito das instituigSes particulares. O direito desorganico
ou direito social ou de integragio (GURVITCH).

O pluralismo se ople a0 Estado e repudia o poder como fundamento
da ordem juridica positiva.

Ha4, porém, um pluralismo mitigado que concilia a multiplicidade de
ordenamentos com a hierarquia de ordem legal ou de sistemas normativos.
Essa segunda corrente (HAURIOU ¢ SANTI ROMANOQ) sai da tese de
uma normatividade pura para ater-se ao fendmeno juridico concreto. O plu-
ralismo nada tem que ver com qualquer tendéncia anti-social. Ao contrario,
parece fortalecer a concepgiio de uma sociedade forte independentemente
do Estado. Nao diz, tdo-somente, que hd direito fora do Estado, mas
que esse direito ndo estatal é pleno e dotado de garantia juridica, Mais
ainda, que h4 uma equivaléncia qualitativa entre o direito positivo estatal
e o ndo estatal. Certamente essa visualizagio nada tem que ver com um
novo medievalismo, mas a posi¢do de GIERKE cabe ser destacada. Na
verdade, uma nova Idade Média parece nascer pelo menos na concepgho
internacionalista ¢ plural de Estados, cuja soberania ja nao se adota como
critério para distingui-los.
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Embora ndo estejam ligadas diretamente ao tema, as idéias de OTTO
GIERKE merecem lembradas, Ele elaborou a teoria organicista ou realista
pera explicar a pessoa juridica, como sujeito de direitos, por oposigdo 2
teoria da ficgdo. Para tanto se valeu das comunidades medievais. Cada
associag@o possui uma personalidade real e efetiva, personalidade natural
e origindria que ndo vem do Estado e que lhe garante uma atividade autd-
noma, independente da acio do Estado. Cada corporagdo tem um sistema
de direito préprio, sendo idéntica ao Estado do ponto de vista de sua
personalidade legal, pois “toda comunidade orginica ¢ capaz de produzir
direito”. As comunidades — entes coletives — unidades sociais — sdo
limites naturais & autoridade do Estado, porquanto o Estado ¢ uma pessoa
jurfdica dotada de soberania, mas ndo cria as pessoas jurfdicas e coletivas.
O Estado ¢ a corporagio por exceléncia. Mas em GIERKE ainda o Estado
estd acima das unidades sociais, de uma certa forma nele inseridas.

Ta outros (DUGUIT) formulardo a idéia de um plano igual entre o
Estado e as comunidades.

O Estado € somente o Estado funcional, cujo papel vem muito mitigado
e pouco lembra a sua origem, como Estado-nacional. Além do governo, no
Estado-funcional, h4 uma for¢a que permanece estdvel acima da vontade
daquele € um nexo presente na sociedade, que lhe garante a existéncia e
que fecniciza as atividades estatais, transformando-as em instrumentos dela
(a sociedade).

6. Dentro dessa concepg¢dio institucional e pluralista da sociedade e do
direito, admitindo a realidade estatal nem sempre desejével, serd mister
visualizd-la na melhor das hipéteses como uma condigdo. Ndo certamente
como o Estado puro de direito 4 moda kantiana, alheio aos problemas sociais
ou inconsciente das desigualdades agugadas pelo exercicio da liberdade.
Néo é o Estado liberal, no sentido daquele que jamais age a ndo ser para
produzir a ordem juridica. Mas também ndc é o Leviatd, que tudo agam-
barca. H4 de ser, no minimo, o Leviatd contido, limitado pelo direito. Se
ndc podemos destrui-lo, pelo menos devemos acorrentd-lo dentro de limites
razodveis. Trata-se do minimo de Estado. A sociedade politica como condi-
g0 para a existéncia das instituigdes nela encerradas. Meio para que as
instituicdes e os homens nela presentes atinjam os seus fins e se realizem.
Que o Estado ndo seja o bem comum, mas que o forneca. Como na frase-
titulo da livro de ATALIBA NOGUEIRA: “Estado é meio ¢ ndo fim”.

Sabemos da importiincia da questéio social e como ela foi tratada nas
Constitui¢des do apds a Primeira Guerra Mundial, dando ensejo & democra-
cia social; sobretudo como isso presidiu o discurso constitucional brasileiro
em 1934, com repercussao até na problematica da “Constituinte™ presente.,
No entanto, indispensdvel considerar que também o excesso de Estado pode,
a0 contrério de atenuar a questio social, agravé-la pelo desperdicio piblico,
sobretudo em paises como o Brasil, em que o Estado ndo ¢ apenas um
ordenamento, mas uma aparatosa e dispendiosa mdquina burocrética a servi-

el
e d
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¢o ndo da sociedade mas de uma oligarquia. Um exemplo cotidiano interes-
sante consiste nos planos econdmicos que visam a uma estabilidade. Eles
sio frustrantes porque é sua condigdo a diminui¢do do déficit publico, na
contengfio da despesa publica. Mas isto € inviavel, porque o Poder se
sustenta pelo gasto do dinheiro puablico. Além disso, de nada ou pouco
adjanta o Estado rico e o povo pobre. As nagdes crescem ndo em fungfo
de seus governos mas da sociedade, de suas instituigdes, de algo que cresce
independente do Estado. Dai, a idéia divulgada por LAURENT COHEN-
TANUGI: “O direito sem Estado”. “Liberalismo: menos Estado ¢ mais
direito”. Repugna ao sentimento de justica e ao bom senso a pregagdo de
que a presenga do Estado resolve ou atenua a questao social, como se ©
fenbmeno da estatizagio, no sentido ndo exclusivamente econdmico, viesse
ao encontro dos desfavorecidos sociais. Se da presenga estatal, sobretudo
no caso brasileiro, resultasse uma espécie de “socialismo” ou de “socializa-
¢do”, pela reparticio social dos bens disponiveis, ainda se vislumbraria
algum argumento, de ordem pratica, a seu favor. O que se verifica, todavia,
consiste na expansdo do Estado em beneficio, ndo do povo, mas de alguns
poucos que, pelo “aparelho estatal”, o dominam, Noutras palavras, a esta-
tizagdo, nao sendo socialismo, ¢ forma de ampliar os poderes de uma oligat-
quia, a qual é um pouco econdmica, mas ¢ bastante politica, demagdgica,
oportunista e matreira.

7. As fungles juridicas do Estado, a legislagdo, a administracdo e a juris-
digdo, bem como os seus produtos, a lei, o ato administrativo, a sentenga,
reforgam a idéia de que o Estado de direito se realiza mais através de uma
concepgdo pluralista. O Estado de direito se purifica na medida em que
aquelas fungdes e os seus produtos ndo sdo suscetiveis de distingdo cientifi-
camente vélida. A fun¢@o do Estado se resume em produzir o direito, tal
como as outras instituicdes. Ele o faz através da lei, da sentenga e do ato
administrativo. Pode produzilo para as instituigdes, nio lhe competindo,
porém, reconhecer o direito nascido naquelas, ou disciplind-lo ou restringi-lo.
O Estado tem sua existéncia justificada pelas suas fungdes em favor da
sociedade, para servi-la, nfio para ser servido por ela.

8. Colocados esses pressupostos, um pouco tedricos, cabe indagar como
o povo brasileiro, em sua senda histérica, tem resolvido o seu problema
em relacdo ao Estado. Come 0 povo tem se organizado? Como a Constitui-
¢80, que € a organizagiio politica e juridica do Estado, tem servido & presenca
do povo na politica?

Antes de mais nada, convém saber que é o povo? E o povo brasileiro?
O conceito politico de povo tem sua origem em Roma. O partido popular,
em um determinado momento, passou a ter uma relevante presenca na
gestio do poder, ou seja, passou a set sujeito da vida politica. Essa situacio,
todavia, tem variado na histéria. O povo ora ¢ esquecido de maneira absolu-
ta, ora ¢ lembrado de maneira demagdgica, ora assume de forma efetiva o
seu papel.
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Q povo brasileiro, ndo a massa de qualquer forma manipulada, pode,
através de sua elite, ter consciéncia de sua origem e perquirir de seu
destino.

As peculiaridades desse povo vém reveladas, desveladas, pelos homens
que o pensaram. Somente uma parte do povo pbde ler os poetas, os roman-
cistas, os historiadores, os socidlogos, que mostram, nas suas obras, a face
verdadeira do povo, ou teve acesso a seus mdsicos e pintores. Uma parte
do povo pide ler Casa Grande ¢ Senzala, dc GILBERTO FREIRE; Raizes
do Brasil, de SERGIO BUARQUE DE HOLANDA; Formagice Econdmica
do Brasil, de CATO PRADO JUNIOQR; Os Doros do Poder, de RAIMUNDO
FAOROQ; ou pdde ler e entender QLIVEIRA VIANNA e ALBERTO TOR-
RES, EUCLIDES DA CUNHA e ERICO VERISSIMO, PANDIA CALO-
GERAS, NABUCO, os autores da vertente integralista, e tantos outros.

Esse povo revelado pelos seus artistas ¢ pensado pela sua elite e conhe-
cido por poucos privilegiados com acesso aquelas revelages nada tem que
ver com as abstracdes jutidicas ou com as construgdes doutrindrias e ideo-
16gicas. E, ao contririo, um povo de uma realidade concreta ¢ nessa reali-
dade ¢ constituido de homens comuns, sensiveis e de plena afetividade.

9. A questdo, todavia, ndo estd em saber da realidade do povo, afinal
condi¢do de sua organizagdo; nem interessa se as explicagBes socioldgicas
estdo certas. O problema reside em ser fora de divida que a consciéncia
cultural brasileira ndo tem atuado ao nivel da agio politica e, sobretudo,
ndo tem influenciado, salvo em episidios, na elaboragio de nossas Cartas
constitucionais.

E légico que, em 91, houve a influéncia positivista da propaganda repu-
blicana e a inspira¢do, logo cunhada, e com razido, de idealismo abstrato,
porque importado, do modelo americano; que, em 34, sobretudo na elabo-
ra¢io do anteprojeto, um publicismo juridico nasceu, as idéias criticas da
organizacdo republicana afloraram e as novidades atinentes i questdo social
estiveram presentes; que, em 46, houve figuras intelectuais de importincia
a defender um liberalismo sempre almejado e invariavelmente frustrado. No
entanto, essa participagdo da inteligéncia nacional parece esporddica, quan-
do nio dominada pela ideologia e pelo sectarismo revoluciondrio.

10. Além disso, o Brasil parece nio ler, ndo debater, nio discutir. De
vez em quando um patrulhamento ou uma promogaozinha, aqui e¢ acold,
do amigo ou quase sempre do companheiro; uma propaganda dissimulada
pela televisdio, dirigida em um ou outro sentido.

Como, porém, estamos distantes do verdadeiro debate democritico das
idéias! Disso que estd tio presente nas Memdrias do RAYMOND ARON.
Ele mostra como as suas idéias e a dos outros foram debatidas, nao somente
no plano da filosofia ou da sociologia, mas também no da agao politica,
nela repercutindo, positiva ou negativamente, nio importa.
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No caso brasileiro — no maximo — as Constitui¢Ges sdo discutidas
depois, ndo antes. Toda a politica se dirigiu, em tempos recentes, ao tema
da Constituinte, ndo da Constituigio. A Constituinte foi bandeira de comi-
cies, que deu e ndo deu certo, pois vingou apenas na aparéncia.

As idéias constitucionais € menos a realidade do povo, ¢ sequer a sua
participacdo, ndo agem sobre a elaboragio da “futura” Carta. Isso para ndo
falar do anteprojeto em tramite apds a sua “sistematizagio”, na Comissdo
desse nome. Como niio houve anteprojeto do Governo, nem de ninguém,
o que chegou a Comissio de Sistematizagio é algo “insistematizdvel” e,
portanto, insuscetivel de avaliar-se desde j4. Mas, abstraindo isso, como
também a discussdo a respeito das implicagdes possiveis, convém anotar
um dos rangos totalitdrios, que mostra como a Constituinte tem ficado 2
margem da problematica contemporinea. O texto diz que a ‘“‘soberania”
perience a0 povo e que os Poderes sdo instrumentos do povo para exercé-la.
Ora, em primeiro lugar, no mundo de hoje, com tantos problemas e tanta
necessidade de equacionamentos internacionais, falar em “‘soberania”, por
exemplo, soa ao século XVIHI. De qualguer maneira, a soberania ndo ¢ do
povo, mas do Estado. A soberania, se concebivel em termos hodiernos, se
exerce, também, sobre o povo e o territério, que sdo elementos do Estado.
Depois, essa historia de “Estado do povo™ nao passa de um jargio auto-
critico. Nasceu um pouco para corrigir o deslize semantico de MARX ao
considerar o Estado capitalista como instrumento de luta de classes da but-
guesia, portanto “a ditadura da burguesia”, a qual, com a revolugio, pas-
sando o Estado para as maos da maioria explorada, ensejaria a “‘ditadura
do proletariado”. O Estado, mal inafastavel no momento revolucionério,
continuaria com os seus defeitos, mas, tdo-somente, passaria a ser instru-
mento do proletariado na luta de classes. Para corrigir a expressdo incd-
moda, “ditadura”, os tedricos comecaram a sustentar a superagdo da luta
de classes ¢ o surgimento de “O Estado do povo inteiro” etc. Acontece
que, se o Estado pertence ao povo, passam a ser injustificdveis os direitos
do povo, ou das pessoas que o integram, contra o Estado. Ndo hd fugar
para os direitos piblicos subjetivos. O Estado ndo pertence ao povo, como
ndo deve pertencer a ninguém, nem ao rei ou ao partido ou i classe ou
4 raga ou a Igreja. O Estado ndo hé de ser concebido como “objeto”,
porém como “sujeito”, pois somente assim terd “direitos” e ‘“‘deveres”;
somente assim serd possivel, no plano interno, controlé-lo pela lei garan-
tidora dos direitos; limitar-lhe o governo, através da separacio de poderes
ou da federagfo; dividi-lo, mesmo, em diversos “entes” para a sua agéo
interna, ai sim, em relagio ao territério e ao povo.

Essa inconsciéncia da realidade brasileira tem gerado essas abstragécs,
esses “idealismos”. Continuamos, como na primeira Carta republicana, na-
quele “idealismo” de méritos formais e 16gicos, que OLIVEIRA VIANNA
tdo bem diagnosticou. Mas na questdo social, a Constituicio de 34 tem
também sua culpa. Nunca ¢ demais louvar-se aquele documento tio efé-
mero e mais, ainda, o anteprojeto tao inovador, e criativo, elaborado por
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uma Comissdo, realmente de notdveis. Hd quem diga, parece que é o Pro-
fessor Afonso Arinos, que tudo de bom e de mal existente no constitucio-
nalismo brasileiro provém daqueles tempos. No entanto, na busca de resol-
ver a questdo social, na implantagao dos valores sociais democriticos, tudo
na esteira da influéncia mundial da época, acabamos por reincidir no erro
do idealismo anterior. E a Constituigdo avolumou-se de normas boas, porém
de exeqiiibilidade problemética. Vieram os mandamentos programéticos, o©
sonho, o desejo de mudar 2 realidade com a letra da lei. Dai para o dema-
gogismo populista hodierno foi um passo. A nossa Constituinte é um pouco
a Comissdo do anteprojeto de 34, sem os méritos dessa tltima.

A nosse realidade e o debate sobre ela nio tém servido a uma orien-
tacfio constitucional. A consegiiéncia estd em que ndo se faz uma histéria
nova, nem se reescreve,

11. A auséneia na Constituinte da consciéncia da realidade nacional, com
as necessdrias conseqiiéncias no texto da futura Lei Maior, gera graves pro-
blemas em forno das institvigdes. Essas questdes trazem & baila um dilema
bésico, consistente na alternativa entre uma solugio revolucionria ou um
encaminhamento institucional, vale dizer, através de alteracdes na ordem
juridica de maneira a fazer funcionar, a contento, as institui¢tes. Ou insti-
tucionaliza¢io ou revolugio. Uma solugdo institucionatl ndo € uma solugio
revoluciondria, mas o seu contrdrio. A revolugdo ndo visa a institucionali-
zar, mas a derrubar o que resta das institui¢Bes, j4 em frangalhos, e assim
preencher o vazio institucional pelo movimento da forga revolucionéria.

QO livro de ALEXIS DE TOCQUEVILLE, O Antigo Regime, explica
bem esse problema. Ele, aristocrata, é contra a Revolugdo Francesa. Procura
demonstrar, o que parece verdade, que ela surgiu onde as instituigbes anti-
gas ndo funcionavam mais ou funcionavam muito mal. Ao contrdrio, onde
elas cumpriram suas finalidades, ndo aconteceu a Revolugio,

Dessa maneira, se estamos diante de crise institucional, agravada e ndo
atenvada pela “Constituinte”, convém optar entre os dois caminhos. Se a
escolha for revoluciondria, que redunda em uma simplificacéo, a discussdo
sobre o tema pode ser encerrada. Se, todavia, o objetivo for a institucio-
nalizagio, o primeiro passo estd em respeitar as institui¢des, servi-las, am-
pard-las, ouvi-las e atendé-las.

12. A idéia de confundir o povo com a populagdo, com a massa, estd
de mios dadas com a ficgdo idealista e republicana de que todo poder
emana do povo e em seu nome serd exercido. Trata-se de mera proclama-
¢do retdrica, Ndo basta a democracia, E preciso saber como o povo vai
exercer 0 poder. De que maneira vai participar do poder. Insuficientes as
eleicbes, do contraric prevalecerd a critica de ROUSSEAU, adversaria da
represeniacéo politica: o povo somente é livre, quando vota, depois. . .

Afinal, o povo nédo € constituido apenas de cidaddos, mas de homens
concretos e histdricos, presentes em diversas instituigGes.
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Se o Estado, fundado na ficedo popular, ndo considera, em seu siste-
ma de representagao politica, o povo real ¢ interfere, sem medidas, nessa
realidade, a conseqiiéncia ¢ a despolitizagdo, o que nfo deixa de ser um
paradoxo. Quanto mais Estado, menos politica. Os lagos ndo se fortalecem,
antes, 530 enfraquecidos peio desinteresse, pela impoténcia, pelo desénimo.
O Brasil nfo sobreviverd com um Estado forte, mas com uma sociedade
livre de interferncia quase sempre indevida da sociedade politica maior,
nacionsl, do Estado, enfim, E enganoso pensar o contririo. Nem a forga,
nem o paternalismo assistencialista, de resto necessarios se usados com mo-
deragdc e comedimento, o que significa também afastar o populismo dema-
gbgico, nem a forga nem o paternalismo serdo suficientes para impedir o
esfacelamento de uma unidade, tida como milagrosa. Mas o risco existe e
em funcfio do ndo funcionamento das instituicdes ou do desrespeito a elas.

Assim o dilema institucional implica na sobrevivéncia. A institucio-
nalizagdo significa admitir a realidade das instituigbes, a verdade como elas
se concretizam como fatos sociais.

13. A idéia de Constituinte foi antes uma propaganda politica, transfor-
mada em tema de comicios, de modo a instrumentalizar a critica a legitimi-
dade do regime, do que um projeto consciente, com um contetido préprio,
de reforma ou modificagbes das instituigbes. Noutras palavras, a “Consti-
tuinte” foi bandeira politica em que a futura Constituigdo ndo foi debatida.

Em face disso e do rumo dos acontecimentos, o temor mora na ansia
de um desperdicio da ocasiza, A futura Carta teme-se como uma oportu-
nidade perdida. Dai representar um tdpico necessdrio.

Nas circunstincias em que s¢ deram sua convocagdo ¢ tramite, a
“Constituinte” se revela né de dificil deslinde.

14. O impasse inicia com a indagagdo sobre como conceituar o futuro
texto constitucional. Tratar-se-4 de uma nova Carta ou de uma reforma da
antiga? A Emenda Constitucional n.° 26, que convocou a Assembléia Cons-
tituinte, dando esse nome ao Congresso existente, foi de iniciativa do Poder
Executivo. Para criar-se a Constituinte, foi preciso emendar a Constituigao!
Nio houve qualquer ruptura! Hd uma Constituinte com o Pais constitucio-
nalizado! Tudo se resume em uma inversdo. O Congresso diz, mediante
emenda do Poder Executivo, devidamente constitucionalizade, gue vai ha-
ver uma Constituinte e que ela é ele, o Congresso. Mas nao deveria ser a
Constituinte que ditia da existéncia do Congresso ou do Governo, em geral?

Salvo o simulacro de 67, as outras ocasides, 1824, 1891, 30/34 e 46,
foram “constitucionalizantes”, por forga da ruptura com a ordem anterior
¢ com a necessidade de constitucionalizagdo. Nunca se fez, como agora,
Constituinte com o Pais constitucionalizado.

Dar ao Congresso poderes constituintes é dizer o que a Lei Maior j4
afirmava.
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Nao ha qualquer Poder Constituinte “origindrio™, porém e tdo-somente
0 “derivado”, ie., 0 que j4 havia, atribuido ao Congresso, antes da Emende
Constitucional n.= 26,

Os atributos do Poder Constituinte origindrio sdo a soberania, a indi-
visibilidade ¢ a incondicionalidade. Soberania porque nao tem poder supe-
rior, salvo, naturalmente, o do prdpric povo que o constituiu. Indivisivel,
porque € uno, sem limites, sem pesos e conirapesos, sem qualquer outro
poder que se lhe oponha. Incondicionado, pois nenhuma condigfio existe
para ¢ seu funcionamento ou para o cumprimento de suas fungbes, que
se resumem na elaboracdo da futura Carta politica.

O Poder Constituinte derivado ndo ¢ soberano, nem indiviso e se con-
diciona pelos fatores que uma situagao previamente existente lhe impGe. E
0 que acontece com a chamada “Assembléia Constituinte” de agora. Ela
estd sujeita as limitagbes da Constitui¢io em vigor, mesmo porque, cons-
titucionalizado o Pafs, estdo nele instalados poderes, em plena operosidade.
O poder, por isso, jd estd dividido. Sem a garantia juridica dos poderes
existentes e instalados, como seria possivel a Constituinte? Afinal, a Emen-
da n.° 26 foi proposta pelo Presidente da Repiiblica, investido em seu cargo,
por forca da Constituicao vigente, e 0 Congresso que aprovou a2 emenda
da Constituinte era, ¢ €, Congresse pot for¢a, também, da Constituigio,

Desnecessdrio alongarem-se essas consideragbes. Em termos tedricos

(receiam-se as repercussdes igualmente praiticas), ndo hd Constituinte ori-
gindria. H&, tdo-somente, um processo malicioso de reforma da Constitui-
¢a0,
15, Esse quadro se agravou com a forma¢do da Assembléia Constituinte,
A eleicdo dos constituintes-parlamentares, que a compdem, vem sendo,
muito justamente, contestada pelo fato de a vontade popular haver sido
viciada pela interferéncia desmedida do poder econdémico e pela auséncia -
de partidos politicos verdadeiros, pois o processo eleitoral e partidirio nio
foi aprimorado, nem refeito; o poder econdmico ndo foi contido ¢ os par-
tidos continuaram a ser meros instrumentos, sem contetido doutrindrio; a
confuséo das eleigbes para o Congresso-Constituinte com as realizadas para
os Governos estaduais, somada & manipulagio pelo principal partido gover-
nista de um “planoc econdmico™ cujo sentido, dada a gravidade da situagio,
seria cabivel apenas se acima da contingéneia politica, proporcionaram gra-
ve simulagdo, inviabilizando, também por isso, uma manifestacéio livre das
urnas.

16. Instalada a Constituinte e ndo lhe oferecendo o Governo, nem nin-
guém, a discussdo um projeto de Carta politica, deu-se inicio a um processo
analitico, disforme, assistemiético, dissimulado quanto s verdadeiras inten-
¢bes e temas adotados.

O Governo deveria ter enviado o seu projeto. Nao importa que fosse
rejeitado liminarmente ou desprestigiado pelas liderancas congressuais.
Ainda assim, seria melhor para a Nacdo, do que nada. O Presidente da
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Reprtiblica teve a oportunidade de, ao receber o anteprojeto da Comissdo
dos cingiienta ‘“‘notaveis”, trabalhar sobre ele e transformd-lo em seu
projeto. Nesse mister, ndo lhe faltariam homens desprendidos e juristas
talentosos que, & sombra, sem apatecer, lhe prestariam inestimével colabora-
¢a0. Nio tendo sido esse o caminho, ocorreu a oportunidade, nido sem
alguma malicia, para que a Constituinte gerasse a pulverizagiio das idéias
em um texto demagdgico e populista, feito para ndo vingar, fruto de estéril
acerto nas subcomissdes e nas comissbes temdticas, antes de chegar a
Comissao de Sistematizacio, a qual pouco pdde fazer, A verdade reside
em que, com a Constituinte inoperanie, ninguém sequer sabe o que se
discute, salvo temas setorizados e de interesse resirite, como a duragdo do
mandato do Presidente, o regime parlamentarista-presidencialista, a refor-
ma agraria imprecisa ¢ difusa; com a inoperfincia, salvo a de engendrar-se
uma cortina de fumaga, ficou resolvido também o problema incdmodo de
um Congresso, hoje tdo rebelde, mas tornado inerte,

17. A auséncia de uma discussio nacional e da convocagao da inteligéneia,
bem como ¢ seu ndo aproveitamento, substituidas, como o foram, pelo
populisino, oferece vantagens ao Poder. A participacio ficou a cargo dos
grupos poderosos ¢ seus lobbies. Nio sfio apenas os dos empregadores e
proprietirios. A diferenga, embora dificil de ser captada, ndo estd entre
os do poder econdmico, titulares dos bens de produgdo, e, por isso, partici-
pantes e influentes, e os outros, sem meios econdmicos ¢ financeiros para
interferitem. A diferenca entre os que podem e aqueles que nio podem
influenciar decorre de um controle sobre as organizag¢Ges, &s vezes mario-
netes de outras mais espertas, e, também, quase sempre, das forgas que
controlam os meios de comunicagdo,

Esse guadro oferece, como matéria de reflexdo, o argumento de que,
sendo as forgas influentes as mesmas de antes, a Constituigao a fazer-se nio
serd diferente da que existe,

18. A par do dilema, ja posto, “institucionalizacdo ou revolucdo”, hé
outros interligados entre si, os quais podem ser assim arrolados.

Sinfese ou andlise. A Constituicdo precisa escolher entre esses dois
caminhos. Qu bem contém, tdo-somente, os principios gerais atinentes 2
matéria constitucional propriamente dita; ou baixa a pormenores, tecnica-
mente mais préprios a legislagdo ordindria. A Carta deve ser sintética ou
analitica?

O primeiro dilema (sintese ou andlise) tem desdobramento em outros.

Ordem constitucional ou ordem juridica. O que se intenta € produzir
uma nova ordem constitucional, fundamento de todo o arcabougo estatal,
ou, como transparece, a motivagio se dirige ndo apenas 4 ordem constitu-
cional, mas a toda a ordem juridica. Aqui, restamos em terreno perigoso.
A Constituigdo € uma base, mas ndo é tudo. Se ela sair de seu campo
préprio, visando a, diretamente, revolucionar a ordem juridica, corter-se-d
o risco de, pela falta de arquitefura juridica, fazer ruir o edificio social.
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Retdrica ou concregdo. A tendéncia para um populismo demagégico
proporciona o afastamento do concretismo, necessirio ao direito, ¢ conduz
a uma retdrica abstrata. A nossa Constituigdo estd repleta de sonhos, de
ideal, de normas programéticas ¢ de boas intengfes. O projeto da futura
Carta parecc exacerbar essa tendéncia meramente retdrica, que reacende
o dilema mal resolvido da primeira Reptblica: idealismo ou realidade.
O exame do texto constitucional vigente, mesmo na parte sensivel da
questdo social, mostra que, salvo a revolugdo, todas as normas possiveis
estdo presentes. E voz corrente: — o que falta é cumprir a Constituigdo.
Daf ndo interessar a proclamacfo solene dos principios, mas a sua adogao
em realizagGes concretas. Por isso, o outro dilema conseqiiente é: direito
material ou instrumenial. Parece ja termos, ¢ em evolugio razoavel, o pri-
meiro. Necessitamos dos instrumentos para cumpri-lo. Noutras palavras, o
aperfeicoamento constitucional possivel estd nas garantias e seus procedi-
mentos eficazes. De nada adianta proclamar o direito de ir e vir, sem
uma medida, como o habeas corpus, que o garanta; ou a protegio de direi-
tos liquidos e certos, sem a agdo do mandado de seguranga; ou 2 protecio
do patriménio pdblico, sem a a¢8o popular. E assim por diante. O dilema
se resolve facilmente a favor da concregdo, da realidade, do direito instru-
mental,

A solugdo implica, por outro lado, em afastar o dogma constitucional
que impde & histéria os seus designios, sem considerar o fato de a realidade
lutar contra ele, o dogma, quase sempre transfigurado em ficgdo juridica.
As ConstituigSes histéricas parecem, pelo respeito a realidade, atender mais
aos reclamos sociais. Entre o dogma e a histdrig, fica-se com essa, de igual
maneira que entre uma Constituigdo, que intente agir sobre a realidade a
fim de transforma-la, ou revoluciond-la, e outra que pretenda — ¢ como
isto & dificil — espelhar a realidade, a dltima serd preferivel. Afinal, as
Constituiges nfo existem para o homem abstrato, parcial, cidaddo, traba-
lhador, ou emissario de uma doutrina politica ou da politizagio, em geral,
ou da educagdo; elas sio feitas para o homem concreto e histdrico, com
todas aquelas dimensfes e outras imanentes 4 sua natureza social. Essa
Constitui¢do, que pretende agir sobre o processo histérico ou educar o
homem, lembra, também, aquela condendvel idéia-proposta de o rei querer
fazer felizes os seus suditos, ainda que seja 3 forga. Ndo! Ninguém tem
o direito, e muito menos o Estado o tem, de escolher o caminho da felici-
dade do povo.

A questio do povo, ou melhor, da concepgdo que se tenha sobre esse
elemento do Estado, reabre um dilema, com repercussGes na préitica consti-
tucional, desta vez sob o éngulo de democracia. Pove ou massa? Qual o
regime politico que se pretende projetar? A democracia representativa,
vale dizer, o governo do povo pelos seus representantes, se prende a alguma
organicidade e em nada se vincula & representagdo da massa, informe e
manipuldvel. Representacdo liberal & antiga, representacdo partiddria, ou
{érmulas novas garantidoras ndo somente da origem popular do poder, mas
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do controle do seu exercicio, a permanente penetragio da vontade e decisio
dos governados na decisdo dos governantes, de que nos fala ALAIN.

Poder limitado pelo préprio poder ou limitagdo meramente formal,
com exclusdo das forgas vivas da economia e dos elementos sociais presen-
tes nas instituicdes ndo estatais, Tal dilema pode também ser formulado
de outras maneiras, segundo uma perspectiva liberal. Economia livre ou
economia planejada? Sociedade ou Estado? Estado ou direito? A questdo
diz respeito ao préprio destino nacional, que ndo prescinde de uma escotha
fundamental: ou bem seguimos um tipo de regime politico-econémico em
que deixamos & prépria sociedade, pelos seus meios, apenas auxiliada pelo
Estado, a solugdo dos seus problemas; ou bem assumimes, de vez, a
idéia do Estado-paternalista, assistencialista, do todo-poderoso, que agora
s¢ pretende ser objeto de propriedade do “pove” e ele tudo agambarcar
para realizar o grande natal com os presentes aos desfavorecidos, pelo mito
da distribuigdo da riqueza (se existir), corrtendo, assim, os riscos do burc-
cratismo, da inoperdncia, da ineficiéncia e, pior, da oligarquia. Dai o
dilema ser também, como referido linhas atrds, o do Estado-objeto versus
Estado-sujeito.

19, O problema que se coloca apds os dilemas é sobre quem os decidira.
Quem os decidird, ouvindo ou ndo o povo, sdo 0s representantes dele
erigidos, pela elei¢do, em constituintes, E a classe politica. A expressdo &
nova, pés-64, e falaciosa. A locugdao ndo podia ser pior. A origem da
palavra classe estd no censo dos romanos para o efeito de arrecadagdo de
tributos. Em MARX, a expressio adquire conteddo socioldgico e revolu-
ciondrio. Mas a palavra cfasse se aplica aos trabalhadores, aos conservado-
res, ou as corporagbes de oficio, como a classe dos alfaiates, dos jogadores
de futebol, do advogado etc. A novidade enganosa, porém, estd na “classe
politica”. Em um regime democritico pluralista, a politica ndo compreende
uma profissdo exclusiva de alguns, mas uma obrigacao de todos. Os politi-
cos nao sdo um grupo de escolhidos ou privilegiados. A politica pertence
a todos, Dai que os dilemas somente serdo resolvidos de maneira satisfa-
téria na medida em que todos participarem do processo de sua solugéo,

20. Em um dos seus passos brilhantes, o livro de ELIAS CANETTI,
Massa e Poder, examina os simbolos de massa de algumas nagBes, quase
lhes dando cunho religioso ou, pelo menos, militar, porque refletem a
maneira como elas vio & guerra.

QO simbolo dos ingleses é o mar., Retine ele ¢ sentimento nacional ¢ o
acendrado individualismo. O inglés é um capitio de um pequeno grupo
de homens em um navio. Por toda a parte, o mar. O homem estd quase
s6. O capitdo se isola na cabine de comando. E 0 mar é dominado, singran-
do-o o inglés e 0 seu navio na direciio de suas coldnias.

J4 o simbolo do holandés, tdo semelhante ao inglés, € nisso diferente.
Ele precisou conquistar ao mar a terra onde habita. O dique é o principio
e o fim da vida nacional. A massa dos homens se identifica com os préprios
diques; unidos, eles opdem resisténcia a0 mar.
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E assim por diante, O simbolo alemo € o exéreito, que marcha como
uma floresta compacta, onde moraram seus antepassados. Na Franga, tudo
estd na revolugio. A data nacional é a da queda da Bastitha. Os fracassos
sdo do rei, as vitorias, da revolugdao e do seu general. Na Suiga, sao as
montanhas que funcionam como diques e onde, confundido, esti o seu
exército. Na Espanha, assim como o capitdo inglés, hd o “matador”. O mar
obedece ao capitio, O toureiro é o dono da multiddio que o admira; o
animal se confunde com o monstro traicoeiro das lendas. Ja na Italia, o
fascismo fracassou ao tentar-se impor como simbolo de uma Roma jé
ausente, dos litores e os seus fasces. O simbolo de massa dos judeus € o
éxodo do Egito.

Pois bem! Nio € conhecido o simbolo de massa do Brasil, a justificar
o exercicio do poder politico disciplinado por uma Constituicio legitima e
realista. Setiam as manifestacdes do trdpico no futebol e nos carnavais das
Fscolas de Samba? Ou o sincretismo religioso, atuando diante da omissdo
do cristianismo? Ou o amélgama das ragas? Ou a vocagao de império, pela
expansio territorial imensa ¢ a costa para o mar inexaurivel?

Nio imporia! Basta lembrar uma frase de PROUDHON, que serve
de adverténcia para Os constituintes todos, de todos os pafses e de todas
as épocas. Diz ele que as Constitui¢des politicas nada mais tém feito do que
destruir as Constituicdes sociais.

Por isso, a Constitui¢io brasileira, a Lei Maior, se quiser vingar e
perenizar-se, hd de considerar a realidade do Brasil, do homem e do povo
brasileiros.

21. Essa temdtica tem muito que ver com a questdo da representagdo
politica e das institui¢des, porque somente o homem situado nessas insti-
tuicdes serd capaz de aprimoré-las e transformar-se em sujeito da histéria
e do poder politico.

A representagido necessdria, porque impossivel a democracia direta,
ndo deve fundar-se no homem abstrato, como o é o cidadio, no homem
civico do liberalismo politico, nem no homem econdmico, como o trabalha-
dor nos regimes comunista e fascista-corporativo. A representagdo politica
no mundo moderno h4 de repousar na realidade da vida para a qual devem
existir o Estado e seus servigos.

A representacio hd de fundar-se no homem-real, situado nos seus
circulos de vida, como o ambiente de seu trabalho ou do seu lazer, de
sua Universidade ou da sua agremiag@o culiural, esportiva ou social, sua
igreja etc. Circulos de liberdade, de onde o homem poderd representar-se
no Estado, mas imune s interferéncias desse monstro de modernidade,
ainda podetoso mas contido pela representagio do homem situado em
suas instituigdes.

Nesse sentido, precisa ficar bem claro que, a par dessas gquestOes
todas, uma coisa é certa: a Constitui¢io deve deter o poder e o Estado,
ndo amordacar a sociedade.
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1. O problema moderno das formas de governo. 2.
A ordem dita “absolutista” e sug teorizacdo. 3. Evolugdo
dos “ismos” racionalistas. 4. O direito e g politica entre
os “ismos” e a crise. 5. Digressdo sobre o Estado e a
verdade.

1. O problema moderno das formas de governo

No pensamento antigo, a teoria das formas de governo resultou da
propria variedade que se deu na experifncia politica dos gregos: com exce-
¢lo talvez dos hebreus (e dos romanos), nenhum outro pove daqueles
tempos conheceu tao diferentes sistemas politicos. A variedade experimen-
tada se sobrepuseram os moldes criticos existentes no prprio pensar grego,
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penetrado de sentido ético ¢ trabalhado por uma linguagem dictil: daf as
conexbes e distingBes terminolégicas e os pardmetros éticos, como, por
exemplo, no esquema formulado por PLATAQ no Politico ¢ reelaborado
por ARISTOTELES na Politeia. Dentro deste esquema, alids, residia um
certo relativismo — mais na versdo aristotélica, como se sabe —, bem
como umn conceito bastante objetivo de “politicidade™, que seria retomado
na Inglaterra medieval por Fortescue.

Nio se incluiram, nas exposi¢des cldssicas (principalmente PLATAO
e ARISTOTELES), alusdes ao conceito de império nem as federagdes, inci-
dindo os esquemas mais sobre a estrutura interna da polis do que sobre
formacdes politicas complexas. O problema, porém, estatia inserido na obra
de Tucidides.

O legado clissico, herdado pela Idade Média e recebido pelo huma-
nismo pré-renascentista, acentuou através dos tempos, conferindo-lhe ver-
dadeira exemplaridade, uma certa imegem do que teriam sido na antigiii-
dade os sistemas politicos. A referéncia arisiotélica & “democracia™ (politia)
sempre seria repetida em detrimento da “aristocracia”, apesar das ressalvas
do filésofo; e sempre seria ambigua a alusdo & firanig, posta entre o sentido
aristotélico do termo e a nogao romana de “ditadura”. Tornar-se-ia prati-
camente definitivo o esteredtipe que pressupde a inexisténcia, entre os povos
barbaroi do oriente antigo, de qualquer esbogo de democracia.

Geralmente se menciona o capitulo inicial do Principe de MAQUIA-
VEL como marco do aparecimento de uma concepgio “moderna” das for-
mas de governo, ¢ em principio a mengéo € correta. Naquele capitulo, além
do usc novo da palavra stafo — dantes referida a outras coisas —, se
encontra a alternativa entre “repuiblicas” e “principados”. Realmente
MAQUIAVEL sentiu a emergéncia de novas opgles, ¢ com ela a insuficién-
cia das terminologias anteriores (e note-se que ele era um amante dos escri-
tores antigos). Pesou sobre efe uma série de evidéncias novas, dentro de
um novo quadro de condicionamentos. £ certo também, ¢ nao cabe omitir
isto, que antes MARSILIO havia tratado de politica sem usar o esquema
cldssico, e que GUILHERME DE OCKAM, expressando ji@ o nominalismo
moderno ¢ com ele o racionalismo secularizado, havia delimitado a esfera
do monarca e a do papa; cntretanto, o pequeno tratado do Principe encon-
trou ressonfincias maiores. O autor da Mandrdgora percebeu que era mais
caracteristico o fosso entre governos baseados no povo (populus, donde
“repiblicas’’) e governos fundados sobre o poder pessoal do monarca, do
que a distingdo entre monarquias e aristocracias (freqiientemente conjuga-
das) ou entre aristocracias ¢ democracias, freqilientemente imprecisa. Com-
pete acentuar que a adesdo 2 eficdcia do monarca, exposta no principe,
tinha cunho inteiramente prético, inclinando-se o autor para a “Republica”
na obra sobre Tito Livio. Por outro lado — vale também acentuar —, o
termo Repiblica continuaria por muito tempo a designar o Estado como
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um todo, na velha acepgdo latina e sem alusdo a uma forma especial de
governo (como se vé na obra de BODIN).

2. A ordem dita absolutista ¢ sua teorizacio

A ordem feudal (medicval) se substituiu, na cultura do Ocidente, uma
ordem nova, implantada no periodo correspondente aos séculos XV e XVI.
A burguesia impds aos poucos sua presenca na sociedade, a economia capi-
talista comegou a estruturar-se, rompeu-se a imagem cristi-geocéntrica do
Mundo, retomou-se o contato com os cldssicos “pagdos”. Em todas as gran-
des nagdes — e em torno das cidades principais —— ocorreu este processo,
que em verdade pressupunha ou integrava o amplo processo de secula-
rizagdo da cultura (dessacralizacdo), presente e constante na evolugdo dos
povos ocidentais desde cerca do séeulo X1V, como no caso grego desde o
século VII ou VI e sobretudo desde o V a.C. Burguesia, cidades, Reforma,
capitalismo, Renascimento: com estas novidades se refazia a visdio do mun-
do, com revisdo dos valores sociais, e se reordenavam as coisas. Os histo-
riadores situam também naquele processo o crescimento de uma tendéncia
racionalista, a par de um sentido de unificagiio espacial em termos nacio-
nais: enquanto na Idade Média teriam predominado as perspectivas univer-
sais (a cristandade, o Império), mas também as tradicGes locals, agora se
tinha ¢ Estado nacional como &rbita soberana, delimitando-se por ele ou
com ele a religiao e a economia. No caso a economia mercantilista, ligada
4 monarquia absoluta ¢ depois substifuida (na Franga) pelo prestigio dos
fisiocratas.

Evidentemente os que viveram o processo ndo haviam de saber que
o futuro denominaria globalmente *absolutas” as monarquias estabelecidas
em cada grande nagio naquele periodo. Entrclanto houve uma consciéncia
de que algo novo se passava, e isto ocotreu nas letras e nas artes, como na
filosofia e na astronomia; ocorreu também no pensamento politico, onde
varios grandes autores, sob dngulos diversos, reconheceram o surgimento (ou
entfio a necessidade) de uma ordem nova, com um princeps solutus a lege.

Em verdade a idéia de um Estado com sentido especifico ¢ construido
por via politica, isto é, nfo “natural” nem divina, viria corresponder ao
essor do espirito leigo e do racionalismo pds-aristocritico; ao antropocentris-
mo epistemoldgico e a uma visdo mais dinidmica das coisas. No centro das
alteragdes trazidas pelo quebramento do ordenismo medieval, permanecia
este lastro de tendéncias racionalizantes ¢ latentemente pragméticas, que
iriam p6r de lado as alusdes teol6gicas e entronizar o questionamento em-
pirico das coisas, como ocorreria inclusive em HOBBES,

* k k

Nas teorizagGes dos séculos XVI e XVII se manifestou uma espécie
de autoconsciéncia da nova ordem politica. Justamente por ser esta ordem
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— constatada, no caso francés, que era uma monarquia estdvel desde o
século XII, ou pretendida, como no italiano — um modelo centralizador,
contrastante com os localismos medievais, ela precisava de uma teoria pré-
pria. Desde logo, precisava de um reexame dos fundamentos: o principio
feudal, que vinculava o rei ao Império e ao Papado, bem como aos cepos
da nobreza, ndo servia mais. Precisava também de um modelo, varidvel
para cada caso. Dai termos tido em MAQUIAVEL a postulagdo de uma
unificagdo da Itdlia por parte de um monarca mais conseqiiente, sem deta-
lhes quanto & organizagdo administrativa; em BODIN, a descrigdo, tanto
quanto possivel técnica (e juridica), da monarquia francesa, robustecida e
confirmada; em HOBBES, i4 no século XVII, o prolixe embasamento de
um modelo que correspondia & absorgdo dos individuos pelo poder sobe-
rano. O reexame dos fundamentos seria em realidade um reexame da “legi-
timidade” do poder estatal: em MAQUIAVEL, a necessidade de unificagdo
nacional, em BODIN, a continuidade da realeza, em HOBBES, a segtiranca
e a paz. Em todos os casos um ideal de ordem: em face das lutas internas,
da guerra ou da anarquia.

Na ltalia, antes de MAQUIAVEL, toda uma série de juristas ¢ de
escritores politicos tratou do problema do poder monarquico, em geral em
confronto com o poder papal (na esteira de OCKAM); inclusive, a inicios
do guattrocente, ANTONIO ROSELLI. O tema do Principe, nas diversas
monarquias cristds, daria lugar a tratados de varidvel importancia tedrica.
Na Inglaterra, apés o tratado do rei Jaime sobre as monarquias livres, publi-
cado em 1598, FILMER escreveria seu tardio e indcuo Patriarcha, que néo
seria tdo insignificante, pois LOCKE se ocupou em refuti-lo em seu pri-
meiro Tratado.

O problema do Esfado, percebido como presenca estrutural por trds
da forma monérquica, e na verdade distinto dela, foi objeto de agudas preo-
cupagdes doutrindrias, tanto na Itdlia depois de MAQUIAVEL com o tema
da “Razfo de Estado” — discutida sobretudo por BOTERO ¢ BOCCALINI
—, quanto na Franga com a teoria dos “interesses do Estado”, desenvolvi-
da sobretudo por influéncia de Richelieu.

A preccupagao com a ordem, latente nos debates sobre o Estado, bem
como nos elogios ¢ “espelhos™ de principes, esteve explicita na linguagem
barroca de HOBBES. Sua doutrina contém uma visfo ja moderna (burguesa)
¢ de certo modo pragmética da necessidade de um convivio social seguro
e estdvel, O Estado (civifas ou respublicd), concebido como um “homem
artificial”, teria por alma a soberania; por poténcia, a riqueza de seus inte-
grantes; por salus populi, os negécios; por razdo e vontade, a eqilidade ¢
as leis; por safide, a concérdia; por doenga, a sedi¢do; ¢ por morte, a guer-
ra. Para HOBBES, somente pondose de lado as leis naturais (Leviatan,
cap. XVII), se poderd alcangar o caminho para a harmonia ¢ a seguranga,
e este caminho consiste em conferir todo o poder a um homem ou um
grupo de homens, capaz de assegurar a todos a defesa comum.
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Ao mencionar o advento do Estado mondrquico ocidental nos séculos
XVI e XVII, caracterizado por diversos autores como ‘‘o Estado” por
exceléncia, ocorre mencionar a contradigao entre seu surgimento -— auto-
ridade politica soberana e concentrativa — e 0 da teoria do direito subje-
tivo, aflorada durante a geraggo de GROTIUS e seguida pela teoria dos
direitos naturais, que surge ao tempo de LOCKE. Por um lado a consoli-
dacdo da ordem politica irrefutdvel, unificada, quase divinizada (conside-
rando-se pecado ¢ heresia o voltar-se contra ela); por outro, a descoberta
da dimensao ético-juridica inerente ao ser humano e universalinente interior
a ele. O Estado absorvia o papel de exclusivo criador do direito positivo,
e os homens passavam a considerar-se possuidores de prerrogativas ante-
riores ao Estado.

Hi também a contradi¢iio entre o modelo real, existente entdc nos
paises maiores em contato com as injusticas sociais concretas, e os modelos
utépicos que se criaram a partir da caracteristica Utopia de MORUS.
Nestes modelos uma outra visio da ordem se estadeou: a ordem como
organizagdo justa ¢ estdvel, imune s instabilidades reinantes e s insatis-
fagdes generalizadas, Ao mesmo tempo confirmacdo e negagdo das monat-
quias existentes.

Naquela ampla teorizagdo, desenvolvida nos paises em que ocorria o
processo de centralizagio mondrquica, se achava presente a valorizagdo da
ordem. Se na histdria das primeiras sociedades a ordem foi a monarquia,
a mesma realidade voltava a dar-se, dentro de novo contexto, nove €
talvez mais complexo.

A ordenacio institucional da sociedade, ou seja, a odem politica,
passava a dar-se necessariamente como Estado: o Estado 1epresentava o
plano em que o poder ex1st1a LOHlO umdade malor ¢ atuava como instincia
lllU\.U[llVU‘l l'_‘.llL[le.!lLU lbbU 0 HH'UHU, bdllluU UU Pd.LU.d.U LUIlbuUludlIldIlU, 8€
encaminhava para sua forma legalista, que viria a scr inteiramente domi-
nante apds as Constituicles escritas e as codificagles. Mas como a fungdo
de elaborar o direito passava a ser aiributo do Estado — pois o legalismo
€ um estatismo —, entdo o problema do direito se tornaria um dos
“aspectos” do Estado: a realidade estaial ndo seria apenas um problema
politico, mas também um problema juridico. A organizacio do poder,
desdobrado como politica e como direito, seria um desdobrar-se da ordem
estatal.

3. Evolugdo dos “ismos” racionalistas

Junto ao racionalismo que se¢ claborou nos inicios da histdria dita
moderna, com DESCARTES inclusive, surgiram o capitalismo e o protes-
tantismo, mais o “individualismo” e o humanismo, todos grosso modo
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oriundos da crise do mundo feudal, ou inicialmente coetineos dela. Do
racionalismo, voltado nos séculos XVII e XVIII para os problemas reais
e praticos, proveio o iluminismo, que serviria de lastro ao liberalismo
— plasmado em conexéio com os debates reformistas € com o intelectua-
lismo de origem renascentista. O absolutismo (monarquico) também con-
viveu com o racionalismo, e foi racionalista, antes da irrupgdo do libera-
lismo; o Estado, ao passar a fase liberal, conservaria sua feicdo legalista,
consagrando, de resto, o contratualismo € o jusnaturalismo, além do
imanentismo e do deismo.

Este intrincado leque de ismos, consolidados a partir da “ilustragao”
¢ das revolugbes liberais (ditas burguesas), consagrou para o Estado um
determinado modelo, centralizado-nacional-racicnal, e para o direito, um mo-
delo legalista-positivo, racional também — na medida em que desprendido
da traditio medieval ¢ do transcendentalismo igualmente medieval.

Com a fixagdo de um Ambito nacional para a politica, o conceito de
povo se encaixou neste molde: povo e nagdo se fizeram imugens espacial-
mente correspondentes. Assim se teria em cada grande nagic uma versdo
do problema, com diversas versdes do nacionalismo, sobretudo depois dos
idedrios setecentistas, O direito e o Estado, em cada caso, tiveram de
conviver com a ordem internacional: todo um vasto sistema composto de
dois niveis de ordem, a nacional e a internacional.

A presenca do Estado, implantado como monarquia absoluta € reela-
borado depois como ordem constitucional, restabeleceu para a linguagem e
para a realidade a diferenca cldssica entre diteito piblico e direito privado.
A dimensdo piblica, vivida como organizagio e instittcionalidade, se dis-
tinguiria nitidamente — segundo o racionalismo geometrizante — da
dimensdo privada da vida, conjunto de relagbes ‘“menores”, porém mais
préximas do existir individual: ordem da propriedade privada, do trabalho
individual, do comércio e da familia, Novas necessidades conceituais, nova
terminologia se estadearam nas ConstituicSes escritas e nos cddigos, que
pretendiam ser rafio scripta e que assumiam uma nova fungio de trans-
paréncia em face da vida social. O controle dos comportamentos se assina-
lava a lei, isto €, 8 um dado posto pelo Estado: a lei como forma, como
“expressdo” (expressdo da vontade geral). Ndo seriam os comportamentos
controlados de dentro, como no caso dos costumes, mas regulados de fora
¢ de cima, pelo direito; ou seja, pelo Estado, j4 que o direito-lei repre-
sentava ¢ estatismo, Dos codigos liberais iniciais ao fim dos oitocentos,
a nova ordenacdo das relagles entre atos estatais e situagbes privadas se
refletiria no direito administrativo, um “direito” especifico que pressupbe
o arcabougo do Estado e que regula em face dele problemas especiais.

Liberalismo ¢ legalismo, versGes iluministas da politica e do direito,
eram latentemente estatismo: em ROUSSEAU, proclamador da infalibili-
dade da lei, estava o penchant em diregio ao Estado (em diregio a HEGEL,
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diria HAROLD LASKI). Entretanto, o lado ideoldgico do credo liberal
ensejaria uma proliferagdo de ismos, ¢ com ¢les uma grande diversificagdo
na idéia de ordem: do anarquismo, condenador de toda ordem como
escravizagio do individuo, ac conservadorismo, estimador da ordem enquan-
to harmonia ¢ estabilidade. No caso, condenagdo ou estimagio, por decor-
réncia, do direito ¢ da lei, bem como do Estado.

x ¥ ¥

O advento do racionalismo moderno significou um gradativo predo-
minio da perspectiva formal, inclusive na ética (o que culminaria com
KANT), bem como na substituigdo do substancialismo pela temdtica rela-
cionista. O racionalismo coincidiu, por outro lado, com os inicios do pro-
cesso de esvaziamento dos fundamentos transcendentais da ordem. E com
isso a ordem passou a fundar-se sobre si mesma, isto é, passou a fundar-se
sobre a forma assumida. A camada institucional da ordem social tendendo
a ser vista como forma, conjunto de formas, “sistema”. Dai a politica e
o diteito como formas; dai o liberalismo acentuando pleitos formais.
A postulagdo de valores, do século XIX para o XX, seria uma atitude
de desconfianca ou de critica em relago aos caracteres formais do pensar
contemporineo. Disto viriam, contra o organicismo esbogado no séeulo XIX,
a imagem do Estado como ordem formal, entronizada no século corrente
durante os anos de influéncia do kelsenismo, ¢ a nogdo do direito como
mera configura¢io de normas. O propric tema dos “regimes” tenderia an
formal, dentro de um leque de formalismos que se apresentaria também
na filosofia e na sociologia.

E todavia todo processo de fundagdo, em plano institucional, necessita
de um apelo ac sagrado. Dai, entdo, que no meio do préprio racionalismo
e dentro do propric prosaismo burguls tenham as revolugles modernas
buscado amparo em idéias supremas (como “‘o povo”, “a nagdo”, “a liber-
dade”), atribuindo-lhes valor transcendente. Na Revolug@o russa de 1917,
a classe e o partido aparecem como entidades inquestionavelmente basilares
(e o Soviet viria a ser “supremo’).

Com as revolugdes liberais se abriria o passo para duas visdes anta-
gbnicas da ordem. A visfio conservadora encarando a ordem como esta-
bilidade vivida, valorizando a experiéncia histérica como aval da ordem;
e a revoluciondria, pleiteando uma ordem a ser colocada, independente-
mente da histéria. Ambas teriam vez dentro do chamado romantismo, mas
posteriormente se¢ pensaria sobretudo na concepgio conservadora como
atitude roméntica, e mais, se entenderia a prépria estimacdo da ordem
como tendéncia conservadora. Realmente ndo estaria longe disto a reflexdo
dos conservadores sobre o poder e a sociedade. O estatismo, repudiado
pelos conservadores — desde os ingleses, como BURKE, aos alemdes e
franceses —, era realmente a vocagio sub-repticia do formalismo legalista,
vimo-lo acima; mas era algo diferente do estatismo “despdiico” da anti-
giiidade oriental.
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4. O direito e a politica entre 0s “ismos” e a crise

De certo modo, 0 guebramento da ordem inicial, em qualquer das
civilizagbes, sempre representou uma “crise”, com o desenvolvimento de
um processo de laicizagio (dessacralizacdo) e com uma série de alteracGes
nas estruturas ou {e) nos valores.

Na cultura ocidental, o processo de laicizagao se iniciou a partir do
enfraquecimento da ordem feudal e das respectivas crencas. Comegou a
delinear-se o nominalismo; cresceu a presenga econdmica e social da bur-
guesia; modificou-se a cosmovisio vigente; e com ela, vdrias imagens
consagradas. A ordem social, tida como parte do plano da providéncia
divina desde o advento da religifio cristd, passou a ser pensada como obra
das agGes humanas; o poder politico, sempre referido como projegio do
de Deus, passou a verse como fendmeno histdrico, ligado a paixdes huma-
nas ¢ a forgas também humanas. Os valores se deslocaram, prevalecendo
a0s poucos a estimacio do movimento sobre a do imobilismo; a do capital
e do céalculo sobre a terra ¢ o sangue; e ainda — tépico lembrado nos
mais diversos expositores — a da razido sobre a tradigdo.

Tudo isso revolucionou o mundo cultural europeu, enire os séculos
XV e XVIII, condicionando as revolugSes politicas criadoras do “Estado
constitucional” contemporaneo. Condicionando, por contrapariida, as diver-
sas crises que vieram estalando no campo das crengas, da politica, da
sociedade, da vida piblica e da privada. Crises da ordem: rachaduras na
velha ordem institucional, corrosdo nas doutrinas tradicionais, instabilida-
des por toda a parte. E, portanto, emersio de uma nova imagem da ordem:
a ordemm como forma, ordem relacional, ordem reditmensionada segundo
parimetros supostamente racionais.

Na politica absolutista, as ordonnances representaram a unificagio
legislativa, em consonéncia com a unidade administrativa implantada pelos
Estados monarquicos; daf sairia depois, ji sob inspiragdo liberal, a nogdo
de ordre public manejada por SIEYES. O comando juridico da sociedade
se unificava como regulagdo escrita: o direito escrito, como forma espe-
cifica, seria o correlato do estatismo (mesmo durante o periodo liberal),
€ sua conexdo com ¢ Estado revela com mais clareza seu sentido de ordem.
A prépria “recepgdo do direito romano” jd tinha sido, conforme observou
WIEACKER, condicionada pela tendéncia racionalizadora imposta pelo
Estado moderno. A altura das revolugBes liberais, o pensamento politico
retomava o tema dos poderes, reformulando-se inclusive o conceito de
jurisdigéo.

Todos os grandes temas ¢ todos os materiais integrantes do “‘saber
juridico™ e da teoria politica dos séculos XVIII e XIX foram reformulados
dentro do padrdo racionalista e do seu sentido de ordem formal. Uma
teoria das fontes do direito comegou a ser elaborada, com base na contra-
posigio entre o direito costumeiro e o direito legal, este considerado como
superador daquele. A lei, como express&o escrita, possuia muito mais clara-

28 R, inf. legisl. Orasidie a. 24 n, 96 out./dex, 1987



mente um lado formal a exibir, do que o costume, emaranhado em nuances
locais e dependente de diferentes versdes, representagies e testemunhas.

A onipresenca do Estado, unificado e unificador, mesmo no periodo
liberal, consagrou a unidade da imagem da ordem politica, detestada pelos
anarquistas e implicitamente aceita pelos cientistas do direito: o direito en-
tendido como sistema e objeto de uma ciéneia implacavelmente sistemdtica.
A romanistica, que no Renascimento fora crudigio filolégica, sc adaptou
no século X1X aos rigorosos propdsitos da pandectistica. O tema das for-
mas de governo, ignorado pelos pandectistas, ocupatia uma parte do direito
constitucional, elaborado a partir de BENJAMIN CONSTANT e de outros
como “Direito das liberdades”: e este toque ideolSgico, que amarrava iis
estimagOes partidérias os capftulos deste ramo do direito, converteria depois
a questdo das formas de governo num debate sobre os ismos politicos, sem-
pre postos em crise.

A revisdo do tema das formas de governo, nos dois dltimos séculos,
tem geralmente aderido ao dualismo, falando-se em monarquia e reptblica
(como o fizera MAQUIAVEL) ou em democracia e autocracia. Aocs poucos
um certo relativismo vem encarando o tema sob a consideragio de que for-
mas de governo (ou sistemas, ou “regimes”), até por serem formas, sio em
verdade meios: nao fins, Sio meios para determinados valores, determinados
interesses. E com isso se da que a forma, que no caso é politica, se entende
como instrumental sendo mesmo “neutra”, perspectiva oposta a que encontra
na politica o drama do poder, ¢ da a¢io em espago publico. Seria talvez
o caso de vermos no fendmeno politico dois lados, um formal, o das estra-
tégias e da operacionalidade (vinculade ao “governo” a aos seus progra-
mas), outro material ¢ axiolgico, ligado ao poder e aos valores situada-
mente vividos. A decisdo seria uma categoria a ligar os dois lados. O
problema, no fundo, Jevaria 4 velha questdo da “necessidade da politica”,
e dos riscos de ser a objetividade das estruturas substituida pelo poder pes-
soal, segundo o velho ideal — platdnico inclusive — do sdbio governante.
A estruturacio do poder é realmente um resultado da evolucdo politica; e
o tema das formas de governo, apesar dos méritos do relativismo (sem
chegar-se ao ceticismo de POPE), ¢ um tema inegligencidvel.

Outro problema seria, dentro das crises contemporaneas, a evolugio
das negagdes do direito e das do Estado. As negacBes do direito com ten-
déncia mais epistemolégica (negaces da ciéncia do direito, ¢ através delas
negagio do objeto), as do Estado com conotagdes mais concretas, ligadas
a0 individualismo absoluto, ao niilismo e¢ ao movimento anarquista. Ha
ainda o problema do advento do Estado social, assim designado para dis-
tinguir-se do liberal, mas de fato constituindo um assunto mais amplo do
que esta mera distingfo. O Estado social, no século XX, € e ndo é uma
retomada do dirigismo do século XVII; suas relagdes com o conceito de
democracia ndo sfo paralelas as do liberalismo com este conceito; ele
oscila entre o intervencionismo e o totalitarismo, entre a justica social e
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o igualitarismo; serd, de qualquer sorte, um problema caracterizd-lo enquan-
to ardem.

Entretanto, dentro da terminologia liberal, as referéncias & ordem juri-
dica configuravam novas linhas. O principio iluminista, formulado especial-
mente por TOMASIUS, segundo o qual o direito e a moral se distinguem
nitidamente — o direito aludindo ao “foro externo™ e a moral ao interno
— (e que traduzia basicamente o propdsitc de deixar o Estado, ou a poli-
tica, a salvo de incidéncias ético-teoldgicas), repercutiu sobre KANT, com-
binando-se com a idéia de uma distingao entre a lei morat e a lei juridica.
Em KANT, porém, ambas as “leis” derivavam da razdo legisladora, e, por-
tanto, a distingdo entre elas niio era total. Contude a existéncia de uma
funcdo legisladora correspondia a uma dimensdo especifica da razao, dis-
tinguindo-se da razdo tedrica, e assim se confirmava a diferenga entre o
reino da necessidade e o da liberdade, entre 0 homem fenoménico e o©
homem noménico; e se corroborava a scparagio entre ser ¢ dever ser, que
em KANT tinha alcance relativo mas que posteriormente seria levada a
conta de abismo infranquedvel.

Com a influéncia do legalismo, o realce dado pela “ciéncia do direito™
a lei consagrou a imagem de uma regra de direito que seria o préprio
direito positivo. Mesmo LEON DUGUIT, com sua formagao um tanto posi-
tivista, falaria da régle de droit como de um ponto de partida. Na verdade
nao se questionou devidamente o problema do dever ser: exceto aqueles
que simplesmente desaceitaram o conceito, considerando-o metafisico ou
“idealista”, ele foi assumido como figura essencial a descrigao do fenémeno
juridico. No século XX, o uso do termo norma, em grande parte devido
a obra de KELSEN (sobretudo com sua obra de 1911 sobre os Problemas
Principais da Teoria do Direito Piiblico), carreou para a teoria do direito
a presenga do normativismo e do tema das normas, vistas sob Stica formal.
Paralelamente, o conceito de ordenamento, que SANTI ROMANO em 1918
caracterizou em termos amplos, comegou a ser encampado pelos forma-
listas e normativistas e a ser tratado por eles em sentido restritivo, Ocorreria
outro tanto de certo modo com o conceito de sistema, que no direito com-
parado sempre teve sentido concreto ¢ abrangente, & que com o formalismo
reduziu-se a uma nogdo puramente ldgico-abstrata: o sistema como um
grupo de relacses.

O conflito entre formalismos e antiformalismos, durante o século XX,
nio estaria longe de ser correlato da prépria crise geral que se veio revelan-
do no Ocidente em vérios setores e sob vdrios aspectos. Desde logo, crise
do préprio “Ocidente” no sentido visto por pensadores das mais diferentes
indoles; crise do “mundo burgués” em diversos pontos; saturagdo das
formas de vida remotamente oriundas da urbaniza¢do da vida histérica.
Crise do liberalismo e do capitalismo, do legalismo e da imagem oitocen-
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tista do direito, inclusive ocasionando — justamente em nosso século e com
o conflito entre formalismos ¢ antiformalismos — uma cspécic de “implo-
sao” da ciéncia juridica.
* ¥ ¥

E contudo, mesmo sem aceitar o formalismo como modo de pensar 0
direito, ndo cabe propriamente estranhar a formalizagao da imagem do
direito, na cultura contcmporanea, nem, em nosso século e em determinadas
correntes, a adogdo de um conceito formal de ordenamento. O direito sem-
pre se entendeu como forma; ¢ mesmo quando encarado sob uma perspecti-
va abrangente (inclusive histérico-axiolégica), ele se revela dotado de um
sentido formal em relagéio a outros componentes do viver dos homens. Nas
origens o direito esteve sempte unido ao sagrado, vinculado a rituais e liga-
do a um centro. Ligado igualmente a algum afo primordial. Sua ligagao ao
centro ¢ ao fundacional tem de removar-se, de refazer-sc periodicamente, e
para tanto valem os ritos, que legitimam ou remetem a legitimagdo. Nos
contextos modernos, perdidas as sacralidades, o embasamento legitimador
se deslocou para dentro, para a proptia corregio formal da ordem (correcao
prevista no “‘sistema’); ¢ os ritos, desamarrados de centros transcendentes,
se entendem como procedimentos legalmente definidos. Neste sentido € inte-
ligivel a necessidade do formalismo, embora o critico nao possa ou nao deva
reduzir a uma Gtica formal o seu modo de entender a experiéncia juridica.
No caso da politica, a coisa é um pouco diferente: ela necessita muito menos
de previsio de condutas do que o direito, ¢ o dinamismo especifico de seus
processos ndo se poderia adaptar as vestes formais de uma “normatividade™
taxativa e adstringente.

5. Digressio sobre o Lstado ¢ a verdade

A antigilissima relagio entre o direito e a sacralidade, correlata da
relagdo entre a sacralidade e a ordem, se acha — remota mas perceptivel —
na base da idéia de uma intrinseca sacralidade atribuida ao Estado. Como
no mundo moderno, dessacralizado, a ordem se dotou de um fundamento
tirado de si mesma, aceitando-se a forma (ou “estrutura™) e o “sistema”
como pontos de referéncia da validez dos atos ¢ das pretensoes, o Estado
assumiu uma condigio de legitimidade pressuposta, implicita. Nem sempre
se vé o arquétipo poder-sacralidade, que, cada vez mais distante, segue
como via de acesso a um entendimento mais fundo do problema; mas ele
se encontra intacto.

Por isso mesmo cabe achar um certo componente teoldgico na idéia,
veiculada por MAX WEBER, segundo a qual o Estado possui o monopélio
do ““uso legitimo” da violéncia: o poder estatal se considera por si mesmo
vilido e legitimo pelo fato de que uma correlagio arquetipica entre poder
e sacralidade serve de apoio 4 idéia.

A este problema cabe ligar a questdo das relagdes entre o poder e a
verdade; no caso moderno, entre o Estado e a verdade. Faz parte de expe-
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riéncias muito antigas a imagem das instituicSes como algo estdvel e que se
imp&e sobre os homens: assim a familia, a ordem religiosa, o poder organi-
zado. A ordem instituida se impde antes de qualquer momento critico: ela
se apresenta a cada homem como o “certo”, o “assente”, o necessirio. No
caso do Estado moderno a organizagdo constitucional se impde como um
delineamento do devido ¢ do estabelecido, base alids de outros delincamen-
tos. A ordem estatal se configura assim como algo irremediavelmente real,
embora com um certo cunho abstrato; se revela deste modo como o nao-
utépico, embora de certo modo como um desafio a utopia.

Na visdo teoldgica do Estado, a verdade estaria na fonte do poder, que
era Deus; ou antes na relagdo entre a experiéncia do poder e sua raiz divina.
Afastada ou apagada tal visdo, a verdade tem sido buscada em outras bases
~— a natureza, a histéria, os valores, o espirito —, e dai surgirem concepgies
que interpretam o poder. Interpretam-no, bem ccme ao direito, procurando
seu “‘sentido” (ou seu alcance) através da compreensao dessas coisas que o
podem fundamentar: natureza, histéria, valores, espirito. Dai entio o con-
tratualismo e o jusnaturalismo, dai também as variantes utépicas, que, em
vez de retornarem ao rcal apds a reflexdo sobre os fundamentos, partem
para uma formulagio ideal pensada em lugar do real, Se o Estado é consi-
derado divino, seu conceito possui em si mesmo a sua “verdade”; mas se
cle é entendido como realizacdo humana, o dado verdade é apenas um
problema entre outros no meio da precariedade das relagBes vividas.

A interpretagdo dos dados, como histdria ou como natureza {ou como
espirito), € no caso um processo latentemente ideoldgico, preso a condigbes
e situagles existenciais concretas. Isto se aplica as préprias utopias, pois, a
usar-se em sentido amplo o conceito de ideologia, as pr6prias utopias sdo
figuras ideoldgicas. Do mesmo modo se poderiam considerar como herme-
néuticas as diversas formas de pensar a relagdo entre verdade e poder,
porquanto todas necessitadas de recorrer a esquemas interpretativos (inclu-
sive os que se denominam de epistemolégicos), na busca de situar os termos
da relagéo.

O problema se agrava quando, dentro das estruturas “absolutas”, o
poder assume a verdade e se identifica com ela. Ocorre o que ARENDT
denominou a “tentagdo totalitdria”: a posse de uma verdade, convertida ng
verdade, impele os homens, se t8m o poder, a impor essa verdade. A certeza
atua como ortodoxia, e se cortam as vias das outras verdades, mesmo as da
critica (dai a idéia segundo a qual a democracia implicaria o relativismo, tese
adotada inclusive em famoso ensaio de KELSEN). O modelo extremo, neste
caso, estaria nas utopias cldssicas — que nada tinham de democritico —,
onde 0s sdbios decidiriam tudo, como na Politeia de PLATAO ou na Civitas
Soli de CAMPANELLA. Também estaria nas obras recentes de HUXLEY e
de ORWELL, parcialmente inspiradas no stalinismo e no nazismo, e refe-
rentes a sociedades onde todo poder de critica foi eliminado, e onde o poder
detém o mais absoluto controle sobre valores e condutas. Onde, portanto,
se cancelaram todas as possibilidades de hermenéutica e de interpretagio.
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Compromisso constituinte

CarLos ROBERTO PLLLEGRING

Docteur d'Btat. Professor na Universida-
de de Brasilia

«_ .. la Constitucion no es eterna, estd some-
tida al tlempo. Dura, pero cambia; permane-
ce, pero fluye.”

Pablo Lucas Verdu

1. Nas etapas que se sucedem no curso do labor constituinte transparece
a toda evidéncia a legitimidade da fungfio representativa dos legisladores
especiais. A vontade popular faz-se ouvida ndo apenas com os critérios
que se impdem, mas &, sobretudo, tomada com respeito e entusiasmo. E isto
porque todo grupo social sente a necessidade de ajustar sua vida mediante
um sisterna de valores com forca normativa e esforca-se para consegui-lo.

2. Ademais de encerrarem matérias essencialmente comprometidas com
interesses politicos ou legais, em sentido amplo, as Constituigdes vinculam-se
também, estreitamente, a vida econdmica nacional e & realidade social
dando-lhes conformagio estdvel e certeza juridica. Desse contexto multifario
estabelece-se o paralelogramo de forgas politicas, econdmicas e sociais que
pesam decisivamente na etapa constituinte.

3. Na concepcao constituinte de cada particularidade concernente aos
novos cinones politicos e juridicos é que, assinalando os rumos da ativi-
dade estatal eficiente, como se requer, serd atendido o desejo da ordem
estabelecida, inerente ao homem social.
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No caso brasileiro destaca-se 0 compromisso responsavel pela edifica-
vdo de um Estado de dircito que seja duradouro, fincado sobre bases
solidamente republicanas e federativas,

4. A preocupagdo com o atendimento a tais compromissos nao deve,
porém, deixar que se perca de vista o horizonte certo da realidade histé-
rico-temporal que se oferece para ainda muito além do presente imediato,
vez que nas Constituigdes os principios ¢ valores hao de ter férmula de
validade que perdure. Esta proposta, contudo, ndo exclui a necessidade
de fungBes constitucionais imediatamente fundamentantes, as atengdes orga-
nizativas voltadas para o presente imediato.

5. O ordenamento juridico nao se constitui num sistema axiomatico. Suas
valoragfes e seus principios ndo s30 estangues ou estfticos, mas inter-
relacionados e eldsticos no seu alcance, adaptdveis a0 momento sécio-
politico. Por conseguinte, seus conceitos ndo se subsumem lcgicamente, ¢
os valores indeterminados buscam orientagdo em estimacdes ao cobrarem
significado quando apontam 2 conformidade espiritual-valorativa.

Isto posto, é de se ver que a Constituigdo ndo se esgota em si mesma
enquanto instrumento de regulaggo do social; menos ainda, na sua litera-
lidade, consegue abranger todas as situagles de repercussio ético-juridica
como serd considerado.

6. Os diversos fatores concorrentes das Constituigdes (sociedade, eco-
nomia, politica, ideologia, ordem juridica necessiria) manifestam-se con-
cretamente de dois modos.

O primeiro, de ordem geral, refere-se & Constituigdo enquanto fonte
primeira e (nica validamente reconhecida para a estruturagio do direito
nacional. Cuida-se do entendimento normativista, onde nada existe, a ser
tomado na sua conseqiiéncia juridica, que néo esteja inscrito na lei (expres-
sd0 formal dos atos de voniade dos legisladores manifestada através do
procedimento prescrito nos preceitos juridico-constitucionais). Esta & mais
uma questdo técnico-legislativa ou juridico-procedimental, mas que tem pro-
fundas e graves conseqiiéncias na ordem interna nacional. £ também resul-
tado concreto de hierarquizagio das fontes de direito com registro desta-
cado na Constituigdo (fonte primeira das leis).

O segundo dos fatores concorrentes das Constituiges € aquele que
manifesta sua forca integrativa dos elementos que concorrem para a vida
do Estado na sua dinfimica eficiente. Esta forga integrativa, por alcangar
a energia social, ndo se constitui, necessariamente, em dado concreto, ou
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seja, enquanto cxpressdo formalizada (lei). Busca sua eficiéncia integrativa
pelo esforgo interpretativo da vontade da lei. Pode-se dizer, portanto,
existir uma Constituicio formal e outra substancial que se complementam,
Para entio ser atingido o momento dec legitimidade ¢ preciso que seja
estabelecido um processo de interpretagdo evolutiva que identificard o
sistema de normas constitucionais com a propria intencdo constitucional.
A eficiéncia constitucional, para além do que vem expressamente disposto,
resulta do processo criativo de interpretagdo guando a vontade constitu-
cional é extraida e ndo construida. Por conseqiiéncia légica, o que é extraido
o é de algo preexistente (a disposigo politica do Estado), enquanto que
o ato de construgdo normativa significa intencdo criativa origindria,

7. A elaboragio constituinte — concepgdo constitucional — reclama a
mesma sorte de consideraciio lancada acima, apenas com cvidente trans-
posigiio dos elementos de causa c efeito.

Na claboracdo constitucional, por ser instincia de atendimento juri-
dico-politico (organizagdo do Fstado sobre bases juridicas), o resultado
{Constitui¢do) ¢ o proprio Estado na sua expressio juridica, ou, como
propde CARL SCHMITT com notdvel objetividade, o Estado nio “tem”
Constituicido; ¢ Constituicio.

8. Na sua fungfio organizacional do Estado, a Constituigao assegura a
unidade do ordenamento sobre uma escala de valores objetivos e subjetivos.
Esses valores reconhecidos passam a ser referenciais vinculativos da ativi-
dade estatal legitimamente prevista pelo direito, a tal ponto que nenhuma
norma poderd desatender esses valores bésicos. Inclusive o trabalho inter-
pretativo responderd no sentido desscs valores a fim de torné-los eficientes.
Nesta conjugagio de valores (constitucionais) e a necessidade de adequagio
dos preceitos inlraconstitucionais & ordem maior (Constituigdo) faz-se com-
pativel a vontade politica de Estado pela denotagdo de uma counseqiiéncia
juridica. A Constituicdo é o primeiro dos instrumentos para o diagndstico
dos valores ético-sociais em formacgio. Assim, quando realizade o valor,
o dever-ser ideal converte-se em dever-ser atualizado positivamente (dever-
ser real).

9. A melhor das Constituicdes ha de conter, na sua esséncia, o elemento
da previsibilidade, com o que estardo asseguradas as possibilidades de
acerto das distorgBes institucionais que porventura venham a manifestar-se
no processo histérico da dinimica nacional.

A capacidade reguladora da conduta do grupo acentua-se singularmente
de modo que os que dela participam, em circunstdncias decisivas, devem
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ajustar sua conduta a estimativas prévias. Ao comando vélido do deverser
ditado por uma instincia legitima, as valoragdes correspondentes vinculardo
todos os membros da sociedade. Quando o sistema normativo de uma
sociedade conta com amplo sentimento de conveniéncia, a ordem social
valorativa é de capital importancia porque definidora do melhor direito.

Em termos objetivos, a concordancia social determina o direcionamento
da ordem juridica que rege o Estado. Por isso o direito nao é estitico,
mas dinmico; ai também a forga da jurisprudéncia dos tribunais que,
pela reiteragio do sentido das decisdes, néio s6 promove a certeza juridica,
mas torna possivel a atualizacdo desses valores sociais. A realidade social
€, por natureza, cambiante, atualizadora de valores; conseqiientemente o

’

direito constitucional positivo ¢ alcangado por essa mutagio social,

Com a absorgéio dos valores sociais (cambiantes) pelo direito, os prin-
cipios (valorativos) normativizados (a ordem juridica) adquirem eficécia,
uma vez que o direito, atento & constante ¢ necessaria revisdo dos valores
sociais, coloca & disposigdo da sociedade os meios organizativos materiais.
O direito é o garante da ordem dos valores sociais, fazendo revelar sua
fungio juridica protetora desses valores, adotando medidas preventivas e
repressivas contra sua violagfio. Assim estao normativizados, por exemplo,
os direitos fundamentais que contdm decisSes estimativas da sociedade. Re-
gistre-se que j4 as primeiras Constituigdes néo se contentaram com desenhar
a organizacdo estatal e partiram da convicgiio de que o poder constituinte
estd vinculado a um direito pré-estatal, a um sistema de valores da atividade
dos Orgaos estatais no sentido dos direitos fundamentais do homem.

10. Nao se concebe o estdgio de letargia institucional. Tudo evolui, € a
evolugdo reclama o elemento ordem que se contrapde A desordem na absor-
¢do, pelo direito, dos valores estabelecidos,

Nao colhe a boa légica supor um curso dindmico desatento a regra-
mentos. Af a evidéncia do paradoxo, talvez simplista, que se instala; ou se
regula a sociedade de forma a garantir-lhe a prosperidade na ordem e na
seguranga conseqiliente (a Constituigdo), ou se admite o atravancamento
do curso normal das mudangas sociais. Este problema requer meditagio.

»

tl. Vimos que as instituigdes se conformam i realidade social. Obvia-
mente, tal processo de adaptagdo ndo se constitui em elemento de sorte
permeével, ou seja, que essa adequagdo do direito & realidade social acon-
teca de maneira imediata, Tanto quanto para o entendimento do direito
como um todo, também o estudo das Constituicdes hd que ter em conta
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o fator fempo. Imperiosamente o tempo existe, ¢ de maneira determinante
para o direito,

12. O direito ndo pertence 3 natureza exterior. Toda manifestagéo juri-
dica corresponde ao mundo das representagdes humanas que concernem
4 conduta dos homens em sua com-vivéneia (social). Das constatagGes da
sociologia juridica talvez a mais importante seja aquela referente ao inte-
resse finalistico dos individuos. Os sujeitos ndo se colocam ante o direito
de modo indiferente. Tém-no tanto por forca de suas concepges como de
seus interesses e ideais. Um dircito sem finalidade careceria de sentido,
também porque sua validade pressupde a existéncia de um sujeito real que
pretenda, com a seguranca oferecida, realizar determinados objetivos. A
teoria das normas juridicas guarda, portanto, estreito compromisso com
os fatos sociais e as idéias.

No que pertine especificamente ao direito constitucional, tanto LOE-
WENSTEIN como JELLINEK ressaltam o cardter finalistico das Consti-
tui¢des, fundando-se na evidéncia de ser o Estado um conceito abstrato e
temporal que se altera, portanto, por causa da transformagdo imanente a
toda sociedade, a existéncia superdvel.

Ha, pois, limites temporais ao caréter teleoldgico do ordenamento social
¢ ds disposigdes juridico-constitucionais na objetividade de seus preceitos.
Por essa razdo é que ndo pode, jamais, o constituinte inovar para além
do que suportaria o condicionamento social. '

13. Toda Constituigdo, por mais perfeita que se possa conceber, enquanto
obra da razao humana, com o passar do tempo reclama ajusies. Sdo ine-
vitdveis, também, a ocorténcia de lacunas constitucionais, ou seja, espacos
juridicos ndo alcangados pelas normas constitucionais, Essas lacunas a serem
preenchidas pelo esforgo interpretativo existem por duas razdes: a primeira,
tem-se por ndo ser comportével & imaginagao humana a criagio de normas
que cubram todos os possiveis lances do direito constitucional; a segunda
razdo explica-se por ndo se pretender que a evolugao da disciplina consti-
tucional positiva obedega & mesma agilidade das mutagdes sociais. E, pois,
de grande relevo a tese de ESPOSITO, no sentido de que toda Constituigéo
traz insita a cldusula resolutéria de seus dispositivos que hado de viger até
que, pela impertinéncia motivada pela superagdo temporal, sejam derroga-
dos por disposigGes ulteriores,

14. O estudo do fator fempo no fendmeno constitucional permite a abor-
dagem sobre as normas constitucionais que se revelam incapazes de regu-
lar a prépria realidade.
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A importdncia da consideragio do tempo na eficiéncia da Constitui-
¢do outro dado pode ser acrescentado. Este atende ao contetido ideolégico
das Constituiges.

Um dos aspectos mais discutidos sobre a Constituigio diz respeito
a4 sua major ou menor duragdo. No momento em que se comemora 0
bicentendrio da Carta Maior norte-americana, tem-se como se sua longe-
vidade fosse algo de excepcional. Ora, em verdade, a Constituigio esta-
dunidense dispde de maneira laconica sobre grandes principios inspirados
na filosofia liberal, alids, os mesmos que tém animado a orientagdo poli-
tico-ideoldgica dos Estados democriticos do mundo ocidental. Todo o res-
tante do corpo normativo contém-sc nas decisdes da Suprema Corte, que
d4 efetividade aos principios. O trabalho interpretativo das leis, inclusive
da prépria Constituicio, consiste no jogo inteligente de adaptagdo das pala-
vras a seus propdsitos disciplinadores. Nao se cuida, portanto, de adivinhar
o que ha de suposto por detrds da letra da lei, mas atingir o seu sentido
eficiente, detectando a sua verdadeira intencéo.

15. A Constituicdo impregna direito 3 sociedade dando-lhe, inclusive,
sentido normativo organizacional. Por evidente, esta conotacio de comple-
mentaridade entre direito e sociedade engloba, como nao poderia deixar
de sé-lo, o elemento historicidade (muito embora o constitucionalista por-
tugués GOMES CANOTILHO justifique em sua tese Constituicdo Diri-
gente (Coimbra, Coimbra Ed., 1982, p. 16, nota 24) que “a historicidade
ontologica do direito ¢, quer na fundamentagio ontoldgico-existencial
(MAIHOFER), quer na fundamentagdo ontoldgico-neotomista (KAUF-
MANN])}, uma historicidade especifica do direito™.

A necessidade desse cardter de permeabilidade entre a sociedade, o
direito e a historicidade encontra seu trago original no pensamento do
juspublicista alemao PETER HABERLE a0 explicar a sua teoria da cons-
fituicdo aberta (Verfassung als ffentlicher Prozess). Esta tese comega por
considerar que, mergulhada no compromisso histérico e social, a Consti-
tuigdo ndo pode ser concebida como realidade acabada e definitiva, resul-
tado do voluntarismo do poder constituinte. A Constituicdo é lei funda-
mentéria, reclama interpretacio que a adapte ao momento histdrico-social.
A Constitui¢do €, pois, sempre resultado temporério de recurso interpreta-
tivo. A interferéncia do elemento sociolégico na dindmica dos valores é
irrecusavel.

Quando a Constituigdo comega a revelar seu contelido superado, dando
sinais de cansago institucional, com disposigbes obsoletas, impréprias para
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o atendimento da ordem que se pretende, surgem os primeiros sinais de
solugdes incumbidas de lancar as bases efetivas da mudanga constitucional,
e neste momento o constituinte, abstraindo-se de todo e qualquer atendi-
mento a casuismos ideoldgicos, deixa emergir do texto maior apcnas o
que hd de verdadeiramente conveniente, na perspectiva politico-juridica,
atento & identificagdo <o sistema politico no ambito das possibilidades so-
ciais.

HERBERT KRIER, ao estabelecer certas premissas com as quais cons-
tréi sua teoria, encontra a viga mestra para a sustentagdo de seus argu-
mentos ao enlender que, sc a Constituicdo existe enquanto insttumenio
eficiente de regulagio da ordem social e politica do Estado, estabelecendo,
para tanto, certos postulados teleoldgicos, a politica constitucional, como
um todo, deve estar animada também pela configuragio teleoldgica (Der
Osterreichische Verfassungsgerichtshof im Rahmen der Verfassungspolitik,
Universidtsbunchangdeung, Leuschner & Lubensky, Gratz, 1928, p. 13,
também citado por PABLO LUCAS VERDU, in Curso de Derecho Politico,
vol. IV, Tecnos, Madrid, 1984, passim).

Com respeito & politica constitucional explicada por KRIEL acrescen-
te-se um dado ainda mais amplo nas suas conseqiiéncias objetivas, ou
seja, lomado que toda Constituigdo ¢ um ordenamento complexo de normas,
ponto de equilibrio de inter-relagdes normativas, qualquer alteragdo dessa
ordem resulta numa conturbago constitucional.

As conseqiiéncias dessas variecfes manifestam-sc no exercicio inter-
pretativo do texto escrito,

Em lugar de revisdo direta da Constituigio (Verfassungsiinderung} re-
corre-se ao expediente da interpretagdo criativa (Verfassungsumgehung).

O vigor do recurso interpretativo da Constituigdo ¢ sobejamente ilus-
trado pela decisdo histdrica do Tribunal Constitucional espanhol, a 8 de
abril de 1981, ao estabelecer os limites dos direitos fundamentais enten-
dendo que ““tampoco puede acceptarse la tesis del recurso de que los dere-
chos reconocidos o consagrados por la Constitucidn sélo pueden quedar
acotados en virtud de limites de la propia Constitucién o por la necesaria
acomodacidn con el ejercicio de otros derechos reconocidos y declarados
igualmente por la norma fundamental. Una conclusién cotno ésta es dema-
siado estricta y carece de fundamento en una intepretacidn sistemdtica en
la Constitucion y en el derecho constitucional, sobre todo si al hablar de
limites derivadops de la Constitucidn esta expresion se entiende como deti-
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vacién directa. Le Constitucién establece por si misma los limites de los
derechos fundamentales en algunas ocasiones. En otras ocasiones el limite
de! derecho deriva de la Constitucién sélo de una manera mediata o indi-
recta, encuanto que ha de justificarse por 1a necesidad de proteger o preser-
var no sélo otros derechos constitucionales, sino también otros bienes cons-
titucionalmente protegidos” (Pleno), BOE de 25 de abril de 1981, Fto. 7.).

Dito sobre ¢ recurso interpretativo como instrumento a bem da dina-
mizagio constitucional, nfo importa no entendimento automdtico de que as
ConstituigSes programdticas venham a ser, necessariamente, mais duradou-
ras pela razdo singela de que, por meio do exercicio hermenutico, elas en-
contram sua modelagem social e ai fator de sua constante atualizagdo. Essas
Constituiges de indole mais estrita tecnicamente indicam nortes, prevéem
hipéteses, sugerem medidas ¢ recomendam expedientes que também carecem
de conformagédc com o social e o politico a seu tempo oportuno. No dominio
do direito, mais ainda do direito constitucional e com especial énfase na
prépria Constituigdo, nada se faz ¢ nada acontece por forca de irradiagées
luminosas partidas de pontas definitivos ou incontroversos. Para tudo hé de
presidir sempre o juizo da adequag¢do social,

16, A seguranga da sociedade democrdtica funda-se na garantia de insti-
tuigdes eficientes sem que, em nome dessa seguranga juridico-politica, se
pretenda construir o arcabouge constitucional em verdades supostamente
definitivas. Corre-se dai o risco de constitucionalizar o fato social antes
mesmo que ele acontega. A experiéncia tem demonstrado com sobejo gue 2
fei jamais foi, € nunca o serd, cristalizacio nunc et semper do justo, porque
varidvel € a moral, renovdveis sio os entendimentos politicos, mutdvel € a
sociedade.

Um dos elementos estiveis da vontade constitucional € agquele que
admite a slterabilidade da norma na conformidade com a exigéncia do
social. Portanto, caido em desuso determinado regramento, tem-se, por cer-
teza, que o mesmo haverd de ser revisto, alterado de acordo com a nova
verdade socizl, E de ser lembrado, nesse sentido, o precedente do Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha ao estabelecer que determinado pre-
ceito constitucional pode ser aiterado no seu sentido quando surjam fatos
novos nio previstos, ou ainda quando fatos conhecidos, como conseqiiéncia
de sua insercio no curso nhormal de um processo evolutivo, se mostram com
uin novo significado ou em uma nova relagfio (BVerGE, 2, 380 (410)). Assim
posto, € de se concluir que a mutagdo constitucional pode ocorrer de duas
maneiras. Ou acontece a derrogagido foufcourt do preceito constitucional
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fazendo-o desaparecer em definitivo do ordenamento, ou bem a regra con-
tinua a existir formalmente, mas o objeto de seu regramento cal em desuso
(desuetudo), Muda-se, em outros termos, ou 0 contetido da norma ou a situa-
¢do constitucional (rrutacdo coustitucional).

Essas duas formas ou conseqii®ncias que levariam 3 mudanga da Cons-
lituigdo ocorrem quando a aplicagdo das normas constifucionais vdo se
modificando lentamente, embora as palavras, os conceitos langados formal-
mente permanegam inalterados. Ocorre a perda da finalidade, da eficicia;
a verdade social para onde deveria reger a regra constitucional j4 ndo mais
agasalha aquela sorte de providéncia por causa da prOpria superagio do
quadro social. O sentido da norma ganha outra validade distinta da que
teria sido prevista quando de sua concepgéo.

Na segunda hipdtese, produz-se uma praxis que se contrapd¢ com 0
texto. Isto &, a alteracdo do ambiente social inviabiliza o recurso perma-
nente & disposicdo normativa constitucional.

17. A detenga na andlisc sobre o principio da elasticidade constitucional
ndo deve alcangar apenas o que s¢ refere a abrangéncia formal da norma,
ou seja, a Constituigdo em si. Nem se diga que as Constitui¢Ges devam ser
tidas por mero reflexo da situacio fatica do presente em que ela foi conce-
bida.

A necessaria condicdo de previsibilidade, o cardter da elasticidade cons-
titucional, ¢ obtida naquele estigio em que o constituinte, seja no exercicio
dc suas competéneias origindrias ou derivadas, pouco importa, logra prever
instituigdes que, sem perder de vista seus objetivos primeiros, sobrevivem
gragas a0 esforco de acomodac@o diante de novas circunstincias. Alids, é na
ligao precisa de FRANCISCO CAMPOS a lembranga de que a Constituigio
ndo ¢ meio inerte através do qual o passado tenta captar cu dominar o
futuro. A Constituicdo, para reproduzir o expressivo dictyr de HOLMES,
is an experiment, as all is an experiment (Abrams V. United States, 1919,
250 U.S. 616, 630).

18. A muta¢do da dindmica interior constitucional resulta, na prética, no
trato da matéria constitucional, em necessdrio preparo do espirito do intée-
prete para sentir as mudancas ¢ promover a adaptacio das regras escritas
na sua aplicago ac fato concreto. A Constituigio surge para regrar a com-vi-
véncia social no marco do Estado dando-lhe estruturagio politico-juridica efi-
ciente, mas nio se diga, o inverso, gue o Estado se contém na Constitui¢do.
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Q Estado encontra seu contorno legal naquilo que determina a Constitui-
¢fo, mas ndo se esgota na moldura rigida da norma.

A mutabilidade (Wandelbarkeit), para HSU DAU-LIN {(Formalischer
und anti-formalistscher VerfassungBegriff, in Archiv des éffentlischen Recht,
vol. 22, 1, Verlag J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen, pp. 59 € ss.).

19. O problema da Constituigac nio sc esiriba cm resolver a contraposi-
¢do que s¢ manifesta entre o ser e o dever-ser, entre sentido e realidade vital,
tampouco resume-se em mera questdo tedrica sobre as fontes do direito.
Trata-sc de captar a substancia especifica do Estado como objeto de regu-
lagao juridica por meio de sua Constituigdo. A especificidade da Constitui-
¢do estd em sua ordenagdio integradora frente 4s demais corporagbes exis-
tentes no Estado.

20. O compromisso da Constitui¢do para com o Estado, que ela se pro-
pde a regular, existe na medida em que suas disposi¢des normativas aten-
dern as exigénclas sociais, Esta, portanto, a tensdo que existe entre os dados
permanéncia-mudanca, ou seja, permanéncia do que é imperioso para a vida
do Estado, ¢ 0 grau de acomodagdo institucional sempre com vistas s mu-
dangas ocorridas na sociedade como um todo. Os valores sociais ndo sédo
impostos pelo regramento constitucional; esses sao mutdveis, como jd se
disse anteriormente; ndo hd, pois, Constituigdo estdtica, O que tecnicamente
chamamos Constituigdo rigida ndo deve ser tomado por imobilismo das
normas. Uma coisa é estabelecerem-se determinados requisitos para a alte-
ragio da norma constitucional, ¢ isto a bem da seguranga do Estado de
direito, e ontra coisa é preiender-se dotar o instrumento constitucional de
imobilismo tacanho e pernicioso ao desenvolvimento da vontade social, dado
inexordvel pela propria natureza dinfimica ¢ revisora de valores.

21. Do que ficou dito, conclui-se a toda evidéncia que as normas cons-
titucionais nao sdo produto da exclusiva vontade politica, menos ainda
edificio abstrato resultado da imaginacdo dos juristas, E, isto sim, e com
todo o vigor que empresta o carater de acatamento necessério, resultado de
motriz dialética onde o equilibrio constitucional, enquanto regramenio da
ordem social e politica, é encontrado a partir das evidéncias; de um lado, da
propria vontade social, e, do outro, a dindmica dessa mesma manifestagao
volitiva. Tese e antitese (vontade e dindmica social realizante} confluem-se
na sintese da eficiéncia constitucional. E da responsabilidade constitucional
a tradugo em termos definitivos, estruturados, do caminho que a sociedade
entendeu eleger para o curso de seu destino.

40 R. Inf. Jegist. Brosilie o. 24 n. 96 owt./dex, 1987



Mas qual Constituicao?

TorQuATO JARDIM
Advogado

Constituigdo € pacto de poder. E o contrato de partilha de poder ¢
de acomadacdo de interesses cntre os grupos sociais com capacidade de
participar cfetivamente do controle do sistema politico,

Poder € uma relagiao sdcio-psicoldgica fundada em um cfeito reciproco
entre us que detém e excreem o poder e aqueles a quem se dirige o poder.
Esse poder politico é exercicio de controle social, é a capacidade de tomar
ou determinar uma decisdo e dc obrigar o seu cumprimento.

Para sua eficdcia, ¢ imperioso que o exercicio de poder nao exclua
definitivamente de suas benesscs qualguer scgmento da sociedade. Este foi
¢ erto do absolutismo; por isso mesmo, uma nova classe social emergente,
economicamente mais prdspera e independente — a burguesia urbana —,
voltou-se contra ele. Seu instrumento revoluciondrio — o constitucionalismo
— concebeu 05 instrumentos racionais e mecanicistas para 0 cxercicio e
controle do poder.

Assim, Constituicdo, hoje, no Estado democrdtico, € a intengdo de
estabelecer um equilibrio entre as diferentes forgas pluralistas que disputam
espago de influéncia e decisio dentro da sociedade estatal. Para sua esta-
bilidade e eficdcia, confere protegfio acs espagos de que necessita a perso-
nalidade individual (direitos politicos, garantias individuais, direitos natu-
rais inaliendveis e inerentes & pessoa humana etc.), como também a perso-
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nalidade coletiva ou de classe social ou profissional (direitos econdémicos e
sociais). Este aparato é denominado sociedade civil e, teoricamente, tem &
funcdo de conter o Estado, agente maior da administragio do poder.

Conseqiicntemente, as Constituigdes tém duas partes: 1) a partilha de
poder entre os grupos dominadores e 2) o espago de ascensdo social €
econdmica dos mais talentosos, que, sc {orem bem sucedidos, poderdo tam-
bém compartilhar do poder.

Da primeira parte — a partitha de poder cntre os grupos dominado-
res — constam a reparticio de competéncias horizontais (Executivo, Legis-
lativo e Yudicidrio) e verticais (Uniao, Estados e Municipios, no caso bra-
sileiro), como também os processos internos controladores da representa-
¢éo politica (partidos politicos, funcionamento dos trés poderes, o processo
legislativo, os processos judiciais, condigfes de nomeages) ¢ os de protecio
dos ganhos politicos (estabilidade funcional, limites do énus tributério, imu-
nidades politicas e fiscais, aposentadorias, facilidades de¢ manutengdo de
cargos ou fungdes piiblicas etc.).

Da segunda parte — o espago de ascens@o social e econdmica — cons-
tam os mecanismos de controle externo aparente da elite (habeas corpus,
mandado de seguranca, peticdo aos poderes puiblicos, tribunais de contas,
concorréncias publicas, as promessas principiologicas retdricas, a sempre
formal igualdade de todos perante a lei, saldrio minimo justo, co-participa-
¢do e co-administracdo, educag¢do universal). Sem esquecer dos processos
estimuladares da ilusdo de representatividade (eleigbes periddicas para cat-
gos legislativos ou sindicais) ou de gozo da riqueza nacional (previdéncia
¢ assisténcia social, aposentadoria, distribuigio gratuita e esporadica de
alimentos, material escolar, remédios ou vacinas).

O esforgo de sobrevivéncia dos detentores do poder impde, necessaria-
mente, a busca de uma Constituicde normativa que nic se limite a ser ape-
nas juridicamente valida, mas, também, uma que, observada lealmente, se
integre na sociedade civil, domine o processo politico e submeta aos seus
clnones o processo de poder. Processo de poder controlado, permanente-
mente, pelos grupos dominadores.

Sob este manto de aparente igualdade legal e co-responsabilidade civi-
ca, e observado o processo formal de criagdo juridico-normativa, os grupos
dominadores, mediante instituigdes elicazes (casas legislativas, poder de
policia, agéncias de propaganda, imprensa etc.), impdem seus interesses. E
claro, tudo revestido de sofisticada roupagem: capitalismo, socialismo, social-
democracia, liberalismo, comunismo, seguranga e desenvolvimento, partici-
pagdo e uns tantos outros.

Nenhuma dessas griffes, contudo, disfarca a manipulagio da opinido
ptblica, e a ji vasta bibliografia sobre marketing politico — outro dos
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mecanismos institucionais dos grupos dominadores — desnuda por inteiro
o cinismo do processo de “administragdo do interesse publico”.

1

Uma das manipulagdes mais estarreccdoras sdo as promessas — nunca
cumpridas — que se fizeram cm nome da democracia. Scndo, veja-se.

1) Os grupos, e nito os individuos, sdo os protagonistas da vida poli-
lica numa sociedade democrdtica. As grandes organizagdes sindicais ¢ patro-
nais e os partidos politicos ocuparam o espago politico que a democracia
pretendeu reservar ao individuo. A moderna democracia, como concepgao
individualista da sociedade, decorre, dentre outros fatores, da idéia de um
estado da natureza (individuos singularmenie soberanos e livtes), anterior
4 sociedade civil, e de uma economia politica, fundada numa anilise das
relagdes sociais centrada no individuo, cuja perseguicao de interesses pes-
soais promoveria, eficazmente ¢ & sua propria revelia, o interesse geral. A
sociedade real de governo democrdtico, ao contrdrio, é pluralista. Nela
o individuo, enquanto tal, pouquissima chance tem de se fazer ouvir ¢
valer sua vontade.

2) A representucdo politica nio é livre. Influentes os grupos — mais
que os individuos, a representagao politica passa a se vincular aos interes-
ses particulares dos representantes, em detrimento do bem comum da comu-
nidade., A democracia pretendeu vedar os mandatos imperativos. O jogo
da representacdo politica tornou-se, contudo, uma negociagio para aco-
modar as vontades corporativas. Essa sociedade neocorporativa, como uma
forma de solucdo de conflitos sociais, consagrou o procedimento de acordo
entre grandes organizagdes, expressao tipica de representacdo de interesses.

3) A oligarquia nio foi derrotada. A liberdade como autonomia ou
capacidade de dar leis a sociedade, identificando quem dd ¢ quem recebe
uma regra de conduta, para, entdo, fazer desaparecer com a distingéo entre
governantes e governados, foi o principio inspirador do pensamento demo-
critico. A questdo torna-se, dessarte, conceber mecanismos que ensejem
a participagao do individuo na decisdo de governo. A promessa falhou
também aj: como motivar o cidadio ao exercicio permanente ¢ responsdvel
de opgdes? Nio democratizado efetivamente o processo de decisbo, as
oligarquias continuam a compartilhar o processo politico, divididas entre
“clites que se impdem” e “elites que se propdem”.

4) A democracia ndc ocupa todos 05 espagcos nos quais se¢ exerce
um poder decisério vinculativo de todo um grupo social. A democracia
moderna nao encontrou meios de se realizar como método de Jegitimagao
¢ controle eficaz das decisdes politicas em sentido estrito. O voto universal
legitima a agdo do delegado do poder, mas ndo € bastante para controlar
o processo de escolha normativa coercitiva para o grupo social. Por isso
mesmo, a democracia avanca nio pelo aumento do ndmero dos que tém
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acessO a0 processo decisdrio, mas pelo alargamento do espaco de partici-
pacdo efetiva no exercicio de escolha,

5} A demacracia real nio elintinou o poder invisivel. Uma das razdes
da superioridade da democracia funda-se na convicgdo de que o governo
democritico poderia tornar transparente o poder. A realidade, contudo, ¢
outra: ao lado de um Estado visivel convive um Estado invisivel, susten-
tado por um cddigo de silenciosa conivéncia, onde a vida individual e
coletiva € transformada sem que os destinatdrios do poder jamais discutam
os fatos ou conhegam os responsdveis. Trata-se, em verdade, mais do que
de uma promessa nio cumprida, de uma tendéncia ndo ao maximo controle
do poder pelo cidaddo, mas ao méaximo controle dos sdditos pelo poder.

6) Por fim, a educacdo para a cidadania foi ineficaz. O discurso
democrdtico prometen transformar o sGdito num cidadio, conferindo-ihe
direito de atuagdo politica ativa, educando-o no préprio exercicio da prdtica
democrética. Dai a relevincia da participagdo eleitoral, pois do debate de
muitos ¢ que os poucos poderdo sentir a relevincia coletiva de seu trabalho
individual. O cendrio hoje, todavia, € outro: nas democracias de voto
facultativo cai o numero dc votantes; nas de voto obrigatério aumenta a
votagdo nula ou em branco; nas duas diminui o voto de opinido e aumenta
o voto clientelar ou de permuta.

1

As promessas que nio podem ser cumpridas sdo também de cunho
pritico. A todos quer-se “constitucionalizar” o direito de pleno emprego,
salirio justo e reajustdvel com a inflagdo, escola e creche para os filhos
dos trabalhadores, participagao nos lucros; de ninguém, todavia, exige-se
produtividade e responsabilidade no trabalho. Toda a concepgdo € para
gastar a riqueza nacional; ndio se discute a poupanga e o investimento
geradores de empregos e tecnologia nova. Os relatérios das ComissSes da
Constituinte e, antes ja, as propostas que lhe foram encaminhadas, pastos
juntos, preocupam pelas novas promessas com que se engoda a sociedade.
As propostas assentam em cinco premissas ¢ cinco conseqiiéncias comuns
e levarln a um tnico resultado final: uma gigantesca burocracia estatal-
sindical.

As premissas

1) Enfase no desenvolvimento mediante planejamento estatal, subme-
tida a propriedade e a empresa & fungdo social. Embora prestem homena-
gem & prioridade da iniciativa privada e 3 atuaciio supletiva do Estado,
na verdade criam condicionamentos fortes & sua consecugdo. Dentre eles,
leis especiais de planejamento econdmico, imperativas para o setor privado
(Comissao Arinos) ou vinculativas para a administragio piblica ¢ orienta-
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doras para as pessoas privadas, fiscalizadas por um conselho ¢ uma superin-
tendéncia nacionais de planejamento (PT); mais {iscalizacdo da cmpresa
privada pela Unido, controle setorial centralizado mediante conselhos eco-
ndmicos (FIESP), e planejamento participativo dos investimentos e do
desenvolvimento (CNBB).

2) Intervencio estatal na economia menos condicionada e mais inten-
sa. A Carta atual exige lei federal; nfio o fazem as propostas, exceto a
da OAB/RS. Esta, contudo, estende a competéneia aos Estedos, quando
inerte a Unido. A lei federal hoje teria que atender qualio requisitos:
indispensabilidade, seguranga nacional, organizagao de setor gue nao possa
ser desenvolvido com eficacia no regime de competicio ¢ de liberdade de
iniciativa, e observancia dos direitos ¢ garantias individuais. Doravante,
simples atos normativos (Comissio Arinos), E as reservas de mercado seriam
constitucionalizadas (FTESP).

3) Direito de propriedade mais restrito. A funglio social da proprie-
dade ¢ da empresa vem acompanhada do alerta de que a iniciativa privada
deve resguardar “a agdo supletiva e reguladora do Estado” (Comissao
Arinos), admitidos a desapropriagao ou o confisco da empresa rural e
do imével urbang (Comissio Arinos, PT ¢ PC do B), garantidos os
posseiros (OAB/RS).

4) A organizacdo dos assalariados mediante sindicalizagfo irrestrita
¢ livee de intetvengio ¢ controle do Estado. Mais direito de greve, comis-
sdes de trabalhadores e co-administragdo, participagdo obrigatéria nos lu-
cros e estabilidade desde a admissdo no emprego. Do direito de greve ora
se excluem os servigos publicos e as atividades essenciais (Comissao Ari-
nos ¢ Fiesp), garantidas aos nio grevistas as vantagens auferidas pelos gre-
vistas (Comissdo Arinos), ora s¢ incluem explicitamente (OAB/RS).

5) Politica de pleno cmprego, vinculada a saldrios melhores, com
tributagio maior do capilal e menor de trabalho. “Direito ao trabalho me-
diante pma politica de pleno emprego™ que assegure uma fonte de renda
que possibilite existéncia digna em “moradia de dimensdo adequada, em
condigges de higiene e conforto” (Comissdo Arinos), construidas com prio-
ridade as de natureza social (PC do B), conforme plano de governo (PT),
superada a exorbilante desproporgdo na participagio dos frutos do traba-
lho (CNBB).

As conseqliéncias contiis

1) Mais estatizagdo, mediante planejamento, sempre conferindo-se 2
Unidio o papel de estabelecer as metas, detalhéd-las e fiscalizar o seu cum-
primento mediante érgdos sem a participagdo necessdria de representantes
do setor privado e dos sindicatos.
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2) O crescimento das despesas piblicas, de custeio da administracio
do planejamento e das contas sociais de moradia, assisténcia médica e esco-
lar universal, previdéncia etc. Conseqiientemente, criam-se mais tributos,
mantidos todos os atuais.

3) Restrigho & empresa privada, atrelada aos planos governamentais
indicativos, orientadores e participativos. Sua propriedade, se rural, ¢ decla-
rada “capital produtivo de interesse nacional” (PT): se urbana, torna-se
condicionada “as exigéncias fundamentais das populagdes citadinas” (PT),
podendo uma e outra ser desapropriada com indenizagao (Comissdo Arinos
e Fiesp) ou sem (PT, PC do B, OAB/RS), conforme lei complementar (Co-
missdo Arinos) ou ordindria (os demais).

4) Fungdo social da propriedade, mais onerosa e submetida a crité-
rios nem sempre objetivos. A terra, a empresa rural ¢ a propriedade urbana
sdo condicionadas & mensuracio de produtividade, utilizagio adequada e de
justica social, cuja inobservancia admitem, até mesmo, o confisco. Idéia le-
vada & pratica quando se assegura terra ao posseiro ou ocupante a qual-
quer titulo (OAB/RS) ou se cede gratuitamentc ao componés ou assalariado
agricola aquela onde esteja (PC do B).

5) O reforgo do trabalho em detrimento do capital produtivo: con-
fere-se énfase aos direitos dos trabalhadores (melhor saldrio, mais moradia,
assisténcia médica ¢ previdéncia, mais creches e educagio subsidiada, parti-
cipac2o nos lucros e na administragdo da empresa, autonomia sindical e
greve irrestrita, estabilidade, redugdo da jornada semanal de trabalho, veda-
¢do de horas extras etc.) em contraste com o capital produtivo (mais fisca-
lizado, mais condicionado & agio do governo, mais tolhido na sua explo-
racio).

A sintese revela uma opgdo clara por uma economia de planejamento
centrglizado, administrada por uma coalizacao politica formal entre buro-
cracias do Estado e dos sindicatos.

A burocracia estatal nao teria mais que lutar por espaco: sua parafer-
nilia de Srgdos e conselhos, resolugdes e portarias, planos e pacotes seria
constitucionalizada. A burocracia sindical, sem ter o que reivindicar, pois
tudo se lhe quer conceder; sem qualquer dever de responsabilidade e pro-
dutividade, pois s6 se lhe quer conferir direitos, tornar-se-ia a grande fiscal
da economia, a exigir lucro, saldrio e emprego. Sem esquecer estabilidade
¢ saude, creche e escola. Tudo gratuitamente.

Tamanha simbiose de poderes sufocaria qualquer forma de liberdade.,
Liberdade econdmica ¢ liberdade politica sio duas faces de uma mesma
moeda: ndo conhece a Hist6ria sociedade que, suprimindo uma, ndo tivesse
destruido a outra. Democracia e liberdade repelem qualquer expressdo exa-
cerbada e agigantada de poder.
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Por isso mesmo, ndo surpreende que as Comissdes da Constituinte
tenham se ocupado em garantir transporte urbano gratuito aos maiores de
sessenta e cinco anos, estabilidade desde a admissdo no emprego, irreduti-
bilidade de saldrio, creche para menores de seis anos, terra ao trabalhador
rural, e co-gestdo de interesses profissionais; vedado horas extras e trabalho
insalubre; prometido a todos trabalho com justa remuneragio, moradia,
alimentagao, lazer ¢ vestudrio, e reafirmado o Estade como agente norma-
tivo e regulador da atividade econdmica mediante controle, fiscalizagdo e
plancjamento imperalivo para o setor piiblico ¢ indicativo para ¢ setor
privado.

A retérica das promessas niao cumpridas revela-se, assim, mecanismo
que serve a todos os matizes do especiro ideoldgico e politico. Sem esque-
cer, repita-se, que a lista de direitos ofertados e de fungQes estatais ndo
corresponde o rol de fontes de recursos. O financiamento decorrerd, neces-
sariamente, do aumento da tributacio, da emissdo de moeda e titulos sem
lastro (os agentes mais notdveis da inflagdo) e do aumento do endivida-
mento externo, Nenhum dos trés mecanismos, sabidamente, base de estabili-
dade institucional e paz social.

Das promessas retdricas nunca escapou a reforma agrdria. Tratada
quase sempre em lermos passionais, seu debate obscurece alguns pontos im-
portantes,

1) Qual a causa da improdutividade da terra? Se for uma causa eco-
ndmica, que a torna tempordria ou definitivamente imprestavel, a sua desa-
propriagdo € indtil. Se os donos das terras rentaveis sdo insensiveis as leis
da economia e do mercado, e optam pela inércia especulativa, melhor e
mais eficazes seriam incentivos desestimuladores do n@c-uso (tributagio
progressiva, e. g.).

2) A terra, hoje improdutiva, converter-se-d, automaticamente, em
produtiva, pela tdo-sé redistribuicBio a pequenos agricultores, tecnologica-
mente despreparados e sem 0s recursos financeiros exigidos pela exploragfo
moderna?

3} Os vultosos recursos das indenizagOes das benfeitorias e da terra
nua nio seriam melhor aplicados em investimentos sociais que remediassem
situagbes de caréncia estrutural da populago brasileira? Por que excluir
0s que, nos centros urbanos, vivemn em situagdes precirias de saide, educa-
¢lo, previdéncia e seguranga individual? Qual o critério constitucional para

- LR

desfavorecer os “sem casa”, “sem escola” e “‘sem protecdo” e privilegiar
os “sem terra”?

4) Qual o critério de eleicio dos beneficidrios das terras desapro-
priadas? Proximidade fisica com o latifiindio, mesmo se a contigitidade
decorrer de invasdo ou posse precdria? Qual o critério constitucional para
excluir do privilégio de acesso a parcelas de terra o nordestino desempre-
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gado em S3o Paulo, ou a vidva cuja pensio ndo lhe permite vida digna,
ou os velhos sem espaco no mercado de trabatho?

5) Por fim, qual o critério constitucional para discriminar a terra
agtricola, cm relagdo aos demais ativos patrimoniais, ¢ tornd-la a Unica pas-
sivel de desapropriagio ¢ redistribuigio compulsoria? Qual a diferenca
intrinseca légica, dentro de critérios democrdticos, enirc uma poupancga
aplicada em terra ¢ uma investida em apartamentos, acdes ou titulos da
divida phblica?

Por que nao buscar melhores niveis de progresso mediante a moder-
nizagdo tecnolégica da agricultura, adotando métodos capital-intensivos,
multiplicadores da produtividade da terra? Onde a demonstragdo de que
uma agricultura moderna ¢ tecnologicamente bem aparelhada, movida por
empresérios eficientes, serd menos til para o Brasil do que uma conduzida
por massas de deserdados, sem téenicas nem capitais?

As respostas a todas cssas questdes se perdem no discurso principiolé-
gico e nas promessas das cartas de direitos econdmicos ¢ sociais. As opgdes
ndo sdo debatidas, muito menos claramente expostas. A politica continua
fechada nas arcana imperii, ¢ 0 que ao pove é dado saber & jd a versdo
produzida pelo marketing consumidor. As concessdes ¢ avangos sao desti-
lados aquele minimo indispensdvel a conter a revolla popular. Tanto assim
que nossa cullura, condicionada pelos dominadores do poder, faz a maioria
da populacdio ver com desconfianga o critico ou contestador dos processos
politicos e sociais estabelecidos. A sua coragem de verdade incomoda,
porque faz pensar, porque convida & agdio, porque desnuda a farsa.

Eleitos os constituinies para refazerem o tecido constitucional brasi-
leiro, a pergunta que tem a sociedade a fazer € se a rclagiio de forgas sociais
serd posta em novos fermos, ou s¢, mais uma vez, serd apenas reconsolidado
0 MEesmo processo,

v

Nao menos importante, neste exercicio de encarar realisticamente os
fatos, a natureza e o processo politico nacional, é atentar para as difcrengas
entre esta e as constituintes do passado.

A atual distingue-se das anteriores em pelo menos oito pontos. E para
cada um deles hd uma conseqiiéncia diversa.

1Y O papel dos advogados tende a ser menos decisivo. Praticamente
os Unicos profissionais polticamente articulados até 1946, agora convivem
eles com economistas, médicos, empresdrios rurais € urbanos, socidlogos,
jornalistas, professores, cientistas politicos etc. Isto quer dizer que o texto
constitucional deverd ser menos legalista ¢ mais retdrico e principiolégico.
Sendo, como harmonizar interesses tdo diversificados, debatidos fora das
doutrinas juridicas?
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2) O setor privado indusirial e financeiro, inexistente antes, aparece
articulado na politica, sofisticado na produgfio de bens e servigos e expe-
rimentado na articulagdo de bastidores. Seu surgimento, sem tirar méritos,
decorre, em boa parte, do protecionismo e dos auxilios do governo. Assim,
ndo ¢ de se esperar o fim dos subsidios ¢ das reservas de mercado. O nacio-
nalismo, ponto de encontro certo da esquerda e da direita, pode fazé-los
aumentar, a despeito da eventual retérica oficial em contrario.

3) Os sindicatos, antes a servigo do governo, adquiriram perfil autdéno-
mo. Aprenderam a reivindicar secm as peias da CLT. Dessarte, ¢ de se
prever sejam estendidos os direitos laborais, as greves tornadas menos ini-
bidas, os sindicatos liberados do controle e intervengdo do Estado e, é claro,
mais onerada a conta social do empregador.

4) Os proprietdrios rurais, a maioria de pequenos e médios produtores,
alijados do centro do poder durante vinte anos, em favor da indistria
e das finangas urbanas, castigados por uma economia que ndo os deixa
crescer, reorganizaram-se politicamente. Ao contrério do passado, contudo,
ndo se aliaram ao governo. Na verdade, o hostilizam. Os que pregam a
reforma agrdria devem se preparar para algo bastante aquém dos seus
sonhos.

5) A Igreja socializada, dividida teologicamente, fala por muitas vozes
e, s& agora, parece s¢ separar do governo e se comprometer com reformas
do tecido social, da terra e das relagdes de trabalhe. A opgao pelos pobres
tentard impor mais 6nus e menos liberdade de gozo da propriedade, ¢ a
exigir mais previdéncia social, saide ¢ habitago. Quem vai pagar essa
conta social? Se depender da Igreja, a classe média, ou o que hoje dela
resta, vai pagar mais imposto.

6) Os novos militares, sem o papel histérico de defesa externa, e
marcados na memdria popular pelos anos que cuidaram da defesa interna.
Agora tecnocratizados, administram com notével competéncia, lado a lado
com civis, uma indistria de armas de cem mil empregos e trés bilhdes
de délares de vendas anuais. E deles, também, a reserva de mercado da
informética. Dos conceitos de seguranga nacional passaram 2 tecnologia
avancada aplicada. Politicamente, aprenderam as vantagens infinitamente
maiores de uma discreta atuacdo de bastidores. Aqui as mudangas ndo

sdo de forma, mas de substincia. E, por isso mesmo, mais profundas.

7) A fecnoburocracia estatal, esse conjunto impressionantemente one-
roso, {reqiientemente improdutivo, de servidores piiblicos especializados
em todos os temas e subtemas que possa imaginar 2 mente humana, Vora-
zes reguladores, controlam quase toda sorte de atividade no Pais. Infensa
a mudangas, para ela o Brasil ndo retornou & democracia: seus habitos
€ processos sdo os mesmos. Conceberd a Constituinte mecanismos que sub-

N

metam a tecnoburocracia 4 sociedade civil? Indispensdvel que seja ao
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moderno estado de servigos, pde-se a perigo, todavia, a liberdade indivi-
dual, quando se transfere tamanho poder a grupos ndo politicos.

8) Por fim, processa-se uma constituinte sem quebra da continuidade
constitucional. No passado, nossas constituintes refizeram, por assim dizer,
o Brasil constitucional. Agora nio. Convocados e eleitos também para os
mandatos e os fins do Congresso ordindrio da Carta da Junta Militar de
1969, os constituintes, a par das limitagSes impostas pela sedimentagiio
da Histdria, tém que fazer face aos constrangimentos éticos decorrentes
desse fato inarredavel. Dentre as conseqiiéncias, esta: como reduzir o man-
dato do presidente, para ter logo um eleito pelo voto direto do novo Brasil,
sem rever seus préprios mandatos?

E de particular importincia este wltimo ponto. O argumento da sobe-
rania absoluta da constituinte, o de que, tleito, o parlamentar s6 deve contas
4 sua consciénecia e acs ideais da Nagfio, levou, na Franca oitocentista dos
radicais jacobinos, ao terror, & derrocada da liberdade e ao retorno do
império cesarista. Reside aqui a distingio fundamental entre o processo de
continuas transformagSes constitucionais na Franga (16 ConstituigSes, que,
na verdade, sdo 15, porque, na 3.* Reptblica, de 1875 a 1946, os fran-
ceses viveram, na realidade, sob trés “leis constitucionais™) e a estabilidade
de duzentos anos da Constitui¢do dos Estados Unidos: neste pais, toda
reforma constitucional federal é votada nas assembléias legislativas dos
Estados, e as Cartas constitucionais, a federal de 1787 e as estaduais, ori-
ginais ou reformadas, foram levadas a plebiscito. Dessarte, o consenso
majoritdrio € transferido & popula¢do. Embora este procedimento nao afaste
inteiramente o argumento inicial do pacto de elites, este, contudo, queda
submetido a um crivo mais severo de fiscalizagdo popular,

|41

Mas qual Constituigio? Certamente uma que dé molde novo a con-
vivéncia entre dominadores e dominados, na qual os imperatives de justia
social e igualdade de oportunidades deixem de ser, primeiro, retérica domi-
nadora e anestesiante do pensamento ¢ da agiio, e, segundo, justificativas
permanentes de politicas de aumento da divida piblica e da tributagio,
de cerceamento do capital privado, de expansio incontida do direcionismo
estatal e de regulamentagao corporativista de todas as formas de trabalho.

A estabilidade da ordem constitucional brasileira que ora se negocia
estd, assim, inapelavelmente ligada ao realismo com que os grupos domi-
nadores — lideres empresariais ¢ sindicais, forgas armadas, igreja, e seus
agentes — atendam 3 demanda social de necessidades bésicas (alimenta-
¢éo, vestudrio, transporte, educacdo e saiide) e de expectativa de ascensdo
social e econ6mica, sem inibigdo dos agentes econdmicos espontineos de
mercado, geradores de riqueza, empregos e tecnologia nova. Em outros
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termos, a habilidade de equilibrar o minimo de dirigismo estatal, correfor
de desigualdades, com o mdximo de estimulo a cada qual de procurar seus
proprios fins, ascender socialmente e compartilthar do processo politico.

Isto implica, forgosamente, um texto ndo ideoldgico, rndo partidirio e
aberto a mudancas. As cartas ideoldgicas condicionam os fatos sociais,
levando-os a caminho tnico e, assim, cerceando o desenvolvimento e impe-
dindo o surgimento desenvolto dos experimentos sociais. As ndo ideoldgicas,
ao contrario, porque soltas dos quadros dogmaticos fechados, favorecem o
novo, estimulam o debate e a busca de consenso no mercado livre das
idéias.

A carta n3o ideoldgica traz consigo a idéia de democracia como pro-
cesso, vale dizer, a liberdade e a representatividade como fim de uma rela-
gio dialética entre grupos de idéias, onde todos discutem com todos, e
constroem, todos, o acorde caso a caso. A soma das sinteses dos casos,
harmonizados pelo mesmo processo, leva & democracia. Ou seja, o valot
méaximo da sintese liberdade-representatividade, a democracia, é construido
sem molde prévio; este surge paulatinamente, descortinado pelo debate.

Livre dos principios gerais dogmdticos fechados, uniformizadores das
acoes ¢ escolhas, a carta ndo ideoldgica, porque construida no caso a caso
das sinteses, enseja mudancas ¢ ¢xperimentos politicos, soctais e econdmi-
cos sem quebra ou abalo da ordem constitucional. Vale dizer, os fatos
novos, gerados espontancamente pelas forcas sociais, mediante o processo
democrdtico, transformam a ordem constitucional, moldando-a, permanen-
temente, ao presente, ao mesmo tempo que abre as portas ao futuro.

Dentre os muitos mecanismos de que a democracia, enquanto pro-
cesso, se utiliza, incluem-se os seguintes, todos ji propostos e, surpreenden-
temente, rejeitados pelas subcomissfes ¢ comissdes da Constituinte:

1} As audiéncias ptiblicas no processo legislativo, assegurada a quem
tenha direito atingido a oporiunidade de expor sua opinido, por escrito ou
oralmente, perante as comissdes legislativas.

2} A publicacdo prévia dos decretos, regulamentos e instrugdes do
Executivo, para conhecimento e debate, em audiéncia piblica, com quem
tenha direitos atingidos ou possa oferecer opgdes 4 sociedade,

3) Nas entidades competentes para protecdo, controle e fiscalizagio
do meio ambiente ¢ das condigdes de trabalho, um conselho deliberativo
paritdrio, como 6rgédo superior, composto de represcntantes do governo, do
setor produtivo e do piiblico em geral.

4) Orgaos administrativos colegiados, compostos de representanies do
governo, da iniciativa privada, dos trabalhadores e dos servidores phblicos,
competentes para julgar recursos conira as decisdes dos Orgdos singulares
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da administragdo ptblica de que resultem restrigdo ou Gnus a direito ou
interesse, renda ou bem, atividade de producdo ou servigo, individual ou
coletivo.

A preocupagiio com a estabilidade que a carta ndo ideoldgica revela
nio se confunde com o debate sobre a extensdo do texto.

A carta mais sintética ndo implica, necessariamente, justica social e
estabilidade da ordem constitucional. Postos os principios, terd o congresso
ordindrio que passar as leis de implementaggo. Resistiriio os legisladores
4 pressio dos grupos dominadores, donos tradicionais do pacto constitu-
cional de partilha do poder? Serd a democracia enquanto processo, ainda
que plasmada no texto maior, suficiente para romper o grithao de controle
da democracia enquanto promessa, sempre exercido pela minoria dona do
poder?

Omitirse a Constituinte de dispor sobre alguns critérios auto-aplicé-
veis de participacio dos empregados nos lucros da empresa, de garantia
do emprego, de licenga da gestante, de satde e seguranga do trabalho;
de protegio do meio ambiente, de oferta de servigos ptblicos de saude
para a populagdo de baixa renda, de concurso piblico para nomeagdo,
de acumulagdo, de promogdo no servigo publico, de licitagio de obras e
servigos publicos; de procedimentos judiciais para defesa e garantia de
direitos individuais etc., etc., etc., serd 0o mesmo que constitucionalizar a
corrupgdo e o desmando. Uma Constituicio mais detalhada, eventualmente
com linguagem e molde de “regulamento”, € requisito inarredével da esta-
bilidade que tenta construir o Pais. E a chance iinica de mudar algo em
favor dos que vivem & margem da politica.

A protegio dos dominados — mesmo aqueles mais talentosos que podem
ascender social e economicamente — ndo serd jamais garantida apenas pela
democracia enquanto processo. Este processo poderd construir os mecanis-
mos procedimentais de implementacio da promessa democrética, mas jamais
¢riard os direitos substantivos.

Se a ordem constitucional que se busca construir for uma de inte-
gragdo social, de promogdc do talento individual sem marcas de heranga
ou hereditariedade, de co-participagdo na responsabilidade de construgio da
riqueza e na partilha dos ganhos, entdo, inevitavelmente, a nova Carta terd
que detalhar os direitos em substincia e processo. Caso contrério, os gri-
Ihdes do imobilismo (ou do quase-imobilismo, aquele minimo de conces-
soes gerador de iluses e expectativas, capaz de desarticular demandas)
dos grupos dominadores do pacto constitucional de partilha do poder impe-
dirdio qualquer mudanga. Se isto ocorrer, a Constituinte serd mero cata-
lizador da revolta social, o que, no Brasil, é sinénimo de golpe de Estado
¢ fim das liberdades democriticas. Com isto s lucram os grupos domina-
dores. Os dominados s6 vivem em democracia. E, mesmo nela, 86 quando
s¢ negam ao papel dos “idiotas iteis” da propaganda leninista.

52 R. Inf. lagisl. Brosilia e. 24 n. 96 out./dex. 1987



Hermenéutica constitucional

Cerso Basrtos

Professor de Direito Constitucional da
PUC-SP

1. Interpretar ¢ extrair o significado de um texto. Embora possa se afigu-
rar como uma insuficiéncia da linguagem, eis que a primeira idéia que
nos acode ao espirito é a da ldstima de significado de textos tdo impor-
tantes ndo ser de evidéncia inquestiondvel, o fato de ser a interpretagdo
sempre indispensdvel, quer no texto constitucional, quer nas leis em geral.

Transbordaria os limites do presente trabalho aprofundar as razdes
desta imprescindibilidade. H4 duas, eniretanto, a que ndo nos furtamos de
mencionar, Uma € a de que os preceitos normativos sfo sempre abstragdes
da realidade. Para que possam cumprir o seu propésito de disciplinar um
nimero infindavel de situages, necessitam de apelar para um alto nivel
de generalidade e abstracfo. Isto acarrcta a conseqiiéncia de que, diante
de uma dada situagGio concreta, serd sempre possivel a pergunta: estard
ela abarcada pelo preceito normativo? S¢ pela interpretagio chegaremos
a uma resposta.

2. A interpreta¢iio faz o caminho inverso daquele feito pelo legislador.
Do abstrato procura chegar a preceituagbes mais concretas, 0 que sé é
factivel procurando extrair o exato significado da norma.

A outra razdo consiste no fato de que as Constituigdes sdo auténticos
cddigos encerrando muitos preceitos. A significacio destes ndo é obtenive]
pela compreensio isolada de cada um. ¥ necessitio, tambéns, levar-se em
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conta em que medida eles se interpenetram. E dizer até que ponto um
preceito extravasa 0 seu campo préprio para imiscuir-se com o preceituado
em oufra norma.

3. Disto resulta uma interferéncia reciproca entre normas e principios,
que faz com que a vontade constitucional sé¢ seja extraivel a partir de
uma interpretagdo sistematica, o que por si s6 ja exclui qualquer possibili-
dade de que a mera leitura de um artigo isolado esteja em condigSes de
propiciar a desejada desvendacao daquela vontade.

Ha alguns principios de obediéncia obrigatdria na interpretagdo cons-
titucional.

4. O primeiro deles é o da unidade da Constituigio. De ceria forma,
este principio traduz o que acima estdvamos a expor. E necessdrio que o
intérprete procure as reciprocas implicagGes de preceitos e principios. Até
chegar a uma vontade unitdria na Constituicdo. Ele terd de evitar as con-
tradigdes, antagonismos e antinomias. As ConstituicSes, compromissérias
sobretudo, apresentam principios que expressam ideologias diferentes. Se,
portanto, do ponto de vista estritamente [6gico, elas podem encerrar ver-
dadeiras contradigdes, do ponto de vista juridico sio sem diivida passiveis
de harmonizagio desde que se utilizem as técnicas préprias do direito.

A simples letra da lei é superada mediante um processo de cedéncia
reciproca. Dois principios aparentemente contraditérios podem harmoni-
zar-se desde que abdiquem da pretensio de serem interpretados de forma
absoluta. Prevalecerdo, afinal, apenas até o ponto em que deverdo renun-
ciat & sua pretensio normativa em favor de um principio que lthe ¢ anta-
gbnico ou divergente.

5. Um segundo principio basico de interpretagdo é o de que na Consti-
tui¢do ndo devem existir normas tidas por ndo juridicas. Todas tém de
produzir algum efeito. Com mais rigor ainda afirma JORGE MIRANDA,
citando ligio de THOMA: ““A uma norma fundamental tem de ser atribuido
o sentido que mais eficdcia lhe dg”.

6. De outra parte, figura o principio segundo o qual os preceitos cons-
titucionais hdo de ser interpretados segundo nac sd o que explicitamente
postulam, mas também de acordo com o que implicitamente encerram.
Embora parega dbvio, convém também consignar que as normas constitu-
cionais tém de ser tomadas como normas da Constitui¢do atual e ndo como
preceitos de uma Constituicao futura destituida de eficdcia imediata. No
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entanto, como pondera JORGE MIRANDA, tampouco podem reconduzir-se
ao absurdo de impor aos seus destinatdrios o impossivel.

Finalmente, cumpre observar que, nada obstante o fato de as Consti-
tuigOes conterem concejtos exdgenos, isto €, provenientes de outras searas
do direito ou mesmo do campo extrajuridico, desde que apteendidos em
disposi¢des constitucionais, devem ser interpretados no sentido que adqui-
rem por forga desta nova insergio sistemdtica.

7. Problema inieressante consiste em saber da real significagdo, quanto
a0 texto constitucional, de dispositivos que, a nivel de legislacdo subcons-
titucional, estabelecem regras de interpretagdo. Nossa atual Lzi de Introdu-
¢ao ao Cddigo Civil dispde de norma neste sentido.

8. E légico que a regra é que a Constituigio ndo pode ser interpretada
a partir da legislagio infraconstitucional. Trata-se de particularidude pré-
pria da Lei Maior, nfio poder ela tomar por referencial interpretativo outras
normas do sistema. Tal fendmeno deflui do seu cardter inicial ¢ inovador.

9. A Constituigdo ¢ o marco a partir do qual se erige a ordem juridica,
Seria um contra-senso admitir-se que o que lhe vem abaixo — devendo,
portanto, sofrer o seu influxo — viesse de repente a insurgir-se contra
esta ordem Idgica, fornecendo critérios para a inteligéneia do préprio
preceito que lhe serve de fundamento de validade.

Cremos que, mantida esta postulagdo fundamental, as ponderagdes de
JORGE MIRANDA sobre o tema podem ser aceitas. Em primeiro lugar,
a de que normas como estas sdio vélidas e eficazes ndo por constarem do
Cédigo Civil — pois este ndo ocupa nenhum lugar proeminente no sistema
juridico —, mas, diretamente, enquanto tais, por traduzirem uma vontade
legislativa ndo contrariada por nenhuma outra disposigio a respeito dos
problemas de interpretagdo (que ndo sdo apenas técnico-juridicos) de que
curam,

10. Em segundo lugar, a idéia bastante sugestiva de que matérias como
as tratadas por normas deste tipo podem considerar-se substancialmente
constitucionais e que, em assim sendo, nao repugnaria mesmo vé-las algadas
a Constituicdo em sentido formal.

I1. Em consonéncia com o exposto, parece também ficar claro que inter-
pretagio auténtica da norma constitucional sé pode ser editada por uma
emenda 4 propria Constituigio. O que é licito sem dilvida 2 lei ordindria
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é concretizar e desenvolver certos comandos constitucionais, sobretudo
aqueles ndo dotados de aplicabilidade imediata.

Ao assim proceder, no entanto, deverd ater-se ac sentido da norma
constitucional. E a questdo tltima de saber se se¢ manteve ou ndo dentro
deste balizamenio € um problema afeio ao Judiciario.

Da interpretacdo conforme a Constituicic Federal

Se, por via de interpretagdo, pode chegar-se a véarios sentidos para a
mesma norma, € muito compreensivel — uma vez que colabora de forma
decisiva para a economia legislativa — que se venha a adotar como vélida
a inferptetagdo que compatibilize a norma com a Constituigio.

Temos, pois, por forca deste principio de interpretagdo conforme a
Constitvigho, que se deve, dentro do possivel, elastecer ou restringir a
norma de molde a tornd-la harmdnica com a Lei Maior. Na verdade, esta
interpretagio conforme a Constituico vai além da escolha entre virios
sentidos possiveis ¢ normais de qualquer preceito, para distenderse até o
limite da inconstitucionalidade. Aqui, tenta-se encontrar, neste espago, um
sentido que, embora nic o mais evidente, seja aquele sem o qual ndo hé
como ter-se a lei compatibilizada com a Constituigéio. E um problema deli-
cado este, porque, se levado além de um nivel de razoabilidade, desemboca
em uma fungdo criadora por parte dos Srgdos fiscalizadores, muito além
daquela iida por aceitdvel e até mesmo desejavel.

Para que se eliminem distor¢Ses e insegurancas, é necessdrio deixar
cerfo que toda vez que a lei encampe critérios e solugdes manifestamente
em contratiedade com os adotados pelo constituinte, sem divida devera
ser declarada inconstitucional e ndo transmudada de forma radical para,
sé entdo, beneficiar-se da auséncia do vicio méximo; no entanto, parece
que, sem incidir-se neste extremo, é licito aceitar-se que, dentro ainda de
uma atividade meramente interpretativa, seja possivel ajustar uma signifi-
cagdo & norma, ainda que n#o a mais intuitiva, mas que lhe confira a
possibilidade de ser tida por constitucional.

Assim s¢ deverd proceder toda vez que os perigos da inseguranca
juridica nd0 sejam mais temiveis que os objetivos a que se almeja alcangar
em nome da economia legislativa. A declaracio de inconstitucionalidade
deve, sem divida, ser deixada como medida extrema, dadas as profundas
repercussfes que um ato desta natureza semipre acarreta.
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Consideracdes sobre 0s rumos do
federalismo nos Estados Unidos
e no Brasil

FERNANDA Dias MENEZES DE ALMEIDA

Procuradora do Estado de S&o Paulo. Pro-

fessora Assistente do Departamento de Di-

reitc do Estado da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo

1. Reside na maleabilidade caracteristica do Estado federal talvez
uma das maiores virtudes desse modelo de Estado.

De fato, ndo parece incorreto atribuir-se & plasticidade formal ou, se
preferirmos, & informalidade do regime federativo a sua grande aceitagéo
3 volta do mundo, a sua aclimatacio em paises bastante diferenciados do
ponto de vista social, racial, cultural, politico ou econdmico.

2. Intencionalmente ou nfo, os pais do federalismo moderno, ao estru-
turd-lo com vistas a solucionar problemas especificos que os Estados Uni-
dos tiveram de enfrentar apds a independéncia, criaram uma organizagio
politica verdadeiramente nova, que transcendeu os limites do pensamento
politico anterior e passou a representar uma alternativa para o modelo de
autoridade politica centralizada, desenvolvido durante a Revolugao francesa.

3. Pelos padrées do século XVIII, a democracia so era considerada pos-
sivel em pequenas comunidades, onde fossem comuns os valores ¢ interesses
dos cidaddos. Quanto acs paises dotados de grandes territSrios, a Histdria
parecia demonstrar que sé podiam ser governados como impérios ou con-
federagdes, sendo ambas as férmulas insatisfatorias para os elaboradores
do federalismo americano, a primeira por inaceitdvel, a segunda por ina-
dequada.

4. O problema que se¢ colocava — lembra o Prof. ELLIS KATZ, da Uni-
vetsidade de Temple, Filadélfia — era o de “proporcionar um governo efe-
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tivo ¢ operoso a tdo vastas terras (o territdrio norte-americano) e, ac mesmo
tempo, manter o republicanismo que acabara de ser conquistado pela Guer-
ra Revoluciondria” (cf. Aspectos do Federalismo Norte-Americano, publi-
cagdo do Servigo de Divulgacdo e Relagdes Culturais dos Estados Unidos
da América — USIS).

Desejava-se um governo nacional suficientemente forte para exercer
certos poderes gerais mas ndo tdo poderoso que pudesse ameacar as liberda-
des individuais,

JAMES MACGREGOR ¢ RICHARD B. MORRIS, no artigo “A Cons-
tituigdo — Treze QuestSes Fundamentais” (in EUA em Foco, ano 2, n° 4,
1984, publicagio da Agéncia de Divulgagio dos EUA, editada no Brasil pelo
Servigo de Divulgacéo e RelagSes Culturais dos EUA), noticiam que os ela-
boradores da Constituigéio, “em sua interpretagdo da histéria e em sua pré-
Pria experi®éncia, Ymham visto repiiblicas demails transtormarem-se em des-
potismos™. Isto teria, p. ex., levado JAMES MADISON a escrever que, “‘na
organizagéo de um governo que € para ser administrado por homens sobre
homens, a grande dificuldade reside em que é preciso, primeiro, permitir
que o governo controle os governados e, em segundo lugar, obrigd-lo a con-
trolar-se a si mesmo”.

5. Pois bem, a solugdo federativa idealizada pelos convencionais de Fi-
ladélfia, muito mais do que um mero acordo, conseguido em face das fide-
lidades provinciais, muito mais que um meifo-termo no avango rumo i cen-
tralizagdo, mostrou-se alternativa altamente eficaz, tanto no afastar os temo-
res do autoritarismo, quanto no proporcionar eficiéncia as instituigdes de
governo.

Por outro lado, como assinala ainda ELLIS KATZ, o federalismo é
um conceito que se estende além da organizagfio governamental. “Em dl-
tima andlise, é um principio fundamental de organizagdo social que tem
a ver com as relagdes humanas nas esferas econdmica, religiosa e cultural,

assim como na esfera politica”.

6. Isto posto, e considerando-se — o que € importante — a diversidade
na unidade, prépria do regime federativo, este pode ser e tem sido aplicado
com sucesso no trato de problemas que assumem feigdo diversa conforme o
cendrio considerado, propiciando solugdes mais congentineas, sem que seja
preciso desnaturar as caracteristicas dos Estados que o adotam.

De certa forma, o federalismo € um incentivo 3 criatividade. Com efei-
to, isto € o que demonstra a realidade contemporéinea, sendo perfeitamente
possivel identificar — mantido um nucleo irredutivel de principios cardeais
inerentes ao sistema — muitos federalismos, diferentes entre si, sob varios
e relevantes aspectos.

7. Mas a flexibilidade do regime federativo ndo permite apenas que pro-
jegdes diferentes dele coexistam num mesmo momento histérico. Enseja
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ainda que o regime néo envelhega, conservando a sua vitalidade com o pas-
sar do tempo, recriado conceitualmente na medida dos imperativos de ordem
social, econdmica e politica que se vio colocando na evolugdo natural das
sociedades.

8. Tanto isto é certo que, surgido num contexto histdrico completamente
distinto, ao tempo do liberalismo classico, do “Etat-gendarme”’, do “laissez-
faire”, transpds o federalismo, galhardamente, os duzentos anos que desde
entdo se passaram, mostrando-se da mesma forma eficiente em face das
concepgdes do Welfare State, das imposicBes intervencionistas dos novos
tempos.

9. Na adaplagio que ao longo desses dois séculos conheceu, mudou,
sim, o Estado federal, mercé de uma reinterpretagdo, de uma releitura de
seu conceito classico,

Tanto em sua pétria de origem, como alhures, passou-se¢ do que se con-
vencionou designar por federalismo dual para o chamado federalismo coope-
rativo, basicamente mediante uma alteracdo das relagoes entre a Unifo e os
Estados, com o fortalecimento da autoridade federal e conseqiiente retra-
cio da autoridade estadual.

10. Para bem compreender o que seja o federalismo classico, Gtil & a trans-
criio da seguinte sintese que dele faz o Prof. BERNARD SCHWARTZ,
com autoridade de especialista no assunto:

“A divisdo de poder entre Washington e os governos esta-
duais prevista na Constitui¢do foi durante muito tempo dominada
por esta doutrina do federalismo dual. A doutrina baseou-se na
noc¢do de dois campos de poder mutuamente exclusivos, reciproca-
mente limitadores, cujos ocupantes governamentais se defronta-
vam como iguais absolutos. De acordo com ela, tanto o governo
federal quanto os governos estaduais tinham destinada a eles uma
srea de poder rigidamente definida. Nesta visdo, o equilibrio
apropriado necessdrio ao funcionamento de um sistema federal
¢ assegurado e mantido pela estrita demarcacdo da autoridade
federal e estadual. Os Estados e a Nacdo sdo concebidos como
rivais iguais e, a menos que haja uma delimitagao rigida de suas
respectivas competéncias, teme-se que a prépria Unido sofra uma
ruptura em decorréncia de sua rivalidade. Isto € verdadeiro espe-
cialmente no que se refere & expansdo da autoridade federal. Os
poderes reservados aos Estados precisam ser preservados zelosa-
mente para ndo serem tragados pelo Governo de Washington.” (Cf.
O Federalismo Norte-Americano Atued, Rio de Janeiro, Ed. Fo-
rense Universitiria, 1984, p. 26).

11. Como ndo é dificil perceber, o perfil acima tragado mosira uma con-
cepedo de federalismo que se amoldava — para acompanhar ainda BER-
NARD SCHWARTZ — & teoria do “laissez-faire” da fungfio governamen-
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tal, reflexo, ela mesma, do “laissez-faire” no plano econémico. Representou
€ssa CONcepgao, mormente nos termos em que a aplicou a Suprema Corte, in-
térprete maior da Federagdo, uma inibigfio a autoridade reguladora do gover-
no federal, em escala nacional, de matérias de cunho social € econdmico
que se entendeu devessem permanecer sob os controles do poder estadual.

12, E ébvio, porém, que esta visio das coisas nao poderia perdurar quan-
do a inafastével necessidade de regulamentagdo nacional do sistema econd-
mico, em face da Grande Depressdo dos anos trinta, tornou imperioso que
se fortalecesse o governo da Unizo.

Registrou-se, a partir daf, nos Estados Unidos, o surgimento de uma
versao do federalismo, a do federalismo dito cooperativo, marcado pela in-
terferéncia acentuada do poder federal em esfera de atribuigdes antes con-
sideradas exclusivas dos Estados.

13. As medidas enérgicas do New Deal no campo econdmico-social dio
a tOnica da tendéncia centripeta que desde entdo se delineia e que, apGs
certa resisténcia inicial, é convalidada pelo Judicidrio.

Cada vez mais o governo federal passa a influir sobre a atuagio dos
governos estaduais, através de instrumental eficaz, de que faz parte, exem-
plificativamente, a concesséo de subvengdes condicionadas, a implicar para
os Estados beneficidrios a aceitagiio de padrSes ¢ a submissdo a controles
federais.

14. Em face do questionamento justificdvel com relacdo aos destinos do
federalismo, que parece, em larga medida, comprometido pela expansdo
da autoridade nacional, ndo se mostram, contudo, pessimistas os estudio-
sos norte-americanos.

15. Como pondera, por exemplo, BERNARD SCHWARTZ, ainda que
esta expansdo seja uma realidade, é muito improvavel que num futuro
previsivel o sistema federativo seja substituido por uma forma unitédria
de governo, com a eliminagdo da autonomia estadual.

E que remanesce profundamente arraigada na sociedade norte-ameri-
cana a tradi¢do federalista, formada exatamente 3 base da preservagéo da
autonomia das entidades federadas, de cuja importdncia hd uma nitida
consciéncia, na medida em que “a manutengdo de governos estaduais fortes
confere ao sistema americano uma forga democrética ndo encontrada na
administracdo centralizada, monolitica” (cf. op. cit., p. 75).

16. ELLIS KATZ, detendo-se sobre a matéria no trabalho antes citado,
coloca uma dupla ordem de indagagdes, referentes aos limites constitu-
cionais que ainda existem a autoridade nacional e aos limites que a expan-
sao dessa autoridade colocou & atuagio autdnoma dos Estados.

17. No que diz com o primeiro tema, reconhece o autor que, afora as
questdes dos direitos civis e das liberdades — que continuam a ser impor-
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tatites limitagGes tanto para o poder nacional como para o poder estadual
— & as questes relativas 4 separagdo de poderes, ndo hd maiores limi-
tagOes constitucionais ao governo federal. E explica essa afirmagao, que’
reconhece ser, de certa forma, uma supersimplificagdo do problema, dizendo:

... constitucionalmente, a concepgio de governo federal deixou
de ser aquela de um governo limitado ¢ passou a ser aquela de
um governo geral, com ampla autoridade para promulgar quai-
quer lei que acredite ser do interesse dos cidadios norte-america-
nos. Isto ndo significa sugerir que o governo nacional use sempre
sua autoridade. Tal como todos os governos, o governo nacional
norte-ameticano continua a ser limitado por fatores econdmicos
¢ politicos.”

3

18. No que se refere & segunda indagacdo, ou seja, se o aumenio da
autoridade nacional reduziu o poder dos Estados, responde o ilustre pro-
fessor com um “ndo” moderado, tecendo algumas interessantes considera-
coes.

Demonstra, o que é dbvio, que de varios modos deu-se, em conse-
giiéncia da circunstincia apontada, uma limitagio da autoridade estadual.
Mas destaca que os Estados, mesmo assim, continuam a ter um amplo poder
de decisdo nas matérias de sua competéncia, chamando a atengio para
um ponto que nos pareceu significativo, ao afirmar que,

“no sistema federal norte-americane, o poder ndo ¢ um jogo em
que ao ganho de um corresponde perda para outro. Os aumentos
de poder conseguidos pelo governo nacional néio resultam neces-
sariamente em perdas equivalentes de poder para os governos esta-
duais.”

E, desenvolvendo mais este raciocinio, lembra que,

“em primeiro lugar, os Estados sdo feitos do mesmo tecido de
elaboragdo nacional de politicas. As autoridades federais precisam
continuar a negociar com seus correspondentes estaduais como
iguais. Em segundo lugar, grande parte da atividade federal tem
aumentado realmente a capacidade administrativa e fiscal esta-
dual”.

19. A circunstincia de que no sistema norte-americano o desenvolvimento
e a execugdo da politica nacional sdo mais o resultado de negociagao ¢
acordos do que imposicio de ordens e decretos parece-nos sumamente
relevante. E, sem ddvida, um dado que vem reforcar a perspectiva de
permanéncia da estrutura federativa nos Estados Unidos, pois denota o
grande respeito existente em relagfio as unidades federadas.

Mesmo se tendo evoluido para o federalismo cooperativo, em que
avulta o papel da Unido, a colaboragio intergovernamental em grande esca-
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la, necesséria para se atingirem objetivos comuns, é buscada em base con-
sensual, importande numa autoconten¢dio consciente do poder central. E
assim se preserva a higidez dos principios e préticas da Federago.

20. Importantes considerages nessa linha de raciocinio sao feitas tam-
bém por um outro grande constitucionalista norte-americano, ¢ Prof, DA
NIEL ELAZAR, Diretor do Centro de Estudos do Federalismo, da Univer-
sidade de Temple, Filadélfia.

Num trabalho intitulado O Governe Federal e a Reforma do Governo
Municipal, publicado pelo Servigo de Divulgagio e Relagdes Culturais dos
Estados Unidos da América, o eminente professor, ao discorrer sobre os
esforgos federais para influenciar o procedimento dos governos mwunicipais,
assinala que o éxito desses esforgos esteve sempre condicionado & aceita-
¢do dos objetivos federais na esfera municipal como condizentes com os
interesses locais.

21. Exemplificando com as subvencdes federais, demonstra DANIEL ELA-
ZAR que representam eficiente mecanismo de influéncia onde hd univer-
salidade de interesses federais e municipais. Podem desempenhar um papel
itil quando os governos municipais sdc neutros em relagdo aos obijetivos
federais. Tém-se mostrado ineficazes quando h# relutincia municipal quanto
as finalidades da dotagdo. E chegam a causar um impacto minimo quando
a oposigio municipal é disseminada em escala nacional ¢ o governo federat
ndo procura um consenso, na mesma escala, em apoio a seus esforgos,
procurande apenas influenciar unilateralmente a conduta dos governos
municipais.

Nesse dltimo caso, como afirma ELAZAR,

*os governos municipais, ao perceberem que devem, pelo menos
superficialmente, acatar as exigéncias federais, simulam que o fa-
Zem enquanto acertam as questdes entre si, de forma a garantir
que os processos de exame sejam apenas formalidades, com pouca
ou nenhuma substéncia”,

Isto quer dizer — conclui o ilustre constitucionalista — que,

“embora o governo federal possa, até certo ponto, impor sua
vontade quando decide fazé-lo, a simples existéncia de exigén-
cias ou mecanismos de execugdo nfo conduz necessariamente aos
resultados desejados. De qualquer forma, a imposi¢ao federal &
geralmente alcancada por meio de negociagdes prolongadas em
vez de por decretos, mesmo quando incluem dotagdes federais
que, tecnicamente, podem ser revogadas”.

22, Percebe-se do exposto que, embora nos Estados Unidos a autonomia
municipal ndo encontre garantia expressa na Constituigio Federal, também
o relacionamento do poder central com os Municipios persiste impregnado
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da esséncia do federalismo que, nao importa como seja rotulado, se firma
sempre no pressuposto do respeito & autonomia das ordens federativas peri-
féricas.

23. As razdes deduzidas autorizam prever vida longa para a Federagho
fnorte-americana.

Mas aqui aflora, inexoravelmente, a guestdo: serd que o mesmo se
pode dizer da Federagfio brasileira?

24. Embora tenha se originado a partir de processo de formagéo diverso,
fruto que foi da descentralizago politica de um Estado unitério, a Federa-
¢do brasileira plasmou-se 4 imagem e semelhanga da matriz norte-americana.

25. Também no Brasil, portanto, tivemos inicialmente o “dual federalism”,
com esferas de competéncias estanques, enumeradas as da Unifio, remanes-
centes as dos Estados, o poder central abstendo-se de interferir nos assuntos
estaduais.

26. FEm ordem cronoldgica praticamente coincidente com a norte-ametica-
na, transmudou-se em cooperativo o nosso federalismo, basicamente a partir
da Constituicdo de 1934, De um lado, devido a iniciativa dos proprios Esta-
dos, mais precisamente por forga do apelo dos Estados mais pobres que
nio conseguiam prover as suas necessidades sem o concurso da Unido. De
outro lado, como era da época, em razao da ascendéncia do intervencionis-
mo estatal, com sensivel acréscimo das competéncias da Unido, principal-
mente no plano econdmico e com conseqiiente restricio das competéncias
estaduais, comprimidas, em outra frente, pelo reconhecimento de um campo
de autonomia prépria dos Municipios.

27. Ao contrdrio, porém, do que ocorteu nos Estados Unidos, onde o
equilibrio federativo, como vimos, nunca chegou a se romper, a experiéncia
brasileira apds a Constituicdo de 1967 justifica uma boa dose de ceticismo
em relagio ao futuro da Federacho, quando no presente quase temos O
Estado unitario redivivo, apesar de mantido nominalmente o regime federa-
tivo.

28. Fala-se j4, eufemisticamente, num federalismo de integragéo, no qual
a Unifio pontifica, aquinhoada com extenso e significativo rol de compe-
téncias — as mais importantes, sem divida —, que lhe permitem ampla-
mente condicionar, planejar, dirigir e controlar a atuagéo dos Estados.

29. A autonomia destes apresenta mutilagdes sérias. A partir mesmo do
seu poder de auto-organizagiio, extremamente restringido pela Constituigdo
Federal que ndo s6 torna obrigatéria a adaptagdo das Constituigdes esta-
duais a determinados principios, como torna ainda impositiva a recepgéo,
pelo direito constitucional legislado dos Estados, de disposi¢des da Lei
Maior que a cle ficam desde logo incorporadas, no que couber, ¢ que dizem
tespeito a temas tdo relevantes como o processo legislativo, a forma de
investidura nos cargos eletivos, a elaboracdo do orgamento, a fiscalizagiio
financeira e orcamentiria e outros mais.
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30. Sob outro angulo, continuou desmerecida a autonomia estadual na
medida em que, na partilha de rendas, ficou-se a dever aos Estados recur-
sos tributdrios que lhes permitam efctivamente prover as suas necessidades,
persistindo, de quebra, a obrigagdo de partilharem com os Municipios per-
centual de arrecadagdo do imposto que maior receita lhes propicia.

31. Até mesmo em tema de fundamental importancia, como ¢ a criagio
de novos Estados, por divisdo ou fusdo dos Estados existentes, nio sio
estes chamados a opinar, malgrado sejam afetados num de seus elementos
bésicos ~— o territdrio. Todo o processo de criagio de Estados se desenvolve
no ambito federal, & revelia dos interessados, mediante a aprovagdo de lei
complementar pelo Congresso Nacional, com a san¢io do Presidente da
Repuiblica.

32. Melhor ndo € a sorte dos Municipios que, por peculiaridade da estru-
tura federativa brasileira, integram a Federagio como entes politicos auté-
nomos, dotados, também, de competéncias e rendas préprias pela Consti-
tuigdio Federal,

33. Néo obstante solenemente assegurada no texto da Carta Magna, a
autonomia municipal carece de efetividade, 3 mingua de recursos financei-
ros gue possam tornd-la real.

34, A par disso, a deficiéncia do texto constitucional tem tornado discuti-
vel se 0 Municipio € dotado ou ndo de capacidade auto-organizatéria, preva-
lecendo doutrinariamente, embora sem o apoio de alguns abalizados publi-
cistas, o entendimento também sufragado pela jurisprudéncia de que a
organizagdo municipal compete aos Estados, no exercicio de seus poderes
remanescentes,

35. T4 se percebe que se estd a cuidar de uma autonomia mal resolvida,
que ficou a meio do caminho, mas que, por outro lado, talvez até por
falta de melhor defini¢io, representa um sério complicador quando se
coloca a necessidade de solucionar problemas que ultrapassam o interesse
peculiar de um tinico Municipio, como ocorre no caso das Regides Metro-
politanas.

36. O quadro € desalentador — seja-nos permitida a critica. Assiste-se, na
prética, & negagdo da Federagio que, na teoria, se quer intocivel. E seu
esvaziamento completo ndo serd surpresa, se ndo houver a reversio do
movimento pendular que hoje acusa excessiva concentragio de poder poli-
tico e financeiro no governo central, em detrimento das autoridades esta-
duais e municipais.

37. Essa reversio de tendéncia deveri ser necessatiamente tema de
preocupacio da Assembléia Constituinte, se nela prevalecer a opgdo pelo
federalismo. E que, por mais que o sistema comporte adaptagGes, ndo pode
sobreviver onde se abdique da autonomia das unidades federadas, peca
vital da delicada parceria que €, em dltima andlise, a Federagdo.
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Rui Barbosa — Constituinte

RusEMm NOGUEIRA

Do Instituto dos Advogados Brasileiros. Pro-

fessor Titular da Faculdade de Direito da

Universidade Catélica da Bahia. Ex-Depu-
tado Federal

Em comecos de 1822, o Principe Regente do Reino Unido do Brasil,
herdeiro da derradeira monarquia absoluta imperante ne continente ameri-
cano, teria vagas idéias politicas, notadamente acerca do Poder Constituin-
te, concepgao entdo novissima, em geral desconhecida das proprias elites
intelectuais do Pafs, e posta a circular a partir de um opisculo até hoje
notavel: Qu'est ce que le Tiers Etat?

Com essa pequena brochura editada em fins de 1788, o vigario-geral
de Chartres, EMMANUEL JOSEPH SIEYES, menos sacerdote que pensa-
dor politico voltado para questdes de direito publico, na forga dos seus
guarenta anos e numa ocasido convulsiondria, como que faz o antncio da
ascensdo de uma nova classe social, a burguesia, aos quadros até ali fecha-
dissimos do poder politico.

O pequeno ¢ famoso livro, nada mais nada menos, subministra subs-
tincia juridica & revolugio em gestagfo, fornece combustivel de elevada
explosividade 2 transformagao dos Estados gerais de Franga, prestes a reu-
nir-se, numa eletrizante Assembléia Nacional, dotada do poder de deliberar
e votar pela Nago inteira, sem excegdo alguma. E, pela primeira vez, ela-
bora a nova teoria do Poder Constituinte do pove, como direito origindrio
e exclusivo, que a Naglo possui, de se constituir soberanamente, dando-se
a si mesma leis fundameniais.

Para SIEYES o Terceiro Estado, representativo de 25 a 26 milhoes
de franceses contra apenas duzentos mil nobres e eclesidsticos, identifica-
va-se com a Nac#o, estava acima de tudo, era anterior a tudo, a origem de
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tudo, sua vontade sendo sempre legal, ou a prépria lei. Antes ¢ acima dela
sé o direita natural. De sua vontade emanavam as leis coustitucionais, into-
céveis pelos corpos existentes ¢ atuantes em virtude delas. O direito de
decidir sobre a Constituicdo — dizia — pertence unicamente & Nagéo, inde-
pendente de todas as condices possiveis, com o que firmava a base dou-
trindria da representacdo constituinte e do cardter inicial e incondicionado
do Poder Constituinte.

Ao desenvolver tais idéias ter-se-d antecipado a grandes criagdes teéri-
cas de hoje, prenunciando a concepgiio kelseniana da hierarquia das nor-
mas.

Quase duzentos anos se passaram depois de enunciadas as proposigbes
de SIEYES, as quais, nfo obstante, conservam perfeita concordancia, em
sua esséncia, com o direito constitucipnal contemporineo.

No ano anterior havia o povo americano criado a primeira Constitui-
¢do legislada do mundo, sem cogitar de poderes constituinies, mas median-
te Convengdo dos Estados Confederados, abdicatdrios de uma boa parte das
prerrogativas de sua independéncia a beneficio da institui¢do de uma s6
soberania, a dos Estados Unidos da América. Donde a necessidade da sua
ratificag@o pelo povo de nove Estados, para comegar a ter vigéncia o texto
que 0s convencionais de Filadélfia tinham aprovado a 17 de setembro de
1787.

Os atos de D. Pedro

Ao assinar o Decreto de 3 de junbo de 1822, convocatério de uma
Assembléia Geral Constituinte e Legislativa, sem didvida por inspiragéo do
seu Ministro de Estado José Bonifdcio de Andrada e Silva, o Principe Re-
gente tinha, entretanto, consciéncia do seu poder de fato, discriciondrio e
pleno, apto conseqlientemente a ser transferido a outrem, se ele o decidisse.
Noutras palavras, Dom Pedro, ainda ndo coroado, era naquele momento
o titular do Poder Constituinte inicial ¢ incondicionado, segundo as concep-
¢oes atuais, e tinha a faculdade de exercé-lo pessoalmente, dando-nos uma
Constituigdio, ou de delegé-lo a representantes eleitos do povo, que assim
lhe assumiriam a titularidade, para elaborar a Constituicao.

Mas o Regente sublinhou no Decreto convocatdrio que a futura Cons-
titvinte estaria investida tdo-sé nagquela porgao de soberania que essencial-
menie reside no Povo deste grande e riquissimo Continente. Foi como se
quisesse prevenir que a outra porgde de soberania continuava a pertencer-
lhe.
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Ao cindir o incindivel, mostrava, entretanto, desconhecer a teoria do
Poder Constituinte de SIEYES e cometeu o primeiro erro fatal de sua dinas-
tia. O equivoco trigico do Regente pouco mais adiante levaria o Imperador
a ndo aceitar as manifestagbes de soberania da nossa primeira Constituinte.
Assim, apenas seis meses depois de instalada, ao amanhecer de 12-11-1823,
surpreendeu-a ele préprio montado a cavalo ¢ a frente de tropas, violenta-
mente dissolvendo-a, para em seguida outorgar a Constituigdo de 25-3-1824.

A experiéncia de 1945

Nada de espantar, contudo, a defeituosa nogio de Poder Constituinte
manifestada por D. Pedro.

No fim do seu consulado, Getdlio Vargas, pressionado por fatos resul-
tantes do desfecho da Segunda Guerra Mundial & “considerando as tendén-

cias manifestas da opinido piblica brasileira”, editou a discricionariamente
chamada Lei Constitucional n.° 9, de 28-2-1945, na qual, entre outras coisas,
convocou eleighes gerais, inclusive para Presidente da Repiblica, a realiza-
rem-se a 2 de dezembro daquele ano.

A 29 de outubro ocorreu, porém, sua deposicdo, com a entrega do
poder ao Presidente do Supremo Tribunal Federal, por decisao dos chefes
militares e demais responséveis pela queda do ditador. Estava na conscién-
cia peral dos brasileiros a incompatibilidade da Carta de 1937 com a nova
realidade politica, mas como terse outra Constituigio sem Constituinte
convocada?

O Tribunal Superior Eleitoral, com o intuito talvez de remover o obsta-
culo, em lugar de sugerir ao governo de fato a edicao de ato convocatdrio
de uma Assembléia Nacional Constituinte, cortou o nd gdérdio mediante um
aresto interpretativo, segundo o qual os poderes que, nos termos da suposta
Lei Constitucional n.° 9, promulgada por Vargas, a Nagio iria outorgar
aos eleitos seriam poderes constituintes.

A essa interpretagdo dada pela nossa mais alta Corte de justiga eleitoral
seguiu-se a promulgacao, pelo Presidente José Linhares, de outra “Lei Cons-
titucional”, a de n.* 13, de 12-11-45. Invocando o acérddo interpretativo
do TSE, bem como “a conveniéncia de pbr termo s controvérsias entio
suscitadas a respeito do julgado, em torno da legitimidade e da extensdo
dos poderes que a Nagio iria delegar aos eleitos no dia 2 de dezembro de
1945, estatuiu: “Os representantes eleitos a 2 de dezembro de 1945 para
a Cémara dos Deputados e o Senado Federal reunir-se-do no Distrito Fe-
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deral, sessenta dias apés as eleicBes, em Assembléia Constituinte, para votar,
com poderes ilimitados, a Constituicdo do Brasil” (art. 1.).

No fundo, essa segunda lei constitucional funcionou como manifesta-
¢do de um poder de fato, de indole revoluciondria, dotado, pela sua ilimi-
tagdo, das condigdes necessirias para convocar uma Assembléia Consti-
tuinte.

O caso atual

Em nossos dias, a Emenda Constitucional n.® 26, regularmente apro-
vada e promulgada pelo Congresso Nacional, em 27-11-1985, ao tempo em
que convoca uma reunido da Assembléia Nacional Constituinte para o dia
1.° de fevereiro de 1987, declara-a pleonasticamente soberana e livre (art.
1.°), mas logo em seguida estranhamente the dita regras de procedimento,
estatuindo que a futura Constituigio deverd ser aprovada em dois turnos de
discussitc e votagdo pela maioria absoluta dos membros da Assembléic
Nacional Constituinte (art. 3.°).

Tal disposigao, passivel de ser considerada inconseqiiente, parece des-
provida da mais insignificante coatividade, porquanto a representagao
nacional extraordiniria eleita a 15 de novembro de 1986 com poderes cons-
tituintes estd acima dos poderes conmstituidos (um dos quais sabidamente
¢ o poder de reforma constitucional) e de quaisquer normas do direito posi-
tivo anterior. Acima do seu poder pairam sé os principios ndo escritos,
supremos, imodificdveis e universais do Direito Natural.

O exemplo de 1889

Ja os revoluciondrios de 1889, sob a presumivel lideranga intelectual
de Rui Barbosa, procederam mais corretamente. Disso temos documento
valiosissimo, embora pouco conhecido. Refiro-me & Proclamagio do Go-
verno Provisério, enderecada aos concidaddos, sem data, mas elaborada
talvez antes do Decreto(iei) n.° 1, de 15-11-1889, que instituiu a Republica
Federativa. No seu quarto pardgrafo ou periodo diz: “O governo provisério,
simples agente tempordrio da scberania nacional, € o governo da paz, da
liberdade e da ordem.”

Grande documento, esse, muito expressive da consciéncia que seu
redator tinha de residir, entdo, no poder de fato o supremo poder, que € o
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Poder Constituinte, contemporaneamente tido como ““a manifestagdo mais
poderosa € fundamental da soberania da Nagio™.

O redator da Proclamacio implicitamente afirmava a delegabilidade
desse poder, ao declarar que o Governo Provisdrio o detinha transitoria-
mente, na condigao de agente tempordrio da soberania nacional.

Nido sera dificil a atrjbuicdo de autoria desse histdrico texto legal,
subscrito pelos primeiros cinco Ministros do Governo Provisério (Aristides
Lobo, Interior: Rui Barbosa, Fazenda e interino da Justica: Benjamin Cons-
tant, Guerra; Eduardo Wandenkolk, Marinha; ¢ Quintino Bocaitiva, Rela-
¢Oes Exteriores e interino da Agricultura, Comércio ¢ Obras Piblicas) —
dentre os quais Rui, que por seus jd4 notdérios conhecimentos juridicos [oi
o preferido de Deodoro para redigir os primeiros grandes atos oficiais do
novo regime.

Néo s6 por isso, mas ainda pela circunstancia de haver adiante elabo-
rado, de proprio punho, em sucessivas reunides didrias do Ministério, quase
todo o Projeto de Constituigdo que o Governo Provisério remeteria & Assem-
bléia Constituinte para servir de base as suas deliberagdes, hi-de ter vindo
dele a influéncia maior para a promuigacdo do Decreto n® 78-B, de
21-12-1889, designative do dia 15-9-1890 para a eleicao da Constituinte
¢ de sua reunido unicameral, dois meses depois, na Capital da Repriblica.

Desde os momentos iniciais do novo regime, Rui defendera, entre os
companheiros do Governo Provisério, a convocacio imediata da Assembléia
Constituinte, usando um argumento muito original que era o de considerd-la
como a mais urgente de todas as medidas financeiras. Nao tive dificuldade
em lhes mostrar a evidéncia dessa proposicio — ditia — que em todos
eles encontrou para logo simpdtico acothimento.

Nio foi naturalmente por outra razdo que, na hora mais dramdtica
daquela assembléila extraordindria, quando no seu seio corria o risco de
deformagfio o projeto governamental, lhe coube a dificil tarefa de opor
resisténcia eficaz aos excessos dos reformadores ¢ de dar-thes rumos com-
pativeis com os interesses nacionais.

Presenga marcante de Rui

A idéia-forca da Constituinte de 1890 foi o federalismo, como a de
1823 tinha sido o sentimento de independéncia nacional. Federalismo, entre-
tanto, a qualquer preco, exaltado, roméntico, reivindicatério de prerroga-
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tivas das unidades estaduais nem sempre coincidentes com o préprio sistema
politico fundado.

O Governo Provisério tinha muitas responsabilidades no desenlace
daqueles trabalhos, pois queria ver preservadas as linhas mestras do seu
projeto constitucional. Além disso, gragas a disposigbes da legislacio elei-
toral em vigor, conseguira eleger vdrios Ministros, sem que nenhum se
desincompatibilizasse do carge, como, entre outros, Rui, Campos Sales e
Quintino Bocaitiva. Impunha-se a qualquer deles toda habilidade para
intervir nos debates e conter a vaga ameagadora do estadualismo nascente.

Algumas bancadas possuiam figuras carismaticas, como a do Rio
Grande do Sul, cujo lider, Jilio de Castilhos, chefe regional do positivismo
comteano, era doutrinariamente a favor de uma ditadura aristocrdtica. O
Apostolado Positivista, pelo seu arauto Demétrio Ribeiro, poderia fortale-
cer as exageradas reivindicagbes das antigas provincias, até pouco antes
contidas num regime de forte centralizagio, sem autonomia politica, mas
agora, repentinamente declaradas Estados, j4 nSo havia autonomia que lhes
bastasse. A Federacdo mesma estava assim em iminente risco de sogobrar.

Sua defesa teria de caber a um dos membros do Governo Provisério
com assento na Constituinte, possuidor de suficiente experiéncia parlamen-
tar e autoridade intelectual derivada de cultura juridico-politica, para se
impor a um plendrio passional e conseguir os efeitos desejados,

Rui Barbasa, absorvido pelas atividades adininistrativas, pouco parti-
cipou dos trabalhos constituintes. Nas sessées de 16, 22 e 23 de dezembro
de 1890 fez todos os seus pronunciamentos orais, além de uma breve
declara¢do escrita de apolamento de emenda e outras de declaragiio de
voto.

A consulta dos Anais da Assembléia Constituinte de 1890, contudo,
permite apurar este fato inquestiondvel: o grande papel ai desempenhado
coube ao Ministro da Fazenda do Governo Provisério. Com um s6 discurso,
de longa duragic (o Deputado mineiro Chagas Lobato, inscrito também
para falar a seguir, compreensivamente cedeu-lhe seu tempo), poucas vezes
interrompido por breves apartes, Rui Barbosa assentou a que deveria ser
a diretriz fundamental da Constituinte: assegurar a continuidade da Uniao
Federal e seu fortalecimento financeiro, sem prejuizo de ampla autonomia
dos Estados.
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Essa oragdo proferida no dia 16 de dezembro foi o momento méximo
da Assembléia Constiluinte Republicana. Em face dos radicais regionalistas,
afirmou que, sc as primeiras medidas adotadas por aquele Congresso nao
demonstrassem o mais firme dos propésitos de manter incdlume, indivisivel,
sob um forte governo nacional, a grande Patria brasileira, entdo a Repi-
blica terd sido a mais dolorosa de todas as decepgdes dos amigos do Pais,

Considerou-se desnecessdria a existéncia de um exército nacional per-
manente, mas a0 mesmo tempo davase como admissivel a de esquadras
estaduais; nem queriam que a Unido tivesse forgas aquarteladas nos Estados.
A Unifo ndo poderia mobilizar as policias militares estaduais em tempo
de guerra externa; qualquer unidade federada, em tal situagfo, poderia
negar-lhe o auxilio militar pedido e declarar-se reutra, reconhecendo-se aos
governadores a faculdade de remover de seus territdrios os corpos do exér-
cito neles estacionados. Demétrio Ribeiro, porta-voz do Apostolado Positi-
vista, pretendeu que no art. 1.° da Constituigao, ao invés de “unido per-
pétua e indissolivel das antigas provincias™, figurasse apenas a ‘“‘unido
livre” delas. Assim, nao ¢ra o Brasil que lhes dava autonomia, e sim as
antigas provincias € que resolviam consentir a continuacio do Brasil.

A discriminagdo das rendas, dentro da organizagiio federal, era o ins-
trumente da superexcitaciio mdrbida, das “exageracdes singulares e perni-
ciosas” dos ultrafederalistas. Condenou-as francamente. Chegou-se a amea-
gar a unidade monetdria do pafs, outorgando 20s Estados a faculdade de
emitit ¢ fabricar dinheiro.

Surgiram nada menos de dezesseis sisternas tributdrios modificativos
do plano estabelecido no projeto do Governo Provisério. Jilio de Castilhos
queria deixar & Unifio somente o imposto de importagéo ¢ o de selo, além
das taxas postais e telegralicas, ficando tudo mais para os Estados.

O Ministro da Fazenda, federalista desde a juventude, mostrou os
equivocos dos radicais. Sua argumentagdo, com base na verdadeira idéia
da nova forma do Estado, por fim venceu todas as resisténcias. Otima-
mernte: a federagao — explicou — ¢ uma aspiracdo de nacionalidade adulta
correspondente a uma fase superior de desenvolvimento econdmico. Nela
parte-s¢ da Unidio para os Estados e ndo destes para a Unido. A federacdo
pressupde a UniZo e deve destinar-se a robustecéla., Ndo a dispensa nem
se admite que coopere para o seu enfraquecimento, “Assentemos a Unido
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sobre o granito indestrutivel; e depois serd a oportunidade de organizar
a autonomia dos Estados com os recursos aproveitdveis para a sua vida
individual.”

Presentes no plendric grandes expressdes da inteligéncia brasileira,
dentre as quais José Higino Duarte Pereira, Jodo Barbalho, Amaro Caval-
canti, Leopoldo de Bulhdes e o entdo jovem mas jé fulgurante tribuno
Epiticio Pessoa. Nenhum lhe opds embargos aos principios defendidos.
Foi escutado respeitadamente até o fim. Advertiu: ““Se os Estados ndo
pudessem viver federarivamente sem absorver elementos de renda indis-
pensdveis aos compromissos do Tesouro Nacional, nesse caso, nossos anseios
de federalismo seriam prematuros ¢ vdos... A Unido é o meio, a base, a
condicho absoluta da existéncia dos Fstados... Se hd no Brasil Estados
mais fortes e menos fortes, mais fracos e menos fracos, a condigio neces-
saria da existéncia de todos, fracos ou fortes, grandes ou pequenos, pobres
ou ricos, & a sua coesdo, a solidariedade de sua vida integral no seio da
federagio organizada segundo os moldes priticos que a experiéncia indica.”

O sistema federativo organizado no projeto constitucional do Governo
Provisdrio era bastante para satisfazer as aspiragbes dos auténticos federa-
listas.

Que Rui conseguiu esclarecer o plendrio da Constituinte, uma vez por
todas, acerca da necessidade do fortalecimento econémico da Unido, a prova
estd no resultado final da votagiio do sistema tributdrio. Preservado ficou
o principal do projeto por ele defendido. A discriminagao de rendas consi-
derada pelo orador indispensdvel 4 manuten¢do do equilibrio federativo
foi aprovada, com uma diferenga de apenas 20 votos entre 226 constitu-
intes presentes. A Nagdio ficou, pois, a dever-lhe esse servio sem prego
que pode ser relembrado hoje como um dos vivos sinais de que Rui Barbosa
esteve sempre identificado com as aspiraghes do povo brasileiro.

Tomara lhe observem os constituintes de 1987, na medida do possivel,
o exemplo de dedicag@o & unidade brasileira, sem perder de vista a sentenga
de ORTEGA Y GASSET: O homem ndo é nada positivo se niio é continui-
dade. Para superar o passado é preciso ndo perder contato com ele; pelo
contrdrio, senti-lo bem sob nossas plantas, porque sobe ele nos erguemos (*).

(*) (In Ensimismamiento y Alteraciéon, p. 314 do vol. V, seg. ed., das Obras
Completas de José Ortega y (Gasset, Madrid, 1951 — Revista de Occidente).
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Relaciones y convenios de las Provincias con

sus Municipios, con el Estado Federal y con
Estados extranjeros

Jests Luis ABap Hervanpo

Doctor en Derecho y Ciencias Sociales Con-
juez de la Corte Suprema de la Nacién.
Buenos Aires — Argentina

I. Proemio

1. Creo fundamentalmente que el *Ethos™ Nacidn, “La Argentina”,
construccion totalizadora de un Pueblo con un pasado glorioso que se
proyecta al futuro, sobre un territorio determinado que es su espacio, su
contexto fisico, preexistio a toda construccién juridico-politica, en el caso
de nuestra Patria.

Ello estd perfectamenie claro: pero la primera institucionalizacidn
juridico-politica argentina corresponde a las Provincias: lo lograron siste-
méticamente en el periodo formativo de 1819-31. Unas por medio de
Constituciones rigidas, por ejemplo Santa Fe, Cdrdoba; otras por medio
de Constituciones flexibles, por ejemplo Buenos Aires, Mendoza, a través
del funcionamiento de sus legislaturas o camaras de representantes, que lo
hacian como sabemos ambivalentemente: en el plano constitucional y en el
planc legal.

Alli arranca el proceso constitucionalista argentino; sin embargo, s
interesante destacar que las distintas Constituciones politicas de las provin-
cias argentinas en el perfodo de fecundidad constitucional 1819-1831, con
distintos nombres, incluso dédndose algunas denominacién de ‘‘Reptiblica”,
reconocen la pertenencia al gran *‘Ethos™, antes referido.

La Nacién Argentina — que atin no ha asumido forma estatal, hasta
el Pacto Federal de 1831 — estd presente en el Acta de la Independencia
de 1816. Su redactor, Juan Cayetano Rodriguez, gran prdcer olvidado de
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los argentinos — como dijo un ilustre historiador de la Constitucién, el
Doctor Donato Latella Frias, en Cérdoba — tenia claro este concepto y
nos afirma tal idea.

Inequivocamente, desde la pregunta a las provincias de la Unidn para
que fueran una Nacién libre e independiente. A quién se le pregunta?
¢Cudles son los interlocutores? Los pueblos de las Provincias, las Provincias
de la Unidn. Luego, la Provincia preexiste, incluso después de la aceptacidn
total de la Nacidn, como expresién bésica de la Unidn.

En el ano 1816, existia ya pues la idea de “Provincias”, que se insti-
tucionalizarfan a partir de 1819 y, en cada uno de los pueblos late la
nacionalidad, estd presente, en definitiva, el protagonista, et hombre argenti-
no, como persona tal como o concebimos, porque solamente creemos en
el derecho para la persona, individual y socialmente considerada.

Desde este punto de vista, entonces, es indudable que es un error,
un equivoco, usar la expresién “la Nacién” como sindnimo del Estado
Federal Argentino. EI Estado Federal nace, tal como hoy estd registrado,
en la Constitucién del afio 1853-60; aunque su momento formal institutivo
es del afio 1831, a partir del Pacto Federal.

Esto nos va a permitir ubicar algunos puntos que quicro destacar
para que no haya ninguna duda. No voy a usar nunca la expresién “la
Nacién” como sinénimo de Estado Federal, porque para mi, cuando se
habla de auteridad nacional es tanto con respecto al gobierno federal como
a Jos gobiernos de Provincia. Asi lo creyé el constituyente argentino, ya
que la segunda parte de la Constitucion se institufa “Autoridades de la
Nacién™: “Gobierno Federal” y “Gobiernos de Provincias™.

Una vez me decia un viejo profesor alemédn “a ustedes no los entiendo,
porque me cuesta tanto traducirlos”, “Ustedes confunden la NaciSn con lo
federal”. ‘Lo nacional es todo, lo nacional preexiste, estd en el alma de
es¢ pueblo”.

iHabia Nacién Argentina en 1806? Claro que si. En 1806, cuando
tiene que repeler el ataque de extrafios, se revelS la Nacion Argentina. Apa-
rece; se revela; se pone en evidencia.

Hecha esta aclaracién, voy a analizar la cuestidn: “Convenios de las
Provincias con sus Municipios, con el Estado Federal y con Estados extran-
jeros™.

Yoy a plantear la problemitica posible. Inmediatamente después voy
a considerar cual es la naturaleza del Municipio, de la Provincia, en este
Derecho que [lamamos Federal Argentino.
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Quiero sefialar el tema del Derecho Pdblico Subjetivo del Estado, tema
muy descuidado por los doctrinarios argentinos.

Lamentablemente el hombre publico argentino, el iuspublicista, no ha
desarrollado el tema del Derecho Publico Subjetivo.

Es importante; me refiero al Derecho Publico Subjetivo desde el
punto de vista — digamos asi — del protagonista, el Estado Federal, Estado
Provincial, Municipio, porque ahi estd la clave muy importante para distin-
guir cada uno, Me refiero al propio territorio. Del poseer ese substracto,
que impide confundir al “Municipio” con una nueva “entidad autdrquica”,
dicho ello a titulo ejemplar. Estado Federal, Provincia y Municipio se singu-
larizan por la posesién de tan especial “derecho”.

2. Haré brevemente una especie de primera aproximacién al problema
con una solucién posible y luego paso a analizar los precedentes compara-
dos: El Tratado del Danubio, del Rin, del San Lorenzo entre EE.UU v
Canada.

Analizaré posturas metodoldgicas: La Tesis de la Nueva Dimensidn,
Tesis de las Pautas, Norma Programitica Bésica, la Tesis de la Legislacién
Paralela y la Tesis de la Convencién “Ad Hoc”, y Tuego una Tesis Argentina,
que estd incluida en el Tratado de Yaciretd, que ha perfeccionado esta
misma tesis ya inicialmente ubicada en el Tratado de Salto Grande.

Luego en una sintesis final voy & plantear mi tesis. Insistiré muy poco
en este estudio metodoldgico, porque creo que la mayorfa de los problemas
son conocidos. Por supuesto que lo que voy a decir es un punto de partida
y no un punto de llegada.

1I. La cuestion

1. En primer lugar considetaré el Convenio de la Provincia con su
Municipio.

Ante todo quiero sefialar que esta denominacién — convenio de las
Provincias con sus Municipios — parecetia, “prima facie”, producir como
una especie de choque, porque indudablemente en el proceso de centrali-
zacion, en donde el Estado Federal ha ido fagocitando todo el sistema
juridico-politico argentino, no podriamos negar que también las Provincias
han tratado de ir fagocitando a los Municipios, a veces por razones expli-
cables, incluso de eficiencia. La Provincia se ha visto obligada — por asi
decirlo — a optimizar sus medios, sus servicios, incluso todo lo que disponia
a su alcance. Pero ¢l sistema argentino estd perturbado.
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Esto es més notorio en ciertas Provincias que requieren concertar cierto
ejercicio del poder y sobre todo hacer mds eficaces los servicios que se
prestan.

Pienso, en principio, que para responder a esta cuestidn se debe hacer
una breve consideracién sobre la naturaleza juridica del “Municipio”, y de
la “Provincia”, en el Derecho Interfederal Argentino.

Vale decir que planteo el punto como una pregunia bisica y una res-
puesta para luego contestar el primer subtema del andlisis.

En primer lugar, podemos sefialar que el Municipio argentino ¢s una
exigencia perentoria del Articulo 5.° de la Constitucion Nacional. Es con-
dicidén ineludible para el goce de las instituciones de la Provincia.

Las Provincias preexistieron al Estado Federal. Cuando se incorporan
al Estado Federal ceden una parte de su soberanfa — no toda la soberania
-— y ahi estd la clave; y en esa cesidn de soberania estd entregarle al Estado
Federal, el uso de la exigencia de la propia condicién de la existencia de
la Provincia, stjeta al Articulo 5.°

Una de esas cinco condiciones es a del “régimen’ municipal. Pienso
— y dejo de lade la opinidn formulada por la Corte, opinién méds bien
de autarquia administrativa — que la doctrina que considero acertada y
que estd explicitada por la mayor parte de nuestros tratadistas, es que en
realidad estamos frente a un “gobierno” municipal, a una forma de repre-
sentacién popular, que se explicita en el Municipio: Hay una poblacién, un
territorio, con sus propios derechos piblicos subjetivos esenciales, como
“persona” juridico-politica.

AGn en la hipétesis de minima, la teorfa de la autarquia administra-
tiva -— que no acepto —, creo que la expresidon “régimen” con que se
precede al objetivo “municipal”, tendria que hacer pensar profundamente.

Cuando el constituyente argentino incorpora la expresioén “régimen mu-
nicipal” en el afio 1853, tenia un sentido de “ordenamiento juridico-poli-
tico”, no otro sentido, no otro alcance.

Estimo que asf como la Provincia hoy le d4 el ser juridico-formal al
Municipio, no puede dejar de reconocer la existencia sustantiva del Muni-
cipio, tanto en el proceso generador de la nacionalidad que nos viene desde
la época hispénica, y luego, por supuesto, queda como momentdneamente
suspendido. Como dice muy bien Joaquin V. Gonzdlez “entre ¢l periodo
constitucionalista 1819-1831 hasta la sancién de la Constitucién de 1853,
en que se constituye el Estado Federal”.

El Municipio, que ha querido el constituyente, es este Municipio que
entrafia la exigencia del respecto de su personalidad juridico-politica.
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4Qué alcance va a tener esta personalidad? ;Cdmo se va 2 instrumen-
tar? 4Como se va a ir vinculando a la comunidad politica-pueblo que le
da su sustento? Esta es la solucién que puede, en tesis de mixima o de
minima, dar cada Constitucidén local, pero lo que no puede eliminar es el
dato substantivo de Municipio que exige un régimen. En el orden provin-
cial, las Constituciones han podido — diriamos asi — avanzar en tres eta-
pas, en el proceso de piasmar el “Régimen Municipal”.

Una primera etapa la constituye la Constitucién de Buenos Aires del
70-73 hasta la reforma de 1934, que llamamos Constituciones tradicionales,
donde se encuentran todas las de Cuyo, Mendoza, San Juan, San Luis, y
agrego, La Rioja, que han pretendido crear una especie de divisién terri-
torial, el famoso Municipic de “condade”, de *partido”, “Municipio” —
para usar nuestro lenguaje —, en que el constituyente local llegd a confun-
dir, en cierta manera, el imperativo del Articulo 5° “Régimen Municipai”
con el imperativo de la “Divisidn Politica”.

Tanto es as{ que si revisamos la Constitucidén de la Provincia de Bue-
nos Aires, vemos que pricticamente no se refiere a la ley orgdnica, habla
en el Articulo 90, Inciso 4, en las atribuciones del Poder Legislativo, de
la divisién territorial, y luego cuande habla del Municipio, que sabemos es
el Municipio de partido, d4 un concepto limitado, y lo deja al legislader
para que, por acto constituido, sistematice toda la normatividad.

Mendoza ha hecho otro tanto, ajustd su texto en el afio 1963, pero
la norma clave de dicha Provincia no ha cambiado; aunque Mendoza avan-
za sobre la tesis de Buenos Aires, atribuye al Poder Legislativo no sélo la
divisién politica, sinc que dicotomiza y habla también de “Organizacién
Municipal ™.

Constituciones que son antigiias cn la formulacién. No podemos hablar
de interpretacién primaria, sino dc una interptetacién que ha hecho el legis-
lador. Algin estudio sostiene que, en el caso, sobre todo de la Provincia
de Buenos Aires, que fue el modelo que mimetiza estas Constituciones —
creo que es asi —, influye mucho y decisivamente en el Derecho Piiblico
Provincial hasta el movimiento de reformas en la década del 20 de este
siglo.

La Provincia de Bugnos Aires se encontrd con un gran territorio y ese
territorio habia que poblarlo. El problema del desierto, que liegaba prdcti-
camente a 180 km. de la Siudad de Buenos Aires. Ambito espacial que
resultd determinante.

La Provincia de Buenos Aires era una de las Provincias mds chicas
del pais. Es interesante esto que a veces perdemos de vista. La Provincia
de Buenos Aires, al constituir la Unidn Nacional, era practicamente el tridn-
gulo San Nicolds, Buenos Aires, Pergamino. Tanto que en la constituyente
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de 1853 se habla de la corta extensidn de la Provincia de Buenos Aires.
Lo que pasa es que perdemos de vista en los discursos de Gorostiaga y
Zapata, que cuando se habla de las Provincias grandes, se refieren, por
ejemplo, a Mendoza, a Cdrdoba: Provincias extensas, decian ellos. Se
hablaba de la Provincia de Buenos Aires como de una Provincia no extensa.

Sin embargo, Buenos Aires tiene que organizarse. Primero, mantiene
su Constitucién de 18534, como Estado independiente, dictada en una situa-
cién bastante ambivalente, hasta que en el 70-73 reforma y adopta un cri-
terio eminentemente de divisién adminisirativo-territorial. Criterio que cam-
bia, a partir de las Constituciones de la década del 20 — yo creo que esto
hay que sefialar la Constitucidn de Santa Fe, la de Coérdoba, tras las refor-
mas del 23 y otras. Incluso Cordoba tigne una serie de vaivenes. Es inte-
resante como cambia tres veces de criterio. El Municipio de distrito o de
villa, el sistema que hoy se mantiene que ¢s cambiado dos veces, en sucesi-
vas reformas, finalmente priva este Municipio de villa, que llega hasta don-
de alcanzan sus servicios, hasta donde alcanzan “potencialmente” sus servi-
cios, vendri a decir después el legislador, pero siempre hay un concepto de
asentamiento humano en relacién al Municipio. Este es el verdadero senti-
do y alcance que tenia originariamente el “régimen municipal” y que la
Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, abandona en 1870-73, a raiz de
la adquisicién del territorio, que coincide justamente con la década ante-
riot.

En cambic, tenemos el caso de las Provincias mds nuevas. Ejemplos
como el de Formosa, Neuquén, Chaco. Ya, desde el punto de vista insti-
tucionalizante, vemos el avance de este Municipio delegado que es Muni-
cipio primario (que es un poco el Municipio hasta las Constituciones de
la década del 20, Cérdoba, Santa Fe incluida). Santa Fe lo actualiza, con
su Constitucion de 1962. Avance que surge de una nueva tesis: De este
Municipio puramente delegado al Municipio de “convencién” al Municipio
de ‘“‘carta”. Aqui podemos sefialar la Constituciéon de Santiago del Estero.
Vale decir que, mientras subsista el Municipio, no como una creacién —
como algunos lo han sostenido — de entidad autdrquica con base territorial,
sino tal como la concebimos, es decir como una verdadera entidad juridico-
politica, con “substractum’™ territorial necesario, y con una poblacién, con
un pueblo — diriamos mds con sentido técnico-politico — adscripto, crean-
do asi la vida activa, desde el punto de vista politico, no podemos, en nin-
gun caso, asimilar el Municipio a una entidad autirquica cualquiera, que
se pueda crear con posterioridad, ¢ que se haya creado. Incluso tenemos
el ejemplo de los Consejos de Educacién que las Provincias argentinas han
creado en muchos casos por su Constitucién. El Municipio es una exigencia
juridico-politica diversa.

Entonces, ¢l Municipio, tanto el Municipio delegado como el convencio-
nal, tanto €l Municipio poco evolucionado que ha quedado casi confundido
con la divisién politica, como el Municipio en que creo, debe tener pleno
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desarrollo. Y todos estos Municipios tienen posibilidad de realizar convenios
con las Provincias.

Pero hay que hacer notar que, a partir de la década del 20, la mayoria
de las Provincias argentinas — voy a citar el ejemplo: Cérdoba, podria citar
varias mds —, incorporan una norma especifica que aparece en varias
Constituciones. La llamamos supranormativa municipal. No cabe ninguna
duda que el constituyente local, como sabia que se trataba de un tema tan
importante — régimen municipal — una de las condiciones “sine qua non”
para la existencia de la propia Provincia, le dié mucha importancia al
tema; lo incorpord como capitulo separado, juntamente con los otros capi-
tulos dedicados a la educacion primaria, en muchos casos, pero sobre todo
el problema del régimen municipal, ocupé capitulos separados. Y siempre
se interpretd, a través de todos los municipalistas hasta a década del 30,
que las normas sohre los Municipios tenian que estar insertadas en la Ley
Orgédnica Municipal, 0 en la Ley de Municipalidades, en una palabra, todo
el régimen tenia que estar corporizado en un acto legal hermético unitario.

Le podian poner aigunas limitaciones al Municipio — claro que si
— podian exigir ciertas formas de control, en muchos casos incluso por
imperio de la propia Constitucién, pero siempre la derivacién normativa
gue llevaba a regular la vida de Municipio, tenfa que estar en la Ley
Unica, unitaria, hermética.

A partir de la década del 20, muchas Provincias, y entre ellas cito
el caso de Cérdoba con su Articulo 83, Inciso 4 1/2, fueron incorporando
la posibilidad — no todas las Provincias lo tienen pero muchas si — de
que pueda, a su vez, la Provincia, dictar normas: un plan que suponga
una regulacién legal de interés comtin intermunicipal. Por un lado, puede
perfectamente la Provincia hacer un convenio con €l Municipio, para un
fin de interés Provincia-Municipio, Municipio-Provincia. Pero pienso que
alin cuando la Constitucién Provincial ne haya incorporado una cldusula
de supranormatividad, puede perfectamente crearse una regla que prevea
un comportamiento comin del Municipio para fines de interés genérico
intraprovincial.

Vale decir que todavia no me estoy planteando el caso de Municipio
que de alguna manera se tenga que vincular, pot ejemplo, con otro Muni-
cipio, 0 que tenga una problematica comiin con otro territorio provincial,
a nivel interprovincial; estoy todavia en el plano intraprovincial. Entre la
Provincia con su Municipio a’, b”, a’?, pienso que puede preverse ¢l
convenio pero también puede el legislador dictar una ley de interés comin,
iDdnde estaria la diferencia? Mientras sean normas dirigidas — diriamos
asi — “‘erga omnes”, a los administrados en general, a la poblacién en
general, en donde aparezcan intereses comunes entre las poblaciones de
los distintos Municipios, no hay ningin inconveniente que ello esté conteni-
do en esa norma.
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Alguna Constitucién exigird que esté dentro de la normatividad de
la orgdnica, otras — caso de Cérdoba y otras Provincias — podrin a su
vez dictar una ley de interés comin, plan de interés comtin intraprovincial:
pero creo que en todos los casos sdlo debe tratarse de normas, vale decir
de ejercicio de potestad “ius edicendi”, nunca sustrayéndole a la comuna
la potestad “jus agendi”, la potestad de ejecucion, porque la comuna tam-
bién tiene un régimen juridico-politico pre-establecido, tiene su propio
régimen. Es decir que puede crearse una supranormatividad obligatoria
para todos estos entes comunales, pero el ente comunal no puede ser avoca-
do en la potestad ejecutora. Lo dejo asi plantcado como una primera aproxi-
macién.

2. Si el Municipio entra en una relacién potencialmente conflictiva o no,
pero donde haya que armonizar su interés con un Municipio contigiio (por
ejemplo, famoso caso de Cérdoba con Santa Fe entre Frontera y San Fran-
cisco, o cualquier otro supuesto equivalente), o el aprovechamiento de un rio
limitrofe (por ejemplo el caso del Conlara, entre Cérdoba y San Luis);
otros rios como los de la Cuenca del Desaguadero; en cualquier caso en
que un Municipio tenga relacién con otro Municipio de una Provincia veci-
na, es insoslayable el convenio o tratado — para seguir el lenguaje consti-
tucional — interprovincial. Después vamos a ver si metodolégicamente
puede existir un preconvenio municipal. Pero eso es un problema de método,
ahora estoy haciendo un andlisis, a mi criterio, como debe ser resuelto a
nivel constitucional. Quiere decir que el Municipio tiene plena entidad y
vida juridico-politica intraprovincial y como tal puede llegar a tener acuet-
dos, por ejemplo por fines de interés comiin en materia de salud, educacién,
en una serie de objetos, incluso con la Provincia. La Provincia puede, a
su vez, cuando aparece un interés que supera a un Municipio, dictar una
norma supra, integradora o no de la ley orgénica, pero lo que nunca puede,
en cambio, hacer, es avocar la potestad de ejecucién del Municipio.

Sigo analizando, siempre en la relacién simple, después vamos a hablar
de la compleja, de la Provincia con el Estado Federal.

No debe perderse de vista nunca, al respecto, el Articulo 107 — defini-
cidn positiva — y el Articulo 108 — definicién negativa — de la Constitu-
cién Nacional, referidas a las potestades de la prosperidad concurrentes de
la Provincia con el Estado Federal (atribuciones del Congreso, siempre son
potestades del legislador}. Estamos ante el ejercicio, en realidad, del poder
de policia Articulo 67, Inciso 16 (ius edicendi), de la Constitucién Nacional.

Pero hay dos supuestos distintos en el Articulo 67, Inciso 16 y en el
Articulo 107. Ante todo podemos decir que en el Articulo 67, Inciso 16,
hay una potestad federal no concurrente, la de la planificacién universitaria,
pero, por el Articulo 107, “in fine” (el unico autor que se ha ocupado de
este tema, destacado administrativista argentino es Benjamin Villegas Basa-
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vilbaso), las Provincias tienen una potestad conservada muy valiosa que se
refiere a Jo que pueden: “Y con sus recursos propios”.

Cuando la Provincia estd manejando sus recursos propios, que pueden
ser no s6lo econdmicofinancieros, porque los argentinos estamos ya tan
deformados que sélo vemos el color econdmico-financiero, pueden ser recur-
sos naturales, de todo tipo, de subsuelo, energético, el agua, etc.; la Provincia
recupera la plena potestad conservada, no reservada. No es un pacto, es
una ley. La Constitucién Argentina no es un pacto, es una ley, la ley
suprema; es la unién indestructible de Estados indestructibles.

Ahi, las Provincias, entonces, conservan su plena potestad. Decia Ben-
jamin Villegas Basavilbaso, yendo a lo econémico-financicro, si una Provia-
cia ha dado un régimen de promocién industrial, incluso si se ha visto
testringida en la recepcidn de tributos para estimular, adquiere una poste-
tad de policia cspecialisima sobre esa industria, sobre esa actividad que ni
el Estado Federal puede menoscabar ni supervisar. Porque si una Provincia
estd dando de sus recursos el sustento de esa actividad, no necesita tener
ninguna gutorizacion del Estado Federal. Esa es mi postura de siempre y
que lo he sostenido en un trabajo en colaboracién llamado EI Poder
Financiero de la Reptiblica Argenting, publicado por la Universidad Nacio-
nal de Cérdaba.

3. El Estado Federal puede suscribir un tratado, que no estard especifica-
mente entre los tratados del 107, con una o mas Provincias. Pero si la
Provincia tiene ya que vincularse con un Estado extranjero no puede sosla-
yar la jurisdicidad formal del tratado que estd a cargo totalmente del Estado
Federal (Articulo 67, Inciso 19 y Articulo 86, Inciso 14), porque el tnico
representante de la unidad nacional frente a los demdas Estados de 1a Tierra
es s6lo el Gobierno Federal, con todos los recaudos de la Constitucion
Nacional.

La Provincia no puede celebrar un tratade con un Estado extranjero;
pero, en catuabio, ello po significa que ese tratado con el Estado extranjero
no deba seguir un camino metodolégico que comenzé siendo, a lo mejor, un
convenio intermunicipal o un pre-convenic de un convenio interprovincial,
y Iuego el Estado Federal lo presenta. El tratade del San Lorenzo entre
EE.UU. y Canadi es un ejemplo precioso de camino formativo que respeia
la estructury federal y el interés municipal, gue es, en definitiva, el del
hombre en su inmediatez,

Primero las Comunas, un pre-convenio, tras ese paso los Estados y
luego convienen el Estado Federal, EE. UU., v el Estado Federal, Canadi.
Todo armado desde el plano municipal y provincial.

El Gobietno Federal estd obligado a afianzar sus relaciones de paz y
comercio con las potencias extranjeras por medio de tratados que estén en
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conformidad con los principios de Derecho Péblico establecidos en esta
Constitucidn. Asi reza el Articulo 27 de la Constitucién Nacional que debe
armonizarse con el Articulo 31 de la misma.

No hay ningin inconveniente que haya toda una elaboracién de Dere-
cho Piblico “intra”, antes de ir a )a elaboracién “inter”. Este es el método
que incluso creo que surge de la propia Constitucién, pero no hay que
confundir aqui la sustantividad del convenio que puede ser elaborado des-
de “intra” a “inter”, con la potestad juridico-formal, que, cuando se trata
de una convencién o tratado con una potencia extranjera, requiere inelu-
diblemente la presencia del Estado Federal, pero un Estado Federal que
tiene que ajustar ese tratado a los principios de Derecho Piblico, en su
integrabilidad.

Justamente, cuando se esiudia este tema, debe destacarse que, en todas
las ramas del Derecho Piblico Argentino, todos los autores debieran enca-
bezarlas asi, “‘es la parte del Derecho Pablico interno”, ya que el sistema
argentino de la Constitucién es una sistematica de Derecho Piiblico interno.
Afin ese tratado se tiene que incorporar al bloque de la legalidad del Dere-
cho Piblico interno, porque a diferencia de la ley fundamental de la Repu-
blica Federal Alemana, de la Constitucién de la India y de la de EE. UU.,
no hay tratados ratificados por el Senado, sino tratados que antes tienen
que convertirse en ley y por eso entran en el sistema del Articulo 31, como
“ley” en un sistema jerdrquico mormativo. ‘

El constituyente argentino le ha otorgado contextualmente gran riqueza
al Articulo 31, porque ubic6 perfectamente el tratado como ley; en defi-
nitiva es una ley, y una ley, consecuencia de la Constitucién. Vale decir,
entonces, que la unidad de tratamiento de ese tema no debe confundir; no
debe impedir que, en menoscabo de las instituciones primarias, queden sos-
layadas, se avance sobre ellas y se impida que también construyan el tra.
tade, sustantivamente considerado.

4. Un caso muy intercsanie que creo s realmente notable. Alemania Fe-
deral no tiene Constitucién, tiene una ley fundamental sancionada por la
mitad del pueblo alemédn y por eso mismo no se autodenomina Constitu-
cién; pero indudablemente es uno de los grandes instrumentos de los Esta-
dos Federales contempordneos, que realmente es para meditar; la clara dis-
tincién de los tributos, como se les ha garantizado a los “Lander” o Estados
o Provincias, como ellos les llaman justamente, la autonomia econdmica-
financiera, sin la cual la realidad “Provincia™ no existe.

Precisamente la misma Constitucién federal o ley fundamental garan-
tiza también los tributos de origen municipal, porque tampoco hay Munici-
pios si no tienen su fuente de recursos. Alemania Federal poco tiempo des-
pués, méds o menos a 10 afios de sancionar su Constitucién del 49, firma
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el tratado del Rin, y no advierie que alguno de los “Lander” que estin
sobre la ribera del Rin hubieran iniciado un plan de Obras Piiblicas. Entre
ellos estd uno de los Estados mds pequefios de la Repiblica Federal Ale-
mana, el Estado de Baden-Baden: Mds pequeiio en territorio y en poblacion.
El tratado congelaba precisamente toda obra pidblica sobre el rio Rin.

Baden-Baden no sélo habia hecho un sistema de use del agua y de
recreo sobre el Rin, aprovechando del agua para uno de los fines dltimos,
como es el fin recreativo, sino que habia hecho un puerto local, donde
estaba totalmente involucrada una pequefa comuna o municipalidad. Lleva-
do el tema a la Corte Constitucional Alemana, declard inconstitucional el
tratado del Rin suscripto ya por el Gobierno Federal, porque no habia obte-
nido previamente el pre-convenio de la comuna con el Estado de Baden-
Baden, y el pre-acuerdo con Baden-Baden, con respecto al Tratado Tnter-
nacional.

Este caso es muy interesante, porque Alemania tuvo otro problema
muy serio, cuando se incorporé al Mercado Comtn. Alemania habia pre-
visto todo, menos una serie de compromisos que habian contraido los “Lan-
der”, antes del Mercado Comun, incluse con convenios — diriamos asi
~— interestaduales que hasia ese momento, podian realizar por su “'status™
anterior.

Otro caso importante Fue ¢l cuso del tratado sobre el ric Danubio.
Los paises hicieron el planieo de que tenian compromisos anteriores adqui
ridos con las comunas. Y las comunas en Europa no tienen la fuerza, no
tienen la presencia que tienem el régimen municipal argentino, No hay
que confundir lo sustantivo de la cuestén con lo potestativo juridico-
formal; la verdadera solucidn estd en permitir el crecimiento de distintas
dimensiones. Uno de los grandes etrores que han tenido estudiosos del
federalismo argentino, los grandes criticos, s creer que el federalismo se
da en una especie de tabla-plano nica como si fuera una mesa: si avanzan
las Provincias disminuye ¢l Estado Federal, si avanza el Estado Tederal
disminuyen las Provincias.

No; estdn en distintos planos: el crecimiento de las Provincias hace
crecer ¢l Estado Federal, crecen cn distinto plano. Lo importante es no
confudir a los distintos planos v permitir que se fecundicen simultdnea-
mente,

Asi como el Estado Federal no debe tener ni las potestades tributarias
ni las potestades consecuenciales que no le correspondan, de la misma mane-
ta las Provincias deben tener todas fas potestades que le permitan a su vez
su subsistencia como tales. Y desde ese punto de vista, cada vez que se
intente un convenio con un Estado extranjero se tiene que hacer un juicio
de valor, scbre si mo estd involucrado un centro de interés comin, con
la Provincia en primer lugar, y, a su vez, la Provincia debe hacer un juicio
estimativo para advertir si no aparece involucrado un centro de interés
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comidn con el Municipio. Esto es lo que llamamos la Tesis de la Nueva
Dimensién y significa que debe haber una coordinacién convencional previa
intraprovincial, antes de pasar a un plano inter-jurisdiccional internacional.

Es la solucién del Articuio 27. No estoy afirmando ninguna cosa nove-
dosa: el Articulo 27 le d4 la potestad exclusiva al Gobierno Federal en
consonancia con lo sefizlado hace un momento, en relacién con el Arti-
culo 67, Inciso 19 y el Articulo 86, Inciso 14; las Provincias no pueden
celebrar convenios internacionales, pero eso no significa que el Estado
Federal celebre convenio y después ajuste cuentas hacia abajo. Debe cons-
truirse el convenio desde el plano municipal, st corresponde; desde el plano
provincial, en su caso. A su vez, en un convenio interprovincial, debe
advertirse si no aparecen involucradas las comunas. Si se estd formando
un convenio intermunicipal, debe comprobarse si aparece interesada la Pro-
vincia o si es simplemente un problema de interés intermunicipal,

dComo se puede lograr esto? Se puede lograr por tres caminos distin-
tos. Se puede establecer claramente un objeto. El objeto de interés comin
debe quedar perfectamente prefijado. Como en los contratos de sociedad
que exigen el objeto definido, aqui también tiene que aparecer un objeto
preciso.

Si el convenio es de muitiples objetos, cada objeto debe tener un capi-
tulo separado. Se establecen pautas bésicas y luego se elaboran cléusulas
que Yamamos programéticas. A partir de alli, una vez que se ha puesto de
acuerdo el sector intranacional, ya puede el Estado Federal, en su caso,
celebrar el tratado internacional y luego surgird una derivacién normativa,
“ad-intra” provincial ¢ incluso vinculada con el Municipio.

Otro sistema consiste en convenir desde el plano inferior, municipal,
y luego reelaborarlo hasta el plano provincial y de éste al plano federal.
Ese método se llama Método del Modelo y de las legislaciones paralelas.
Se prepara un modelo de convenio, bastante detallado. Son generalmente
modelos estatutarios: en el caso sobre todo cuando hay problemas de cierta
complejidad. Luego cada uno dicta la norma paralela. Por ejemplo, si se
debe concluir un convenio entre los Municipios, se incorpora a la supra-
norma, el prototipo, y después automdticamente lo adoptan las partes signa-
tarias.

Por ejemplo, un problema que se le pueda presentar a una Provincia,
Misiones con Cortientes, Nuestro pais como Estado Federal, frente al Pa-
raguay: el problema de Corpus. Supongamos también que Misiones tuviera
una legislacién de avanzada; un c6digo ecolégico de excelencia. Lo propone
como modelo, lo adopta Corrientes, y ese es el proyecto que presenta la
Nacién Argentina. Siempre se busca optimizar el modelo para presentarlo
para €l convenio.
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Este sistema es el que han adoptado jusiamente EE. UU. y Canadj,
en el sistema del San Lorenzo: Cuenca hidrica, fluvial y lacustre.

Cualguiera de las comunas riberefias, vamos a suponer de la zona de
los grandes lagos del San Lorenzo, ha descubierto que hay que preservar
la vegetacién de tal tipo; propone su normatividad, porque la han creado
a ese efecto, despuds la adoptan todas las comunas, la adopta el Estado
local y el Estado local se la presenta al Estado Federal y este se la propone
al Canadd, que a su vez la incorpora.

Es un tema aparentemente complejo, pcro no Io ¢s tanto. Lo impor-
tante es que se adopta la norma de optimizacidén. El ente que ha legado
a un grado de regulacién Optima, automdticamente obliga a todos los que
estin vinculados por interés comin. Puede haber antes de ello una norma
cuadro donde se prevea que la regulacién Sptima de cualquiera de los
signatarios trac la obligacién de la adopcién por parte del otro, una vez
que éste lo ha comprendido. O puede haber, como en el viejo sistema,
una Convencién “Ad Hoc”. Puede surgir un problema, de improviso,
aparecer una gran dificultad o un conflicto, Entonces ahi se construye, por
el mismo sistema de siempre, la norma imperativa comdn “ad hoc”.

La Convencién “Ad Hoc™ tiene un inconveniente: que obliga luego
a imponer hacia abajo toda esa normativa. Creo que a nosotros los argen-
tinos, que tenemos imaginacién para tantas cosas, nos estd faltando siste-
matizar bien estos conceptos.

5. En el Articulo 67 de la Constitucién Nacional, facultades del Congreso,
los primeros seis incisos s¢ vinculan con el Articulo 4.° Y estd bien. El
constituyente tenia un método. Repite el esquema de los tributos y o repite
invertido. Hace un esquema de inversién simétrica, muy interesante.

Alguna vez hay que ponerse a leer con interés el proyecto de Goros-
tiaga de 1853; y luego el famoso inciso 8° del Articulo 67, subsidios a
las Provincias. Muchos no saben o no quieren sabetlo, que el inciso &°
“Acordar subsidios del Tesoro Nacional a las Provincias cuyas rentas no
alcancen, segln sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios”, se vincula
con el Articulo 4° que dice que: “El Gobierno Federal provee a los gastos
de la Nacion con los fondos del Tesoro Nacional ..."

En realidad se habla pensando asi: “El Gobierno Federal provee a los
gastos del Estado Federal con los fondos del Tesoro Federal.”

Entonces la gran discusién: se queria formar dos tesoros como hoy
tiene EE. UU,, el Tesoro Federal y el Tesoro Nacional. Por ejemplo, todo
el sistema de irrigacién corresponde al Tesoro Nacional, aportan todas las
Provincias: los Estados que pueden més y los que aportan menos, y la
otra parte es a cargo del Tesoro Federal. Pero, en definitiva, optardn por
un solo Tesoro: el Nacional.
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Las consecuencias son claras. California (cuyo territorio es en buena
medida tierra pablica), la mitad es tierra sin riego, que se la riega con
fondos del Tesoro Nacional. Asi se hizo el proyecto del Tennessee, en un
sypuesto ejemplar,

En cambio, nuestro pafs al tener un solo lesoro, que es el Tesoro
Nacional, no pertenece sélo al Gobterno Federal, sino que las Provincias
son duefias del Tesoro Nacional como lo ¢s el Estado Federal. Este es el
administrador del tesoro. Pero no tenemos Tesoro Federal, sblo tenemos
Tesore Nacional. Y el constituyente no ha usado la palabra “Nacién” como
sindnimo de “Estado Federal”. De ello se deduce que el Inciso 8° del Ar-
ticulo 67 de la Constitucién Nacional entrafia un derecho provincial.

El constituyente en el Articulo 67 formula una precisa y clara defi-
nicién. Lo Federal para la Constitucién es lo interprovincial, o lo que
corresponde al Estado Federal como representante de toda la Nacién en
¢l marco de las relaciones internacionales. Por eso la “cldusula comercial”
es tema federal; por eso la regulacién de los rios navegables, que no se
debe confundir con el dominio, es asunio federal, como lo ¢s naturalmente
la presentacion exterior.

Tenemos una tesis argentina, de Derecho Positivo, que estd incorpo-
rada en el tratado de Yaciretd. Me refiero a la forma de concretar el iter
formativo de los Convenios. Retorno asi, tras la disgresién critica hecha,
al tema bdsico.

En el Tratado de Yaciretd, el Articulo 18 dice asi: “Las altas partes
contratantes a través de los protocolos adicionales o de actos unilaterales cir-
cunscriptos a las dreas de sus respectivas soberanias, adoptardn las medidas
necesarias para el cumplimiento del presente tratado, especialmente aquellas
que tengan relacion con aspectos: a) diplomdticos y consulares; b) adminis-
trativos, econdmicos y técnicos; ¢} fiscales y aduaneros; d) urbanos y de
vivienda; e) trabajo y seguridad social; f) trdnsito a través de la frontera
internacional; g) policia y seguridad; h) control de acceso a las dreas (que
no nos interesa tanto, porque estd concebido el sitio como un lugar adquiri-
do, Articulo 67, Inciso 27); i) pesca y conservacidn de los recursos icticolas
y de turismo”,

No menos de siete de estos rubros son de competencia provincial.
¢Como lo ha hecho entonces nuestro pafs? Sipuiendo un poco el modelo de
Salto Grande y, en cierta medida, el de Itaipd, entre Brasil y Paraguay. Ha
surgido antes el convenio internacional y luego de él se derivan protocolos
adicionales, incluso estos comunicados autométicamente v que, recibidos,
forman parte del tratado. Este tratado ha sido pensado dindmicamente para
hacerlo cumplir progresivamente.

Pero me preocupan no tanto los protocolos adicionales sino los actos
unilaterales. Y aqui es donde postulo las Tesis de la Legislacién paralela o
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la de la Nueva Dimensidn. l.os planos del orden municipal, provincial y
federal crecen respetando intereses propios y creando los comunes.

Si, por ejemplo, 1a Ciudad de Posadas tiene una legislacién adecuada
en materia urbanistica para hacer su nucvo plan, ef tratado de Yacireta tiene
que respetar ese plan y tendrd que hacer ¢! {raslado de las industrias que
han sido alcanzadas por el anegamiento a una zona industrial pre-establecida
por la ciudad, si es que la ciudad asi lo decide.

Este no es un problema sdlo de cjercicios de potestades, en el sentido
juridico-formal. Vuelvo a repetir: el Estado Federal tienc una potestad de
la gue ha hecho uso; pero el Estado Federal, en el caso de] Tratado de
Yaciretd, debié sustantivamente y en forma previa lograr el acuerdo de
todos los intereses en juego. dQué hicieron Canadd y EE.UU.? Con relacién
al Canal de San Lorenzo (Canal de San Lorenzo que estd pleno de pueblos
y ciudades) resuelven: ajustar — de acuerdo a las normas constitucionales
correspondientes ~— por convenio federal-provinciales o provinciales-esta-
duales y también municipales y regionales, los acuerdos necesarios previos
al acuerdo internacional que sdlo entonces quedara completado. Se planeard
también todo el drea al oeste. Se reficre en cste caso a servicios, ferrocarril
del Masena — Estado de Nueva York — al oeste de Irokwa, Provincia de
Ontario. Y eran dos paises {ederales como el nuestro,

6. Deben ser incorporados todos los entes que determinen los gobier-
nos locales y federales, se refieren en esta caso a servicios, ferrocarriles,
ctcétera.

En todos los casos, la coordinacion convencional interna en cada Estado
Federal es previa al Tratado internacional delinitivo.

No podemos desconocer la potestad del Fsiado Federal para suscribir
el Convenio o Tratado Internacional, pero no debemos soslayar la pre-exis-
tencia del Estado Provincial, la existencia de la Municipalidad, médxime
frente a un interés objetivo que la propia legalidad ha conferido — en el
sistema de Derecho Piblico Interno — a la Provincia, al Municipio,

Esta convergencia, forma de Federalismo concertado, debe nacer del
Estado ~— diriamos asi — que estd en més contacto con el hombre. Lo cual
no significa que si existe un punto de interés comdn supta-municipal, el
Estado Provincial no lo regule, de la misma manera que se legitima para el
Estado Federal la atencién de todo asunto interprovincial.

Debe comcnzarse siempre reconociendo fa existencia de la entidad
municipal.

Asimismo, més alli del plano municipal o interprovincial, una Pro-
vincia puede requerir la concertacién con otra para interés comiin.
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Puede ocurrir en un momento determinado la regulacién ecolégica que
pueda dictar Misiones, no puede ser compatibilizada, y dicia también su
regulacién ecoldgica Corrientes.

Un intercambio entre los dos Estados, a esc efecto, exigiria siempre
seguir los caminos sefialados.

Una solucién del tipo legislacidn paralela: esta dicta un Cédigo éptimo
y la otra lo adopta, o un Cddigo dptimo comin y con Jos ajustes necesa-
tios, si hay un problema particular.

En definitiva, debemos formularnos toda la problematica posible y
tenerla en vias de solucién, en la medida que aparecen cuestiones de interés
comdn, en tanto surjan temas nuevos, proponer siempre la posibilidad de
que el Municipio sea interlocutor; esto no significa que este pueda sustituir
a la Provincia, ni se pueda sustituir al Fstado Federal, en su caso.

7. La mejor posibilidad préctica parte de una buena formulacion tedrica,

Asi he querido hacerlo, en general, para su aplicacion a un supuesto
real que preocupa. La problemdtica metropolitana que, en nuestro Pais, se
muestra tan rica con respecto al conurbano de la Ciudad de Buenos Aires.

Aqui surge un desafio, cual reto intelectual a los hombres de Derecho.

Para no perder la vision de ojos nuevos que requieren problemas actua-
les o de proyeccién futura.

Estimo: ¢l interrogante de la regién o “‘4rea” metropolitana del Plata
o ‘“‘bonaerense” — que es en definitiva, la Ciudad de Buenos Aires y el
conurbano de los Partidos adyacentes de la Provincia homénima — debe
tener respuesta de Derecho.

Ella puede ser de “Constitutione lata” o “ferenda”. En el primer su-
puesto, el dnico camino transitable es el de la concertacion, por uno de los
“iter” metGdicos enunciados. En el segundo, se impone una previsidn pro-
gramiética con las pautas indispensables en el texto constitucional, a incor-
porarse en su Reforma.

A este objeto, el dispositivo debe ser marco flexible, pero respetuoso
del sistema principista enunciado. Y no sdlo pensado por el caso ‘bonaeren-
se”, sino patra los que puedan presentarse (v, gr. Cérdoba, Rosario, Mendoza,
Tucumdn, etc.).

El principio ya enunciado de centralizacién normativa comiin (“ius
edicendi”) y descentralizacidn ejecutoria (“jus agendi”) se impone.

Hacer fecundo nuestro Federalismo es el desafio de los argentinos.

Dios quiera que esta rica problemdtica lleve a crear, en ¢l tiempo, un
Instituto de Investigacibn que veo adscripto al Senado de la Nacidn, que
debe ser custodio del Federalismo Argentino,
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Constituicao sintética ou analitica?

Feanaxpo HERREN FERNANDES AGUILLAR

Advogado em S0 Paulo

Nesta andlise, a resposta & questiio enfrenta trés distintas mas intera-
tivas ordens de indagagao: em primeiro lugar, processo politico, longevidade
constitucional e mudanga social sfo analisados naquilo em que mutuamente
dependentes. Segue-se-lhes uma revisdo da linha evolutiva da Constituigao
como documento politico, de forma a vincular a extensdo de seu texto a
atualizada perspectiva funcional da Lei Maior. Por fim, acumulando a in-
cumbéncia de responder conclusivamente 2 pergunta inicial, discutem-se
os limites da ordenacéo constitucional.

Desde loga convém assinalar que a linha argumentativa adotada sc
justifica a partir da reflexdo sobre algumas das criticas mais relevantes
dentre aquelas que provém dos sintelicistas.

I.  Processo politico, longevidade constitucional ¢ mudanga social

Um dos argumentos herdados do Estado liberal ¢ hoje ainda fluente
nos debates quanto 3 extensdo do texto constitucional se baseia na afirmagao
de que a Carta sintética, de principios elevados e transcendenies, tem o
mérito de permitir que as mudangas sociais se realizem sem que se altere
o mecanismo do processo politico ('). Duas sdo as ilacOes primeiras da

(1) Citado por José Carlos Moreira Alves no discurso inaugural da Assembléia
Nacional Constituinte de 1987, in Revista de Injormacgdgo Legislativa n? 93/87, pp. 10
e 11.
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assertiva: de inicio, desvincula-se a engrenagem social do processo politico.
A vantagem, segundo os liberais, reside justamente em que, sendo os pre-
ceitos constitucionais de tal forma genéricos e universais, o texto constitucio-
nal assistitd intacto o entrae-sai do jogo politico. A segunda observagio
vem nos dizer que a estabilidade constitucional, em si mesma, significa um
beneficio & coletividade. Neste aspecto, hd autor que afirma ser a instabili-
dade de nossa vida institucional reflexo direto do continuo emendamento
das Constitui¢des ().

A afirmacdo de que esses argumentos se identificam ao pensamento
liberal tem justificativas historicas. A doutrina liberal, em linhas gerais,
informa o processo de ruptura de um sistema corporativista, vigente até o
século XVIIL na Europa, onde o principio da liberdade surgia como garantia
indispensdvel & ascensdo burguesa. O pensamento individualista liberal se
voltava confra o Estado absoluto, ¢ a “Declaragéo dos Direitos do Homem
e do Cidaddo”, de 1789, corporificava o proprio espitito do desejo de
contengdo daquele poder até entéo irrefreado. O decorrer do tempo revelou,
no entanto, que a contengdo do poder estatal e a liberalizagao das forgas
¢condmicas privadas, garantidas por principios genéricos e abstratos, favo-
receram exclusivamente ao segmento burgués-capitalista. Na realidade, o
que se deve considerar ¢ que a aquisigdo de garantias de um espago politico
pela burguesia era o ingrediente residual para a consolidagdo do poder
econdmico que jd detinha, mesmo antes da ruptura. Dessa maneira, a {or-
mula individualista consignada no direito positivo da época nada mais era
do que a instrumentagdo juridica de um pensamento politico que visava
garantir um espago conquistado. Para JOSE AFONSO DA SILVA, as de-
claracdes dos direitos fundamentais do homem “postularam a realizagdo
dos valores juridicos da seguranga, da ordem e da certeza” (). A idéia de
mobilidade social era estranha & mentalidade do homem da época, dai por
que “nestas condigoes” — deduz EROS GRAU — *“a uma visdo estéti¢a
dos fatos sociais apenas poderia corresponder uma visdo também estética
do direito” (*).

(2} CLAUDIO PACHECO — "“Excessos da Instabilidade Constitucional”, Revista
de InformagGo Legislativa n° 93/87, pp. 31 e ss.

(3) Aplicabilidade das Normas Consiifucionais, Ed. Revista dos Tribunsais, 1982,
Sio Paulo, p. 130.

(4) Elementos de Direito Econdmico, Ed. Revista dos Tribunais, 1981, Sio Paulo,
p. 10.
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O pensamento humanistico que tem norteado desde entéio o abandono
dessa retdrica individualista e conservadora influiu, no campo juridico, para
que o direito se afirmassc decididamente como ciéncia dinamica, com o
papel indelegavel dc encarnar o continuo evoluir do ambiente social. Dentro
do regime democratico, essa nova forma de enquadramento da fungéo do
direito vem representar a substituigdo da legalidade pela legitimidade como

critério da realizagfic do justo,

Parcce evidente, neste ponte, que a realizagdo da mudanga social de-
pende de uma opgio politica que efetivamente u permita. A concepgc de
um direito petrificado, sob csse angulo, representa a propria negagio da
possibilidade de ruptura da estratificagio social, do que resulta ndo se
poder cogitar na viabilizagdo de mudangas sociais sem que se mexa nos
mecanismos do processo politico. O retorno a reivindicagao liberal oitocen-
tista de principios constitucionais abstratos e elevados, intangiveis & reali-
dade prética, nada mais figura do que a manifestagdio de uma vontade
politica de manutencdo da situagdo vigente, da perpetuagao de uma deter-
minada ordem.

Contra uma tal perspectiva retrograda ¢ que o direito, na sua manifes-
tacdo positiva, deve incorporar o embate dialético do processo politico
conjuntural na sua inteireza ¢ nunca dele se esquivar. Resulta que o texto
constitucional, como expressdo juridica positiva do prdprio sistema politico,
deverd também atender aos pressupostos informadores do direito dindmico

¢ nao estitico.

Antecipo-me aqui a uma critica possivel: se defendo a utilizagdo da
Constituicio como instrumento da mudanga social, certamente estou a in-
dicar que o direito ¢ agente influenciador do meio, o que pode parecer
conflitante com a idéia de que, como conceito dindmico, € o direito que
deve assimilar as manifestagdes do progresso social. A critica, desde j4, nao
pode ser aceita pelo motivo de que ndo hi contradigao alguma entre uma
e outra posicdo. Se o direito deve refletir a complexidade da estrutura e
ela traduz, legitimamente, a reivindicagdo de mudangas, serd fungéio inder-

rogavel da Carta politica providenciar o aparato juridico necessario 4 rea-
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lizagAo continuada e progressiva dessa vontade popular. O que importa no
caso é a legitimidade da manifestagdo.

Ji no que toca & critica que associa instabilidade constitucional e
desequilibrio institucional é conveniente ponderar até que ponte a relagio
se dd no sentido pretendido. Parece-me bastante plausivel gue uma Carta
politica, como tal, deva viger apenas enquanto coerente com as aspiragdes
publicas, como j4 analisado. Ai, entdo, falo de legitimidade: a Constituigio
serd duradoura necessariamente apenas gté o limite de sua legitimidade, ¢
nao mais. O que ocotre entre nds, porém, é uma secular crise do legitimo,
que responde em patte por nossa propria deficiéncia institucional. Longe
de terem sido a razdo da instabilidade do Pafs, 0 emendamento e a sucessdo
de Cartas sdo o proprio reflexo da fraqueza das instituigSes ¢ do poder
politico. As Constitui¢des brasileiras, em testemunho, coincidem rigorosa-
mente com as historicas oscilagdes do nosso quadro politico: a Constituigio
Imperial de 1824 foi o resultado necessirio da Independéncia, em 22, ¢
vigeu até o momento em que o Brasil se tornou uma Republica, em 1889,
o que suscitou a Constituigio de 1891. Esta durou até que a Revolugdo
de 1930 destituisse a 1.*> Repiblica e, sob a lideranga de Vargas e em meio
as pressdes do Movimento Constitucionalista, forjasse a efémera Carta de
1934. Sucedeu-a o texto de 1937, comprometido com a ordem ditatorial do
Estado Novo. As influéncias universalmente verificadas ao final da 11 Guerra
Mundial precipitaram a nossa Constitui¢do de 1946, que duraria pouco
mais de vinte anos, quando os militares, entdo, outorgaram a vigente
Carta de 1967.

Como se v&, a defesa da longevidade da Constituigio brasileira tem
pouquissimas chances de vingar a partir da mera limitagdo formal de sua
extensao. Em primeiro lugar, porque a durabilidade do texto ndo representa
ela propria uma vantagem desejavel do ponto de vista dinamico do direito.
Em segunda plana, porque quando se atropela o principio da legitimidade
numa sociedade desestabilizada, as Constituighes escritas sucumbem ao des-
vario politico, que fard tantas Cartas quantas forem as quedas.

I1. Funcio e dimensdo constitucionais

Como instituto politico, a nogdo de Constituicdo ndo pode ser frag-
mentada em elementos e aspectos desvinculados entre si. Em outras palavras,
uma Constituigio € a versdo final elaborada e coerente que deflui de uma
concepgio politica, seja ela legitima ou ndio. Assim ¢ que, de suas origens
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histdricas, observamos que significou necessariamente, fomentada pelo ideal
burgués, um instrumental da contengdo do poder estatal hipertrofiado,

Esse estado de coisas na concepglio generalizada sobre a organizagio
social teve como marco histérico do seu declinio, no plance do constitucio-
nalismo positivo, a promulgagio das Cartas mexicana, em 1917, e de Wei-
mar, em 1919. Afastando-se de sua concepgdo primitiva, a Lei Maior passou
a funcionar como elemento regulador do poder em si, pouco importando sua
origem estatal ou privada.

Demtro da teoria constilucional, isto correspondeu ac aparecimento de
pelo menos duas importantes inovagdes: a introdugdo de principios pro-
gramdticos ¢ a preocupagao com sua efetividade. Esses principios atuam
como elemento aproximador do concreto das diretrizes politicas da Nagéo.
PONTES DE MIRANDA aponta que as normas programdticas cumprem
o papel de afastar a concepcéio liberal que esvaziou o Estado de fins pre-
cisos (®). Para a realiza¢do da democracia nas sociedades hiperburocriticas
contempordneas € necessirio gue as manifestagbes do poder econdmico
estatais ou privadas exercam umas sobre as outras equilibrada contengéo.
Os principios programiticos visam estabelecer, ¢ em alguns casos recupetar,
prerrogativas coletivas minimas, valendo-se a um tempo das suas caracte-
risticas de instrumental imediato da pretenséio de individuos e entidades
perante o Judicidrio e de orientador da atividade legislativa ordindria. Nio
se ignora que had delerminados preceitos programaticos que ndo sdo aptos
a balizar diretamente direitos subjetivos, todavia, quandoe me refiro a ins-
trumentagio de pretensdes em juizo, quero significar também as normas
que, embora dependentes de regulamentagio, nao deixam de ser imediata-
i uridica,

. P
mente nnbnﬁ'ml como informadoras da hermendutica i

38 awrk g Ly 1Cavels Como 1nf il

Mais do que isso, as normas constitucionais dessa espécie sedimentam
a vocagdo politica de um povo: € absolutamente indispensdvel que se diga
as claras o que se quer ¢ o que se ndo quer, o que se ¢lege como justo
e como condendvel para a consciéncia coletiva do Pais. Dai decorre a
preocupacdo em tornar os principios vidveis no plano fdtico, em tird-los
da magnificéncia inerte da pretensio liberal de conciliar desenvolvimento
econdmico a todo custo e apaziguamento social. A fun¢fo renovada da Lei
Maior demanda seu aparelhamento de mecanismos de efetivagio e compul-
soriedade de suas normas.

(8) Comentdrios & Constituicdo de 1967 com o Emenda n® 1, de 1969, Ed, Revista
dos Tribunais, 2% edigho, Sao Paulo, p. 127.
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Neste ponto importa refletir se a adogdio de principios programaiticos
e instrumentos de sua efetivagdo representa, no corpo fisico da lei, um
volume de artigos suficiente para caracterizd-lo como enxuto ou prolixo.
E importante dizer: as normas programdticas representam apenas uma das
categorias de preceitos constitucionais. Na classificagdo de JOSE AFONSO
DA SILVA, as normas constitucionais podem ser plena, contida ou limi-
tadamente eficazes (*). As normas programaticas compartitham, com as de
principio institutivo, a subdivisdo desta dltima categoria.

Uma Constituigdo abrange, essencialmente, principios politicos dire-
tamente expressos ou embutidos em preceitos que deles decorrem. Para
o publicista, a esse titulo, os artigos de 8° a 152 da Emenda n.° 1/69 sdo
todos derivados dos principios expressos nos anteriores artigos 1.° e seu
§ 12 e 6.°("). A regulamentacdo do funcionamento dos poderes piiblicos,
do regime de governo, do sistema eleitoral, da administragao publica, dos
partidos politicos, entre outras, conquanto vinculada a orientagdo politica,
¢ comum a todo regime estabelecido. Havera diferengas no tratamento desses
principios por parte de cada pais, dai ser possivel que o texto seja mais
ou menos extenso, mas a regulamentagdo existird em qualquer Constituigao
escrita.

Aos principios de ordem programitica cabe um espago restrito no bolo
constitucional. Certamente que, sob a 6tica social, como visto, a preocupagéo
em aproximar do vidvel as garantias constitucionais fard com que o texto
se estenda mais nesse ponto. Nao considero essa maijor abrangéncia, todavia,
suficiente para qualificar uma lei como extensa ou prolixa em excesso, uma
vez que terd influéncia limitada na conformagéo global.

A mentalidade sinteticista, explorada pela dogmatica liberal, se vale
de recursos diversos na tentativa de valorizar o ideal de uma Constitui¢ao
singela. Em alguns casos a estratégia envolve a disseminagdo de uma dis-
tor¢do histérica, acompanhada de arrazoados pouco técnicos, apenas sufi-
cientes para impor 2o leigo a reveréncia ignorante a uma verdade superficial.

Tal € 0 que se verifica com o verdadeiro dogma que envolve a Cons-
tituicio americana. Duradoura — completa este ano dois séculos de vigén-
cia —, os sele artigos em que foi originalmente concebida ainda se prestam

8) Aplicabilidade das Normas Constitucionais, cit., p. 72.
7y Aplicabilidade das Normas Constitucionais, cit., p. 108.
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para o convencimento generalizado de que o remédio milagroso e indiscutivel
existe: quanto menor melhor. No que toca & longevidade, o assunto jé foi
suficientemente abordado para descartd-la como vantajosa. No caso especi-
fico, porém, € aiil apontar os inconvenientes menores da esclerose consti-
tucional. Ora o texto se torna obsoleto por se preocupar com temas anacrB-
nicos — a pirataria (art. 1.°, secdo VII) —, ora por ndo acompanhar a
evolugio da técnica legislativa, como quando transcreve todo o juramento
de posse do presidente (art. 2.° sccdo V, item 8), ou impde punigdes ao
parlamentar desordeiro {art. 1.°, seco V, item II}, que melhor cabem num
simples regulamento administrativo. Em verdade, os sete artigos de 1787
foram o resultado final de um debate politico que visava decidir se os
treze Estados amerticanos de entdo se submeteriam a um poder central ou
nfio. Nesse pioneiro documento se tratou essencialmente de regulamentar
a adogdo de um regime federal. Aos poucos a forma original foi sofrendo
alteragdes e acréscimos, atvalmente somando 26 emendas. Ndo ha exata-
mente um sinteticismo constitucional absoluto, um punhado de artigos do-
tados de uma capacidade de concisdo a ser imitada. O texto ndo dispensa
a regulamentacfio das tematicas politicas fundamentais na estruturagdo do
Estado. Para tanto, seus trinta e trés dispositivos s¢ subdividem em segdes
e estas em alineas, de forma que o texto constitucional acaba por esmiugar
significativamente as matérias que regula.

Ademais, o exemplo recorrenic da Constituicio americana nao se presta
as caracteristicas do sistema juridico romano-germéanico que vige entre nds.
E da esséncia do sistema de inspiragiio anglo-sax6nica, ao contrdrio do nosso,
a lei ndo escrita, a que decorre da permanente interpretacido jurisprudencial.
A propésito, a Inglaterra nao possui efetivamente uma Constituicdo escrita
unificada, sendo alguns textos legais esparsos de cunho reconhecido como
constitucional como a Magna Carta, de 1215; a Lei de Habeas Corpus, de
1679; e a Lei sobre o Parlamento, de 1911, Da mesma forma, seria possivel
ndo existir uma Constituicdo americana escrita, Como tem defendido o
proprio AFONSO ARINOS, a verdadeira Constitui¢io americana estd con-
tida nos duzentos volumes de jurisprudéncia que orientam toda a estrutura
juridica dessa Nacgo.,

I11. Limites da ordenacio constitucional

Nio hé evideniemente nenhuma férmula exata para estabelecer piso e
teto do texto ideal. O que se sabe é que cada pais exige, em dado momento,
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uma regulamentacio peculiar de suas instituicdes. J4 vimos também que a
legitimidade deve circundar tudo que se refere a elaboragio constitucional,
razao por que a preocupacdo deve ser muito maior em materializar anseios
populares, numa democracia, do que em tornar a lei perene e intocdvel.

A via constitucional deve ser ampla e genérica, permitindo (e exigindo)
regulamentacdo inferior. Deverd, todavia, ser factivel e concreta o suficiente
para ter aplicabilidade apesar da auséncia dessa regulamentagfo. Os preceitos
constitucionais também devem ser um todo coerente: nio ha eficdcia (a nao
ser para os que nao a desejam) na norma que confere 4 propriedade uma
funcio social a0 mesmo tempo em que outra disposi¢do caracterize o dominijo
como um direito. E inttil assegurar ao trabalhador o direito a uma vida
digna (como se sem a previsdo constitucional ndo o tivesse o irabalthador
na condicdo de homem) se ndo se lhe atribui o tempo necessirio para
dedicar-se & sua familia, seu lazer, seu desenvolvimento cultural. Nada vale
a garantia de liberdade individual se os tnicos que dela desfrutam nao
precisam de nenhuma lei para assegurd-la. Da mesma forma imprestdvel
aos anseios populares a determinagio de que o legislador ordindrio asse-
gurard aos trabalhadores o direito de participacdo nos lucros societdrios se
nenhuma norma superior concede aos interessados qualquer prerrogativa
juridica pela omissdo do Parlamento.

Sob a concepgio politico-funcional da Constituigdo democrética &
incumbéncia da Lei Maior a compatibilizagdo de tais. principios, com o
compromisso de efetividade, relegando-se & lei ordindria a fungdo regula-
mentar sempre orientada pelo Poder Constituinte legitimo. Esta, a razdo
altima por que jnaceitiveis os argumentos dos que querem relegar todos
os pontos polémicos & regulamentagdo legislativa inferior. Para os mais
céticos, a prova conclusiva da eficidncia da Constitviciio como instrumento
de reformas sociais é a propria oposigdo que os segmentos conservadores
exercem sobre a pretensdo de fortalecé-la ou estendé-la, na perspectiva de
estabelecer, afinal, um minimo equilibrio econémico-social,

A nossa futura Lei Maior deve entrar no mérito do fortalecimento do
sistema de ensino, da valorizagdo do Judicidrio, da reforma dos sistemas
eleitoral, tributdrio, agrario, urbano etc. Ndo se trata, evidentemente, de
pleitear uma Carta minuciosa, mesmo porque a defesa de uma Constituigdo
sintética ou analitica, em si mesma, nfo diz nada. O que importa é que
a Lei Maior seja verdadeiramente adequada 2 realizacio dos interesses
legitimos do povo, etimologicamente o detentor do poder numa democracia.
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Constituicao americana: moderna
aos 200 anos

Ricarpo ARNALDO MALHEIROS Fiuza

Professor de Direito Constitucional da Fa-
culdade de Direito “Milton Campos”

Hoje, 17 de setembro, é um dia importante
no mundo do Direito Constitucional e da Cién-
cig Politicq: a Constituicdo dos Estados Unidos
da América estd comemorando o seu bicente-
ndrio de vigéncia. Pioneira em vdrios assuntos,
ela integre a Revolucdo Anglo-Franco-Ameri-
cena que mudou os destinos do mundo.

O n.° 94, correspondente a abril/junho 1987, da Revista de Informacio
Legislativa, do Senado Federal, publicou, em suas piginas 69 a 78, artigo
de minha autoria sobre o inicio das comemoragGes do bicentenério da Cons-
tituigdo dos Estados Unidos da América. Naquele trabalho, j4 transcrito em
revistas juridicas do Brasil e de Portugal e apresentado em Seminério de
que patticipeli em agosto dltimo na New York University, focalizei trés
aspectos de realce no estudo da Suprema Lei dos americanos, a saber: a) sua
importincia no estudo do Direito Constitucional Geral, por s¢r a primeira
Counstituigao orgdnica (ou escrita) do mundo, por ser a primeira Constitui¢do
a consagrar, na pritica, a Doutrina de Montesquieu, com a separagdo clara
dos tr8s dérgaos do Poder do Estado e por ter sido a criadora do primeiro
Estado Federal do mundo; b) a sua classificaciio como orgénica sintética,
legitima e rigida; e ¢) os destaques de seu texto enxuto e bésico.
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Hoje, 17 de setembro de 1987, dia exato do 200.° aniversdrio da Cons-
tituigdo americana, quando todas as cidades dos Estados Unidos comemoram
efusivamente a grande data, pretendo dizer, em linguagem simples, algo da
histéria, do significado e do desenvolvimento daquele documento que os
“Founding Fathers” elaboraram ¢ assinaram na Convencdo de Philadelphia,
encerrada em 17 de setembro de 1787.

A sintética Constitui¢ao dos Estados Unidos tem um curto preimbulo,
sete artigos ¢ vinte e seis emendas. Ela estabelece um sistema federal, divi-
dindo o Poder do Estado entre o governo nacional e os governos estaduais.
Define também um governo bem balanceado no planc nacional, com a auto-
ridade distribuida entre trés Grgdos interdependentes e harménicos — o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, representados, respectivamente, pelo
Congresso, pelo Presidente e pela Suprema Corte.

Os poderes federais enumerados na Constituigio incluem o direito de
arrecadar impostos, declarar a guerra e regular o comércio. Além desses
poderes delegados e expressos na Constituigao, a Unido tem poderes impli-
citos, capazes de possibilitar ao governo atender is mudancgas das necessida-
des do pais. J. W. PELTASON, autor de Understanding the Constitution,
cita um exemplo desses poderes implicitos: o Congresso ndo tem o poder
explicito de imprimir papel-moeda, mas tal poder “estd implicito no poder
explicito de contrair empréstimos ¢ cunhar a moeda”.

Hi ainda os poderes que a Constituicdo nao dd ao Governo federal
nem proibe aos Estados-Membros. Estes poderes reservados pertencem ao
povo ou aos Estados. Os poderes estaduais incluem o direito de legislar sobre
casamento, divércio e ensino plblico. Os poderes reservados ao povo incluem
os direitos de propriedade e de julgamento por um juri.

Em alguns casos, os Governos federal ¢ estaduais tém poderes concor-
rentes, prevalecendo a autoridade federal em caso de conflito.

A Suprema Corte dos Estados Unidos tem a competéncia final para
interpretar a Constituicdo, Ela pode declarar a inconstitucionalidade de
qualquer lei — federal, estadual ou municipal — que ferir qualquer parte
da Constituigio.

A necessidade de uma Constituicdo

Desde a proclamagéo da Independéncia em 4 de julho de 1776, as
treze antigas colOnias britdnicas da América do Norte (Delaware, Maryland,
Virginia, North Carolina, South Carolina, Georgia, New Hampshire, Massa-
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chusetts, Connecticut, New York, New Jersey, Pennsylvania ¢ Rhode Island),
transformadas em treze Estados soberanos, passaram a viver sob os “Artigos
da Confederagdo”. Em 1783, quando terminou completamente a guerra con-
fra a antiga metrépole, os novos Estados enfrentavam grandes problemas
de sobrevivéncia interna e de reconhecimento externo.

Cada Estado, como pais independente, cuidava de seus préprios negd-
cios sem se preocupar com 0s outros; havia doze moedas diferentes em
circulagio na Confederacio, todas de pouco valor; Estados vizinhos taxavam
as mercadorias um dos outros; a Gra-Bretanha se recusava a reabrir os
canais de comércio de que necessitavam as unidades confederadas; os go-
vernos dos novos Estados, com o apoito de seus Legislativos, recusavam-se
a pagar as dividas contraidas durante a Guerra da Independéncia; e o pior
de tudo: as pessoas j& comegavam a pensar em pegar em atmas novamentce
para resolver seus problemas. Os lideres da Revolugdo imaginavam se a
luta contra os britanicos tinha sido em vio. Sentiam que era hora de acabar
com a confusio reinante e (entar trazer a paz e a ordem, através da
organizagio de um governo nacional. Um novo tipo de governo suficiente-
mente forte para conquistar a obediéncia interna e ganhar o respeito externo.

Representantes de cinco Estados encontraram-se em Annapolis (Mary-
land) em 1786 e propuseram que todos os Estados nomeassem delegados
para uma reunido em Philadelphia a fim de reverem os ‘““Artigos da Confe-
deragiio”’. O Congresso da Confederagio aceitou a proposta € sugeriu que
cada Estado selecionasse delegados para uma ‘'Convengéio Constitucional”.

A convengdo constitucional

A data marcada para a abertura dos trabalhos da Convengiio era 14 de
maio de 1787, mas poucos dos 55 delegados chegaram a Philadelphia
naquele dia. Finalmente, em 25 de maio, a Convenco inaugurou seus traba-
lhos no prédio chamado “Independence Hall”. Doze Estados haviam respon-
dido & convocagde, Rhode Island ndo mandou representantes porque ndo
queria a criagio de um governo nacional que viessc a intérvir nos negGcios
do Estado.

Durante 116 dias, em reunibes altamente secretas, os “‘constituintes”
trabalharam arduamente ¢, ao invés de se limitarem a rever os “Artigos da
Confederacdo”, elaboraram novo texto em que se criava o primeiro Estado
Federal do mundo, forma inédita em que os Estados-Membros cederam a
soberania a Unidio, conservando para si grande dose de autonomia politico-
administrativa.
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Os delegados da “Constitutional Convention”, como a chamou
ARTHUR SUTHERLAND, em seu excelente livro Constitutionalism in
America, ao trabalharem no novo texto, basearam-se bastante na experiéncia
adquirida pelos britdnicos em séculos de histdria, e por eles proprios nos
duros anos da colénia, Em suas reunides, eles estudaram os dccumentos que
compunham a2 Constituicdo inorginica da Gra-Bretanha, a comegar pela
Magna Charta, de 1215, que limitou o poder do Rei Jodo-Sem-Terra e con-
sagrou direitos individuais. As ConstituicGes dos Estados Confederados
também foram examinadas e discutidas. Os textos das ConstituicGes de
New York (1777) e de Massachusetts (1780), que, em sua elaboragdo, con-
taram, respectivamente, com o concurso de John Jay e john Adams,
foram usadas como modelos em muitos pontos. Benjamin Frapkiin trouxe
seu projeto de unido das antigas coldnias sob um governo central, apresen-
tado no Congresso de Albany, em 1754. Washington, que falou muito pouco
durante a Convengdo, relatou seus préprios problemas durante a Guerra,
quando, como comandante-em-chefe das tropas americanas, teve que traba-
thar com o governo fraco da Confederaggo.

Os delegados, quase todos carregando em si a experiéncia de militar
ou de administrador, discordavam entre si em muitos detalhes, mas se
uniram firmemente em torno do propdsito de criar uma nova administra-
¢do, capaz de “governar” a nagdo americana como um todo, respeitando,
ao mesmo tempo, as liberdades dos Estados-Membros e do povo.

As grandes discussdes

A tarefa de criar um novo Estado nfo foi facil de se realizar. Alguns
temas geraram grandes controvérsias. Pelos anais da Convengdo, compilados
¢ mantidos por MADISON (e estudados com profundidade no Semindrio
de que participei na New York University), vé-se que, por vérias vezes,
devido a pontos de vista arraigadamente defendidos, a Assembléia quase
se dissolveu. Podemos dizer que cinco foram os principais assuntos polé-
micos discutidos e reselvidos na Convengéo.

O primeiro deles referia-se a representagdo dos Estados-Membros no
Congtesso dos Estados Unidos. Os grandes Estados, tais como Massachusetts
¢ Virginia, queriam a representagic nas duas Casas baseada na populagfo.
J4 os Estados menores, como New Jersey e Connecticut, defendiam repre-
sentagio igualitdria. Foi entdo que os constituintes de Connecticut sugeriram
uma ferceira opgdo, consistindo em representagdo igualitiria no Senado ¢
representagdo proporcional & populagdo na Cémara dos Representantes. No
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dia 16 de julho, a Convengdo votou a matéria e, por cincc votos a favor
(Connecticut, New Jersey, Delaware, Maryland ¢ North Catolina) e quatro
contra (Pennsylvania, Virginia, South Carolina ¢ Georgia), foi criado o
Legislativo bicameral federal da Unifio, com um Senado conservador e igua-
litirio e a Cémara proporcional as populagdes dos Estados-Membros. A
delegacio de Massachusetts dividiu-se ao meio; os delegados de New
Hampshire ainda néo haviam chegado a Philadelphia; os representantes de
New York haviam partido; ¢ Rhode Island, como ji foi dito, ndo enviara
delegacéo.

Qutro assunio que gerou muitos debates foi a regulamentagdo do
comércio exterior. Os Estados do Norte defendiam a regulamentagio pelo
Governo federal e os sulistas, cuja prosperidade dependia das exportagdes,
receavam a tributacgdo, pela Unido, dos produtos exportados. Ficou assentado
que a Unido teria o poder de arrecadar tributos nas importagdes € ndo nas
exportacdes.

O terceiro ponto de debates girou em torno de se contar ou nao os
escravos na populagio dos Estados a fim de se calcular o minimo de repre-
sentantes na Cimara Baixa. Os Estados do Sul, onde 90% dos escravos
viviam, queriam que cada escravo fosse contado. Os do Norte, com poucos
escravos, tinham opinido contrdria. Um acordo foi feito, ficando assentado
que somente trés quintos dos escravos de cada Estado poderiam ser con-
tados como populagio para efeito de representagdo proporcional na Cama-
ra dos Deputados. Sem divida uma estranha solugfio, mas que ficou cons-
tando do artige I, Secdo 2, n 3, da Constituicio.

O quarto tema polémico foi a escraviddo. Os delegados dos Estados
nortistas nde podiam aceitar a idéia de escravidao em uma sociedade livre
e democratica, Os sulistas, ao contrario, sabendo que seus Estados depen-
diam vitalmente do trabalho escravo, insistiam na manutengdo do comércio
de escravos. Os convencionais decidiram, que o novo Congresso sé poderia
limitar tal atividade apés o ano de 1808. A abolicdo da escravatura s
viria ocorrer pela Emenda n.° XIII, de 1865.

Uma quinta questio bem discutida referia-se ao Grgao exccutivo do
governo. Virios representantes defendiam a criagio de um Executivo cole-
giado com um mandato de quatro, sete ou dez anos. Alexander Hamilton
chegou a sugerir o mandato vitalicio com sucessor hereditdrio! Houve quem
defendesse a idéia de um chefe de Executivo eleito pelo Congresso para
um termo de sete anos, sem reeleicao. Finalmente chegou-se 2 deciséo:
um Presidente eleito por quatro anos com direito & reeleicdo. E sua eleigio
deveria ser feita por um colégio de eleitores escolhidos nos Estados-Mem-
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bros. Tal principio estd contido no artigo II, Se¢ao 1, n.° 3, da Constitui-
¢do, alterado, em parte, pela Emenda XII, de 1804.

Os signatdrios

No dia 12 de sctembre de 1787, o projeto da nova Constituicdo,
redigido por uma comissdao especial, estava pronto e foi apresentado ao
plendrio da Convencdo. No dia 15, o texto foi aprovado e alguns consti-
tuintes manifestaram sua apreensdo no tocante a reagdo do povo. No dia
17, a Constitui¢ao dos Estados Unidos da América foi solenemente assinada
por 39 dos 55 delegados freqiientes, dos quais 34 eram formados em Direi-
to. Vale a pena registrar aqui algumas curiosidades a respeito da elaboragdo
¢ da assinatura da Constitui¢do: a maior delegacio de signatdrios foi a da
Pennsylvania, com oito representantes, e a menor foi a de New York, com
um s6 signatdrio (o grande Alexander Hamilton); um dos nomes constantes
das assinaturas é o de John Dickinson, de Delaware, que, na verdade, jd
partira de Philadelphia, mas deixara “procuragio” com George Read para
assinar em seu lugar; George Washington assinou como Presidente da Con-
vengdo e deputado por Virginia; Benjamin Franklin, o mais idoso dos con-
vencionais (81 anos), embora fosse de Massachusetts, representou a Pennsyl-
vania na assembléia (segundo VICENT WILSON, em The Book of the
Founding Fathers, seu papel foi vital como moderador de conflitos e sua
declaragdo final foi decisiva para que delegados relutantes concordassem
em assinar o texto); James Madison, da Virginia, recebeu o titulo de “Pai
da Constituigdo” por seu papel briihante nos debates e por ter sido o autor
dos minuciosos anais da Convengéio; os principais redatores do texto foram
John Dickinson, Gouverneur Morris, Edmund Randolph, Roger Sherman,
James Wilson ¢ George Wythe; Gouverneur Morris teve a honra de “escre.
ver” o original (preservado e exposto perenemente & visitagdo puablica no
National Archives em Washington); John Adams e Thomas Jefferson, embo-
ra considerados entre os “Fundadores dos Estados Unidos”, ndo compare-
ceram a Convengao por estarem exercendo cargos importantes no governo
da Confederagiio; Samuel Adams e John Jay, também merecedores do titulo
de “Founding Fathers”, nic conseguiram ser eleitos para a Convengfio em
seus Estados de origem; Elbridge Gerry, George Mason ¢ Edmund Ran-
dolph, trés dos maiores expoentes da Convencao, embora presentes no
encerramento dos trabalhos, recusaram-se a assinar a Constituigiio porque
nao concordavam com a quantidade de poder dado ao Governo federal:
William Jackson, secretdrio da Convengho, assinou abaixo de todos os no-
mes, autenticando as assinaturas dos 39 delegados; seis dos signatdrios da
Constitui¢io haviam assinado a Declaragio de Independéncia, em 1776:
Benjamin Franklin, George Clymer, Robert Morris, George Read, Roger
Sherman e James Wilson; dois dos signatarios da Constituigio viriam a ser
Presidentes dos Estados Unidos: George Washington e James Madison.
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A ratificacdo da Constituicdo

Os convencionais-constituintes de Philadelphia estabeleceram que cada
Estado-Membro da proposta “'Federagao™ deveria convocar sua propria con-
vengao para ratificar a nova Constituicdo. O artigo VII do texto original
ficou, entdio, assim redigido: “A ratificagio por parte das convengbes de
nove Estados sera suficiente para a adogdo desta Constituigio nos Estados
gue a tiverem ratificado”.

E comecou a grande Campanha da Ratificacdo. Surgiram dois partidos
no cendrio politico da nova nagio: os Federalistas ¢ os Antifederalistas.
Alexander Hamilton, James Madison ¢ John Jay lideravam os defensores
da Constituiciio; e Elbridge Gerry, Patrick Henry e George Mason, trés
dos convencionais ndo signatétios, comandavam a oposi¢io. As armas usa-
das na luta, no mais alto nivel, foram os artigos de jornal, os panfletos e
os debates nas convencdes. Por fim, comegaram a surgir as aprovaghes:
Delaware foi o primeiro Estado a ratificar a nova Constituicdo, em 7 de
dezembro de 1787 (em sua bandeira, este Estado ostenta hoje, orgulhosa-
mente, o titulo de “The First State™), Seguiram-s¢ as aprovagbes da Pennsyl-
vania (12-12-1787), de New Jersey (18-12-1787), da Georgia (2-1-1788), de
Connecticut (9-1-1788), de South Carolina (23-5-1788), de New Hampshire
(21-6-1788), da Virginia (25-6-1788), de New York (26-7-1788), de North
Carolina (21-11-1789) e, por Gltimo, de Rhode Island (29-5-1790). Os dois
tltimos Estados sé concordaram em aprovar a Constitui¢io com a condi-
¢do de que o Congresso Federal ¢laborasse ¢ promulgasse uma Declaracdc
de Dirgitos Individuais, a ser incorporada no texto constitucional. Tal rati-
ficacio realizada pelas convengdes estaduais, expressamente eleitas para tal
fim, certamente legitimaram o texto constitucional, elaborado, aprovado e
assinado por aqueles 39 homens cotajosos convocados originaimenie s6 para
rever os “‘artigpos da Confederacdo™.

Segundo J. W. PELTASON, jd citado, os debates travados pela rati-
ficagHio instituiram um estilo na politica americana que nunca mais mudou:
“QOs americanos muitas vezes se sentem insatisfeitos com a politica e as prd-
ticas daqueles que governam. Mas poucos americanos t8m condenado o
sistema constitucional ou tém entendido que uma segunda convengido cons-
titucional poderd estabelecer um sistema melhor.”

E DICK HOWARD, professor da Universidade da Virginia, afirma:
“Esta Constituicdo sobrevive — na realidade, floresce — como a carta bdsi-
ca de um Estado moderno cujo territdrio se estende do Atldntico ac Pacifico,
cujos habitantes procedem de vérias origens, cuja tecnologia enviou homens
e mulheres ao espago e a4 Lua, cujo governo executa funcgOes impensdveis
para os fundadores da Nagao™.
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O desenvolvimento da Constituigio

A Constituigao dos Estados Unidos da América nfo se restringe ao
seu predmbulo ¢ aos sete artigos originais. O grande JAMES MADISON
declarou profeticamente: “Ao esbogarmos um sistema que desejamos dure
através das eras futuras, nio podemos perder de vista as mudangas que
essas eras produzirdo.”

Assim, ao criarem o texto orgdnico, sintétice ¢ bésico da Constituicao,
os “Foundings Fathers” nio se esqueceram de deixar uma porta aberta para
as emendas que se fizessem necessdrias em decorréncia da dindmica da vida
politica americana. Mas, em sinal de prudéncia e respeito pela idéia original.
tal porta, consagrada no artigo V da Constituicdo, se mostra estreita pela
rigidez do processo de reforma ali adotado. Tal dispositive estabelece que
as emendas constitucionais s6 tero vigéncia se forem aeprovadas por dois
tergos dos componentes das duas Casas do Congresso e ratificadas por trés
quartos das Assembléias Legislativas ou de Convengfes dos Estados-Mem-
bros, hoje, como se sabe, em nidmero de cinglienta. Nesses 200 anos de
vigéneia da Constituigfo, cerca de 300 emendas foram propostas nc Con-
gresso, sendo que apenas 32 ali tiveram aprovagdo ¢ s 26 foram ratifica-
das pelos Estados-Membros. As dez primeiras emendas (Declaracdo de Direi-
tos) sdo de 1789 e a iillima, que garanie o direito de voto a partir dos
18 anos de idade, é de 1971.

Os constituintes de Philadelphia foram suficientemente sdbios para
entender que ndo podiam elaborar leis para todas as situagdes possiveis.
Assim, eles deram ao Congresso o direito de fazer leis que fossem ‘‘neces-
sdrias e apropriadas” ao exercicio dos poderes conferidos ao Presidente, ao
préprio Congresso e aos Tribunais (artigo I, Se¢dio 8, n.° 18, da Constitui-
¢do). Este é um dos segredos da longevidade da Constituigdo Americana.

As leis federais, as decisSes da Suprema Corte, os atos presidenciais
€ 0s costumes renovam a vida da Lei Suprema dos americanos. E ela se
desenvolve em resposta as demandas de uma sociedade sempre crescente.
Contudo o texto original e o espirito da Constituigdo permanccem inaltera-
dos. Cada geragdo aplica os seus dispositivos, na solu¢do de seus proprios
problemas, da maneira aplicdvel ao entendimento de cada geragdo.

E ¢ por isso que o notavel e saudoso constitucionalista portugués MAR-
CELLO CAETANO afirma que “a Constituigdo norte-americana ¢ objeio
de verdadeiro culto popular, como simbolo do espirito de independéncia e
liberdade nacional, mais do que como um diploma juridico™.
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A Constituicao dos Estados Unidos

Kexwern L. PENEGAR
Diretor da Faculdade de Direito da Univer-
sidade Metodista do Sul, emx Dallas, Texas
Traducae de PAULO BONAVIDES

Poderd parecer algo estranho celebrar o aniversdrio da Constituigao
ocupando-se unicamente de um aspecto, a saber, da Suprema Corte e do
controle judicial, no que tem de racional e nos limites a que pode chegar.
Isso ¢ tanto mais singular uma vez que a Constituigdo mesma ndo faz
mengdo sequer do controle judicial. Demais, a teoria de fungdo da Corte
¢ ambigua — dificilmente se harmoniza com o “ethos” democritico ou
com a maior parte da nossa tradigdo politica; nem tampouco acorre ao
cspirito como um colordrio necessirio do moderno modelo de governo ou
uma forca positiva para o progresso da sociedade. Afinal de contas, a
Corte nado pode principiar programas, nem obter renda, nem fazer coisa
semelhante.

Na medida em que a Constituicio fala mediante suas normas a todos
os membros do governo, hd uma velha e largamente aceita tradicdo de
ceticismo a respeito da sensibilidade geral do Governo, tanto no tocante
4 visdo negativa quanto 3 visdo mais moderna e positiva do Estado. Daqui
se infere uma expectativa de que deve haver alguma forma de intervengio,
proveniente de um ponto pelo menos parcialmente arredado da politica
ordindria majoritdria.

Em conseqiténcia, é de admitir que uma entidade quase politica, in-
vestida de poderes arbitrais sobre o sistema, hd-de evocar o mais forte
interesse e estimular o mais ardente debate acerca de sua adequada funcdo.
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Faz-se mister conservarse fiel quela imagem individualista segundo
a qual a Suprema Corte interfere demasiado em nossas vidas. Urge princi-
piar com um breve artigo distribuido aqui previamente em Kent.

* ¥ ¥

O Professor LINO GRAGLIA caracterizou nossa presente situagdo
como a de uma “tirania judicial”. Constituiria isso naturalmente uma sur-
presa para MADISON ¢ HAMILTON, ambos mais temerosos das maiorias
no Congresso e nos Estados, do que do menos perigoso ramo do Judi-
cidrio. A proposi¢io-chave de seu estudo é que a esséneia do governo
autdnomo consiste em que ... os conflitos (de principios ou de valores)
se devem resolver ndo por meio de uma elite supostamente moral ou inte-
lectual, mas de conformidade com a sabedoria coletiva do povo.

Ha duas répidas respostas acs reparos criticos de GRAGLIA. Uma
¢ a dc que, segundo as vistas dos contemporineos, a Constituigdo € a tnica
expressao direta de todo o povo, e ndo apenas de seus meros representan-
tes no Congresso ou na legislatura. A Constituigdo em si mesma é expressdo
de sabedoria coletiva,

Em segundo lugar, ha certamente o coroldrio que resulta desse proble-
ma prético: como determinar “a sabedoria coletiva do povo”? Uma assem-
bléia urbana gigantesca de cem milhdes de adultos? Uma sondagem de
urna do Gallup ou do Harris?

Como um dado lateral ou 2 parte, devese dizer também que ninguém,
nem mesmo o Professor Graglia, sabe o que a “maioria” do povo prefere
no tocante a qualquer dessas questdes controvertidas, tais como a religido
nas escolas, limitagSes estatais sobre aborto, ocupagdo compulséria etc.

Antes de intentar uma resposta mais completa, examinemos 0s pontos
de vista de outras eminentes autoridades acerca da defesa da causa con-
traria “ac ativismo judicial”.

EDWIN MEESE, Procurador-Geral, resume sua “jurisprudéncia da
intencéio original”: “Onde a linguagem da Constitui¢io & especifica, deve
ela ser obedecida. Onde quer que haja um consenso que se possa demons-
trar entre os formuladores e ratificadores quanto a um principio declara-
do ou implicito na Constituicdo, ha-de ser seguido. Onde quer que haja
alguma ambigiiidade relativamente ao sentido preciso ou ao alcance de
uma provisao constitucional, urge interpreti-la e aplicd-la de maneira que,
pelo menos, ndo contradiga o texto mesmo da Constituigo.”

Quem pode altercar com a ampla formulagio do Procurador-Geral
MEESE? Em outras palavras, evitar toda interpretagio que contrarie o
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texto? Dificil, sem divida! A dificuldade estd em que o texto ¢ silencioso
acerca de muilos problemas modernos — inclusive a respeito de numerosos
casos que o Sr. MEESE pensa que foram erroneamente decididos, mas em
verdade simplesmente nio teriam sido decididos de modo algum segundo
sua férmula ¢ talvez fosse esta sua intengdo. Quando a Constitui¢do, por
exemplo, fala a respeito da liberdade em relagio a busca e apreensdes desca-
bidas, pretende ela efetivamente concretizar esta liberdade? Qu apenas fazer
com que a Corte declare o direito, mas sem exigir que aqueles a quem pri-
vou desse direilo se abstenham de qualquer utilizacac oficial da prova ile-

galmente colhida?
* ¥ %k

O Tuiz WILLTAM BRENNAN € talvez o mais conhecido defensor da
pritica contemporénea da Corte; “Nds, juizes contemporfineos, lemos a
Constituicao da dnica maneira que podemos — como americanos do séeulo
vinte. Olhamos para a histéria da época de sua elahoragiio e para a histo-
ria interveniente da respectiva interpretagdo. A questdo capital reside em
saber o que as palavras do texto significam em nosso tempo. O génio da
Constitui¢do ndo se acha no significado estdtico que ela pode ter tido num
mundo morto e passado, mas na adaptabilidade de seus grandes principios
para fazerem face a problemas correntes e necessidades atuais.”

O Juiz PAUL STEVENS faz duas ou trés observacbes que correspon-
dem diretamente & jurisprudéncia da intengdo origindria. Primeiro, MEESE
parece magnetizado pelos anos setecentos! Concernente & aplicagdo da De-
claracdo de Direitos (“Bill of Rights’) aos Estados, ele subestima nossa
segunda revolugdo — a Guerra Civil, e sua concretizagdo nas emendas de
1965 ¢ 1968, a saber, a Décima Terceita e a Décima Quarta Emendas.
Segundo, MEESE deixou de mencionar, ao vituperar recente decisfo da Se-
prema Corte sobre religido, que nenhum tribunal nos dltimos scssenta anos
questionou a incotrporagio da Décima Quarta Emenda &s proibices da
Primeira Emenda, fazendo-as assim diretarente aplicaveis aos Estados.

A leitura da Constituicdo, diz-nos o Juiz BRENNAN, deve refletir
“as sentidas necessidades” de nossa era. Hd uma considerdvel e tremenda
quantidade de conferéncias e reflexdes abstratas circulando acerca da cele-
bragiio do aniversdrio de nossa ConstituicBo. Consintam-me interromper por
um momento a minha propria ordem de consideracles para compartir tam-
bém dessa espécie de sonho pessoal que lhe pode acrescentar algo a respeito
do sentimento de alguém e como as decisdes constitucionais tiveram acen-
fuado impacto em suas atitudes com referéncia 3 natureza de nossa Cons-
tituicio.

* * %

Minha casa, quando eu tinha sua idade, ficava numa pequena cidade
da Carolina do Norte. As escolas que eu freqgiientava eram todas de bran-

R. Inf. legisl. Brosilia a, 24 n. 96 out./dez. 1987 107



cos. A segregacdo racial, sendo total, abrangia todas as cscolas da Carolina

do Norte — publicas ou privadas —, elementares, secunddrias ou de nivel
colegial. As igrejas também segregadas. Do mesmo modo, cinemas € res-
tayrantes. Até mesmo o fribunal tinha dois bebedourcs distintos — um

para “brancos” outro para “negros”, com as respectivas indicagSes. Os
tinicos negros que eu pessoalmente conhecia eram adultos e, em geral, zelado-
res ou “mensageiros de recados” da casa de negécios de meu pai ou empre-
gadas que trabalhavam em casa de minha mie. Alids, o pequeno engraxate
da barbearia era sempre um preto.

Olhando retrospectivamente para aquele mundo — trinta anos depois
—, parece-me t3o estranho e tdo incrivel para mim agora como deve ser
também para vocés. No entanto, o que hd de mais assinaldvel € quao nor-
mal e admissivel parecia a todos aquele estranho modo de vida. Nenhum
adulto, nenhum professor na escola ou na igreja, ao que posso lembrar-me,
jamais discutiu a segregagdoc nem sugeriu outra forma alternativa desejd-
vel ou possivel para aquele sistema de vida.

No colégio, em Chapel Hill, conheci um elevado nimero de jovens
negros ge minha idade, mas nenhum colega do mesmo colégio, sendo estu-
dantes de outros colégios negros. Estiranhamente havia associagdes estudan-
tis de ambito estadual que se reuniam periodicamente; nunca porém no
“campus”. Encontros inter-raciais eram proibidos por lei estadual nos “cam-
pus” da Universidade do Estado. Congregdvamo-nos numa ala escolar da
igreja local, afastada do “campus”. Mas Id no colégio, pela primeira vez
em meus dezoito anos de existéncia, se discutiu com seriedade as leis de
Jim Crow. Com efeito, estudantes e professores debatiam abertamente e
desafiavam de modo verbal o sistema, mas em 1950 tudo ndo passava disso.

Em maio de 1954, precisamente alguns dias antes de minha formatura,
ou seja, alguns dias antes que a Suprema Corte suspendesse até ao verdo
suas sessOes, tomou-se a histdrica decisgo do caso “Brown v. The Board of
Education”. A Suprema Corte havia ordenado o fim da segregaco nas es-
colas pidblicas “com toda a velocidade deliberada”. Isso se me afigurava
de todo natural e a0 meu ver j4 se fazia desde muito necessidrio. Somente
mais tarde me foi possivel compreender por que esse passo representava
para os advogados uma decis@io tdo controvertida. Eu sabia que as pessoas
na minha terra natal se mostravam amarguradas e ressentidas com o caso,
mas nunca compreendi efetivamente o motivo que as fazia ficar tdo fu-
riosas.

Em verdade, pouca coisa na vida mudou naquela cidade — em espe-
cial até uma década adiante —, a despeito de “toda a pressa deliberada”.
E antes que aquelas mudangas se fizessem eficazes, tanto nas escolas pu-
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blicas como em oulros locais publicos, havia muita insatisfac8o ainda a se
fazer sentir por todo o Sul. O quadro era este: reunides, a oratdria vibrante
do King no Capitdlio Nacional em 1964 e talvez com mais forga a Lei dos
Direitos Civis do Congresso, apds o assassinio do Presidente John Kennedy.

Agora, a principal constatacio que quero fazer acerca do aresto “Brown
v. The Board of Education” é a seguinte: a Naggo tinha 178 anos de idade
quando esse caso foi decidido. Celebrava-se o centésimo sexagésimo sétimo
ano da Republica. A liberdade do negro néio fora uma das promessas ou
garantias da Constitui¢io de 1787 ou da Constituicac de 1789, aqueia que
trouxe o acréscime da Declaragio de Direitos de dez itens. Néo, a Cons-
tituighc originariamente estabelecida simplesmente ignorou a grave contra-
digdo social de ragca na América.

Ainda apds a Guerra Civil e o aditamento da 13.7 ¢ da 14.* Emendas,
em 1865 e 1868, outros oitenla e seis anos transcorreriam até que princi-
piasse o processo de desmanielamento ou ab-rogaco das leis Jim Crow,
ou seja, da extensa cadeia de segregacio racial. Ceriamente nao terminou
com a decisao sobre o caso “Brown” em 1954: nesse interim houve o pleito
“Plessy v. Ferguson™ (1896), cuja sentenga dispunha que, se o Estado pro-
vesse “facilidades separadas mas iguais” para ambas as ragas, a igual pro-
tecdo afiancada pela cliusula da 14.* Emenda estaria sendo respeitada. Se a
Suprema Corte em 1954 estivesse seriamente intentando seguir uma juris-
prudéncia de pretensédo original, nao teria chegado A decisao de que a “‘se-
paragio” era inerentemente desigual.

Minha segunda ponderagiio a propdsito da decisdo Brown é a que
segue. A Corte veio lidar com um problema social profundamente pertur-
bador, um problema que os ramos politicos do governo, a saber, 0 Con-
gresso ¢ o Presidente, ou o ignoraram ou se mostratam impotentes para
aborda-lo. Poder-se-ia imaginar os Estados Unidos da América ou uma
parte deste pais no mundo dos anos 80 vivendo uma “existéneia separada
mas igual”?! A Corte bem pode ter salvo a nossa sociedade de um tor-
mento pior ao educar-nos (durante os anos 50 e 60) para um fardo moral
imposto por nossa tradicional indiferencga, como Nagdo, para a contradigio
de uma sociedade racialmente segregada, mas por outro lado aberta.

Eu me volto agora para uma distinta esfera de minhas preocupagdes,
esfera que ndo estd longe do problema do racismo e da intolerdncia da
justica ¢ do minimo de dignidade para as pessoas acusadas de crime. Nao
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sei quantos de vocés ja leram Matando um Pdssaro (To Kill a Mockingbird)
ou pelo menos viram o filme baseado nessa novela. E a histéria de um
homem negro numa pequena cidade do Sul acusado falsamente de haver
estuprado uma mulher branca, uma mistura de circunstincias que abalam
0s nervos e mostram um lugar e uma época (por volta dos anos 30 e 40)
ndo muito diferentes daqueles da minha juventude,

Atticus Finch é o advogado que desafia a inimizade de seus vizinhos
para defender este homem. Nio é ele todavia bem sucedido na Justica,
mas deixa um poderoso e elogiiente exemplo do papel ideal do advogado,
paladino de um constituinte impopular que ndo lhe pode pagar honordrios.
Desgragadamente, em muitos casos minha profissdo ndo tem sido das mais
inclinadas a prestar socorro onde ¢ socorro é mais desesperadamente neces-
sitado. Em nosso sistema de governo, de poderes divididos e responsabili-
dades também divididas, a legislagio bdsica penal e processual é da res-
ponsabilidade de cada Estado € nao do Governo Federal. A provisdo de
advogado e sua regulamentacio é da mesma forma privilégio e responsa-
bilidade dos Estados. Com efeito, nao estou a ignorar que, enquanto o
sistema de legislacdo criminal bdsica, herdada da Inglaterra, pertence aos
Estados, o Governo dos Estados Unidos apesar disso possui também um
sistema de justiga ctiminal. Principiou pequeno, ocupando-se de delitos tais
como falsificagio e extorsdo, mas de dltimo inclui uma grande variedade
de crimes e ¢ quase t30 extenso quanto o sistema do “common law” nos
diversos Estados,

Serd possivel conceber-se alguém se defrontar com uma acusagfo cri-
minal, seja de que espécie for, sem contar com alguma forma de defesa
ou com um advogado experimentado? Faz-se mister lembrar a Sexta Emen-
da, cuja garantia estatui que “o acusado desfrutard o direito de ter a assis-
téncia de um advogado para a sua defesa”. Constitui isto parte da Declara-
¢do de Direitos (“Bill of Rights”) e como tal busca estabelecer uma sal-
vaguarda contra 0 abuso de poder da parte do Governo central dos Estados
Unidos. Cada Estado, ou a maior parte deles, tem suas proprias Declara-
¢des de Direitos, como garantias compardveis, mas ndo idénticas. Estas
salvaguardas explicitas [4 constavam como lembretes recentes dos abusos
de que as Coldnias haviam padecido durante a dominagao britanica. Aquilo
que nds denominamos “o direito & defesa” significava para aquela gente do
século XVIII, valendo-se da realidade da Inglaterra, que o Governo nio
poderia julgar alguém sem que um advogado estivesse presente, ou seja,
por assim dizer, ninguém poderia ser julgado em segredo. Nio significava,
portanto, que, se alguém fosse pobre e ndo pudesse se defender, um advo-
gado lhe seria dado gratuitamente,
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No sistema de tribunais federais, durante os anos 50, teve andamento
uma politica mediante a qual o juiz designaria um defensor para pessoa
muito pobre que ndo pudesse pagar um advogado. Era esta a situagio
quando um homem branco, chamado Clarence Gideon, foi preso na Flérida
como criminoso comum por haver arrombado um bar. Condenado, indagou
a Suprema Corte se a sua condenagfo nao fora irregular. uma vez que,
sende muito pobre, nao pudera defender-se. A Constituigio, a0 que sou-
bera, assegurava o direito de defesa e, contudo, este lhe havia sido negado.

A Suprema Corte poderia ter respondido dizendo ao Sr. Gideon que
a Sexta Emenda tinha por mero objetivo assegurar a presenca da dcfesa
no sistema federal, e que a Constituigio nao fizera nenhuma provisdo em
favor dele nas Cortes estaduais. Poderia ter respondido assim, mas ndo o
fez. De preferéncia, a Corte em 1963, cento e setenta e quatro anos apds a
adogao do “Bill of Rights” e noventa e cinco anos apds a Décima Quarta
Emenda, decidiu que, onde quer que uma pessoa enfrente um periodo subs-
tancial de prisdo e em virtude da complexidade inerente a tais julgamen-
tos, sob “o conceito de liberdade ordenada”™ encaixada na garantia da
Décima Quarta Emenda do devido processo contra os Estados, ao réu seria
designado um advogado. O que a Corte fez no caso de Gideon ¢ © que ela
tem feito varias vezes desde 1963 ¢ assegurar um padrao mais uniforme
de justica criminal em todo o pais — um padriio mais alto do que aquelc
que alguns Estados ministrariam por si mesmos.

Foi de WINSTON CHURCHILL — eu creio — a observagao segundo
a qual ndo hid modo mais direto de aferir a maturidade de uma civilizagdo
do que mediante o sistema de prote¢do concedido aqueles que sdo acusados
de crime. A Suprema Corte tem seguramente nos conduzido a um sistema
mais amadurecido ¢ mais completo de justica, Poderia ter logrado isso uni-
camente contemplando o largo espirito que anima os ideais da Constitui-
¢lo, confrontado com as contradicdes ¢ as tragédias de uma sociedade ame-
ricana moderna, as quais sio de dmbito nacional € ndo se deixam conter
pelas frontciras histéricas dos Estados individualmente,

Dois outros exemplos devem ser mencionados, porquanio mostram
como a Suprema Corte tem atuadg para tornar mais uniformes modelos
de justica criminal que doutra maneira seriam muito diferentes, a saber,
de uma parte, o sistema federal, doutra parte, os sistemas estaduais. O
primeiro desses casos foi “Mapp v. Ghio”, de 1961, em gue a Suprema
Corte empregou uma regra excludente para apoiar a garantia da liberdade
da Quarta Emenda contra busca ¢ apreensao arbitrdrias; e o outro, o caso
“Miranda v. Arizona”, de 1966, em que a Corte considerou a interroga-
¢ao do custodiado como inerentemente coerciva e, portanto, foi levada a
abandonar o chamado teste de voluntariedade nos procedimentos das Cortes
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estaduais nos quais se buscava a confissio do réu para ser apresentada
como prova, Nesses dois importantes exemplos a Suprema Corte se revelou
muito pragmética. Os Estados poderiam ter feito mais para trazer seus
padrdes de justica criminal a aitura daquilo que estava emergindo como
um método mais vastamente aceito e certamente mais humano e defensa-
vel em favor dos direitos daqueles envolvidos no sistema de justica cri-
minal.

E isto 0 que o processo de interpretagiic, construgio, argumentagio
e elaboragdo da Constitui¢do significa e nos ensina: primeiro, que pos-
suimos um conjunto de instituicGes para descobrir, dentro de nossas com-
partidas tradigdes politicas e socials, os meios priticos de fazer escolhas
publicas dificeis, especialmente em épocas em que os ramos politicos do
governo se acham completamente paralisados ou doutro modo inoperantes.
Em segundo lugar, o processo implica na abertura de uma via para o futu-
ro que nds poderemos seguir, com a cerleza pelo menos de solver legiti-
mamente problemas e questdes que ndo podemos agora antecipar.

A Suprema Corte € indubitavelmente o eixo desta médquina de governo
artificial e wm tanto rude, a qual é produto, ndo somente de um feixe
de compromissos do século XVIII {acrescidos daqueles do século XIX),
sendo também de milhares de pequencs ajustamentos ¢ emendas levadas
a cabo no decurso de duzentos anos, muitas das quais se verificavam
jd no corrente século.

Aquilo de que a Corte sempre necessita e que pela maior partc do
tempo ndo Ihe faltou é autoridade entre outras liderangas no pais e entre
o povo em geral. Esta autoridade néo deriva tanto de uma rigida aderéncia
ao fexto ou & intengdo contemporinea do constituinte, mas, primeiro, de
seu proprio senso de oportunidade, a seguir, de seu equilibrio ou propos-
¢do em eleger os remédios apropriados e, ultimamente, de sua capacidade
persuasdria, em razdo da qualidade de seus arestos. Aqui, sem divida, a
Suprema Corte serve de catalisador, como de cadinho para nossa educagio
civica, a0 mesmo passo que fomenta uma compreensdo mais completa de
nosso destino comum nesta sociedade pluralista.

Em o nimero 78 do Federalista, HAMILTON, ac tesponder 3 cam-
panha anti-ratificadora no Estado de Nova York e particularmente ao
ataque desferido contra o poder judicidrio na forma nova de governo que
havia sido proposta, replicou: A Suprema Corte ndo tem influxo sobre
a espada nem sobre a bolsa; anies € destituida de forga e de vontade, e
possui unicamente a faculdade de julgar.”
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A evolugao constitucional portuguesa

e suas relacdes com a brasileira

FERNANDO WaHITAKER DA CUNHA
Professor Titular de UERJ

O movimento constitucionalista do Porto (1820) marca a vitoria dos
principios liberais em Portugal, que, todavia, tiveram que lutar muito para
ndio serem contaminados por um absolutismo insepulto ¢ pelo saudosismo
incompreensivel do antigo regime, por parte de alguns. A Constituicdo de
1822 (visava, entre outras coisas, uma uniao quase federal com o Brasil),
elaborada por Manuel Fernandes Tomds e, como a de 1820, nutrida na
espanhola de 1812, que, por sua vez, buscou inspirag8o na francesa de 1791,
influiu na Carta brasileira de 1824, que veio a refletir-se na portuguesa de
1826, comwo, na de 1838, repercutiu a de 1822 e a espanhola de 1837, Res

taurada, em 1842, por Costa Cabral, a Carta de 1826 vigorou até o final da
monarquia, mantendo-se aceso o debate entre coustitucionalisias {partida-

rios da Constitui¢gao de 1822) e cartistas (adeptos da Carta de 1826). A
reptblica foi proclamada, em Portugal, no dia 5 de outubro de 1910, destro-
nando-se D. Manuel 11, um rei erudito, ¢ organizando-se um governo pro-
visério que, chefiado por Tedfilo Braga, contava com homens como Anto-
nio José de Almeida, Afonso Costa e Bernardino Machado, entre outros.
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A Constituinte elegeu uma comisséo incumbida de preparar um pro-
jeto de Constituigdo, que foi integrada pelos deputados Joao Duarte Me-
neses, José Barbosa, José de Castro, Corréa de Lemos e Magalhdes Lima.

"A Constituicdo brasileira de 1891, considerada por MARNOCO E
SOUZA (Constituigdo Politica da Repiblica Portuguesa — Comentdrio,
Coimbra, 1913, p. 6) “uma das mais perfeitas ¢ melhor organizadas das
ConstituigGes republicanas”, as Constituigbes portuguesas do regime liberal
¢ o exemplo suigo foram as fontes precipuas do projeto que, na discussac
parlamentar, adquiriu novas dimensbes, ndo aceitando o sistema presiden-
cialista adotado pela Carta brasileira, vindo, afinal, triunfar uma organiza-
¢ao especial que, “tendendo para parlamentar”, nio tinha todos os caracteres
essgnciais desta forma politica, como ensinava MARNOCO.

O sistema, pouco a pouco, foi deteriorando-se, & medida que aumen-
tava um estado de insatisfagdo coletiva, em virtude das dissonéncias da
ordem econdmica e social. A revolugio de 28 de maio de 1926, dissolvendo
o Congresse, revogou, praticamente, a Constituico de 1911, legislando a
Ditadura Militar, até 1933, através de decretos-leis, tendo sido assentado
o costume de o Presidente da Repiblica ndo governar dirctamente auxilia-
do pelo Ministério, mas mediante um Presidente do Conselho, a quem com-
petia organizar e dirigiv a atividade governamental. Surge, entdio, Salazar,
financista de alto coturno, asceta da vida politica.

O Ato .Colonial, depois incorporado & Constitnigao de 1933, captada
pela Carta brasileira de 1937, foi a primeira lei constitucional de novo
regime que possufa tendéncias visivelmente totalitdrias.

A Carta salazarista, que serla revista em 1971, recebeu a influéncia
da legislacgo revoluciondria, da Constituigio de 1911 e de anteriores Esta-
tutos mondrquicos, bem como da Constituicdo de Weimar e do fascismo
italiano, de grande prestigio na época. Ficou estabelecido que haveria dois
processos de reforma constitucional: a revisdo ordindria, de dez em dez
anos, e a extraordindria, que teria lugar por iniciativa do Presidente da
Repiiblica, ouvido o Conselho de Estado, em decreto referendado por todos
0s ministros,

Observou MARCELO CAETANOQ, autor, igualmente, de um excelente
estudo histérico sobre as Constituiches lusas (Lishoa, 1973), que de 1933
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até a publicagio de seu livro A Constituicdo de 1933 (2.2 ed., p. 10) s6
tinham ocorrido revisGes ordindrias.

O Cédigo Politico de Portugal estruturava uma repdblica unitdria e
cooperativa, na qual alguns autores viram um “Estado Unit4rio Regional”,

Pretendeu-se, em certa época, que Portugal se transformasse em federa-
cao, mas, na verdade, as suas, entfio, oito provincias (hoje sfio onze) nao
possuiam qualquer sentido especifico, em face da totalidade politica, ne-
nhum sentimento de autonomia, ao contririo de algumas espanholas.

Constituigdo que gerava governo forte, a de 1933, inspirada “em prin-
cipios republicanos igualitirios, em concepgbes autoritdrias do Estado e
numa ideologia integralista e maurrasiana” (ALBERT-ALAIN BOURDON,
Histéria de Portugal, p. 181), robustecia as prerrogativas estatais, Eram
estimulados os organismos corporativos (morais, culturais e econdmicos),
possibilitando-se até aos estrangeiros domiciliados em Portugal participarem
deles, que represeniavam organicamente todas as atividades da nacfo, com-
petindo-lhes participar na eleigiio das cdmaras municipais € das juntas de
provincias e na constitui¢go da Camara Corporativa,

As familias pertencia privativamente o direito de eleger as juntas de
freguesia; essas, por seu turno, concortiam para a eleigdo das cmaras mu-
nicipais, que se faziam presentes na escolha das juntas de provincias, estru-
turando um sistema eleitoral de graus.

A Igreja Catblica reconheceu-se personalidade juridica (art. 45) e,
apesar de se proclamatr g liberdade de cultos, era indisfarcével o vinculo
entre o Estado e a Igreja.

A opinido piblica era decantada, como “elemento fundamental da
politica e administracao do pais”, a0 mesmo tempo que se obrigava a im-
prensa a publicar notas enviadas pelo Governo.

A ordem econdmica é extensamente tratada nessa Constituicio tec-
nicamente boa.

A soberania residia em a Nagdo (na verdade, no Estado) e tinha por
Grgdos o Chefe de Estado, a Assembléia Nacional, o Governo e os Tribu-
nais. O primeiro era eleito por sete anos, por sufrdgio direto, sendo a apu-
ragao final dos votos feita pelo Supremo Tribunal de Justiga. Exercia um
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poder moderador. A respeito existen bons estudos de JOSE HERMANO
SARAIVA e JORGE MIRANDA.

Precaugdes infundadas tornavam, ainda, inelegiveis, para o cargo de
Presidente da Repriblica, os parentes até o 6.° grau dos reis de Portugal.
O Presidente nomeava o Presidente do Conselho ¢ os Ministros por propos-
ta desse ultimo, podendo ad nutum demiti-los. Um Conselho de Estado,
integrado por quinze membros, decidia, inclusive, sobre a idoneidade dos
candidatos & Presidéncia da Repiiblica, sendo ficil deduzir que era estrénuo
defensor da situagao.

A Assembléia Nacional era composta de cento ¢ vinte deputados elei-
tos, pelo prazo de quatro anas, por sufrdgio direto, e entre as suas atribui-
¢oes estava, inclusive, a de interpretar as leis (art. 91, § 1.°). A Cémara
Corporativa, com mandato idéntico, era constituida por representantes das
autarquias locais e dos interesses sociais, € sua missdo principal era rela-
tar e dar parecer sobre todas as propostas ou projetos de lei e sobre todas
as conven¢des ou teatados internacionais que eram presentes A Assembléia
Nacional, antes de comegar nesta a discussdo.

O Supremo Tribunal de Justica era a cipula da fungdo judicial, exer-
cida, ainda, pelas RelagBes, pela justica de primeira instincia e pelos tri-
bunais especiais. Apenas as garantias da inamovibilidade e da vitaliciedade
eram consagradas (art. 119),

O territério continental dividia-se em conselhos, que se formavam de
freguesias e se agrupavam em distritos e provincias. As colénias eram, eufe-
fisticamente, denominadas “provincias ultramarinas”, ¢ messianicamente
se afirmava (art. 133) que era da esséncia orgdnica da Nacdo Portuguesa
desempenhar a fungfio histérica de colonizar as terras dos Descobrimentos
sob a sua soberania e de comunicar e difundir entre as populages ali exis-
tentes os beneficios da sua civilizagio, exercendo também a influéncia mo-
ral que é adstrita a0 Padroado do Oriente. Continuavam unidos, pois, os
sentimentos de {€ ¢ império.

A Constitui¢io de 1933 enfocava um pays legal, mas ndo um pays réel.
A politica ultramarina ndo evoluiu. Para manté-la, esvaziavam-se os bolsos
do povo, que via as tropas, para as quais se pediam auxilios nas ruas, par-
tirem para destino incerto. O escudo das “provincias ultramarinas” tinha
que ser cambiado em Portugal, perdendo na transagdo discriminatéria. A
nagiio, pouco industrializada, lutava, ainda, com os “pés descalgos”. Havia
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um regime de arrocho, retardatirio, apés a Segunda Grande Guerra, A
livre demissibilidade do Presidente do Conselho sé existia de direito, nunca
de fato. Ele, na verdade, era o Estado. O sistema de governo era indefinido,
pois, se lembrava o parlamentarismo, como na acidentada Constitvicio de
1911, ndo se adequava perfeitamente ao seu fypus.

Portugal tinha, na lideranga, homens de cultura e de notéria inteli-
géncia, mas o establishment impediv-os de enxergar claro para agir certo,
deixando o pafs marginalizado na prépria ONU ¢ montando um governo
forte num Estado fraco. A 25 de abril de 1974 eclodiu o Movimento das
Forgas Armadas, que derrubou o regime estadonovista, vindo a Junta de
Salvagdo Nacional, constituida por sete membros, a abolir o Conselho de
Estado (recriado, e novamente extinto, e que tendeu a tornar-se uma Corte
Constitucional), a Cdmara Corporativa, meramente consultiva, como se viu,
e o Partido Ac¢Ao Nacional Popular que, em 1970, substituira o situacionista
Partido Unido Nacional, criado em 1932. Instalou-se um Executivo cole-
gial e institucionalizou-se 0 Movimento das For¢as Armadas.

A revolugio removeu a calica das instituigdes ¢ se pdde, entao, vislum-
brar melhor dentro da Histéria, tendo o governo que se implantou reconhe-
cido no art. 15 do acordo sobre a independéncia de Mogambique, assinado
em Lusaka, que, realmente, Portugal era agente do colonialismo. A propa-
ganda do regime deposto chegou até a negar que o Brasil algum dia tivesse
sido coldnia de Portugal (quando a dependéncia com a metrépole se carac-
terizava pelos inconfundiveis tragos da subordinagho econdmica, politica
e juridica), como se pretende disfargar a situagio de Porto Rico, com o
rétulo “Estado Livre Associado”.

O movimento revoluciondrio portugués contou com um roteiro ideo-
légico, no livro de ANTONIO DE SPINOLA, Portugal ¢ o Futuro, em que
seu autor combateu as decantadas “realidades permanentes” e denunciou a
“crise que atravessamios, ¢ que nos ameaga hoje como nagdo, amanha como
Estado™ (p. 25).

Com assinaladas qualidades de pensador politico, SPINOLA demons-
trou os equivocos da posigio portuguesa, na Africa, sujeita a uma inter-
mindvel guerra de desgaste que, fatalmente, absorveria a maior parte dos
recursos econdmicos da pdtria, levando-a, em breve tempo, a um colapso
total, além de situd-la mal no panorama internacional. Por isso, pleitcou
uma solugdo politica, e ndo militar, para o problema das colénias, propondo
uma forma federal de Estado entre elas e a metrdpole, dada a especificidade
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normativa que ambas deveriam possuir, atendidas as suas peculiares cir-
cunsténcias. Revelava-se um militar de consciéncia civil arejada (longe da-
quele civilismo taciturno do outro regime), que diagnosticava males e apre-
sentava solugdes de largas coordenadas. Era, todavia, mais um tedrico do
que um verdadeiro lider.

A autodeterminagfio pleiteada era inevitavel, mas para chegar a ela
era necessdria uma patridtica a¢do politica, maduramente refletida, deter-
minada a colimar seus altos objetivos, mas também enérgica, e, sobretudo.
forte em si, para possibilitar uma segura emancipagio gradual, livre da
pressdo de certas poténcias. Nao ha liberdade sem ordem, nem pode haver
direitos sem autoridade que os garanta. O que ocorreu é de conhecimento
geral. A miséria chegou ao continente, com um milhdo de refugiados afri-
canos privados de seus bens.

Portugal, na¢do de uma admirdvel heranca de espirito e de civismo,
fala muito de perto aos coragGes brasileiros, que o desejam ver efetivamente
emancipado, social e economicamente, nesse amplo leque de possibilidades
que se lhe abriu no processo histérico,

O seu destino ndo podia ser jogado nos tabuleiros dos interesses subal-
ternos, mas auscultado na prépria substdncia de sua missdo na Africa.

A esquerdista Constituigdio da Repiblica Portuguesa, de 1976, com
seus trezentos e doze artigos (*), é das mais extensas, sendo apenas supe-
rada pelas Constitui¢des da India, da Iugosldvia e do Uruguai.

A critica tem apontado suas hesitagdes (ALUIZIQ FLORES, As Vaci
lagbes da Constituigdo Portuguesa, in JB, de 16-5-76), mas, tecnicamente,
o que a compromete € a inser¢ao abundanie de dispositivos, enfocando
matérias que, rigorosamente, escapam ao campo do direito constitucional.

Excessivamente minuciosa e detalhada, tem o sabor de um desabafo,
apds ditadura de quase cingiienta anos. Discutida durante dez meses, ¢la
procurou situar o Estado portugués dentro das novas perspectivas, dando-
lhe um ritmo ideol6gico bem diverso do anterior, demonstrando seu empe-
nho em transformar-se numa sociedade sem classes, assegurande, por isso,

(*) N.R. — Ap6s a revisio de 1982, a Constituicio de Porftugal passou s ter 300
artigos.

As referéncias, neste trabalho, sfo feitas aoe artigos do texto de 1976.
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a transicdo para o socialismo, mediante a criagdo de condigbes para o exer-
cicio democritico do poder pelas classes trabalhadoras (arts. 1.° € 2.%).

Portugal tornou-se, claramente, um Estado Regional, com regime semi:
presidencial, constituido pelo territério continental e pelas regides autdno-
mas dos arquipélagos dos Acores ¢ da Madeira, dotadas de estatutos poli-
tico-administrativos préprios, surgindo Macau como um territdrio regido
por ordenagdio adequada & sua situagio especial (arts. 5.° ¢ 6., tendo,
inclusive, Assembléia Legislativa (art. 306, 3). Diga-se, de passagem, que
jé4 é quase nenhuma a presenca lusa nessa antiga coldnia. O portuguds, pra-
ticamente, ndo ¢ falado, cedendo lugar auo inglés e, principalmente, ao
chinés. A moeda de prestigio, no local, é a dc Hong Kong. De Portugal s0
restaram rufnas. Macau é hoje uma concessio chinesa. A Carta Jusitana
impde, no plano econdmico, a apropriagdo coletiva dos principais meios de
producdio (art. 10, 2); prescreve que os preceitos relativos aos direitos fun-
damentais devem ser interpretados em harmonia com a Declaragao Univer-
sal dos Direitos do Homem {art. 16, 2); que a declaragio do estado de
sitio ndo pode afetar o direito a vida ¢ 2 integridade pessoal (art. 19, 3).
Foi criada uma espécie de “ombudsman”, com o nome de Provedor de
Justiga, designado pela Assembléia da Repdblica, por quatro anos, poden-
do ser reeleito uma vez (Lei n.*> 81/77), € que tem por finalidade apreciar,
sem poder decisério, queixas por acdes ou omissdes dos poderes pidblicos,
dirigindo aos érgios competentes as recomendagdes necessitrias para pre:
venit ¢ reparar injustigas (art. 24). Ficou estabelecido que os Orgaos da
soberania sdo o Presidente da Repiblica, o Conselho da Revolugio, depois
abolido, a Assembiéia da Reptiblica, 0 Governo ¢ os Tribunais e que sao
eles separados ¢ interdependentes (arts. 113/114). Curiosamente, por crimes
estranhos ao exercicio de suas fungdes, o Presidente da Republica responde
depois de findo o mandato (art. 133, 4).

Ao Conselho da Revolucio, composto por vinte e um membros (art.
143), compelia ndo s6 examinar a constitucionalidade de quaisquer diplo-
mas, antes de serem promulgados e assinados, como apreciar a constitucio-
nalidade de quaisquer diplomas publicados e declarar a inconstitucionali-
dade com forga obrigatéria (art. 146, @ e ¢), nos termos, ainda, do art.
281.

Determinou-se que a discussio dos projetos ¢ propostas de lei com-
preende um debate na generalidade € outro na especialidade (art. 171) ¢
que nos intervalos ou suspensdes das sessGes legislativas funcionara a Co-
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missd0 Permanente da Assembléia da Reptiblica (art. 182). O Tiiri, com-
posto pelos juizes do tribunal coletivo e por jurados, sé intervém no jul-
gamento dos crimes graves e funciona quando a acusagfio ou a defesa o
requeiram (art. 216). A bem dizer, reconhece-se & Magistratura, apenas,
a garantia da inamovibilidade (art, 221, 1). A nomeacao, colocagio, trans-
feréncia e promogdo dos juizes e dos agentes do Ministério Publico, bem
como o exercicio da agdo disciplinar, competem, respectivamente, ao Con-
selho Superior da Magistratura e 3 Procuradoria-Geral da Repiiblica, o que,
sem dtivida, constitui um progresso, libertando essas autoridades da influén-
cia do Executivo (arts. 223, 2, e 225, 2).

As autarquias locais s3o, em geral, as freguesias e os municipios (art.
238).

Os que forem considerados inaptos para o servigo militar armado e
os objetores de consciéncia prestardo servigo militar nzo armado ou servigo
civico adequado a sua situacdo (art. 276, 3).

O Conselho da Revolugio era assessorado por uma Comissio Cons
titucional, integrada por nove membros, sendo quatro juizes (art. 283);
ambos foram extintos por emenda posterior (Lei Constitucional n.° 1/82),
que criou um Tribunal Constitucional (ver Lei n.° 28/82), composto de
treze juizes, sendo dez designados pela Assembléia da Repiiblica e trés
cooptados por esses, devendo-se notar que os referidos magistrados sdc
designados por seis anos ¢ o Presidente do Tribunal é eleito pelos respec-
tivos pares, dos quais seis sao obrigatoriamente escolhidos dentre os juizes
dos outros Tribunais e os demais oriundos da classe de juristas; a Cons
tituicdo s6 pode ser revista pela Assembléia decorridos cinco anos sobre
a data da publicagio de qualquer lei de revisdo (art. 287).

Registrou-se que algumas leis constitucionais, posteriores a 25 de abril
de 1974, passaram a ser consideradas leis ordindrias (art. 292, 2) e, entre
outras coisas, que os poderes constituintes do Conselho da Revolugdo ces-
saram com a votagdo do decreto da Assembléia Constituinte, que aprovou
a Constitui¢do. Finalmente, Portugal comprometeu-se a promover e garan-
tir o direito 4 independéncia de Timor Leste (art. 307), tornando inequivoca
uma simpdtica politica anticolonialista.

Um brago da civilizagdo luso-brasileira chega as fronteiras da Espanha
¢ o outro as da Argentina. Entre eles, o coragdo atlintico aproxima dois
gloriosos povos irmanados por uma histdria comum, soliddrios diante do
marcante destino que os aguarda.
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Uma andlise sistémica do conceito

de ordem econdmica e social

Dioco peE FrouriRepo MoOREmA NeTO
e
NEY Prabo

Professores de Direito Pilblico € Ciéncia
Politica

SUMARIO

1, Inirodugdo. 2. Mefodologia sistémica. 3. Siste-~
ma. Organizacdo e ordem. 4. Sistemas descritivos e sis-
temas normativos. 5. Plurissistema e sistema social. §.
A ordem do sistema econdémico e sociel. 7.  Principios
norfeadores da acdo do Estado na ordem econbdmica e
soctal, 8. O papel do Estado democrdtico na ordem eco-
ndmicg e social. 9. Dos principios aos objetivos e desses
aos institutos: uma segiiéncia logica, 10. Dissociacdo dos
ordens econdémica e social no texto constifucional. 11.
Conclusdes.

1.  Introdugio

A ordem econdmica e social, tal como estudada no direito constitu-
cional, na ciéncia politica e na economia politica, quase sempre recebe
fratamentos conceptuais nao sé distintos como, por vezes, conflitantes.

A necessidade de uma abordagem unificadora, que j& se fazia sentir,
agudizou-se nessa fasc de elaboragdo constitucional por que passa o Pafs.

.

Acreditamos que metodologias multidisciplinares, como é ¢ caso da
analise sistémica, podem aportar a contribui¢do instrumental de que neces-
sitamos para chegarmos a um conceito cientificamente abrangente, vélido
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e 1til que, acreditamos, melhor contribuird para a clareza e a convergéncia
do didlogo juspolitico.

Precedemos a aplicagdo da andlise sistémica ao problema, de uma
breve introdugdo, dirigida acs que estip pouco familiarizados com esse
método, bem como de algumas apreciagbes sobre cerios conceitos, como
os de organizagdo e de ordem, essenciais ao entendimento do trabalho.

2. Moeiodologia sistémica

A complexidade dos fendmenos e dos conjuntos de fendmenos da
natureza ¢ do homem tem maravithado os que, através dos tempos, se
itm dedicado a observdlos e a estudd-los.

Para satisfazer a sede de conhecimento e a necessidade de agir efi-
cientemente em relagio a esses fenOmenos, a filosofia e a ciéncia desen-
volveram métodos ¢ diversificaram as abordagens da realidade.

Em grandes linhas podemos distinguir os métodos cldssico e sistémico
que, ndo obstante partirem de pressupostos antipodas, coexistern e se
completam.

Q método classico (*) consistia, basicamente, em isclar o objeto do
conhecimento — indivisivel, positivo e estivel — através da anilise, para,
a partir de sua compreensdo, recompor o todo através da sintese.

A objetividade destacava o fendmeno em estudo da relatividade cultu-
ral do observador; a indivisibilidade fundava as cadeias relacionais no
clemento mais simples e irredutivel; a positivagdo buscava caracterizé-lo
pot seus elementos e propriedades afirmativas; ¢ a estabilidade, por sua
resisténcia as mudangas provocadas. Esse objeto, assim isolado, considerado
fora de seu relacionamento com meio e estrutura a que pertenga, era
devidamente procurado como centro metodoldgico e ponto de partida de
todos os ramos do conhecimento.

O séeulo XIX viu a méxima expressio do emprego desse método,
redutivo-dedutivo-objetivo-positive, beneficiando, amplamente, todas as
ciéncias, naturais e sociais. As ciéncias naturais a objetividade havia pro-
porcionado, entre outras conquistas, a especializaco ¢ o desenvolvimento
tecnolégico. As ciéncias sociais ndo poderiam deixar de contagiarem-se pelo
éxito experimentado pelas co-innds e também se esgalharam em abordagens
especializadas e procuraram o caminho das aplicagles prdticas.

O cosmo, sob essa visdo, parecia coerente, simples, bem ordenado,
formado por corpos celestes, células, moléculas, 4tomos e instituigdes regu-
lares e previsfveis. O todo explicado pelas partes.

(1) “A ciéncia cléssica fundou-se sob o signo da objetividade, isto é, de um
universg constituido por objetos isolados (num esphgo neutro), submetido a leix
objetivamente universals,” (EDGAR MORIN, La Méthode, 1, Paris, Ed. du Seuil,
1977, p. 93.)
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O século XX pOs em questionamento a validade do método cldssico
para enfrentar uma naturcza gue, pouco a pouco, descobria-sc ser contra-
ditéria, instével e indeterminada. A cisio do dtomo representou a culmi-
nfincia de uma série de descobertas que revelaram inesperadas rachaduras
na construgao cosmogdmica marmdrea € monolitica: o dtomo ndo era mais
a-tome (indivisivel), mas um conjunto de particulas. Em vez de ser um
perfeito e modelar objeto metodoldgico — isolado, positivo ¢ indivisivel —,
o dtomo era, na verdade, um sistema, em que interagiam particulas diver-
sas, de propriedades opostas, positivas e negativas e, ainda por cima,
instavel e irredutivel as leis de causagbes cxatas.

As descobertas da fisica nio podiam deixar de repercutir em cadeia
sobre todo o conhecimento. HEISEMBERG, PLANK e EINSTEIN pro-
vocaram, além de uma revisio cpistemoldgica, vma revolugdo metodolégica,
para enfrentar a pluralidade, cm vez da unidade; a interacdo, em vez do
isolamento; a ambivaléncia, em vez da positividade; a divisibilidade, em
vez da indivisibilidade; a instabilidade, em vez da estabilidade. Em suma:
o sistemna, em vez do obijeto.

O cosmo demonstrava ser, ao mesmo tempo, afirmativo e negativo,
ordenado e desordenado, auto-organizador ¢ autodestruidor, sobreexistindo,
ndo apesar dos contrdrios mas cm razdo deles (¥). Para sua compreensao,
além das disciplinas de especializagfio, era necessdria a abordagem multi-
disciplinar e nexialista.

Por tudo isso, T. S. KUHN, estudioso das revolugdes cientificas,
caracterizou-as pelo surgimento de novos “‘paradigmas” conceituais, capazes
de proporcionar outros #ngulos de abordagem dos mesmos problemas;
fundamentalmente, uma revolugido meicedoldgica.

A vantagem da abordagem sistémica estava na possibilidade de “recons-
truir” a realidade ao mesmo tempo que se analisava, perceber as relagdes
4 medida que se identificava cada elemento inter-relacionade ¢ avaliar o
positivo e o negativo enquanto interagentes. Em suma: simplificar sem
esquematizar um modelo,

Estavam lancadas as bases para os enfoques sistémicos e multidisci-
plinares nas ciéncias sociais e abertas as largas vias especulativas que trilha-
riam um TALCOTT PARSONS, na sociologia (*); um DAVID EASTON,
na ciéncia politica (*); ¢ um GEORGES BURDEAU, no direito politico (°),
entre tantos outros cientistas sociais contemporfineos.

7(2) “A ordem que se rasga € se transforma, a onipresen¢a da desordem, o apa-
recimento da organizacfio, suscitam exigéneias fundamentais: toda teoria deve tra-
zer agors a marca de desordem e da desintegracéo, toda teoria deve relativizar a
desordem, toda teoria deve nuclear o conceito de organizacio.” (EDGAR MORIN,
op. cit., p. 79.)

(3) The Social Systent, Glencoe, Free Press, ITI, 1851.

4) A Framework jor Political Analysts, New Jersey, Prentice Hall, Englewood
Cliffs, 1965.

(5) Traité de Science Politique, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurispru-
dence, 1966.
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3. Sistema, organizacio e ordem

Por volta da década dos cingiienta, LUDWIG VON BERTALANFFY,
professor da Universidade de Alberta, no Canad4, propds uma “Teoria
Geral dos Sistemas”, desenvolvendo um método que partia do sistema como
“um complexo de elementos em interagdo” (°).

A esse conceito agregou-se, ainda, outro elemento: a organizagdo, isto
€, o cariter regular e estdvel das interagdes dentro de um dado sistema M.

O sistema ¢, portanto, “uma unidade global organizada de inter-rela-
¢oes entre elementos, agdes ou individuos” (8), ou em outros termos: um
conjunto de elementos que se inter-relacionam de maneira regular e estdvel,

A idéja de organizacio, assumindo, assim, papel tdo importante no
conceito de sistema, pressupunha, entretanto, mais um dado: um principio
que regulasse a disposigdo dos elementos inter-relacionados de modo que
0 todo viesse a produzir os resultados a que se¢ propunha. Este novo con-
ceito, de ordem, seria introduzido como o necessério ¢ inafastével pré-requi-
sito funcional da organizacio, identificivel em gualquer sistema, espon-
thneo ou artificial, para desempenhar uma fungio ou produzir um resultado.

A ordem ¢, pois, um pré-requisito funcional sempre presente, uma
disposicdo interna que viabiliza a organizagio de um sistema.

A ordem, nos sistemas sociais, age como “condigio bdsica indispensé-
vel para o funcionamento de uma sociedade concebida com»> um sistema
social” (%).

E a esta idéia de ordem que nos referiremos neste ensaio, para pre-
cisar 0 que vem a ser a ordem econdmica e social, tratada nas Constituiges
politicas e objeto de intervengdo do Estado contemporineo.

4. Sistemas descritivos e sistemas normativos

Para chegar-se &s Constituigdes politicas sob a abordagem sistémica,
€ necessdrio, preliminarmente, diferenciarem-se os sistemas descritivos dos
sistemas normaiivos.

As ciéncias naturais esgotam-se no estudo dos sistemas reais, o estudo
do ser. As préprias hipéteses formuladas s6 valem na medida em que
sirvam para explicar a realidade.

(6) Teoria Geral dos Sistemas, Petropolis, Ed. Vozes, 1975, p. 84.

(T Elemento jaA observado por FERDINAND DE LA SAUSSURE, desde 1931, no
sea Cours de Linguistique Générale, Genebra, Ed. Payot, 1931

(8) EDGAR MORIN, op. c¢it., pp. 98/100.

(9) V. JOSE GARMENDIA, in Diciondrio de Ciéncias Sociais, Rio, Pundacho Geti-
lic Vargas, 1986, p. 966.
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As ciéncias sociais, todavia, além do estudo dos sistemas reais, ocupam-
se, ainda, com os sistemas ideuis, a especulagido sobre o dever ser, conce-
bidos como projegbes superiores, desejaveis, dos fendmenos sociais.

Os sistemas reais sdo objeto da descrigdo cientifica, daf serem sistemas
descritivos. Os sistemas ideais sdo objeto da especulagdo cientifica e filoss-
fica, daf serem sistemas paradigmais ou, mais simplesmente, sistemas nor-
mativos.

A organizagao dos sistemas reais € um fenémeno observivel, enquanto
que a organizagiio dos sistemas ideais é um produto da razdo, fruto da
criagio ¢ da vontade humana.

A ordem do sistema real ¢ o conjunto de principios constatados a
partir da observacdo metddica. Por outro lado, a ordem do sistema ideal
& o conjunto de principios concebidos abstratamente sob a suposigdo de
que, se impostos & realidade, deveriam produzir um efeito aperfeicoador
desejivel na sociedade.

Observe-se que a ordem do sistema ideal -— a ordem normativa — se
justifica pela finalidade de contribuir com um aperfeicoamento funcional
da organizacao do sistema a que se relere.

As ciéncias sociais desdobram-se, destarte, em dois ramos: o descritivo,
em que a ordem existente é objeto de observacio e de descricio, e o nor-
mativo, em que a ordem desejdvel é objeto de imposicio sob forma de
normas de conduta.

5. Plurissistema e sistemas sociais

Pode-se considerar toda sociedade come um grande e amplissimo plu-
rissistema social. Em seu bojo, articulam-se tantos sistemas e subsistemas
sociais quantos queiramos distinguir, tanto para fing de descricdo da reali-
dade quanto para regé-la: sistemas sociais descritivos ou sistemas sociais
normativos.

E assim que no plurissistema social podemos distinguir sistemas como
o familiar, o local, o produtivo, o agricola, o urbane, o religioso, o empre-
sarial efc., cada um deles divisivel em subsistemas e, também, cada um
deles, suscetivel de ser abordado descritiva ou normativamente.

Ha, portanto, um sistema descritivo do familiar, como o hi o norma-
tivo: hd um sistema religioso descritivo ao lado de um sistema religioso
normativo, e assim por diante.

Mas dois sistemas importam significativamente para este ensaio: o que
se centra sobre o poder ¢ se refere 4 condugdo da sociedade — o sistema
politico, ¢ 0 que se refere aos fendmenos da produgao, da circulagio ¢

consumo das riquezas e se refere 4 economia da sociedade — o sistemua
econdmico.
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Igualmente, ambos podem ser considcrados descritivos ou normativos:
o sistema politico descritivo e © sistema politico normativo; o sistema eco-
némico descritivo e o sistema econdmico normativo.

Cada um desses quatro tipos, ¢ claro, apresenta sua organizagio pro-
pria e, disciplinando-as, os respectivos principios de ordem.

O sistema politico normativo de toda a sociedade é o seu direito ¢ 0s
principios de ordem que dispdem superiormente os seus elementos concen-
tram-se na mais elevada expressio do sistema: a Constituicdo politica.

E na Constituigdo politica de uma sociedade organizada, assim enten-
dida como a quintesséncia dos principios de ordem dc um sistema politico
normativo, que os demais sistemas e subsisternas normativos devem encon-
trar fundamento e limites; norte e balisamento.

Se esscs principios forem excessivamente idealistas, serdo utopicos;
se ficarem demasiadamente realistas, serio indcuos. Uma Constituigao poli-
tica é o delicado ponto de encontro entre o real e o ideal de uma sociedade
— & o ideal possivel, e sua feitura, a realizagdo maxima da politica, que,
como sentenciava BISMARCK, € a “arte do possivel”.

6. A ordem do sistemu econdmico e social

A referéncia habitual 4 “ordem econémica e social” relaciona-se ao
sistema politico normativo aplicdvel aos fatos econdmicos ¢ sociais. Mas
ndo ¢ dai que devemos partir e sim do sistemna econdmico-social descritivo,
que integra e explica esses fenémenos e forma o supedaneo real do sistema
econdmico-social normativo, esse sim, integrado no sistema politico norma-
tivo. A nivel constifucional, 1odo fenbmeno econdmico-social passa a ser
um fendmeno politico, pois se trata de uma ‘“‘alocacao autoritiria de valo-
res” (19).

Nio nos preocupemos, pelo momento, em distinguir o econdmico do
social; oportunamente comsideraremos a dissociagdio, tal como ja o fizemos
em nossos trabalhos, desde 1970, e hoje vem ganhando acolhida em vérios
autores (11).

Considerando o sistema econdmico-social descritivo, como qualquer sis-
tema da sociedade no plano real, esse desenvolve espontaneamente sua pré-
pria organizaciio, como um produto cultural cujas origens se perdem no
passado pré-histérico. Por sua vez, a ordem, que regula e preside esta orga-
nizacdo, poe em evidéncia principios imemorialmente observéveis e des-
critiveis, cujo estudo sistemdtico constitui o cerne da economia.

(10) A conhecida definicho de DAVID EASTON. V, A Framework for Political
Analysis, New Jersey, Prentice Hall, Englewood Ciiffs, 1965, Capitulo IV — “A
Identificacio do Sistema Politico”.

(11) Referéncia a n/ Curso de Direito Administrativo, Rio, Forense,
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A politica, como atividade miiltipla e universal, que pode manifestar-
se em qualquer campo da atividade social, eventualmente vem alterando, a
nivel normativo, essa ordem espontinea, dai o surgimento de uma ordem
imposta pelo sistema politico normativo — € o que chamamos de ordem
econdmica e social, hoje, lograda através da acéio do Estado.

Durante milénios, a agdo politica sobre a economia nao teve as peculia-
ridades que atualmente apresenta. 56 foi em conseqiiéncia da Revolugdo
industrial, no século XIX, caracterizada, entre outros tragos, pelo surgi-
mento da concentragio de capital, da massa proletdria e pelo agucamento
exagerado das desigualdades sociais, que essa fungio politica interventiva
do Estado manifestou-se com maior presenga ¢ enetgia, no intuito de corri-
gir as disfuncionalidades que a ordem esponténea havia permitide que sur-
gissem, no sistema econdmico e social real do capitalismo nascente.

Surgia, assim, o Estado dirigista e interventivo, com a missio acrescida
de impor uma ordem econdmica e social normativa capaz de corrigir aque-
las disfuncionalidades que, de outro modo, somente a muito cuslo social e
inaceitdveis sacrificios poderiam vir a ser eliminadas pela ordem espon-
tinea.

A atribuicdo de maior soma de poderes, da sociedade ao Estado, foi,
portanto, a solugio encontrada para impor as corregOes que deveriam evitar
esses sacrificios. Foram os paises europeus que deram inicio & Revolugio
industrial, notadamente a Inglaterra, a Franga ¢ a Alemanha, que introdu-
ziram, em suas legislages, csses mecanismos normativos de reajuste de
funcionalidade de seus sistemas econdmico-sociais, dando causa a uma ex-
plosiva expansao do direito piblico, notadamente do direito administrativo,
estendendo-se, progressivamente, a relagdes que tradicionalmente sc subme-
tiam integralmente 2o direito privado.

A lei, antes aplicdvel a todas as classes e a todas as categorias sociais,
o “sagrado” direito civil, cedia ¢ cindia-se para tratar desigualmente situa-
cdes desiguais de poder na sociedade: o nosso modelo politico normativo
priorizava o direito piblico ("*).

Mas néo s se¢ alterava a base legislativa ordindria para permitir a
agiio do Estado sobre o dominio, outrora reservado, da economia e, mesmo,
das relagdes de propriedade, outra res sacra do direito privado tradicional.
O desenvolvimento do direito administrativo, do direito tributario e do
direito do trabalho trouxe a preocupagio de definir, a nivel constitucional,
esses novos principios de ordem que deveriam corrigir, temperar ¢ moderar
as disfuncionalidades que os principios de ordem esponténeos do liberalis-
mo nao tinham podido evitar.

(12) “Si la loi satizsfait une classe aux dépends d'une autre, une catégorie d'inté-
ressés aux frais d'une autre, elle devient la loi partiale, pour reprendre un mot
de ia Grande Révolution”, lamentava GEORGES RIPERT no seu Le Déclin du
Droit, Paris, Librairie Générale de Droit ¢ de Jurisprudence, 19408, p. 33.
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A elevagio desses principios de ordem normativos, embasadores do
dirigismo e intervencionismo econdmico do Estado, aos diplomas consti-
tucionais contemporineos, nao s teria como resultado firmar, devidamente,
na mais alta hierarquia normativa, a competéncia estatal, como evitar o
perigo da disfuncionalidade oposta que poderia ser causada pelo abuso dos
novos poderes por parte do Estado.

Posto em outros termos, o duplo objetivo da insergdo dos principios
conformadores da ordem econdémica e social, a ser imposta pelo Estado ao
sistema econdmico e social da nagdo, nido s6 convalidaria plenamente a agdo
interventiva estatal como protegeria a sociedade contra a tentagdo, sempre
presente, entre detentores do poder, de acrescé-los ou de deles abusar, pro-
duzindo uma ordem econdmica e social inteiramente cerebrina e artificial,
derrogatéria e destruidora daquela que floresce espontaneamente nas socie-
dades, como produto de sua evolugio histérico-cultural.

Em conseqiiéncia dessa dupla preocupagdo: corrigir disfungGes sem
ensejar novas, reduzindo o risco do abuso do poder econdmico pelos parti-
culares sem permitir que o proprio Estado o faga, as Constituigdes politicas,
a partir da Primeira Guerra Mundial, tomando como melhor exemplo a
Constitui¢ao alemi, de Weimar, surgida em 1918, passaram a incluir um
titulo ou capitulo integralmente dedicado & ordem econdmica e social.

E, portanto, da maior importancia para a compreensao do poder inter-
ventivo do Estado no dominio econdmico, nos paises que optaram por
compatibilizar as liberdades democriticas com a justica social, entender
que os dispositivos constitucionais introduzidos para esse fim nio se des-
tinam a substituir o sistema espontdneo da sociedade por todo um mecanis-
mo de inter-relagbes econdmicas e sociais de concepgdo cerebrina, descom-
passado com a realidade. A verdadeira fungio desses dispositivos, que
conformam os titulos ou capitulos da ordem econdmica e social das Cons-
tituighes contemporéneas, € infroduzir correcbes pela agido do Estado,
fixando-lhe, por isso, competéncia, finalidade e contetido, ¢ sujeitando-o a
mecanismos juspoliticos de contengdo do novo poder: limitagio e controle.

O Estado, distintamente do que muitos ainda possam pensar, notada-
mente sob influéncia consciente ou inconsciente das ideologias estatizantes
e das tentages totalitdrias (**), ndo pode nem deve substituir a sociedade,
a que deve apenas servir, nas agbes politicas, econdmicas e sociais que
necessitam continuar a produzir, livre e espontaneamente, em sua evolugéo
cultural, mas tdo-somente, em cardter corretivo e excepcional e, porque ndo

(13) "Embora possa parecer paradoxal, hd um totalitarismo global e outro par-
cial, este como elemento ou momento preparatério daquele. Sera, assim, totali-
taria qualquer solugio politica ou juridice que CONsSagrar, por exemplo, uma Unica
forma de arte ou de culto religioso, com a exclusfo terminante de todas as
outras”. MIGUEL REALE, Liberdade ¢ Democracia, Ed. Saraiva, 1987, p. 15 —
“Totalitarismo Constitucional™.
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dizer, transitério, cuidar de eliminar as disfuncionalidades do sistema real,
que sutjam durante o processo.

H4 todo um acervo, um patrimdnio de valores ¢ de modos de relagdes
humanas que ndo podem ser alterados, nem mesmo pelas Constituicdes
politicas. Acreditar nessa possibilidade é uma sombria utopia; tentar rea-
liza-la, uma insana tirania.

7. Principios norteadores da agio do Estado na ordem econdmica e social

Entre um sistema real, que se apresente distorcido e insuportavelmente
injusto, ¢ um sistema ideal, utépico e irrealizdvel, deve-se buscar a cons-
trugio de um sisterna de compromisso flexivel, que corrija as disfunges
mais graves sem impedir o paulatino e espontinco aperfeigoamento orga-
nizacional.

Esse sistema possivel, simultaneamente oposto ao real e ao ideal ¢, ao
mesmo tempo, conciliador de ambos, deverd estar informado por uma
sébia combinacdo de principios de ordem esponténeos e de principios de
ordem introduzidos pela agdo do Estado.

Os principios de ordem de evolugdo espontinea devem ser deduzidos
da evolugio histérico-cultural das sociedades, enquanto os principios de cot-
re¢éio, a serem introduzidos pela agio do Estado, devem ser deduzidos das
ciéncias socials e da experiéneia politica.

Uma Constituigdo pede explicitar, portanto, se assim parecer conveni-
ente, os principios de ordem de evolugdo espontinea dominanies numa
socicdade, mas deve definir, necessariamente, os principios de ordem corre-
tivos que devam orientar a agéo do Estado.

Os principios espontineos, como a liberdade de iniciativa, a competi-
¢d0, a propriedade privada, ndo resultam do reconhecimento constitucional
para existirem e se imporem naturalmente a sociedade. Distintamente, 05
principios cotretivos, reitores da agdo estatal, necessitam ser expressamente

previstos para que sejam obrigat6rios.

Em suma: os principios de ordem econbmica e social espontineos
conformam a regra, um substrato de valor a que MIGUEL REALE tem
dado a denominagio de “invaridveis axiolégicas™ (**), ao passo que os de
corregdo constituem as excegles.

Em conseqiiéncia, os principios ¢ normas que defluem da ordem
espontinea interpretam-s¢ ampliativamente, enquanto os principios ¢ nor-
mas, que defluem de ordem corretiva imposta, interpretam-se restritiva-
mente,

(14) MIGUEL REALE, op. cit., p. 16.
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Como a ordem fundamental é a espontinea — e de outra forma nao
estaria na medida do homem —, a ordem corrigida, que a ela se agrega,
ndo existe sendo para eliminar as disfun¢des que a desumanizam ¢ nio
para introduzir novas disfun¢Ses que agravem a desumanizagao do sistema,
a pretexto de humanizi-lo.

Os dois postulados, um espontineoc — a liberdade, e outro, racional
~— a igualdade, presidem a todo o processo de constitucionalizagdo de uma
sociedade politica. A liberdade ¢ um anseio sempre presente ¢ de perma-
nente conquista histrica da ordem espontinea; a igualdade, um anseio
que langa suas raizes nas distor¢des e, por isso, também muito antiga, mas
sua conquista depende, muito mais, de um esforgo corretivo racionalmente
imposto que da evolugdo natural das scciedades, uma vez que a igualdade
néio € imperativo da natureza, mas da justica (1%).

Os principios derivados do postulado liberdade sio sempre reflexos
espontineos dos interesses ¢ aspiragdes da sociedade como um todo; os
principios derivados do postulado igualdade sdo sempre resultado de uma
elaboragdo racional em favor dos interesses e aspiragdes de uma parcela
da sociedade, geralmente de grande expressdo numérica, embora, nem sem-
pre, de ponderdvel expressdo politica,

Esses principios derivados do postulado liberdade sio as chamadas
liberdades individuais que, na ordem econdmica e social, podem resumnir-se
no seguinte elenco: liberdade de inicigtiva, de empresq, de lucro, de com-
peticdo, de contratacdo e de apropriagio.

Esses principios néo reclamam outorga do Estado, nem mesmo expli-
citagdo, para existirem. Sua presenga, nas Constituigbes, tem efeito decla-
rativo.

Assim, numa sociedade democrdtica, consciente desses principios, € até
desnecessdrio explicitd-los. A Constituigio dos Estados Unidos da América
¢ a primeira Constitui¢io francesa, pés-revolucionéria, recorde-se, nao con-
tinham os elencos de liberdades individuais que ja se tornaram tradicionais
no constitucionalismo contemporineo; nem por isso essas liberdades nio
existiam ou eram negadas. A explicitagio passou a ser feita mais com o
sentido de dar-lhes evidéncia que vigénecia. A explicitacio serve também
a outros fins: & formulagiio das garantias constitucionais e a vinculagio do
poder de policia.

Se isto se dd no campo do postulado social da liberdade, © mesmo
ndo ocorre com o postulado moral da igualdade, de dedugdo racional e
imposigdo cotretiva. A liberdade, em principio, nao reclama a agio do Esta-

(16) Na realidade, a igualdade nfo existe na natureza. No plano real, ela é
produto da imprecisio e deficiéncia da observagiio humans; no plano do ideal,
que & sua sede, é produto do sentimento de justica.
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do para que se nos seja assegurada; a igualdade, ao contrdrio, demanda
agfio do Estado para introduzi-la no plano do real.

Surgem, assim, as “liberdades sociais” agindo como corretivo das de-
formagdes que, na ordem esponténea, sdo observadas pelo abuso e desvio
das “liberdades individuais”.

Assim, se tomarmos um elenco de liberdades individuais, encontramos,
em correspondéncia, principios corretivos que as temperan e moderam.

O principio da liberdade de iniciativa tempera-se pelo da iniciativa
suplementar do Estado; o principio da liberdade de empresa corrige-se com
o da definicao da fungdo social da empresa; o ptincipio da liberdade de
lucro, bem como o da liberdade de competicGo, moderam-se com o da
repressio do poder econdmico; o principio da liberdade de contratagdo limi-
ta-se pela aplicagao dos principes de valorizagdo do trabalho e da harmonia
e solidariedade entre as categorias sociais de produgdo; e, finalmente, o prin-
cipio da propriedade privada restringe-se com o principio da funcdo social
da propriedade.

S#o os principios corretivos o8 que devem ter assento expresso, claro
e bem definido nas Constituicdes democraticas, pois sdo eles, simultanea-
mente, que outorgam ¢ limitam o poder do Estado. A corregio coacta da
ordem esponidnea s& pode ser feita pelo Estado vinculadamente a esses
principios: na oportunidade, na forma, com o contedido previsto e, sobre-
tudo, para os estritos fins para os quais foram introduzidos na regra de
competéncia,

8. O papel do Estado democrditico na ordem econdmica e social

A configuracio de um modelo possivel, capaz de conciliar, eficien-
temente, a ordem econdmica e social espontfinea com uma ordem intro-
duzida pela agdo do Estado com finalidades corretivas das disfuncionali-
dades, deve partir, portanto, da aceitagio de ambos os postulados funda-
mentais: para uma, a liberdade, como valor substantivo, e, para a outra,
a igualdade, como valor adjetivo; uma liberdade igualitdria, na medida do
possivel.

A liberdade sem concessoes a igualdade é desumana, pois escraviza o
homem ao homem, e a igualdade sem liberdade é ainda mais desumana,
pois escraviza o homem ao Estado.

A primeira tarefa para equacionar corretamente a acdo do Estado
democratico na ordem econdmica e social consiste, destarte, no diagndstico
das disfuncionalidades reais do sistema, evitando que preconceitos, gene-
ralizagBes ou excesso de generosidade despertemn disfuncionalidades imagi-
ndrias.

R. Inf. legisl, Brosilia o. 24 n, 96 out./dex. 1987 n



Encontrariamos, assim, segundo esse método, um elenco mais ou menos
como o seguinte, de disfuncionalidades econémicas e sociais resultantes da
ordem espontiinea:

a) exercicio anti-social de direitos individuais;

b) abuso do poder econdmico;

¢) falta de solidanedade;

d) debilidade de setores econdmicos especificos;

¢) falta de visdo da seguranca coletiva;

f} desigualdade de oporiunidades; e

g) caréncia de incentivos &s iniciativas econOmicas e sociais.

As corregdes esperadas, da a¢do do Estado, a essas disfuncionalidades
devem ser o objeto do titulo da ordem econdmica e social. Tais correcdes
podem assumir trés modalidades: limitacdes ao exercicio das liberdades
individuais, intervencdes nos processos econdmicos e fomento piblico de
iniciativa de interesse coletivo.

Pelas limitacdes, o Estado atua restringindo e condicionando o exerci-
cio das liberdades individuais e dos direitos delas decorrentes, compatibi-
lizando-0s com 0s valores convencionais de expressio coletiva, como a segu-
ran¢a, a salubridade, o decoro e a estética — no caso, no campo econd-
mico-social.

Através das intervengdes, o Estado atua de maneira imediata e direta
nas relagbes € nos processos econdmicos, seja para coibir o abuso do poder
econdmico — o que constitui a intervengdo sancionatéria —, seja para resta-
belecer a solidariedade ou o primado do social — o que vem a ser a inter-
vengBo ordinatdria, seja para suprir a debilidade de setores econbmicos
especificos — o que caracteriza a intervengiio concorrencial, ou para garan-
tir a seguranga do todo sobre o interesse setorial — o que fundamenta a
intervengio monopolistica.

Observe-se, a propdsito, que a modalidade de intervengdo que se pra-
tica sobre a liberdade contratual, destinada a garantir a justiga social nas
relagSes contratuais de trabalho, é uma variedade da intervenciio ordina-
téria. Também ordinatdria serd & modatidade interventiva que submete =z
um regime especial piblico determinada riqueza ou servigo, como por
exemplo, entre nds, as jazidas, as telecomunicagGes, a navegacio de cabo-
tagem e a gerag@io e distribuigdio de energia elétrica.

Através do fomento piblico, o Estado deverd desenvolver uma atua-
¢d0 suaséria, ndo cogente, destinada a estimular as iniciativas privadas que
concorram para reestabelecer a igvaldade de oportunidades econdmicas ¢
sociais ou suprir deficiéncias da livre empresa no atendimento de certos
aspectos de maior interesse coletivo.
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E necessirio, portanto, que os dois institutos coativos, de que langa
mao o Estado: as limitagdes e as inferven¢fes, que representam excegdes
ao sistema espontaneo, fiquem perfeitamente definidos e desenvolvidos com
o méximo de rigor em termos de técnica juridica, de modo a evitar dividas,
ambigiliidades e obscuridades que dificultam, de um lado, o controle juris-
dicional da atividade da administragio piblica e, de outro lado, estimulam
o abuso dirigista e intervencionista do Fstado.

Observe-se, finalmente, que um bom sistema de autocontrole e, prin-
cipalmente, de controle jurisdicional dos atos administrativos, no campo
econdmico e social, depende, crucialmente, da meridiana clareza e da exati-
ddo das definigdes técnicas dos principios, dos objetivos e dos institutos
interventivos em seu assento constitucional.

9. Dos principios aos objetivos e desses dos instifutos: uma seqiéncia
Iégica

Uma vez formulados os principios, o passo subsegilente corresponde a
fixa¢do dos macroobjetivos politicos da agdo do Estado na ordem econd-
mica e social,

Tanto para os principios da ordem espontinea quanto para os princi-
pics corretivos, adotados racionalmente, vdrios objetivos possiveis poderio
corresponder. Por isso, deverao ser avaliados, escolhidos ¢ dimensionados
consoante as politicas dominantes (legitimidade), temperados, sempre, pela
prudéncia (razoabilidade), para que ndo venham a ser estabelecidos obje-
tivos utdpicos (irrealidade).

Assim, exemplificativamente, para o principio da liberdade de iniciu-
liva, o objetivo serd a participaco aberta dos individuos e dos grupos
sociais secunddrios em todos os processos econdmicos e sociais, Como esse
principio sofre o temperamento do principio corretivo da iniciativa suple-
mentar do Estado, serd necessario, em contrapartida, que se lhe fixe, tam-
bém, o respectivo objetivo da agdo interventiva: a cobertura da ineficdcia
do setor privado ou o atendimento @ reclamos da seguranca nacional.

O principio da liberdade de empresa pode ditar um objetivo de pri-
mado das atividades econdmicas e socigis parantido as empresas privadas.
Por outro lado, os correspondentes principios corretivos, como a fungdo
social da empresa ¢ a reserva dos servigos piiblicos, levariam ao estabeleci-
mento de seus defluentes objetivos, de assegurar um geral abastecimento
de géneros essenciais e de garantir a generalidade, permanéncia, modicida-
de e continuo aperfeicoamento de servigos piiblicos.

Q principio da liberdade de lucro ditard um objetivo de estimulo a
produtividade e & criatividade, espontineos na sociedade, ao passo que o
principio moderador correlativo, de repressio ao abuso do poder econbémico,
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poderd ditar os objetivos de refrear @ gandncia, de estimular a reinversdo
econbmica ou de Jomentar ¢ inversdo social.

O principio da liberdade de competi¢do induz o objetivo da economia
de mercado, em que qualidade e prego dos produtos seguem as leis da oferta
e da procura, mas serd, também, temperado pelo aludido principio da
repressiio ao gbuso do poder econdmico, que, neste caso, pode informar
objetivos como a garantia da livre concorréncia.

O principio da liberdade de contratagdo teria seu correspondente obje-
tivo no estimulo & eficiéncia produtiva, inclusive na redugio do prego dos
bens ¢ servigos produzidos, mas seus principios corretivos, como a valori-
zag¢do do trabalho e a harmonia e solidariedade entre as categorias sociais
de produgiio, exigem objetivos da protegdo ao trabalhador ¢ preservagao de
sua dignidade.

Finalmente, o principio da propriedade privada, que pode conduzir a
objetivos como a estabilidade social, o estimulo & poupanga ou a solidarie-
dade familiar, temperar-se-4 com o principio da jungdo social da proprieda-
de que poderia definir tanto objetivos voltados & repressio do uso anti-
social da propriedade como ao incremento de sua utilidade social.

Feita a escolha dos objetivos politicos que devem ter assento constitu-
cional e, assim, orientar a a¢fo do Estado na ordem econdmica e social,
eles deverfio ficar expressos no texto constitucional ou, pelo menos, inequi-
vocamente implicitos no enunciado dos préprios principios ou de seus ins-
titutos normativos. O importante é que sejam claramente apercebiveis e
inteligiveis pelo legislador ordindrio, que deverd baixar a legislagdo infra-
constitucional; pelo administrador piiblico, que deverd executar 0s coman-
dos legislativos dirigidos ao Estado; pelo juiz, que deverd julgar os confli-
tos de interesses deles decorrentes; e, mesmo, pelo povo, em geral, que
ndo deve ter dividas quanto ao alcance dos principios e objetivos consti:
tucionais.

Em terceiro plano, abaixo dos principios ¢ dos obijetivos, definem-se
os institutos constitucionais; nio devem ser, necessariamente, matéria cons-
titucional, mas, se o forem, deverdo constituir o miximo de detalhamento
a que deverd chegar uma Carta constitucional.

As Constituigdes poderdio enunciar apenas principios, definir principios
e objetivos ou, no maximo, principios, objetivos e imstitutos; mas nao
devem, repita-se, passar dai, sob pena de cairem no vicio do casuismo.

A previsio dos institutos deve ressaltar sua vinculagao aos objetivos
que os ditaram e aos principios que os informaram mas néu deve descer
a detalhes orgénicos e funcionais préprios da legislagdo infraconstitucional;
o casufsmo deve ser evitado nic s6 porque rouba ao legislador a formula-
¢ao de opgbes, o que é uma forma de totalitarismo censtitucional, mas
porque condena o texto ao descumprimento e obsolescéncia.
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Integra-se, assim, a cadeia preceitual constitucional: principio — obje-
tivo — instituto, que deve ser, necessariamente, coerente ¢ logicamente
vinculada.

Para o principio da liberdade de iniciativa e para o correlato objetivo
da participagio aberta, os institutos da agio do Lstado nfio necessitariam
ser mais que aqueles tradicionais, conformadores do regime civil e comercial.
Para o principio corretivo, da iniciativa suplementar ou substitutiva do
Estado e scus correlatos objetivos de cobertura de incficdcia do setor privado
ou de afendimento de reclamos dua seguranca nuciongl, os institutos seriam
0s regimes especiais de bens ¢ de servigos ¢ as intervencgdes concorrencial,
substitutiva ou monopolistica.

Para o principio da liberdade de empresa e seu correspectivo objetivo
de conferir & empresa privada o primado das atividades econdmicas, bas-
tariam os institutos que estabelecem os regimes civil e comercial comuns.
Para o principio de temperamento, da funcdo social da empresa e da
reserva de servigos piblicos, com seus objetivos de assegurar o abasteci-
mento de bens ou a prestagdo de servigos ao piiblico em condicdes satis-
fatdrias para a comunidade, desenvolvem-se institutos de infervengdo con-
correncial, substitutiva ou monopolistica e de delegacdes permissional e

corcessional.

Para o principio da liberdade de lucro, que dita o objetivo do estimulo
a produtividade e & criatividade, os institutos adequados sdc os dos regimes
civil e comercial tradicionais e os do fomento pitblico, em suas modalida-
des administrativas e tributdrias. Seu respectivo principio moderador, da
repressao do abuso do poder econdmico, deve ditar institutos de intervencdo
ordinatéria, estabelecendo limites e condigdes, ¢ de intervengdo sanciona-
tdria, estabelecendo penalidades.

Para o principio da liberdude de competicio, que conduz ao objetivo
da economia de mercado, também bastam os institutos do regime civil e
comercial. Mas como é necessdrio corrigir distorgSes da livre concorréncia,
0 principio da repressio ao abuso do poder econbmico, que erige objetivos
como a garantia da concorréncig leal, necessita de institutos de intervencio
sancionatdria do Estado para combater os cartéis, monopélios e oligop6lios,

Para o principio da liberdade de contratagdo, com seu objetivo de
estimulo & eficiéncia produtiva, também sio suficientes os institutos pre-
vistos no regime privado. A corregio das disfuncionalidades, através do
principio da valorizacdo do trabalho e da harmonia e solidariedade entre
as categorias sociais de produ¢do, ditando objetivos de protecdo ao traba-
thador e preservagdo de sua dignidade, exige institutos que conformam,
hoje, os fundamentos do regime piiblico do trabalho.

Para o principio da propriedade privada, por fim, que impde objetivos
como a estabilidade social, o estimulo & poupanga e a solidariedade familiar,
sdo suficientes os institutos do direito privado, estratificados em milénios
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de evolugdo juridica. Mas para corrigir as disfungbes do uso anti-social
ou subsocial da propriedade, é necessirio equilibrd-lo com o principio
correlativo da fungdo social da propriedade que, precisando objetivos volta-
dos & repressdo do uso anti-social e ao incremento da utilidade social da
propriedade, necessita de institutos de poder de policia, de intervencido
na propriedade e impositivos de regimes especiais sobre certos bens.

Em suma, neste item, o que se procurou demonstrar foi a necessidade
de absoluta coeréncia nessa seqiiéncia: principios — objetivos — institutos
constitucionais; a boa técnica deverd assegurd-la nos textos das Cartas
Magnas para evitar as perplexidades e confusdes na correta interpretagio
de cada um desses elementos, isoladamente e em conjunto.

10. Dissociagdo das ordens econbmica e social no texto constitucional

Alguns aspectos sociais da convivéncia nacional, como a familia, a
educagdo e a cultura, que tradicionalmente j4 tinham dispositivos funda-
mentais insertos nas Constitui¢Ses, continuaram, nas Cartas p6s-weimaria-
has, como as brasileiras, de 1934 em diante, fora do novo titulo global
da ordem econdmica e social.

Do mesmo modo, acabaram ficando fora desse titulo geral, da Carta
em vigor, por motivos muito mais histéricos que técnicos, certos aspectos
assistenciais, como o amparo & maternidade, 4 infincia, & adolescéncia e
aos excepcionais (art. 176) e, em dispositivos nela esparsos, a previsdo
constitucional de amparo aos silvicolas (arts. 4.°, IV; 82, XVII, o0; ¢
108, 8§ 12 e 2.

Realmente, esses aspectos da ordem social podem ser perfeitamente
dissocidveis, devido & sua pequena ou quase nenhuma vinculagdo com a
ordem econdmica.

O mesmo nip ocorre, entretanto, com a disciplina social do trabalho,
com a previdéncia e com a assist®ncia social do trabalhador, inseridos
profundamente no sistema econfmico e dele dependentes.

Assim, embora nada obste que sejam dissociados os dois sistemas no
texto constitucional e, em conseqiiéncia, as definigies de ordem para um
e para outro, é necessirio ter prasente a conveniéncia de tratar o trabalho,
como fator econdmico de produgdo, sob a mesma técnica interventiva
adotada para a integralidade do sistema econdmico.

Nio ¢ tdo importante, em conseqiiéncia, a disposicdo topogrifica dos
principios e normas relativos ao trabalho, & previdéncia e & assisténcia do
trabathador, mas a coeréncia desses dispositivos com todos os demais
principios e normas atinentes 2 economia como um todo. Considerado,
portanto, o trabalho, prevalentemente, seja como expressio social, seja
comoO expressdo econdmica, convém que a disciplina da interveng@o na
liberdade contratual se harmonize com os principios gerais adotados para
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pautar a agio do Estado voltada ao estabelecimento de ordem econdmica
possivel e desejavel, notadamente a excepcionalidade e a especificidade das
previsGes interventivas,

O presente estudo, destarte, tanto poderia cingir-se & ordem econOmica,
tout court, como abranger, como tradicionalmente se tem feito, a ordem
social a ela correlata, Nao importa, reitere-se, qual seja a opgao: o impor-
tante €, indubitavelmente, a coerédncia do traiamento dos temas correlatos
@ economia — e ¢ neste sentido e com esse exclusivo propdsito que
empregamos a dupla referéncia, até hoje usada, as duas ordens entrelagadas.

O mesmo que do trabalho pode-se dizer da empresa. Embora, pre-
cipuamente, um fator de produgdo econdmica, nada impediria que fosse
tratada em suas miltiplas fungbes sociais: como fator de integragio social,
de seguranga social, de ascensdo social e, sobretudo, de solidariedade social.

O importante, repita-se, ¢ manter a coeréncia de todo o sistema inter-
ventivo adotado na Constituiggo.

11. Conclusoes

Em suma, podemos arrolar as regras bdsicas que devem ser atendidas
para o estabelecimento do papel do Fstado na economia num regime de
feicdo democrdtica que fem, no Estado, um instrumento da sociedade e,
na sociedade, um instrumento do homem.

A — A ordem econdmica e social resulta de um conjunto
de principios que sio espontaneamente gerados pela sociedade
no seu desenvolvimento histérico-social.

B — A medida que se adensam e se complexificam as rela-
¢Oes econdmicas e sociais, vio surgindo deformagdes que detur-
pam e desvirtuam a vocagio perfeccionista da sociedade, com o
sacrificio da justica distributiva dos bens e das oportunidades
coletivamente gerados.

C — A corrego dessas distorgdes do sistema econdmico e
social passou a depender da imposigdo de uma ordem racional
que se integre & real e a aperfeicoe, pela agdo do Estado.

D — O logro de uma corregio através de uma ordem suaso-
riamente estimulada (fomento piblico) é sempre preferivel &
imposi¢do de uma corregdio através de uma ordem coacta (limi-
tacOes ¢ intervengdes),

E — As Constitui¢des devem ser explicitas ¢ cuidadosas
na enunciacio dos principios que devem reger a agio do Estado
no campe econdmico e social, excepcionaderes da ordem espon-
tinea, e rigorosamente técnicas na definiciio de seus institutos de
coagéio: limitativos e interventivos.
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F — As intervencdes previstas, além de obedecerem aos
principios corretivos, de definigio precisa (finalidade) e aceitdveis
pela sociedade (legitimidade), deverfo ser excepcionais e néo
regra; de previsao legal inafastdvel ¢ nao deixar ao arbitrio do
Poder Executivo; invariavelmente justificadas na sua imposigio
abstrata (constitucionalidade) ¢ na sua concregiio casuistica (lega-
lidade), e, finalmente, sob conlrole integral e onimodo do Poder
Judicidrio.

Entendemos que a aceitagdo dessas conclusGes concorre para o apet-
feicoamento do Estado democratico, o tinico, no atual estddio de desenvol-
vimento da humanidade, capaz de ensejar o pleno eclodir das potenciali-
dades do homem em sociedade.

Muito a propdsito, e para encerrarmos, a ligio de GEORGES BUR-
DEAU: “0 Estado liberal repousa... sobre a autonomia da sociedade
em relagdo ao Estado. Nio é o poder que impde uma estrutura a socie-
dade, ¢ ela que, espontaneamente, destila sua ordem que o papel do poder
se limita a garantir” ("®). A outra alternativa serd sempre um Estado de
classe, que “supde a subordinagdo da sociedade ao Estado”, o que impli-
caria, inelutavelmente, come a Histdria sobejamente o demonstra, no sacri-
ficio da liberdade em aras de uma igualdade que acaba sendo “mais igual”
para uma privilegiada oligarquia que, quase sempre, nem sequer pertenceri
3 classe que presumidamente estaria detendo o poder. Amarga ironia da
politica que surpreende os povos pouco afeitos a defender a prépria
liberdade. . .

Essas condigBes, impende reconhecermos, poderao parecer insuficientes
e timidas as almas generosas, que gostariam de ver multiplicados os instru-
mentos interventivos e estatizanties com o elevado propésito de pdr dréstico
cobro s disfuncionalidades do sistema real, traduzidas como dolorosas
injusticas sociais.

Concedendo, embora, para argumentar, que o Estado se mostrasse
eficiente gestor daqueles instrumentos drdsticos e herdicos, algum progresso
que viesse a ser alcangado em pouco tempo se perderia no vortice da
hipertrofia estatal, esmagado por uma burocracia avassaladora.

Paises que j& passaram por essa experiéncia, em diferentes niveis de
desenvolvimento e sob distintos regimes politicos, apressam-se em devolver
a sociedade civil os poderes que dela arrebataram. .. da velha Inglaterra
de Thatcher & Franca de Chirac, da Rissia de Gorbachov 4 China de
Deng-Xao Ping.

A Histéria € elogiiente em exemplos sobre as dificuldades dos recuos
3 concentracio de poderes no Estado. Um sé poder, um sé chefe, um s6
patrdo. .. o prego, invariavelmente, das concessdes & liberdade & o seu
sacrificio.

(16) GEORGES BURDEAU, “L'Etat”, Ed. du Seuil, 1970, p. 119.
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SUMARIO

1. A fonte mislica do absolutismo dos reis. 2. A
Revolugio Culturgl do século XVIII ¢ @ mensagem do libe~
ralismo. 3. Qs fundamentos juridicos do absolutismo; um
retrospecto. 4. Como se elaborard o intervencionismo do
Estado no processo social. 5. Inicia-se a demolicdo do
liberalismo nos Estados Unidos, no plano legisiaiivo (séc.
XIX). 6, E prossegue no plano judicidrio. 7. Mas a
Justiga americana ainda vacila. 8. Uma lel conirdria @
ideologia Iiberal, em 1887. 9. SPENCER e ¢ regcdo libe-
ral, ainda no século XIiX, 10. Uma lei de impacio contra
o Estado liberal: o “Sherman Act”, de I1890. 11. ¢ sua
significacdo histérica. 12. 0O intervencionismo do Estado
ng economic assume contornos de direfio publico. 13.
Um programa parg a acdo intervencionista do Estado e
a E.C. n? 1 (brastieira).

1. No crepisculo matutino dos tempos modernos, o Estado era o
principe, a quem se investia de poderes mercé do sacramento administrado
pelo sacerdote de Cristo. Essa, a fonte do absolutisma.

Desde quando se formaram os primeiros Estados nacionais pela aglu-
tinagio regional das soberanias pulverizadas, caracteristicas da Alta Idade
Média, erigia-se como dogma politico o entendimento prisco inserto no
Digesto de Justiniano: “Quod Principi placuit legis habet vigorem”... —
Nio precisamos ir muito longe, para nos apercebermos da importancia que
esse proclama da época do principado, em Roma, assumiria — como um
mote de teor quase divino —, durante a demoligio da ordem feudal, a
edificac8o concomitante do Estado nacional e a fundamentacio do direito
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divino de seu soberano. ALEXANDRE HERCULANO, duplamente notdvel
por suas obras histéricas como pelas de ficgio que nos legou nesse livro
excelente, qual o seu romance O Bobo, traga o quadro da luta do Mestre
de Aviz para afirmar a unidade da monarquia lusa contra o policentrismo
dos senhores feudais, tendo como adarga e ferro de langa nao mais os que
empunhara o brago material de NUN’ALVARES — que desempenhara
j& o seu papel —, porém os que JOAO DAS REGRAS brandia com seu
verbo e sua cultura juridica, a partir da invocagdo: “Quod Principi placuit...”

Desde os poucos séculos que antecederam a 1700 se havia cristalizado
a idéia da fonte divina dos poderes monérquicos, no mundo ocidental e,
por isso, vigorava o entendimento de que, na pessoa do rei, substanciava
a idéia do Estado. Mas, como todo poder absoluto tem inarredével vocagéo
para corrompet-se, 0 principio do absolutismo, com sua fonte na sagragéo,
jd exaurira sua forga mistica; e cansava.

2. Num ensaio, quigdi um dos iltimos trabalhos de sua lavra, HA-
ROLD LASKI discerniu, na dupla explosdo da Revolugdo Inglesa de 1688
¢ na Revolugdo Francesa de 1789, a abertura da era do capitalismo {riun-
fante e o caminho para o liberalismo empolgante. Obviamente, entdo, o
absolutismo ja fora langado ao cemitério das proposigdes perempias.

Alguns publicistas contemporineos, todavia, ndo aceitam o contubérnio
histérico apontado pelo renomado publicista britanico, do movimento bur-
gués livre-cambista, que teve inspiragio matriz na Escola Manchesteriana,
com o movimento essencialmente filoséfico que na mesma época eclodira
em Franca, E ANDRE JARDIN & um deles, embora sem dar €nfase 2 sua
discordéncia.

Esse autor, num denso estudo publicado sob o titulo Histoire du Libe-
ralisme Politique — de la Crise de I’Absolutisme & la Constitution de
1875 (1), efetivamente sustenta nido ser licito tratar do liberalismo politico
conjuntamente com o liberalismo econdmico. Entretanto, reconhece que
muitos dos corifeus do liberalismo, como MONTESQUIEU e FENELON,
acumularam preocupagdes econdmicas e politicas nas suas obras.

Como quer que seja, no plano econdmico do mesmo modo que no
politico, o liberalismo tornou-se 8 mensagem essencial da Revolugdo Cultu-
ral do século XVIII, e pretendeu institucionalizar-se.

Embora fixado na tese da disting@o entre o liberalismo econémico e

o politico — e s6 deste se ocupando —, JARDIN reconhece que mesmo
este, no seu pafs, sempre viveu em crise: primeiro, sob NAPOLEAO, mode-

(1) Ed. Hachette, Paris, 1085.
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lador dc uma ordem centralizadora e até mais absolutista que a do “Ancien
Régime”; em seguida, com a restauragio dos Bourbons, numa reagio mo-
mentéinea dos principios decaidos em 1789, até a revolugio orleanista de
1830 — uma esperanga frustrada —, por sua vez demolida em 1848, em
movimento popular logo esmagado por um césar bonapartista que pretendeu
restabelecer a ordem pdblica no espirito do império do primeiro BONA-
PARTE. Finalmente 1875, quc o autor da Histoire comentada classifica
de “a apoteose da festa liberal”.

Contudo, essa apoteose apenas deixou nos costumes franceses (ainda
¢ ANDRE JARDIN quem tal registro faz), deixou a sociedade francesa,
um espirito de tolerdncia para com todas as idéias, abetto e variado; deixou
uma sociedade que o escritor, para a descrever — ¢ que fez nas tltimas
linhas do livto —, reproduz palavras postas por MONTESQUIEU em
Lettres Persanes, na correspondéncia de ROCA para seu compatriota

USBEK:

“Entre nds, os caracteres s8o todos uniformes, porque eles
sfio forgados; ndéio se véem as pessoas comio elas sfo, mas tais
como elas sfo obrigadas a ser; nesta serviddo do espirito e do
coragiio, ndo se fala senfo a medo, sendo uma linguagem, quando
pelo natural as pessoas se exprimem diferentemente e sob tantas
formas.”

Entretanto, se JARDIN nio tivesse limitado o estudo do liberalismo
aos seus aspectos puramente culturais e filosdficos; e se houvesse abordado
o tema em sua plenitude, atualizando o estudo do regime politico, certa-
mente suas conclusdes nfio seriam tdo liricas, ..

A acdo do Estado, os expedientes que emprega para executar ou per-
seguir seus fins, isto é o que mais importa; ndo simplesmente a tolerincia,
que esta, de certo modo, mesmo no século XVIII, ji caracterizava o governo
dos monarcas absolutos, agora “déspotas esclarecidos™ que — vislumbrando
no horizonte politico a borrasca da Revolugiio — buscavam em timidas
reformas generosas proporcionar o que se classificava como *‘a felicidade
terrena dos sditos”,

E no concernente ao governo do Estado, a tealidade contemporinea
deixa muito pouco campo para expressdes liricas, quando sentimos guio
frustrante € a realidade e quao distantes nos encontramos dos sonhos libe-
rais do século XVIII.

Entao se queria um governo pequeno, um governo que — pa expressao
de outro liberal, este do século XIX, ARGENSON — néo governasse de-
masiado. . .
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E hoje como o temos?

3. Entidade que se impds para organizar a vida social assentada
numa parte qualquer de nosso planeta, 0 Estado — como quer que seja
sua estrutura ou o regime que preside o funcionamento dos seus poderes
mais altos — exerce das mais variadas maneiras sua intervengdo no pro-
cesso social.

Segundo o egrégio ERNST FORSTHOFF, professor de Heidelberg,
a relagao do Estado, vale dizer, de sua administragio, com a ordem social
pode ter varios estilos, que pendulam entre dois limites extremos: o Estado
serd sujeito e conformador da ordem social, como pode ficar mais ou
menos indiferente em relacdo a esta mesma ordem social, como se ela fora

A

um elemento estranho a sua competéncia especifica (%).

Estudando-se o Estado desde a Idade Média — o Estado europeu,
bem entendido, que a América se encontrava, entdo, fora do tempo histé-
rico do Ocidente —, nds concluimos que tudo quanto dizia respeito &
ordem social se achava no quadro das prescricdes da ordem publica. Vigia,
entretanto, na cidade, a organizagdo corporativa ou a divisGo da sociedade
em classes, o que impunha um sisteima de privilégios dos quais era impos-
sivel fugir; enquanto isso, nas regiGes submetidas ao comando dos terra-
tenentes, dos senhores feudais, a propriedade imdvel estava sujeita a uma
vinculagio juridica caracterizada como de “dominium eminens”, o qual
fundamentava a soberania administrativa sobre a ordem social dos bens
donde, por conseqiiéncia — segundo a expressdo tomada de outro jurista
alemdo, este da primeira metade do século XVIII, CHRISTIAN WOLFF
—, o absolutismo do principe ou do soberano feudal, o “jus disponendi
de rebus propriis civium salutis publicae causa”. Em virtude desse “domi-
hium eminens”, o principe, como soberano que consubstanciava o proprio
Estado, possuia tantos direitos quantos os que deles era titular, na ordem
econdmica, ¢, especialmente, no concernente i propriedade: alids, nao se
deve esquecer que o “jus feudale” determinava a posigio do individuo
simplesmente pelas suas vinculagSes com a propriedade imével.

Partindo-se desse “dominium eminens”, reconhecido quase universal-
mente nas prerrogativas do senhor feudal, para a constituicgdo de um “jus
eminens” que destacaria a alta potestade dos soberanos absolutos até o
século XVIII, seria um passo, conquanto se tenha de reconhecer — com
o citado FORSTHOFF — que, inicialmente, esse direito de preeminéncia
tinha caracateristicas de direito extraordindrio, a ser exercido apenas quan-
do as necessidades do Estado impusessem a interveng@o nos direitos indi-
viduais.

{(2) No seu apreciado Lehrbuch des Verwallungsrecht, 9 ed. C. H. Eeck'sche,
Munique, 1968, vol. I, pp. 59 e segs.
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Posteriormente o “jus eminens” perderia a excelsitude das origens c
s¢ converteria em mero residuo, identificado nos casos em que o Estado
devesse sobrepor-se ao adminisirado (ndo mais o sidito de um soberano
todo-poderoso); mas, agora, o Fstado postc no papel de intérprete ou
expressio do intetresse geral.

Com fundamento no “dominium ecminens”, de inicio, € do “jus emi-
nens”, em seguida, foi que se permitiu 3 administracao, na ordetmn medieval,
de proceder a intervencGes de cardter conformador, determinando modifi-
cagbes de direitos e de relagdes juridicas.

4. Em razdo da decadéncia do absolutismo, por forca da explosio
cultural comentada, dos (ltimos quartéis do séeulo XVIII, ¢ a subseqiiente
estruturacio da teoria do Estado de direito, € 6bvio que j& nao haveria
mais Jugar para manifestagdes de intervencio conformadora — a “‘gestal-
tende Eingriff” do alemio — como se fizera na medievidade, intervengao
4 qual ERNST FORSTHOFF definiria como a decretacéio de modificages
totais ou parciais da ordem social, inclusive no concernente ao regime dos
bens ¢ dos direitos, e que ultrapassa, por sua natureza, até os limites da
intervengdo consumada em casos determinados (a. € ob, cits., pp. 60/61).

Em seguida, j&@ no século fluente, e apds a I Guerra Mundial, o Estado
retomaria os expedientes dessa intervencio conformadora; todavia ndo
mais a titulo de exercicio de “jus eminens”, como outrora, porém fundado
noutros principios mals generosos ¢ mais consentineos com o espirito de
nossa época, quais sejam aqueles que subordinam o exercicio de quaisquer
direitos, mesmo os direitos subjetivos, ao interesse da coletividade, da
ordem social, que devera prevalecer. Estes principios, que excelem o exer-
cicio dos direitos individuais, slo aqueles que se contém no moderno insti-
tute do “poder de policia”, o qual — entretanto — nfo se deve confundir
com a “policia” do soberano, dos tempos do despotismo dito “‘esclarecido”,
do século XVIII.

Contemporaneamente, portanio, a titulo de poder de policia, com ele
se restabeleceria a intervencic conformadora do Estado, especialmente no
campo econdmico, onde tornou-se uma constante — em todas as Consti-
tuiches modernas que se seguiram a alemid de WEIMAR, de 1919 — a
manifestacdo de ser licito ao Estado intervir, para condicionar o exercicio
dos direitos, inclusive o de propriedade, a determinados fins sociais.

Tal mudanca de concep¢io aconteceria, principalmente, nos Estados
Unidos do século XIX: mas, ac mesmo tempo, também aconteceria na
Europa, mercé das novas exigéneias sociais, formuladas por grupos insta-
lados em aglomeragbes urbanas crescentes, reclamantes, a cada dia, de mais
servigos piblicos. Foi entdo que V, STEIN, em famosa obra escrita entre
1865 ¢ 1868, sobre a Teoria da Administracdo, sustentou a necessidade
de se estabelecer no Estado, a par da administracdo juridica, uma “admi-
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nistracio social”, que fosse capaz de corresponder aos reclamos de sempre
mais servigos de interesse piblico, por parte da comunidade.

Por toda a Europa cresceria, entdo, a dimensio e o volume da estru-
tura das administra¢des publicas; e o Estado comegava a se fazer inter-
vencionista: inicialtmente, essa interveng@o ocorria no plano social, com a
edigfio de leis que tinham por escopo reprimir a exploragéo da mao-de-obra.
No periodo imediato, o Estado passou a comandar servigos ptblicos pelo
regime da concessdo, repristinando velha técnica do final da ldade Média,
consoante & observagdo de eminente jurista espanhol, o professor ENTER-
RIA (3). Somente num terceiro tempo foi quando o Estado passou — ainda
reprisiinando instituigio medieval — a intervir na ordem social, de modo
a conformar, coativamente, direito e relagbes juridicas.

Essa intervengdo, ‘“‘conformadora”, para empregarmos a denominagio
feliz criada por FORSTHOQFF, seria realmente a que daria feicdo parti-
cular a nosso Estado contemporaneo.

5. No estudo histérico da economia, correspondente ao século passa-
do, estarrece a maneira desenvolta com que os senhores do poder econd-
mico se conduziam, e a indiferenca aparente do comportamento dos deten-
tores do poder politico. Sobretudo impressiona o que se verificava nos
Estados Unidos, onde o desenvolvimento econdmico marchava com uma
celeridade nunca dantes conhecida.

A propésito, e especialmente sobre o desenvolvimento das estradas de
ferro, SAMUEL ELIOT MORISON e HENRY STEELE COMMAGER, em
sua Histdria dos Estados Unidos da América (1), destacaram os males que,
a par do progresso, eram produzidos pela expansdo das ferrovias, sobre-
tudo mercé dos abusos dos organizadores de estradas de ferro, “que tinham
opinibes de senhores feudais”. Os mais notéveis desses abusos foram indu-
bitavelmente os elevados fretes e a discriminacdo de pregos cobrados pelas
redes do Qeste americano. Na década de 1870/1880 o poder das estradas
de ferro do ocidente americano era guase absoluto, pois ali inexistia outro
meio de transporte. Desta maneira o ferrocarril tanto podia fazer uma indis-
tria local prosperar como tinha capacidade para arruinar uma comunidade,
bastando-lhe, para isso, variar de alguns cenfs as tarifas do transporte do
trigo, do gado ou de qualquer outra mercadoria. Os fundos de que dispu-
nham os organizadores de redes ferrovidrias, freqiientemente criados por
manipulacio financeira e stock-watering (emissdo de agdes sem correspon-
dente aumento de capital), eram tfo colossais que sobrepujavam até os dos

(3) Ver La Actividad Industrial y Mercaniil de los Municipios, ed. do Inst. de
Adm. Local, Madrid, 1955, p. 10: obra do Prof. EDUARDO ENTERRIA.

{# Trad. brasileirs, em ed. Melhoramentos, 8P, s/data: v. 2, pp. 266 € =egs,
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governos estaduais. No planc politico, o maior poder — ao qual alimen-
tava a torrentc de recursos e favores distribuidos aos legisladores — cra
do railroad lobby, que, escondido num gabinete proximo ao edificio da
assembléia estadual, agia como um Grgdo de iniciativa e de revisdo; ¢
poucos tinham condi¢des de triunfar na politica scm as boas gragas da
companhia de estrada de ferro.

Entretanto, a deflagio que se seguiv i Guerra de Secessiio de 1861/1865
e a crise econdmica de 1873 iriam abrir os olhos d¢ todos para a gravidade
do problema e provocar a reacdo que teria fugar, sobretudo, nos Estados
do Centro-Oeste, como Iilinois, lowa, Wisconsin, Minnesota, Missouri e
Nebraska, ¢ estender-se-ia aos Estados de outros pontos da nacdo, como
Massachussetts, no Leste, ¢ Califérnia, no Oeste. Esta reacdo teve as mais
variadas formas, que iam desde a suspensao da concessdo de terras mat-
ginais do leito das estradas até & regulamentaciio coercitiva das praticas
abusivas, Na sua Constituicio do ano de 1870, o Estado de IMlinois esta-
beleceu uma cldusula que determinava ao Poder Legislativo “adotar leis™
que corrijam abusos, impecam a injusta discritninagdo e a extorsdo nas
tarifas de passageiros e de mercadorias nas estradas de ferro do Estado:
em conformidade com esta cldusula, a legislacdo de Tllinois fixou o prego
de tarifas, proibiu sua discriminagdo ¢ criou uma comissio para fiscaliza-
cao das estradas de ferro e dos armazéns, com a finalidade de regular os
transportes, a silagem e a moagem dos cereais. Esta lei de illinois, apesar
de acremente malsinada, viria a ser imitada em outros Estados, como [owa
¢ Minnesota, em 1874, Wisconsin & outros, posteriormente, tendo chegado
a formar todo um elenco de diplomas que ficariam na histéria como as
granger laws, que entre 1871 ¢ 1876 marcaram os primeiros e mais con-
tundentes golpes na politica liberal ¢ na economia do laissez-faire.

6. Como seria natural quc acontecesse, as medidas legislativas restritivas
das amplas liberdades até entdo reconhecidas em beneficio do comércio e
da inddstria ndo poderiam deixar de ser trazidas antc a justica; destarie,
j4 em 1877, a Suprema Corte dos Estados Unidos teria ensejo de julgar,
decidindo por sua constitucionalidade, o estatuto que se editara em llinois,
para a fixagao das tarifas cobradas pcla armazenagem de cereais em Chi-
cago. Este foi o rumoroso caso “Munn versus [llincis” (94 U.S., 113) que
o Prof. CARL BRENT SWISHER, da Universidade John Hopkins, colocou
entre as decisGes histdricas da Corte Suprema (*). Estribando-s¢ na XIV
Emenda &4 Constituicdo dos Estados Unidos, promulgada em 28-7-1868, a
Corte, pelo voto do fusiice WAITE, decidiu, entdo, que a circunstancia
de uma lei disciplinar o uso da propriedade privada nio implica em que
isso corresponda 4 privagdo do direito de propriedade sem o “due process
of law”, sem um regular processe judicidrio: ¢ tal haveria de ser o enten-

(5) Obra de CARL BRENT SWISHER, Historic Decisions of The Supreme Court,
ed, van Nostrand, USA, 1858.
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dimento da Corte porque — exptimiu o relator ——, quando a propriedade
privada se acha empregada em um servico de interesse publico, deixa de
ser juris privati, consoante com o que jd no século XVIII fora proclamado
pelo juiz HALE, jurista da Common Law, em seu estudo De Poréibus Maris;
nessas condigles, quando alguém aplica a sua propriedade numa atividade
em que o publico tenha interesse, ele outorga so ptblico um interesse nesse
uso, devendo suportar o conirole piblico com vistas ap bem comum, na
medida do interesse criado. E dbvio que o proprietario pode arredar-se de
tal regime, interrompendo o emprego do seu bem na forma pela qual o
fez; mas, enquanto assim nio proceder, terd de suportar o controle esta-
belecido pela lei.

A Suprema Corte — aos argumentos sustentados pelos advogados dos
armazéns e moinhos de cereais, segundo os quais a regulamentagédo do custo
das tarifas, quando feita pelo Legislativo, implicaria numa invaséo de pres-
rogativa judicidria — responderia assim: insiste-se em que o proprietdrio
de uma coisa tem ¢ direito a compensa¢do razodvel pelo seu uso e em
que a determinagdo do que se entende “razodvel” € uma questdo judicial
e néo legislativa, mas o essencial é o poder regulamentar. Como este existe,
ele implica, também, na competéncia para o estabelecimento de uma tarifa
maxima, que ¢ um dos expedientes de regulamentagdo.

7. Informam MORISON ¢ COMMAGER, na sua Histéria que, no mes-
mo dia em que a Corte apreciou o case Muna v, Illinois, proferiu impor-
tantes decisBes nesses outros seguintes processos: Peik v. Chicago &
Northwestern R. R., Chicago, Burlington & Quincy R. R. v. lowa e Winona
& St. Peter R. R. v. Blake. Nestes casos era discutida a constitucionalidade
das leis protetoras dos fazendeiros, as referidas granger laws, no pertinente
a0 estabelecimento de tarifas méiximas para o transporte ferrovidrio de pas-
sageiros e cargas. Também aqui cra argiiida a existéncia de inadmissivel
agressdo contra o direito de propriedade — pois a XIV Emenda Consti-
tucional estabelecia em sua Secdo 1 que “(...) No State shall make or
enforce any law which shall abridge the privileges or immunities of citizens
of the United States; nor shall any State deprive any person of life, liberty,
or property, without due process of law (...)"” — sem processo regular de
expropriagio; mas igualmente sustentavam, as ferrovias interessadas (pois
aqui eram elas que se achavam em causa), que o diploma estadual ques-
tionado violava preceito constitucional em matéria de comércio interesta-
dual, que 6 poderia depender da legislagio federal.

Em todos esses casos, foi muito firme a posicdo da Suprema Corte,
que, entdo, reiterou os argumentos com gue decidira o processo Munn v.
Ilinois no relacionado com a primeira questdo. E, na segunda questao,
decidiu o Tribunal Federal que a estrada de ferro é empregada tanto no
servigo interno de um Estado, quanto no comércio interestadual, pelo que.
enquanto o Congresso da Unifio ndo legislar sobre a matéria, ha de permi-
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tir-sc que o Estado editc os diplomas necessdrios para promover o bem-
estar em sua jurisdigdo, ainda que, assim procedendo, possa indiretamentie
alcangar quem esteja em jurisdicao estranha.

Certo & que no decénio franscorrido entre a decisdo da Suprema Corte
no caso Munn v. Illinois, em 1877, e o julgamento gue essa mesma Corte
viria a fazer do litigio suscitado por Wabash, St. Louts, and Pacific Railway
Co. contra o Estado de Tilinois, em 25-10-1886 — a propésito do controle
estadual de tarifas ferrovidtias para curta distdncia, que foi condenado
como exorbitante da esfera de competéncia do Estado-Membro —, us osci-
lagdes de jurisprudéncia do Tribunal da Unizo evidenciaram a necessidade
de um diploma federal para a questao,

8. Dai o se haver atendido a tal necessidade, por parte da Uniao: em
4-2-1887 foi promulgado o “Intersiate Commerce Act”, uma lei que, dentre
muitas outras matérias de interesse para o comércio entre os Estados, obri-
gava as ferrovias a elaborar e publicar tatifas uniformes e nao discrimi-
natérias, vedava fixacio de tarifas mais elevadas, nos pequenos percursos,
que as estabelecidas para longos percursos, além de criar uma comissio
federal com poderes para zelar pelo cumprimento da lei e editar normas
regulamentares sobre seu conteddo,

Néo viria a ser fécil executar quanto se dispds na Lei do Comércio
Interestadual, tantas foram as ocasides em que os tribunais tiveram ensejo
de anular suas decisbes, especialmente aquelas pertinentes 2 matéria regu-
lamentar. E que os espiritos ainda ndo estavam preparados para reconhecer
esse tipo de competéncia a ser exercida por entidades dependentes ou inte-
gradas no Poder Executivo.

Por demais, ainda esiava muito viva a ideologia do Estado liberal,
gue repelia wdo quanto viesse desenvolver o intervencionismo no processo
social, e especialmentie no campo econdmico.

9. Em algumas das mais impressionantes piginas dessa obra que foi talvez
o maior best-seller da literatura econdmica, The Affluent Society (%), GAL-
BRAITH aprecia o comportamento social e espiritual dos americanos, duran-
te as Gltimas décadas do século passado. E comenta a popularidade das
idéias do chamado “social-darwinismo”, que vieram da Inglaterra e tive-
ram como protagonista HERBERT SPENCER (1820-1903). Para o social-
darwinismo a sociedade econdmica seria uma arena, ¢ os termos da luta
que nela se deveria travar haveriam de ser estabelecidos pela lei do mercado:
os vencedores seriam premiados com a sobrevivéncia, os que sohrevivessem
brilhantemente seriam premiados com a riqueza, aqueles que perdessem

{6) Este trabalho de JOHN KENNETH GALBRAITH foi editado por Riverside
Press, Cambridge, 1958: v. pp. 48 e segs.
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seriam lancados aos ledes. .. FEsia competicdo nao somente seleciona os
fortes, mas desenvolve suas faculdades e garante sua perpetuagio.

Na conformidade dessas idéias, que GALBRAITH relembra, pela
eliminagdo dos fracos a luta econdmica tornar-se-ia socialmente benigna.
Por isso, SPENCER criticava a estabilidade do servigo de correio, opunha-
se a educagio publica porque interferia na escolha que os pais poderiam
fazer entre diferentes escolus cu, em outros tcrmos, interferia na escolha
entre a sabedoria e a ignorancia. SPENCER criticava até a ajuda aos neces-
sitados e, ainda, a saide publica, visto entender que isso contribuia para
perpetuar os mais vulnerdveis membros da raga.

Tao grande era a popularidade do autor de O Homem conira o Estado,
relata o harvardiano GALBRAITH, que, em 1882, quando SPENCER visi-
tou os Esiados Unidos, foi-lhe deferida uma recepcio do estile das que
s os crentes conferem a um messias,

Argumenta ainda GALBRAITH ter sido SPENCER, e nao CHARLES
DARWIN, quem legou ac mundo a frase “a sobrevivéncia é dcs mais aptos™
(“the survival of the fittest”), a qual foi, da primeira vez, aplicada aos
homens ¢ ndo aos animais inferiores. SPENCER acreditava que os caracte-
res adquiridos, do mesmo modo que os herdados, seriam geneticamente
transmissiveis.

10. lImediatamente apds a crise que se seguiu & Guerra de Secessdo,
restabelecido o processo de desenvolvimento econdmico qu: torrentes de
imigrantes europeus estimulavam, a concorréncia impiedosa passou a ser
o fato novo que iria transformar a fei¢do da economia dos Estados Unidos.
Foi dai que surgiram os entendimentos no plano horizontal, a que se
denominavam pools, e os entendimentos no plano vertical, os holdings,
e, ademais, os controles realizados sobre grupos de empresas mediante a
entrega de lotes de agdes a uma junta de depositdrios, os trusts: todos
esses expedientes visavam ao fortalecimento de determinados grupos, em
detrimento de outros, na conquista do mercado ¢ na perseguicdo dos lucros
que, afinal, seriam repartidos entre os elementos aglutinados.

No ano de 1887 a Lei do Comércio Interestadual também proibiu
o pool, mas, na pritica, foi ela ineficiente em seu combate a esta hidra
da economiz, Um dos elementos que mais habilmente atravessaram as
malhas da proibigao legal foi JOHN D. ROCKEFELLER, o qual ji orga-
nizara, em 1870, a Standard Qil Co., talvez fortalecida por um pool que,
em 1882, estruturou-se num #rust, o qual até hoje subsiste como o mais
poderoso grupo econdmico que o mundo jamais conheceu. Segundo o
referido GALBRAITH, apesar da Lei de 1837 ¢ do “Sherman Antitrust
Act”, que evidentemente para reforgd-la seria editado em 1890, entre os
anos de 1892 e 1899 somente os dividendos pessoais de ROCKEFELLER
na Standard Qil chegaram a um valor de 30 a 40 milhdes de ddlares.
E isso numa época, salienta o professor de Harvard, em que o valor do
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délar era muito maior do que atualmente, ¢ o lucro ou a renda nao estavam
sujeitos a nenhuma espécic de tributo.

Aconteceria que, enquanto o pensamento polilico liberal pretendia o
Estado quase inerte e lhe dificultava a agao capaz de corrigir as injustigas
socials que comecavam a avultar, mercé da concentragdo da riqueza nas
mios de poucus, ao mesmo tempo que o individualismo da economia liberal
tornava vaos os esforcos para disciplinar a concorténcia — e de algum
modo estimular melhor distribui¢ao da riqueza —, o pensamento antitético
comegava a tomar corpo. A propdsito, salienta GALBRAITH: nada tem
sido mais mal compreendido do que a influéncia de MARX sobre a sabe-
doria convencional, em relagdo a qual as suas idéias operam como uma
espécie de infecgdo de varfola, que em todos deixa marcas; MARX afetou
profundamente até aqueles que repelem scu sistema ¢ numa campanha
doutrindria de anos e anos iria influir, de modo considerdvel, no reforco
das medidas de ataque aos frusts ¢ monopdiios.

Como quer que se deva interpretar a influéncia de MARX sobre o
pensamento americano, nas dltimas décadas do século passado, o fato é
que o povo americano tinha entdo séria preccupagio quanio ao futuro
do pais. Sobre isso o Chief-Justice HARLAN, que teve ensejo de presidir
a Suprema Corte em rumoroso processo do interesse da Standard Oil,
falou com palavras que MORISON ¢ COMMAGER assim transcreveram:

“Todos os que se lembram das condicSes do pais em 1890
recordar-se-fio do profundo sentimento de mal-estar que se havia
cspathado entre o povo. A nagio havia repudiado a escravatura
(...) mas era universal a convicgio de que o pais corria o risco
de cair numa outra forma de servidio, isto €, naquela que resul-
taria da concentragdo do capital nas maos de uns poucos (...)
que controlavam em seu proveito exclusivo toda a economia da
nacdo, inclusive a producao e a venda dos artigos de primeira
necessidade.”

MORISON ¢ COMMAGER descrevem, por demais, que nessa época
j&@ se havia articulado um forte ataque aos monop6lios e ao liberalismo:
as organizacBes de trabalhadores hostilizavam as corporagdes econbmicas
mais poderosas; ¢ os pequenos comerciantes, que em mais de uma ocasido
se viam na alternativa de render-se ou de deixar-se arruinar — no con-
fronto com as grandes fortunas e as riquezas concentradas —, nio se
mostravam menos interessados em tal combate.

Nesse entretanto, tao grande se fazia a corrente de oposigdo aos grupos
econdmicos que o Presidente CLEVELAND, em sua mensagem de 1887
ao Congresso, reconhecia que os trustes, os cariéis ¢ os monopdlios estavam
em vias de esmagar o cidadao com seu tacio de ferro. E concluia: “As
sociedades comerciais que deveriam ser severamente regulamentadas pela
lei, ao servico do povo, estio a se tornar, rapidamente, senhoras dele.”
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Por forga dessa avassaladora corrente de opinido pdblica foi que em
2-7-1890 promulgou-se a Lei Sherman contra os trustes, resultante de um
projeto que recebeu o apoio da quase unanimidade do Congresso. Uma lei
de impacto contra a ideologia liberal e, sobretudo, contra o Estado liberal.

11. Todavia, € dificil compreender-se bem por que a Lei Sherman resultou
tdo mal elaborada, de modo a tornar-se quase totalmente ineficiente. Na
realidade, assim dispunham seus dois primeiros artigos: “‘1.° — Todo con-
trato, combinagdo em forma de truste ou qualquer outra, ou conspiragdo
para restringir o comércio entre os diversos Estados ou com nagles estran-
geiras, ¢ declarado ilegal (...); 2.° — Toda pessoa que monopolize ou tente
monopolizar (...) qualquer ramo da inddsiria ou do comércio entre os
diversos Estados ou com nagdes estrangeiras serd considerada culpada (.. .).”

Acresce que o diploma em referéncia, pelo fato de nfo conter sancdes
especificas para apena¢do dos que o infringissem, tornou-se como que uma
arma de fogo sem muni¢do, que ndo se pode disparar nas horas necessdrias.

Na gportunidade da edicdo do “Sherman Act” alegou-se que ele se
destinaria a garantir, aos tribunais federais, jurisdi¢do de direito comum
nos casos de delitos de monopédlio ou conspiragdo contra a liberdade de
comércio. Ademais, pelo fato de a lei nio ter definido os termos “truste”,
“conspiragdo” e “monopdlio”, nem a expressao “combinagdo em {forma
de truste ou qualquer outra”, que dariam azo a amplas discussbes, chega-se
a conclusdo de ter havido — no caso — um deliberado propésito de
deixar aos tribunais ampla liberdade de critério hermenéutico.

Apesar disso, defeituosa quc tenha sido a Lei Sherman, ou ineficaz
em sua aplicagdo — enquanto ndo complementada como o seria, muitos
anos mais tarde —, o faio € que ela culminoh enérgico movimento de
demolicdo do Estado € da economia liberais, os quais se tinham fundado
em ideologias inadequadas para época de progresso dindmico e, sobretudo,
pretendiam garantir a mais irrestritz liberdade na concorréncia, A Lei
Sherman culminou esse movimento de demoligdo e langava os fundamentos
de sistemas legais que, nos decénios sucessivos, itiam plasmar o Estado
contempordneo em termos de socialismo integral ou de intervencionismo
enérgico, vale dizer, em termos de intervencionismo por absorgido ou de
intervencionismo por direcdo ou controle.

Depois de 1890, com efeito, e por toda parte, tornaram-se freqiientes
as praticas intervencionistas do Estado, em evidente manifestagdo de que
o liberalismo caia em perempgao.

12. Registre-se, todavia, gue nio seria facil a luta contra o egoismo eco-
noémico, o qual se abroquelava nos principios do individualismo juridico
¢ s& prevalecia da indpia institucional do Estado liberal: depois de milénios
vividos na submissdo ao absolutismo mondrquico e sob a truculéncia da
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nobreza, os homens ansiavam por libertar-se, sobretudo por libertar-se do
poder do Estado. Nio foi dificil admitic — como ocorreria no pensamento
germénico do século precedente — que o Estado e a sociedade constituiam
duas ordens independentes e quasc auto-suficientes, pelo que na@o seria
licito ao primeiro influir na segunda. Por demais, tudo conduzia para esse
prevalecimento do individual sobre o social: o romantismo, que empolgou
a literatura durante as décadas iniciais da centdria anterior, e¢ra o refina-
mente do individualismo na arte; como o contratualisme dos ¢ddigos que
s¢ haviam inspirado na obra napolednica de 1804 era a mais genuina
expressio do individualismo no campo do direito; e o Estado minimo, do
liberalismo politico, significava auténtica concrecio daquele pensamento de
SPENCER, posto no titulo de uma de suas obras, O Homem contra o Estado.

Foi mister que as espantosas conseqiiéneias da Revolugio Industrial
levassem a exploragio do homem ao ponto da explosdo social, para que
o sentimento ¢ as aspiracdes do homem como animal gregdrio passassem
a prevalecer sobre a concep¢do do homem como entidade abstratamente
isolada, como o© inico, de certa ideagio anarquista francesa, de ha cem anos.

Apesar de ter sido nos Estados Unidos onde a luta contra o indivi-
dualismo econdmico se¢ fez mais acirrada, tanto nos legislativos quanto nos
tribunais, nio haveria de ser ncsse pais onde se institucionalizaria a nova
ordem de pensamenta politico enfatizadora do social. Foi na Alemanha
de 1919 que isso teria lugar, talvez porque a derrota de 1918 tornara seu
povo mais sensivel aos prejuizos do individualismo, ou eventualmente por-
que — sendo estacdo de muda entre a Eurdsia ¢ o Ocidente Europeu —
05 acontecimentos de outubro de 1917, na Rdssia, haveriam ali repercutido,
ainda que de modo atenuado, para fazer eclodir o espirito social em detri-
mento do individualismo,

Assim, quando PREUSS e os constituintes de WEIMAR elaboraram a
Constituigio da novel Repiiblica alema, nesse ano de 1919, embora néo
a tivessem arredado, no essencial, da sistemdtica do Estado de direito
burgués, fecundaram-na das idéias sociais que os idedlogos germano-fran-
ceses do século X1X haviam difundido. Pela primeira vez, quicd, na histéria
do pensamento juridico, subordinava-se a economia a normas de direito
piblico, e, sem dudvida pela primeira vez, inseriu-se o controle estatal da
economia privada no quadro de uma Constituicdo politica (Constituigado
de WEIMAR, arts. 151, 157, 158, 164 e, especialmente, art. 163).

E ocioso desenvolver, aqui, um fato 30 sobejamente conhecido quanto
o que diz respeito & extraordindria influéncia da Constituicio weimariana
sobre quase todas as Constituigdes, européias ou ndo, promulgadas logo
ap6s a 1.2 Guerra Mundial. Nem o Brasil, tao distante, esteve isento da
sedugdo ideolégica do Diploma alemao, como se constata a0 mais super-

ficial exame de nossa Carta constitucional de 1934,

Todavia, ha de ser salientado que a Constituicio de WEIMAR desen-
cadeou profunda modificacdo de principio nas relagbes do Estado com a
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ordem social, embora ndo se devam buscar no direito constitucional, mas
no direito administrativo, as manifestagdes desse relacionamento. Isso por-
que, acelerando-se o intervencionismo do Estado, id esf, da administracdo,
no processo social ¢ econdmice, as formas de tal procedimento ndo obede-
ciam & uma ordem preestabelecida, mas eram elaboradas ao sabor das
necessidades e se faziam de modo empirico. Como quer que seja, a Consti-
tuicio de WEIMAR foi um marco milidric na evolucho do pensamento
politico-juridico da humanidade, foi uma etapa na qual se relegou para o
passado o individualismo, que cedev caminho ao pensamentc social.

A partir de WEIMAR — que, como vimos, sem repudiar os postula-
dos do Estado de direito, aditoulhe o fermento do espirito social, do
intervencionismo conformador —, o principio da legalidade, cu seja, o que
proclama a supremacia da lei sobre a vontade do administrador, foi acres-
cido de um corolario essencial, o principio da finalidade, a saber, o que
pretende que toda a atividade estatal se dirija ao atendimento de um
interesse piblico qualificado (7).

13. Numa coletdnea excelente de estudos sobre o tema que ora aprecia-
mos, e editada sob o titulo Impacto da A¢do do Governo sobre as Empresas
Brasileiras, escreveu ARY BOUZAN que foi, principalmente, a necessidade
de planejar o desenvolvimento econdémico o clemento acelerador da parti-
cipagdo do Estado na orientaggo da atividade econdmica (3). E acrescentou
que, embora tal necessidade fosse, em tempos anteriores, muito questionada,
hoje em dia a polémica cessou, visto como a discussdo passou a se fazer
apenas sobre os termos do planejamento. A propédsiio, BOUZAN transcre-
veu esta observagdo do professor W. ARHUR LEWIS:

“Na verdade, o ponto central do debate nio ¢ sobre se deve
haver o planejamento, mas qual a forma que ele deve assumir
¢, em particular, se o Estado deve operar através do mecanismo
de precos ou em sua substituicdo” (ob. cit., p. 32).

Certo é que existem vérios estilos de intervencionismo econémico do
Fstado, no setor concernenie is empresas privadas. Nos Estados Unidos,
pot exemplo, isso € feito, principalmente, para cvitar a formagdo dos grupos
monopolizadores, tanto que MAURER teve ensejo de proclamar que o
mais drduo problema dos empresdrios americanos serd o de saber “quando
a grande empresa ¢ demasiado grande” (“how big is too big”), ¢ acres-
centou: “Tamanho, com todas as conotagbes de monopélio que a palavra
sugere, é o fulcro sobre o qual os oponentes da grande empresa procuram

(1) CAIO TACITO, em “0O Estade & a Empresa”, in Carte Mensal, publicagao
ds Confederacdo Nacional do Comércio, ano XVI, n° 193, set. 1971, p. 28.

(8) Ed. da Fundacio Getilio Vargas, Rio, 1963,
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equilibrar sua capacidade de influéncia politica, na tentativa de desloca-la
de seu lugar predominante na cconomia” (*).

Por outro lado, nos paises subdesenvolvidos, a agfo intetvencionista,
através do planejamento econdmico, é enxergada como arma importante
para acelerar o processo de desenvolvimento. ROBERTO DE OLIVEIRA
CAMPOS, colocado em diferente fngulo de observagao, teve oportunidade
de escrever que o problema central do plancjamento econdmico dos paises
subdesenvolvidos ¢, basicamente, o problema medular de toda a ciéncia
econdmica: contingenciar recursos cscassos entre objetivos concorrentes e
escalonar sua utilizagio cficiente no tempo e no espago (*"). E BOUZAN,
concotdando com o eminente antigo Ministro do Planejamento do Brasil,
acrescentou que, em paises como o nosso, o planejamento do Estado se faz
necessério, ndo somente para que a melhor utilizagao dos recursos acelere
0 sey enriguecimento, mas, fambém, para gue o priprio processo de cres-
cimento nac esbarre com dificuldades que até poderao cerccar o objetivo
desenvolvimentista.

Ocorre, por demais, que nos paises subdesenvolvidos existem setores
da economia sem atrativos para a economia privada, mas sao havidos como
fundamentais para que a atividade econdmica se processe em ritmo de
progressa. E o Estado intervém, entdo.

Qualquer que seja a circunstancia, nos paises superdesenvolvidos, do
mesmo modo que nos pafses hipo ou subdesenvolfvidos — desde que o
questionador ndo se coloque na posicdo ideoldgica do socialista integral
ou totalitirio —, a grande indagagdo contemporanea ¢ aquela que o citado
MAURER apreseniou em scu livro: How Should the Business Life of the
Country be Directed? (p. 284). Efctivamente, eis a grande incégnita dos
nossos dias, e que se apresenta a todos quantos ainda acreditam poder-se
conciliar o progresso com a liberdade, o desenvolvimento econdmico com
a livre iniciativa do homem empreendedor.

Destarte, a atividade do Estado, na ordem econdmica ou na ordem
social, deve ser dominada pelus mesmas preocupagdes tidas com a perse-
guicdo do bem comum ¢ da justica social, que servem de limite e de campo
para o exercicio dos direitos ¢ das liberdades individuais.

Nessas condicdes, o poder de policia, isto é, o conjunto de limitagdes
impostas pela administracdo pdblica a atividade dos individuos, em bene-
ficto do bem comum e da subsisténcia do Estado — na feliz defini¢ao de

(9) HERRYMON MAURER, em Greal Enierprise — Growth and Beltamior of e
Big Corporation, ed, Mac Millan, N.Y., 1955, p. 275.

(10) In Planejamento de Desenvolvimenio Econdmico dos Paises Subdesenvolvidos,
caderno da Série EBAP, F.G. V., Ric.
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MENDES DE ALMEIDA —, passa a reger a disciplina da atividade eco-
ndmica, por todos os meios eficazes ('),

Nio obstante, ¢ mister compreender-se que nem sempre o controle,
ou a disciplina, imposto pelo Estado ao setor econdmico privado obedece
ao regime do poder de policia: no caso do Brasil, particularmente, e em
geral no caso de todos os paises subdesenvolvidos, conforme salientamos
anteriormente, essa intervenc¢do corresponde a uma linha de agéo politica
que freqiientemente ¢ até estimulada por organismos internacionais, inte-
ressados em crradicar a pobreza da face da terra ('3).

Essa intervengdo ndo visa, porém, nesses casos, a coibir abusocs de
poeder econdmico, mas a estimular a atividade econdmica. Isso é o que
s¢ hd de concluir dos termos cm que a questdo é posta no art. 163 de
nossa Emenda Constitucional n° 1, o qual estabelece poder o Estado inter-
vir no dominio econdmico, inclusive mediante a instituicio de monopdlio,
quando tal se faga necessirio, “por motivo de seguranga nacional ou para
organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime
de competigdo ¢ de liberdade de iniciativa”.

De qualquer modo que se encare, todavia, a problemética da inter-
vengio do Estado no setor da economia, é fora de ddvida que ela se tornou
universalmente aceita, desde que processada em termos de acdo nao arbi-
traria, isto €, desde que se consume objetivando o bem comum, através
da lei e em conciliagio com direitos pré-constituidos.

Fora dos apontados procedimentos regulares, do exercicio do poder
de policia para coibir abusos, como da agdio politica para promover o
desenvolvimento, qualquer outra agao intervencionista estatal no campo da
economia privada assume a feigio de comportamento merecedor de repulsa
~— por atentatério dos direitos subjetivos dos administradores (ndo somente
dos cidaddos de um Estado) — que nio conduz ao progresso nem 2 esta-
bilidade da ordem social.

Afinal, os poderes soberanos do Estado, quer se manifestem voltados
para o exterior como para o interior, hdo de ser elementos edificadores
da justica social.

Este ¢ o fecundo entendimento que resulta do contexto de nossa Carta
Fundamental, como a idéia que melhor servird para o aperfeicoamento
do direito.

(11) Em seu Curso de Direifo Administrativo, ed. Saraiva, 8.P., 1963, p. 91.

(12) A propésito, leia-se o contido em Joint International Business Ventures, obra
editada pelos Profs. Wolfgang G. Friedmann e George Kalmanoff, Columbia Press
Univ.,, N.Y., 1961, pp. 14 e segs.
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O processo de apuracao do abuso do poder
econdmico na atual legislacdo do CADE

JosE Inicto GONZAGA FRANCESCHINI
Advogado militante em Sao Paule

SUMARIO
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¢) Introducdo qos procedimentos pendis-economi-
Cos.

II. Sindicdnein

a) Noticia e representagdo da vilima direla do abuso
do poder econdmico — forma e requisitos;

b) Insteuracio — natureze juridica e propcsilos;

¢} Ndo obrigatoriedade do procedimenio;

d) Medida limingr ou cautelar —— conveniéncia de
sua introducdo;

e) Sindicdncia e sindicdncie administrativa — di-
ferenciagdo,

i) Sindicincia e procedimentos processuais — in-
viabilidade de sua eguiparacdo;

g) Cardter inguisitivo e sumdrio;

h) Sigilo na sindicdncia,

i) Procedimento;

b} Par_ecer-demﬁncia da Procuradoria — nalureza,
efeitos e requisitos;

1y Julgamento.
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Objetivo regulamentar e noaturezo sumaria;

Efeitos quanto ao representanie de md fé — su-
gestdo;

Procedimento;

Participacdo da Procuradoric — natureza e efei-
tos de seu parecer-libelo acusatorio;

Julgamento — limites e apreciagdo do real mo-
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Instauragdo — vinculaedo ao processo penal co-
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Principios fundameniais — aplicabilidade;
Principio da acdo ou oficialidade;

Principio da indisponibilidade, irretratabilidade
ou obrigatoriedade;

Principio do contradiiério — excegdo de suspei-
gdo;

Principio da verdade real ou material;

Prineipio da persuasdo ou do livre convenci-
mento;

Principio da publicidade;

Natificagdo-citagdo — modalidades;

Formacdo da culpa — interrogatorio do acusado;
Prova testemunhal — principlos e procedimento,

Prove documental — producdo e limites tempo-
rais;
Julgamenilo — sustentagdo oral;

Recorribilidade e seus limites .— natureza juri-
dica do CADE e de suas decisOes,

Controle judicial ¢ principio da inafastabilidade
do Poder Judicidrio — pargmetros.
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¢) Interesse do acusado;

d) Politica anlitruste — conciliagdo do principio da
livre concarréncia com a eficiéncia e o desenvol-
vimento;

e) Propositura — exclusividade da iniciativa do
actisado;

1) Preclusdo do direito e admissibilidade restrita;

g) Processo transacional — procedimentos, efeilos
e extensdo;

h) Homologacdo pelo Plendrio — ampliagdo “de lege
ferenda” da competéncia do Colegiado;

i) Prazo e ruptura — efeilos;
j) Coisa juleada administraliva e alterabilidade.

1. Processo penal-econdmico

Todas as leis, indiferentemente, em tese buscam o bem comum, sendo,
portanto, de ini¢resse geral. O direito cria, assim, mandamentos e deveres,
que sanciona como garantia de autoridade, As sangdes visam, sobretudo,
pela ameaga de sua cominagdp, a permanéneia da ordem juridica.

Ao distinguir o licito do ilicito, o direito sc defronta com material
heterogéneo e, para ser eficaz na ordenacio da conduta humana, deve ter
proporgio, oportunidade e adequagdo de meios. Para algumas infragGes, a
mera restituicdo ou o ressarcimento de dunos basta 3 preservagdo da ordem
juridica; para outras, torna-se necessiria a imposigao de uma pena. O obje-
tivo da reprimenda ¢, antes de tudo, resguardar o prestigio da lei substan-
tiva. Assim sendo, a lei penal-econdmica ¢, principalmente, de interesse
publico e sua efeitvagio aproveita d coletividade, mais do que aos indivi-
dualmente ofendidaos (Y.

A observancia coativa da lei penal-econdmica beneficia a todos, indis-
tintamente, sendo de proveito geral, desse abono necessitando a sociedade
para que n#o sejam ilusdrios os privilégios individuais de seus membros.

O Estado defende seus direitos-deveres e desempenha suas fungdes
usando de forga prépria. A faculdade de legislar, de administrar, de jul-
gar, etc., nao tem endosso judicidrio, mas garantias puramente administra-
tivas. Os agentes competentes atuam, de regra, por coagio direta,

Por isso, a fungao quasc-jurisdicional do CADE, ou seja, a atividade-
poder especifica de seus Conselheiros de decidir qual a vontade da lei em
relagio a um caso concreto e de conferir 2 decis@o autoridade piblica e,

(1) J. CANUTO MENDES DE ALMEIDA, Processo Penal, p. 109.
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por via judicial, exequibilidade compulséria, foi instituida para tutelar direi-
tos coletivos, exprimindo-se no poder de conhecer e julgar acerca de abusos
do poder econdmico. Dispde o 6rgdo, portanto, de funcdes e exerce ativi-
dade parajurisdicional penal, embora conservando, ele préprio, estrutural-
mente, cardter administrativo.

As normas penais-econdmicas ¢ processuais penais-econdmicas sdo
cogentes, objetivando nao s6 o dever de uniformizar a conduta com a von-
tade nelas expressa, mas, também, o direito subjetivo pablico do Estado
de exigitr que o comando contido na norma de direito penal-gcondmico
seja atuado e, precisamente, nos modos, nas formas e nos limites prescritos
por normas de direito processual. A esse dircito do Estado, nas hipdteses
de abuso do poder econdmico, exercitado pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econémica — CADE, corresponde o do acusado (sujeito secundirio
processual) de que o drgdo ndo aja sendo nesses moldes, maneiras e lindes
previstos em lei {*).

A ac¢lio penal-econbmica, pottanto, constitui a atividade destinada a
dar satisfacéio ao interesse social de restabelecimento do equilibrio da socie-
dade, preservado pela livre concotréncia, abalado pelo abuso do poder eco-
némico. A agdo penal-econdmica configura meio idéneo para efetivar a
protegdo do direito subjetivo. Segundo ALTAVILLA (Manuale di Procedura
Penale, pp. 35/36), se as normas abstratas de conduta sio violadas, deter-
mina-se uma vontade concreta do Estado para aplicar as sangdes, o que
significa atender 4 concretizagdo de um direito, crendo-o realizivel. Trata-
s¢ de uma pretensio do Estado i punigio do infrator, mediante prévia
verificac@o da procedéncia da acusacio que lhe é feita, com a conclusio de
ser-lhe aplicada a pena, & qual, em caso positivo, terd de submeter-se (%).

Isto ndo significa, porém, que sempre se movimente uma agdo penal-
econdmica objetivando-se a imposicio da san¢iio ao acusado. Ao CADE
cabe a garantia da livre concorréncia ofendida pelo abuso do poder eco-
ndmico. Nao defendendo direito préprio (do Estado), mas da coletividade,
procura sua atuagido o restabelecimento da ordem econdmica violada me-
diante remédios que mais se amoldem & preservagdo desta ¢ da autoridade
da lei. A atividade processual do CADE, portanto, pertence & sociedade,
devendo o drgdo buscar, mais do que a punigio do infrator, a consecuco
de um desempenho social, econdmico e tecnolégico desejével, pressupostos
da realizacdo do desenvolvimento nacional ¢ da justica social constitucio-
nalmente almejados (art. 160 da Constituicdo Federal). O Conselho tem o
direito de persecugio penal-econdmica, em expressdo subtraida a BERNER,
procurando tornar efetivo o jus puniendi resultante do abuso do poder eco-
némico para impor ao infrator a sangéio pertinente.

(2) J. CANUTO MENDES DE ALMEIDA, Processo Penal, p. 112.
(33 EDUARDO ESPINOLA FILHO, Codigo de Processo Penal, vol. 1, pp. 323/345.
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A jurisdicao de que o CADE ¢ dotado, porém, é um poder estético. A
agio penal-econdmica pde em atividade esse poder, constituindo-se na via
adequada para levar a pretensio punitiva a juizo. O CADE €, assim, O
mandatério da coletividade na tarefa de restaurar a paz ¢ a ordem econd-
mico-juridica atingidas pelo abuso do poder econdémico, ou seja, pela viola-
cdo dos preceitos assccuratdrios da livre concorréncia,

O processo penal-econdmico s¢ instaura com a propositura da agdo.
Nio se cuida aqui de representagfio da vitima direta do abuso do poder
econdmico (arts. 28, b, e 29 da Lei n° 4.137/62), posto que, Lratando-se
a agdo penal-econdmica de agdo publica, o dominus litis ¢ a Procuradoria.
Esta acdo, no entanto, ¢ precedida de uma fase de pesquisas ou sindicin-
cia (art. 9.° do Decreto n.® 92.323/86 — Regulamento da Lei Antitruste),
em que se colhem os dados nccessarios para ser pedida a imposicdo da
pena. Neste estdgio, desenvolve-se atividade preparatoria, de carater preli-
minar e informativa, enquanto que consistc a agdo penal-econdmica no
pedido de julgamento da pretensdo punitiva. Esta surge para o Estado com
a pratica do abuso do poder econdémico e representa a exigéncia de que
seu ius puniendi no caso prevaleca sobre o exercicio da liberdade econd-
mica do acusado, com a sujeigiio deste & pena cabivel na espéeic (Y).

II. Sindicincia

A persecugdo penal-econdmica tem inicio com a noticia da ocorréncia
de acontecimento enquadrivel numa das figuras tipicas com que a lei defi-
ne e estrutura os abusos do poder econdmico. Pode ela ser espontinea
quando se dd por cognigdo imediata ou comunicagio nao formal (e.g. a
vox populi, as informagdes da imprensa, a investigagao e estudos do pré-
prio 6rgdo, a matéria surgida no decurso de outro feito etc.), atuando o
CADE ex officio (art. 28, 4, da Lei n.* 4.137/62), ou provocada, quando
alguém a leva ao conhecimento do drgio, através de representagdo (art. 28,
b, da Lei n.° 4.137/62). Merece aprimoramento, alids, o Regimento Inter-
no (Portaria n.° 501, de 26 de setembro de 1986, do Ministério da Justica),
que utiliza como sindénimas as expressdes “representacdo” e “dentincia”
(arts. 14, 15, inciso I, 23, inciso 11, e 23, incisos 11 e III, do Regimento
Interno), termo este que, nesses artigos, é ulilizado em seu sentido leigo,
tal como a palavra “queixa” (peca inicial da ag@o penal privada comum)
é plopularmeme usada para definir o requerimento de abertura de inquérito
policial.

Exige a Lei n° 4.137/62 (arl. 29) que a representacao seja escrita,
devidamente fundamentada e (requisito burocritico a ser tdo logo possivel
abolido) traga reconhecida a firma do signatério, que se identificard,
devendo, mais, conter exposicio do falo argiiido como caracterizador de

(4) J. FREDERICO MARQUES, Elemenios, vol. I, p. 130,
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abuso do poder econdmico ¢ identificar o acoimado infrator (art. 10, § 1.,
do Regulamenio).

Embora prevalecendo o principio da forma cscrita, recomendével seria
que futura legislacio fizesse concessao # oralidade. Assim, exemplificativa-
mente, poderia a Subcoordenadoria de Orientagio, & qual jd compete ins-
truir ¢ publico sobre as formas de abuso do poder econdémico e os meca-
nismos de defesa e orientar o consumidor (alids, e por que nio também
os empresarios?) na formulagio de representagbes (art. 23, incisos [ ¢ II,
do Regimento Interno), ser admitida a receber delagGes verbais, a exemplo
das reclamagdes feitas a Justica do Trabalho, de forma a se permitir que
pessoas naturais ou juridicas desprovidas de maior assisténcia possam ade-
guadamente expor a lume argiiidos abusos do poder econdmico. As recla-
magdes assim formuladas, reduzidas a termo pela Subcoordenadoria de
Orientagdo, engendrariam a iniciativa ex officio do CADE.

De qualquer modo, diante da notitia da pratica de abuso do poder
econdmico e recebendo o requerimento, a Secretaria Executiva instaurard
sindicdncia ou inquérito (art. 9.° do Regulamento), que tem por objeto a
avaliagfio prévia das circunstincias de tato e de direito referentes aos atos
e sucessos apresentados como constitutivos do alegado abuso (art. 9.2, § 2.¢,
do Regulamento). Trata-se de procedimento investigutdrio, que néo se con-
funde com a instrugdo processual. Busca a obten¢do de dados para que
a Procuradoria, na qualidade de 6rgao da acusagdo, verifique se deve ou
ndo propor a ac3o penal-econdmica e nao uma colheita de provas tendentes
a corporificar a formagio da culpa ou a legitimidade do direito de defesa.
A sindicincia é a forma por exceléncia da investigagdo (%),

Exatamente por se tratar de tridmite pré-processual, ndo foram incluidos
entre os procedimentos (processuais) arrolados no art. 10, § 2.°, do Regu-
lamento, estes componentes do processo penal-econdémico propriamente dito.

A Lei n.° 4.137/62 ndo contemplou a sindicincia — e nem precisava
fazé-lo. A investigagao preliminar € instituigao indispensdvel & justica penal-
econdmica, sendo seu primeiro mérito proteger o inculpado. Da 4 defesa
a faculdade de dissipar suspeitas, combater indicios, explicar os fatos e
destruir preven¢des no nascedouro; propicia-lhe meios de desvendar pron-
tamente precipitagdes ¢ inverdades e de evitar a sempre prejudicial e por
vezes escandalosa publicidade de julgamentos indevidos. Por outro lado,
¢ meio de caracterizagao precisa dos eventos e um crisol decantador da
moralidade das ages.

Nio constitut a sindicincia inovagdo do atual Regulamento, pois ja
fora contemplada no art. 41 do antigo diploma regulamentar (Decreto
n.° 52.025, de 1963). Praticamente esquecida enquanto vigente esse decreto,
foi revitalizada no atual Regulamento, notadamente diante da usual ino-

(5) J. FREDERICO MARQUES, op. cit, p. 142
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cuidade dos procedimentos de averiguages preliminares (art. 30 da Lei
n° 4.137/62), em verdade inanes (adstritas ao prazo improrrogével, fre-
giientemente desrespeitado, de 30 dias para sua conclusdo). Trata-se de
instrumento de desenganado valor e utilidade, por sua rapidez, objetividade
¢ precisio. Ndo se reveste, porém, de caréter obrigatério, por ndo prevista
na Lei n.° 4.137/62. Assim, dispensdvel: a) guando se trate de represen-
tagdo de Comissao Parlamentar de Inquérito da Cémara ou do Senado
(art. 28, § 2.°, da Lei n.° 4.137/62), b) quando flagrante, fundamentada
e comprovada ab initio, a tipicidade do abuso do poder econémico (embora,
ainda ness¢ caso, seja recomenddvel sua instauragdo, permitindo explica-
¢Bes ao infrator) ou ¢) quando, também evidentemente, mas ao reverso,
seja atipica a conduta acoimada de violadora da Lei do CADE ou 6bvia
a incompeténcia do 6rgio em relagdo & proposta da lide. Inaplicével, porém,
a rejeicao liminar ¢ imprescindivel a instauragio de sindicéncia, nos casos
de mera insuficiéncia da representagio.

Na primeira hipétese (representagio de CPl), trata-se de comando
legal coativo que determina a imediata instauragdo do processo adminis-
trativo (ndo sem que antes tenha a Procuradoria, embora sem possibilidade
de recusa, sobre ela se manifestado, quer adotando suas conclusGes, quer
aditando-a, como lhe facultam os incisos ¢ ¢ f do art. 25 da Lei n.° 4.137/62,
de modo a assumir a posigio de dominus litis por via de dentincia). Na
segunda (tipicidade e autoria evidentes), basta & Secretaria Executiva,
mediante parecer sumadrio, encaminhar o feito & Procuradcria para que
esta, desde logo, requeira a instauragdo da agdo penal-econdmica com lastro
nos clementos vestibularmente trazidos & colagdo. Na ditima (atipicidade
ou incompeténcia flagrantes), rejeitando a Secretaria Executiva, in limine,
a representagio, segue-se o arquivamento a pedido da Procuradoria e ad
referendum do Conselho. Nesta hipbtese, por analogia ao art. 9.5, § 2.5,
do Regulamento, tem a prética interna admitido que, em caso de divergén-
cia sobre a rejeigio ab ovo do requerimento inicial entre a Secretaria Exe-
cutiva e a Procuradoria, seja o debate dirimido pelo Presidente. Ndo nos
parcce adequado. Sendo a Procuradoria a titular da agéo penal-econOmica,
sua manifestacio contraria ao sobrestamenio liminar deveria bastar & ins-
tauragio da sindicncia, sem que para tanto se tenha que provocar a Pre-
sidéncia ou o préprio Plendrio.

Por outro lado, de lege ferenda, desde que presentes o fumus boni iuris,
ou seja, o juizo de probabilidade e verossimilhanga do direito cautelar a
ser acertado (WILLARD DE CASTRO VILLAR, Medidas Cautelares,
p. 59) e o periculum in mora, isto é, o receio fundado e objetivo de dano
plausivel & ordem econdmica (nfo bastando que o dano afete o patrimébnio
ou negécios da vitima imediata do abuso do poder econémico), o CADE,
sempre ao prudente critério do Plendrio, apds manifestagio da Presidéncia,
4 qual poderia o pedido ser dirigido, deveria ser dotado de poderes para
conceder medida liminar ou cautelar (sujeita ou nio a contracautela) ten-
dente & sustagdo tempordria da conduta prima facie abusiva do poder eco-
ndmico. Nao se concebe que infragBes de trato continuado (a medida,
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obviamente, ndo se coadunatia com os delitos consumados) persistam em
detrimento, quigd irreparivel, da ordem econdmica e social, no aguardo do
desfecho futuro da agao penal-econdmica. Eventuais excessos de autoridade
encontrariam, por seu turno, remédio adequado junto ac Poder Judicidrio.

Nio ha confundir a sindicéncia de que trata o Regulamento (a despeito
da homonimia e semelhanga — homenagem & natureza administrativa do
CADE) com a sindicdncia administrativa, meio sumdrio de que se utiliza
a Administragdo Publica para, sigilosa ou publicamente, com indiciados ou
nio, proceder a apuragio de ocorréncias anémalas no servigo publico
(J. CRETELLA JR., Tratado de Direito Administrativo, vol. VI, p. 153).
De fato, ndo sé diversos seus objetivos e destinatdrios, como também suas
caracteristicas. Assim, por exemplo, sem um indiciado, seria inconcebivel
a sindiciincia perante o CADE.

Aplicam-se & sindicincia, “no que couber”, as regras processuais perti-
nentes a averiguagio preliminar e ao processo administrativo, ¢ o que
dispSe o incompreensivel § 3.° do art. 9.° do Regulamento. Urgente sua
supressdo, no s6 porque dispensdvel matéria-prima da inddstria de nuli-
dades, mas também por ndo encontrar maior suporte nos principios que
regulam o processo penal-econdmico. Salva-se o preceito (e comprova-se
sua inutilidade) tdo-somente por conter a expressio “no que couber”, ou
seja, a0 menos em relagdo a0 processo administrativo, virtualmente nada.
Pretende equiparar o inequipardvel, a natureza inquisitiva e administrativa
da sindicincia com a contraditéria ¢ quase-jurisdicional do processo admi-
nistrativo. Indtil, outrossim, a remiss@o as averiguagSes preliminares, sendo
estas sumdrio de culpa inconfundivel com o inquérito preliminar. Se apli-
cado, redundaria em duplicagdo (ou triplicagéo) de esforgos procedimentais
e cautelas, resultado inconcilidvel com a disposigdo programatica do art. 35
da Lei do CADE, que exige do Conselho, como um todo, a celeridade
compativel apenas com o pleno esclarecimento dos fatos.

A sindicéncia tem carfter inquisitivo, nela ndo interferindo o infrator,
salvo na exata medida de sua convocagdo para esclarecimentos. Nio dispGe
a Secretaria Executiva do CADE, a qual compete a execugio das atividades
investigatérias (art. 13, inciso I, do Regimento Interno), sem prejuizo de
seu acompanhamento ativo pela Procuradoria em sua dupla fungéo e inte-
resse como titular da agéo penal-econdmica e fiscal da lei (art. 12, inciso IV,
do Regimento Interno), de poderes arbitrarios, conduzindo-se, porém, de
maneira discriciondria.

Processa-se de forma sumdria, sem prejuizo do esmero na coleta de
elementos que fundamentem a agdo. Cabe 2 Secretaria Executiva, nesta
fase, por si ou por manifestagio da Procuradoria, investigar e apurar o que
de real existe, mesmo porque a justia penalecondmica ndo se cinge &
mecdnica aplicacdo da norma agendi do direito punitivo, mas se amplie
em face do princfpio da individualizagio da pena (art. 4.° do Regulamento)
€ os imperativos da ordem social contra a delinqgiiéncia econémica. Com
tais responsabilidades, ndo pode a sindicincia conter-se dentro de prazos
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herméticos (tais como os exigidos para 2 conclusio das averiguagdes preli-
minates), sob pcna de se tornar inservivel as suas finalidades, devendo
desenvolver-se por periodo compativel com a necessidade de esclarecimento
dos fatos. Ndo poder elernizar-se, sob pena, alifs, de promogdo da respon-
sabilidade das autoridades, servidores e funciondrios causadores da injustifi-
cada delonga (art. 35 da Lei n.° 4.137/62). Dever-se-ia, porém, estabelecer
um prazo para sua conclusio, digamos, 3 (trés) meses, mas sempre prorrogé-
vel a prudente critério da Presidéncia (art. 23, inciso f, da Lei n.° 4.137/62).

No exercicio de suas fungdes {(art. 13, inciso I, do Regimento Interno),
podera a Secretaria Executiva, entre outras atividades, por iniciativa pro-
pria ou mediante concurso das demais unidades, inclusive das Inspetorias
Regionais ou mesmo das autoridades policiais ou quaisquer outras, confor-
me o caso, pedir informagbes e pareceres as Coordenadorias competentes,
solicitar diretamente providéncias (art. 17, inciso ¢, do Regulamento) e
determinar diligéncias necessdrias a sua instrugdo dentro dos prazos (que
hao de ser razodveis) que fixar, Possivel defeito de redacdo permite o enten-
dimento de que a eventual convocagao do agente imputado para que preste
esclarecimentos no termo assinalado somente seja feita pelo Plendrio
(art. 92, § 4.°, do Regulamento). A discricionariedade administrativa e a
natureza puramente inquisitiva da sindicéncia constituem Obice natural a
essa interpretagio. A redagdo regulamentar, porém, merece reparo e futura
alteragdo.

A sindicincia tem-se desenvolvide, indiscriminadamente, em caréter
reservade (item 11, 4, da Resclucio Regimental n.° 1/87), embora inexista,
nesse sentido, comando na Lel n.° 4.137/62, sob duplo pretexto de res-
guardo do interesse do acusado e da atividade investigatéria na medida do
necessdrio & elucidagdo dos fatos ou no interesse da sociedade. Ndo nos
parece a melhor solugdo — alias passivel de questionamentos juridicos pos-
to que ofensiva aos incisos XV, XVI e XVII do art. 89 da Lei n.* 4.215,
de 27 de abril de 1963 (Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil).
De fato, a sindicancia deve se processar de forma sigilosa, ou seja, ndo
piiblica, sem que com isso se obste 0 acesso do advogado do indiciado aos
autos, que poderd nio sé examind-los a qualquer tempo, como também
copiar pegas, tomar apontamentos ¢ deles ter vista, sob sua responsabili-
dade profissional. A licenga, porém, ndo é irrestrita. Ao causidico néo &
permitido interferir no desenvolvimento da sindicincia, manter contatos
com os setores técnicos do CADE encarregados de elaborar pareceres ou
estudos ou manifestar-se em julgamentos de inquéritos. Claro estd que em
situagdes determinadas de reserva prevista em lei ou quando justificada-
mente necessdrio 3 preservagao do interesse pdblico (assim, e.g., quando
indispensével para se evitarem situagdes que dificultem o prosseguimento
da sindicincia ou a consecugio de sua finalidade ou do processo penal-
econdmico), poderd o CADE (quicd mediante despacho de sua Presidéncia,
recorrivel ao Plenério) determinar segredo de justica. Portanto, a reserva
deve ser excepcional, ndo a regra, limitando-se a sindicidncia & sua natureza
sigilosa, isto é, ndo acessivel ao piblico em geral. Assim, nesta fase, nem
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mesmo o patrono do representante deverd ter acesso aos autos, posto nido
ser seu constituinte parfe na agdo penal-econdmica, nfio se lhe possibilitando
a lei sequer admissfo como assistente da Procuradoria (°).

Uma vez recebido o requerimento e acolhida a representagdo, no
exercicio de suas fungGes de drgdo condutor da sindicdncia, a Secretaria
Executiva deve, nos termos do art. 9.° do Regulamento, antes ouvir a Pro-
curadoria, para, afinal, emitir parecer conclusivo, opinando pela existéncia
ou ndo de indicios & instauragdo das “averiguagdes preliminares”’, A priti-
ca tem demonstrado a erronia da inversio procedimental e, sem qualquer
nulidade (mesmo porque a sindicdncia é procedimento administrativo ndo
obrigatbrio, onde nio prevalece o direito de defesa), tem primeiro opinado,
a Secretaria Executiva, apds informagdes dos setores técnicos da unidade,
para, somente entdo, pronunciar-se a Procuradoria. A irregularidade regu-
lamentar, entretanto, recomenda retificaio do dispositivo.

De fato, embora refira-se o art. 9.° do Regulamento & simples “oitiva”
(parecer) da Procuradoria-Geral, tal manifestagdo, quando positiva, equi-
para-se & dendncia (opinio delicti), no sentido processual penal, iniciadora,
desde que aceita, da agdo penal-econdmica. Ndo ha confundir inicio da
agfo penal-econdmica com seu requerimento e muito menos ¢om a instau-
ragdo da relagéo processual. Aquele dé-se com a oferta da peca vestibular
pela Procuradoria (art. 9.° do Regulamento); o requerimento com a repre-
sentacio ou indiciamento ex officio do CADE (art. 28 da Lei n* 4.137/62)
¢ a relagdo processual se perfaz, triangularmente, com a notificagio do
indiciado (chamamento, art. 32 da Lei n.° 4.137/62) ().

Excessiva a exigéncia de que a inicial hd de ser oferecida pelo Pro-
curador-Geral (art. 9.° do Regulamento), podendo perfeitamente sé-lo por
um dos Procuradores do CADE (é claro, havendo-os). Eventualmente, a
concentracdo burocratizante do poder podera ser objeto de futura reforma
regulamentar.

De qualquer modo, a manifestagio da Procuradoria, com tais efeitos,
¢ imprescindivel diante do sistema acusatdrio, ne procedat judex ex officio,
separando-se a ‘‘acusagdo” da “‘quase-jurisdi¢ac”, Recebendo os autos da
sindicfincia, a Procuradoria poderd, na dependéncia do caso concreto:
a) solicitar novas providéncias & Secretaria Executiva (art. 25, e, da Lei
n° 4.137/62) essenciais ao oferecimento da inicial; ) requerer a decre-
tacdo da extingdo da punibilidade; ¢) pedir o arquivamento (art. 25, b, da
Lei n.° 4.137/62); d) se entender que 0 CADE n3o é competente, pleitear

(@) JORE INACIO GONZAGA PRANCESCHINI, “A Lel Antitruste Brasileira e
o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica-CADE: Alguns Aspectos”, Rern.
Inf, Legislativa, n. 88, pp. 337 e sa.

(7) FERNANDO TOURINHO F?, Processo Penal, vol. 1, p. 838.
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a remessa dos autos & autoridade que o for ou e) oferecer a pega vestibular
da agdo penal-econdmica.

A dentncia é o ato processual através do qual o Estado-Administra-
¢do, por seu Orgdo competente, no caso a Procuradotia, se dirige ao CADE
dando-lhe conhecimento de um fato que se reveste dos caracteres de infra-
¢fo penal-econdmica, manifestando a vontade de ver aplicada ao acusado
a sanctio juris. Ao oferecé-la, deverd a Procuradoria cuidar para que a
peca contenha: @) a exposicio do fato presuntivamente delituoso, com todas
as suas circunstincias; b) a qualificagio do acusade ou esclarecimentos
pelos quais se possa identifica-lo; ¢) a classificagdo do argiiido abuso do
poder econdmico; ¢ d) quando necessdrio (neste momento ¢ ndo em qual-
quer oufro), o rol das testemunhas de acusagio (art. 41 do Cdédigo de
Processo Penal). A Lei do CADE ndo indica quantos depoentes poder&o
ser listados pela Procuradoria, mas o faz mercé da sua fonte subsididria,
o art. 398 do Cédigo de Processo Penal (art. 36 da Lei n.° 4.137/62), ou
seja, & (oito). Nem poderia ser de outra forma, sob pena de ofensa ao
principio da igualdade das partes, uma vez que caberd ao acusado indicar
igual nimero maximo (art. 37 da Lei n.* 4.137/62).

A matéria se encontra quase que inteiramente omissa no atual Regu-
lamento € na prépria Lei n® 4.137/62, merecendo urgentes cuidados de
lege ferenda. Com efeito, ndo s6 faz jus a Procuradoria ao explicito reco-
nhecimento de sua qualidade de dominus litis, como também a enganosa
honraria da exigéncia da manifestagio do Procurador-Geral se esvai no
absolutamente desnecessario e burocrdtico requisito de que as sindicAncias
sejam submetidas a “julgamento™ (art. 9.2, § 5.°, do Regulamento), A inob-
servéncia dos principios elementares que tratam da matéria chega as raias
de cogitar de ““divergénecias” entre a Secretaria Executiva e a Procuradoria-
Geral, a serem resolvidas pela Presidéncia do Conselho (art. 9.°, § 1.°, do
Regulamento), a despeito da mais absoluta diversidade de fungGes e atri-
bui¢Ses daqueles érgios.

Com maior funcionalidade, celeridade e consondncia com os principios
juridicos pertinentes, bastaria que, apds o parecer da Secretaria Executiva
e manifestagdo (dentincia) da Procuradoria (através de Procurador do
CADE), abolindo-se o prescindivel “julgamento” da sindicéincia, mediante
simples despacho do Presidente ¢ distribuicdo do processo ao competente
Relator (art. 28, § 1.°, da Lei n.” 4.137/62), fossem instauradas, de ime-
diato, as averiguages preliminares (enquanto, também, nio forem dispen-
sados). Fica af nossa sugestdo,

Perante o vigente Regulamento, porém, concluida a sindicincia, apés
parecer do Relator previamente designado, o CADE deve decidir ou pelo
arquivamento dos elementos coligidos ou pela instauragio de averiguagOes
preliminares (art. 9.°, § 5.°, do Regulamento). Se por um lado, desneces-
sério tal pronunciamento, por outro, inconcebivel a possibilidade que se
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abre ao Plendrio de determinar o prosseguimento investigatério, a despeito
de pedido em contririo formulado pela Procuradoria, em flagrante ofensa
ao principio nemo judex sine auctore. Preferivel seria que, recusando-se o
Procurador, fundamentadamente, a oferecer deniincia, apés as averiguacdes
preliminares que autorizem o CADE a divergir daquele, fossem os autos
remetidos ao Procurador-Geral, a fim de submeté-los & sua apreciagio
(art. 25 da Lei n° 4.137/62 e art. 27, inciso I, do Regimento Interno).
Se o Procurador-Geral entender improcedente a manifestacao do Procurador
oficiante, podera ele préprio oferecer dentincia, designando outro Procura-
dor para acompanhar o processo (att. 27, inciso VI, do Regimento Interno};
caso contrdrio, ndo poderd o Plerario deixar de sustar o feito. Mais coerente,
nesse ponto, o Regimento Interno, que, de certa forma, contraria o disposto
no art. 9.° do Regulamento. Com efeito, de acordo com o art. 27, para-
grafo tnico, inciso I, do Regimento, compete aos Procuradores a emissio
de “pareceres” nos processos que lhes forem distribuidos, cabendo ao Pro-
curador-Geral (art. 27, incisos I, IV e VI, do mesmo diploma) “opinar”
sobre seus pronunciamentos, distribuir processos entre os Procuradores e
determinar sua substituigio na distribuigio. Ndo nos parece adequado,
porém, que o CADE, titular do poder quase-jurisdicional, usurpe da Pro-
curadoria o poder de agfio € ex proprio marte se transforme em parte.

Outro pormenor. As sessdes de “julgamento” de sindicdncia desenvol-
vem-se de forma reservada (item 11, 4, da Resolugéo Regimental n.° 1/87).
Se questiondvel esse cardter quando do desenrolar daquela fase liminar,
ainda mais injustificdvel se afirma sua aplicagdo ao ensejo do “julgamento”,
impedindo a simples presenca do advogado do indiciado em sessdo na qual
ndo pode sequer manifestar-se (exceto como garante da legalidade) e quando
nada mais poderia ser feito para impedir o desenvolvimento das diligéncias
investigatdrias encaminhadas pelo inquérito. Repita-se: ndo hd confundir
reserva (fonte de eventuais ilegalidades e arbitrariedades), com sigilo (veda-
¢do de acesso ao pablico ou a ndo-partes) e segredo de justica (lastreado
em critérios de necessidade, conveniéncia fundada ou exigéncia legal). Tem
0 acusado, sempre, direito de saber o que se lhe imputa.

III.  Averiguagbes preliminares

Historicamente desprestigiadas e de efeitos prdticos questionaveis, per-
manecem as averiguagdes preliminares como um dos procedimentos da agéo
penal-econdmica (art. 10, § 2.°, do Regulamento), mais pelas dificuldades
de alteragfio da Lei do CADE (art. 30 da Lei n.° 4.137/62) do que por
seus proprios méritos, méixime diante da existéncia do procedimento inves-
tigatério da sindicancia.

Destinam-se as averiguagOes preliminares a verificar se ha real motivo
para a instauragio de processo administrativo. A expressdo “provocado por
representagao” inserida no art. 27 da Lei n.° 4.137/62 permite até o enten-
dimento da desnecessidade de sua realizagio quando a agéo penal-econd-
mica tiver sido desencadeada ex officio. Nao nos parece a melhor herme-
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néutica, nio s6 por subtrair a determinados acusados, discriminatoriamente
¢ em ofensa ao principio da isonomia, o beneficio dessa fase prevista em
lei, como também porque, esclarece o art. 28, inciso ¢, da Lei n.° 4.137/62,
as averiguagbes preliminares serdo igualmente realizadas em processos ini-
ciados ex officio pelo CADE. Por presungosa disposigdo legal, dispensam-se
as averiguacles apenas quando o processo tiver por pega inicial represen-
tagdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito, da Cimara ou do Senado
{art. 28, § 1.°, da Lei n.° 4.137/62).

As averiguaces, dirigidas por Conselheiro-Relator (art. 30 da Lei
n° 4.137/62), processam-se de forma sumdria, sem intervenco do indi-
ciado (sem que isto impega sua convocagio — conf. art. 27 da Lei
n° 4.137/62), devendo estar concluidas dentro do prazo improrrogdvel
de 30 (trinta) dias.

Qual sua natureza juridica?

Trata-se de procedimento de formagdo de culpa que objetiva um juizo
de acusacdo (judicium accusationis), como que uma pronincid no Processo
penal comum. Nao determina o fundamento condenatério ou absolutdrio,
mas, apenas, o alicerce acusatério, exprimindo o direito de inculpar e seus
limites. Se o CADE se convencer de que ndo héd nos autos indicios veemen-
tes da existéncia de abuso do poder econdmico ou de sua autoria, ao invés
da “pronfincia”, equivalentemente decretard a “‘impronincia”, decisao de
ido instauracdo do processo administrativo, verdadeira absolutio ab
instancia.

As averiguagdes preliminares foram instituidas para salvaguardar a ino-
céneia contra acusagdes infundadas e o CADE contra o custo e inutilidade
que destas redundariam. O mal causado pela agdo penal-econdmica deixada
ao arbitrio dos acusadores seria uma injustica, na hipdtese de absolvigdo.

Alids, tratando-se de queixoso de md fé, ou scja, aquele que: a) deduzir
pretensdo cuja falta de fundamento ndo possa razoavelmente desconhecer;
b) alterar, conscientemente, os fatos; ¢} omitir, intencionalmente, dados
essenciais & aprecia¢do da causa ou d) usar o CADE para conseguir obje-
tivo ilicito, deveria o 6rgio proclamar a circunstéincia, para que respondesse
ele por perdas e danos sofridos pelo representado e, de lege ferenda, arque
com as despesas e custas decorrentes da sindicincia e averiguagSes prelimi-
nares indevidamente processadas, sem prejuizo de, se fosse o caso, ser
responsabilizado por denunciagio caluniosa. Mais: deveria o CADE, nestas
situagdes, estar legalmente autorizado a impor multas ao representante
inescrupuloso, nos mesmos niveis cominatérios & que estariam sujeitos os
representados (atualmente 5 (cinco) a 10.000 (dez mil) vezes o maior valor
de referéncia — art. 43 da Lei n.° 4.137/62, atualizado pelo art. 4.° do
Regulamento). E inaceitdvel que, livre de conseqiiéncias patrimoniais ou
morais, se desencadeie a atuagio do CADE para propdsitos mesquinhos ou
inconfessdveis, em desrespeito is suas alevantadas finalidades e autoridade.
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Poderd o Conselheiro-Relator designado (art. 28, § 1.°, da Lei
n° 4.137/62), em face dos resultados da sindicincia € dos termos da
dentincia oferecida pela Procuradoria, limitar-se a adotar as conclusoes
daquela. Insatisfeito, porém, com os dados até entdo coligidos, podera:
a) pedir informes ou pareceres as Coordenadorias competentes; b) solicitar
esclarecimentos, diretamente ou nido, ¢ determinar diligéneias; c¢) pedir
esclarecimentos & Procuradoria; d) requisitar informagdes a quaisquer pes-
soas fisicas ou juridicas (art. 17 do Regulamento) e ¢) tomar outra pro-
vidéncia que repute necessaria 3 instrucio.

Permite, igualmente, o art. 12, inciso V, do Regimento Interno, &
Procuradoria requerer diligéncias e elementos que houver por cabiveis.
Nada mais protelatério e injustificivel, data venia. As averiguagBes preli-
minares constituem procedimento pré-jurisdicional, destinado a proteger o
inocente, apds tet a acusagdo esgotado todas as providéncias investigatGrias
na fase de sindicncia. Trata-se, exatamente, de procedimento em que, na
busca do real motivo, examina 0 CADE a prépria consisténcia da dendncia,
sendo inconcebivel que 4 acusagio se permitam serddias ‘“‘complementa-
¢Oes”, quando entenda parcas as suas possibilidades de sucesso.

Findas as averiguagbes preliminares, ai sim, admissivel & Procuradoria
a vista dos autos (sendo que a pratica interna do CADE tem para tal
deferido o prazo de 5 (cinco) dias), para que esta, ouvida, ofereca espécie
de antecipado libelo acusatdrio, ou seja, um resumo articulado ¢ delimita-
tivo da acusagio, com o pedido de instauragio do processo administrativo.
A essa altura, 3 Procuradoria é vedado retratar-se da acusagdo e requerer
o arquivamento do processo. Embora dominus litis, a Procuradoria nio é
dona da agdo penal-econdmica. Oferecida a dentincia ¢ dado inicio 2 agfo,
pelo principio da indisponibilidade, deve a Procuradoria ficar subordinada
tao-somente 2 lei, no desenvolvimento de sua atividade processual, Inacel-
tdvel, portanto, venia concessa, o disposto ne art. 12, inciso II, do Regi-
mento Interno.

Chega-se, assim, ao julgamento colegiado das averiguagbes preliminares
(art. 30 da Lei n° 4,137/62). Apds o relatbrio e com base na letra
do art. 30 da Lei n*® 4.137/62, tem-se dado a palavra a Procuradoria
para sustentagio oral. Qutra providéncia, com o devido respeito, dispen-
sdvel. Tendo a acusagdo j4 se pronunciado em duas oportunidades (denun-
cia ¢ libelo acusatério), ap6s amplo acesso aos autos e as providéncias
dele constantes {de que teve irrestrita faculdade de acompanhamento e
participagdo — art. 12, inciso V, do Regimento Interno), repetitiva essa
adicional manifestagdo. Parece-nos mais adequado que a oitiva de que trata
o art. 30 da Lei n.° 4.137/62 seja entendida como a oportunidade de que
goza a Procuradoria de, concluidas as averiguagdes preliminares, formalizar
o libelo. A presenga da Procuradoria no julgamento se nos afigura, sem
diivida, imprescindivel, mas no exercicio de suas fungdes como custos legis,
sem interferéncia sendio para garantia da legalidade do ato.
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De qualquer modo, as averiguagbes preliminares nao comportam apte-
ciagdo de questdes de alta indagagio e nem permitem amplas consideracdes
atinentes ao mérito da pretensido punitiva. Em face dos meios de prova
até entdo coligidos, devem apenas determinar a presenga ou nao de real
motivo para a instauragiio de processo administrativo, ou seja, se existem
indicios veementes de que houve ou hd um abuso do poder econdmico
(tipicidade) e de que € ele imputdvel a determinada pessoa, fisica ou juri-
dica (culpabilidade). Deve mais, nao s6 verificar a possivel ocorréncia de
um delito econdmico punivel, mas, também, fixar os limites da acusagdo,
tipificando, com base no libelo, uma das formas de abuso de poder econd-
mico das previstas na Lei n.° 4.137/62, de modo a se impedir o futuro
julgamento uitra ou extra petita do processo administrativo.

IV. Processo administralive

A existéncia de abuso do poder ccondmico serd apurada em processo
administrativo instaurado pelo CADE (art. 26 da Lei n.° 4.137/62). Tra-
tando-se de agdo penal-econdmica, tem o procedimento (art. 10, § 2.°, inci-
so b, do Regulamento) essa denominacio em homenagem & natureza admi-
nistrativa do 6rgao colegiado julgador.

De fato, por expressa disposicao legal, na instauragio do processo
observar-se-d o rito dos feitos e do julgamento dos crimes comuns de com-
peténcia do Juiz singular, conforme enunciado no Livro I¥, Capitulo III,
Titulo 1, do Cédigo de Processo Penal, obviamente com as alteragdes exi-
gidas pela Lei n.° 4.137/62 (art. 36 da Lei n.° 4.137/62).

Assim sendo, é claro que a referéncia implica a automdtica aplicagfo
ao processo penal-econdmico dos principios fundamentais do processo penal
comum. S&o eles seis: @) o principio da agdo; b) o da indisponibilidade:
¢) o do contraditdrio e da imparcialidade; d) o da verdade real; ¢) o da
persuasi@o ¢ ) o da publicidade.

Pelo principio da agdo ou oficialidade, nao se admite procedimento
penal-econdmico ex officio. Para constituir-se, a relagao processual depende
sempre de acusagdo da Procuradoria, 6rgéo oficial. 1gualmente, o principio
delimita 0o campo do poder de decisdo do CADE, pela determinagao do
fato submetido & sua apreciagdo, impedindo, desta forma, o julgamento
ultra petita.

Pelo principio da indisponibilidade ou irrefratabilidade se reconhece
que o Estado ndo tem apenas o direito, mas o dever de punir. Portanto, a
Procuradoria ndo dispde de poderes discriciondrios para apreciar a opor-
tunidade ou conveniéncia da instauragio, quer do processo penal-econbmico,
quer do inquérito preliminar, desde que, evidentemente, enquadrado um
fato na tipificagao legal do abuso do poder econdmico (principio da obriga-
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toriedade). A Procuradoria ndo age sendo em nome da coletividade, que
ela representa, tendo, portanto, o exercicio, mas n&o a disposigdo, da agfo
penal-econémica, que lhe ndo pertence. O principio compotta abrandamen-
tos, tal como ocorre no processo penal comum, mas com maior razdo. O
crime, em geral, acarreta lesdo irrepardvel ao interesse coletivo, tornando
a pena indispensdvel & restauragio da ordem juridica violada. J4 em tema
da Lei Antitruste, prevalece o aspecto utilitdrio-preventivo do direito penal-
econdmico, pondo em relevo o processo competitivo e o desempenho eco-
ndmico, social e tecnolégico desejavel. Competitividade, eficiéncia e pro-
gresso sdo palavras-chave, interessando muito mais o restabelecimento da
ordem econdmica e social ofendida do que propriamente sua reparagao. Dai,
em boa hora, instituiuse o chamado compromisso de cessagdo da pritica
economicamente indesejavel (art. 15 do Regulamento).

Pelo principio do contraditdrio, garantia fundamental de Justica, con-
sagra-se a igualdade da acusacio e defesa dentro do processo penal-econd-
mico. Coloca-se o CADE eqiiidistante em face da parcialidade das partes,
possibilitando a ambas expor suas razbes, apresentar provas e influir no
convencimento do-Conselho. O contraditério é composto de dois elementos:
a informagio ou notificagdo do indiciado (arts. 32 ¢ 33 da Lei n.° 4.137/62)
e a possibilidade de reagdo. Ao contrdrio, porém, do principio da indis-
ponibilidade, este ndo comporta exce¢les, prevalecendo em sua aplicagiio
0 aspecto substancial (direito de defesa constitucionalmente garantido)
sobre o formal (art. 40 da Lei n° 4.137/62). Nio lhe representa desvio
a revelia, desde que se conceda & parte omissa a oportunidade de exercer
seu direito em qualquer fase do processo (art. 34 da Lei n° 4.137/62).
Por outro lado, a isengBo dos Conselheiros é condigdo sine qua non para
que o CADE exerga suas fungdes no processo penal-econdmico. E pressu-
posto para que a relagdo processual se instaure validamente. As partes tém
o direito de exigir a retidio dos Conselheiros, razéo pela qual urge a res-
taurag@o do capitulo do antigo Regimento Interno (arts. 43 a 50 do Decreto
n.* 53.670, de 9 de margo de 1964), relativo & excecdo de suspeigiio, embo-
ra a atual auséncia ndo implique, obviamente, em revogacio do principio.

Desde as averigua¢es preliminares desponta a aplicabilidade do prin-
cipio da verdade real ou material (que se contrapde & da verdade Jormal,
prevalecente no processo civil), predominando o sistema da livre investiga-
¢do da prova. O CADE, notadamente o Conselheiro-Relator, ndo pode
manter-se como simples espectador da contenda, permitindo-se-lhe ampla
gama de atividades instrutérias. E claro que sua atuagdo ndo pode ser arbi-
traria, pautando-se, porém, pelo poder discricionério na condugdo do pro-
cesso instrutério (art. 8.°, inciso I, do Regimento Interno). Pode, assim,
requisitar dados e pareceres is Coordenadorias competentes, solicitar dire-
tamente informagOes a quaisquer pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas (art. 17 do Regulamento), determinar diligéncias, pericias e outras
provas, inclusive complementares (art. 39 da Lei n.° 4.137/62) etc. Com-
pete-lhe o impulso oficial (art. 31, pardgtafo tnico, da Lei n.° 4.137/62).
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Outrossim, ao CADE é vedado decidir com base em provas ou ele-
mentos inexistentes nos autos, embora possa avaliar os colhidos segundo
critérios criticos e racionais (principio do livre convencimento), desde que,
¢ claro, o faga de forma motivada (art. 44, inciso g, da Lei n° 4.137/62),
observando as regras legais exisientes ¢ as maximas de experiéncia,

Finalmente, a publicidade dos autos e dos julgamentos (item 11, 3, da
Resolugdo Regimental n.° 1/87) configura o instrumento de [iscalizag@o
popular do CADE. Constitui principio amplamente reconhecido no processo
administrativo, Néo s6 as decisdes do érgéo nesta fase szo publicadas no
Digrio Oficial (art. 43, § 2.°, da Lei n.° 4.137/62), louvadamente em seu
inteiro teor, como também se permite a qualquer interessado requerer cer-
tiddo de atos, pareceres ou decisdes ou informagdes sobre qualquer matéria
que se inclua na esfera de competéncia do Conselho (art. 18 do Regula-
mento), com ligeiras e compreensiveis restri¢des, preservadoras do direito
a privacidade ou de situacbes de reserva previstas em lei (art. 18, § 1.9,
do Regulamento).

O processo administrativo ¢ célere, mas ndc sumdrio. Deve ser con-
duzido e concluido com a maior brevidade compativel com o pleno escla-
recimento dos fatos (art, 35 da Lei n.° 4.137/62), Inicia-se com a desig-
nagdo de Consclheiro-Relator diverso do das averiguagbes preliminares
(art. 31 da Lei n® 4.137/62), providéncia esta fiadora da imparcialidade
do Colegiado. Pritica interna do CADE recomenda ao Relator que, em 48
(quarenta e oito) horas, especifique as provas que serdo produzidas e o
modo de sua realizagio, sem que isto ¢ impeca de determinar novas provi-
déncias no curso do procedimento, Deverd, entretanto, desde logo, designar
dia, hora e local para o inicio da instrugdo e fazer notificar o indiciado
(art. 32 da Lei n.° 4.137/62). Trata-se da citacdo, que sera feita pessoal-
mente, por carta com recibo de volta ou por cartério do Registro de Titu-
los e Documentos (art. 32, § 2.°, da Lei n° 4.137/62), ou por editais,
quando baldados os esfor¢os de notificaggo pessoal (art. 32, § 3.°, da Lei
n° 4.137/62).

A prova serd iniciada dentro de 10 (dez) a 45 (quarenta e cinco) dias
a contar da instauragdo do feito {art. 32, § 1.°, da Lei n.° 4.137/62), o
que ocorrerd com o chamamento do acusado. Comega com o interrogatério
do indiciado pelo Conselheiro-Relator, ato indelegavel de autoridade, como
aliss consagra o art. 16 do Regulamento, que poderd ser acompanhado pela
Procuradoria, na qualidade de cusfos legis, e pelo defensor do acusado,
néo lhes sendo permitido interferir, salvo para apresentagio de questdes de
ordem. O interrogaidrio ¢ o meio atribuido ao Relator para se instruir,
pessoalmente, sobre a verdade real e firmar sua convicgao, registrando nos
autos os elementos colhidos.

Quvido o acusado, segue-se o triduo para a defesa prévia (que ndo ¢
obrigatéria para a defesa), podendo-se nesta pega oferecer testemunhas

R. Inf, legisl. Brasilia a. 24 n. 96 out./dex. 1987 171



{art. 395 do Cddigo de Processo Penal), até o numero de 8 (oito) (art. 37
da Lei n.° 4.137/62),

Além dos depoentes de acusagdo e os de defesa, poderd o Conselheiro-
Relator ouvir informamies (que ndo prestardo compromisso) e testemunhas
referidas, sem prejuizo de poder convocar quantas mais entender necessé-
rias (art. 37 da Lei n.° 4.137/62), sempre, é claro, sem perder de vista
os critérios da prudéncia, pertinéncia e celeridade do processo, sob pena
de responsabilizagao (art, 35 da Lei n.® 4.137/62).

As testemunhas estdo sujeitas a coagdo processual, devendo seus depoi-
mentos serem tomados sob compromisso (art. 37, §§ 1.° e 2° da Lei
n.’ 4.137/62). Se ndo for encontrada qualquer delas, o Relator poder defe-
rir pedido de sua substituigio, desde que niio tenha por fim frustrar o
disposto nos arts. 42, in fine, e 395 do C6digo de Processo Penal, suprindo
imperdoével anterior omissdo das partes. Se os depoentes de defesa ndo
forem encontrados, e o acusado, dentro de 3 (trés) dias, ndo indicar outros
em substituigio, prosseguir-se-4 nos demais termos do processo (art. 405
do Cédigo de Processo Penal). Podem as partes, par outro lado, desisiir da
oitiva de testemunhas arroladas (art. 404 do Cddigo de Processo Penal),
sem que isto impeca que o Relator tome seus depoimentos se assim enten-
der necessdrio ou conveniente 3 instruggo.

A audiéncia das testemunhas, a exemplo do interrogatério do acusado,
também constitui indelegivel ato de autoridade (art. 16 do Regulamento).
Como indica o art. 37, § 1.2, da Lei n® 4.137/62, a inquirigio deveri
observar o disposto nos arts. 202 a 225 do Cédigo de Processo Penal,
devendo, assim, o depoimento ser oral (art. 204 do Cédigo de Processo
Penal), sujeitar-se 2 contradita (art. 214 do Cddigo de Processo Penal) e
As perguntas e reperguntas das partes (art. 212 do Coédigo de Processo
Penal). Os depoentes de acusagdo, como € intuitivo, serdo ouvidos primei-
ramente (art, 396 do Cédigo de Processo Penal) jA que os de defesa se
destinam a contrariar as provas de incriminagfo.

Terminadas as inquirigdes, as partes, primeiro a Procuradoria, em 24
(vinte e quatro) horas, e, depois, a defesa, dentro de igual prazo, sem inter-
rupgéo, poderdo requerer as diligéncias, inclusive pericias, cuja necessidade
ou conveniéncia exsurja das circunstincias ou de fatos apurados na instru-
¢io (art. 499 do Cédigo de Processo Penal). Tem o Conselheiro-Relator,
desde que nac prejudique o direito de defesa on o de acusagio, autoridade
para repelir qualquer pretensio probatéria que repute abusiva, impertinente,
ilegal ou meramente protelatéria.

Para que a instrugdo ndo se eternize, a prova determinada pelo Relator,
bem como a requerida pelo acusado, a inquirigdo de testemurhas e a reali-
zagio de diligéncias (inclusive pericias), deverd estar concluida em 30 (trin-
ta) dias (art. 38 da Lei n.° 4.137/62). O Relator poderd determinar a rea-
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lizacdo de diligéncias complementares e conceder dilagdo para a conclusdo
da prova dentro de 20 (vinte) dias adicionais. Esses prazos, porém, ndo séo
fatais. Nem poderiam sé-lo. Ndo hé exigir do 6rgdo julgador a decisdo da
causa quando ainda nao tenha pleno conhecimento dos fatos que lhe permi-
tam adequadamente exercer a prestagio quase-jurisdicional. Porém, sempre
que concluir a instrugdo fora dos prazos, o Conselheiro-Relator deverd con-
signar nos autos os motivos da demora (art. 402 do Cédigo de Processo
Penal). Delonga nio justificada configuraria constrangimento ilegal de sua
responsabilidade (art. 35 da Lei n.® 4.137/62).

A prova documental, por seu turno, poderd ser oferecida em qualquer
fase do processo, admitindo a priética interna do CADE que possa sé-lo até a
inclusdo deste em pauta para julgamento. Mais adequado seria, nos parece,
que a prova documental pudesse ser produzida até as alegages finais, salvo
motivo justificado, a critério do Relator.

Esgotada a fase probatdria, serd aberta vista dos autos para alegagdes
finais, sucessivamente, por 3 (trés) dias, & Procuradoria e & defesa (art. 500
do Cédigo de Processo Penal). Esse prazo correrd em cartdrio, independen-
temente de intimagdo (art. 501 do Cédigo de Processo Penal). Subsegiiente-
mente, 0s autos serdo de pronto conclusos ao Conselheiro-Relator, que,
dentro de 5 (cinco} dias, poderd ordenar diligéncias para sanar nulidades ou
suprir faltas que prejudiquem o esclarecimento da verdade. Poderd, inclu-
sive, se ndo houver ¢le préprio, em decorréncia de substituigiio, interrogado
o acusado ou inquirido as testemunhas, determinar a reiteracgdo desses atos
instrutérios (art. 502 e seu pardgrafo tinico do Cdédigo de Processo Penal).

O processo administrativo culminard no julgamento em Plendrio, po-
dendo cada Conselheiro ter vista dos autos (art. 12 do Regulamento}. Nesta
fase, a Procuradoria e, apds, 0 acusado ou seus advogados terfo, nessa or-
dem, direito & palavra por 15 (quinze) minutos cada um (art. 42 da Lei
n.° 4.137/62). Chama-se atengfo para a faculdade de, nos debates, o acusa-
do sustentar diretamente a propria causa, Trata-se de permissivo a ser aboli-
do. De fato, em sua grande maioria, os indiciados sdo maus defensores da
prépria causa, ndo estando a seu alcance o que devem ou ndo dizer, nem o
que calar. Supondo que estdo se desculpando, poderdo estar se comprome-
tendo definitivamente. Ao patrono cabe, profissionalmente, proteger seus
interesses.

Com o julgamento conclui-se o processo de apuragio do abuso do poder
econdmico na atual legislagio do CADE, mesmo porque, dependendo a recor-
ribilidade da lei, a falta de previsdo legal, nenhuma decisdo do érgao, seja
nas fases prévias (sindicincia ¢ averiguagBes preliminares), seja em tema
de processo administrativo, é recorrivel administrativa ou hierarquicamente.
O Conselho, érgdo dotado de autonomia, néo estd subordinado a qualquer
autoridade superior, nem mesmo ao Ministro da Justica. Todavia, embora
a Procuradoria ndo tenha acesso a qualquer via recursal, por for¢a do pre-
ceito constitucional consagrador do principio da inafastabilidade do Poder
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Judicidrio (art. 153, § 4.°, da Constituigdo Federal), inestimavel salvaguarda
dos direitos individuais, podera o condenado pelo CADE pleitear o controle
judicial do ato administrativo representado pela decisdo final adversa que
repute ilegal. Sabe-se ser essa resolugdo colegiada ato administrativo vin-
culado ou regrado, sujeitando-se, portanto, 3 revisdio. Cabera, entdo, 4 Jus-
tica Federal civil (e ndo & criminal, posto que, como visto, se trata de agéo
anulatéria de ato administrativo) reexaminar o pronunciamento quase juris-
dicional impugnado, reapreciando o mérito da causa (thema decidendum)
com ampla liberdade (ndo h4 confundir esse conceito com o de mérito admi-
nistrativo, ou seja, a oportunidade, ou conveniéncia, da decisdo), podendo
anular ou confirmar (mas nio modificar) o decisério proferido.

V. Compromisso de cessacio

Por ultimo, uma breve palavra sobre esta forma excepcional de suspen-
sdo do processo penal-econdmico, que é o compromisso de cessagdo.

Fiel a progénie utilitarista (posto que origindrio dos chamados consent
decrees do Direito norte-americano) e ao sentido teleolégico preventivo que
consagra a legislagdo antitruste nacional, o Regulamento (art. 15), introdu-
zit a possibilidade de instalagdo de extraordindria crise a relagdo proces-
sual, por acordo, sem que o avengado implique a confissio da ocorréncia
de abuso do poder econdmico (inexistindo, por conseqiiéncia, penalidade
a ser aplicada). Trata-se de instrumento de real valor para a pronta e eficaz
restauragdo dos principios da livre concorréncia, cujo emprego deve ser
estimulado. Nos Estados Unidos, por exemplo, nos iiltimos quarenta anos,
© ndmero de casos civeis no &mbito do Departamento de Justiga que foram
solucionados por essa via monta a cerca de 70% (setenta por cento) (%).

Os interesses econdmicos da sociedade, em cuja seara viceja o pragma-
tismo das solugdes e resultados, se sobrepSem ao formalismo dos atos € pre-
ponderam sobre a pretensdio punitiva do Estado. A demora decorrente dos
trdmites legais, durante 0s quais, em muitos casos, subsiste a conduta restri-
tiva da concorréncia sob apuragdo, é freqiientemente mais danosa a livre
competi¢do do que a eventual solugdo transacional da lide, ainda que, dessa
forma, permanega impune o agente ativo da infragdo. Por outro lado, pode o
CADE obter acordos em termos mais rigorosos e eficazes do que aqueles
resultantes da a¢do penal-econdmica, na medida em que o acusado se mostre
ansioso em poupar o tempo e evitar as despesas, a publicidade ¢ os riscos
do processo, Ainda quando acredite o acusado na prépria inocéncia, desde
que o resultado econdmico que se [he proponha seja considerado aceitd-
vel, poderé ele preferir dispor de certos beneficios comerciais ou financeiros
resultantes da questionada conduta (que poderd ser eventualmente repreen-
sivel ou indesejével ou aética, mas nao ilegal) em troca do &nus processual
ou do clamor piblico decorrente da contenda. A primazia das solucdes de

(8) 8. C. OPPENHEIM, G. WESTON e J. T. McCARTHY, Federal Antitrust
Laws, 4* edigfio, p. 1083,
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mercado para as anomalias concorrenciais hd de ser sempre preferivel ao
controle estatal repressivo da economia.

Seriam basicamente cinco os principais estimulos ao acusado para pro-
por compromisso: @) a economia (alids também para o Estado) ao se evita-
rem as dificuldades inerentes ao julgamento do processo antitruste; b) a in-
formalidade das negociagdes; ¢) o interesse de se esquivar a uma condena-
¢d0 que ja preveja, bem como A subseqiiente agdo por perdas ¢ danos que
lhe seria eventualmente movida pelas vitimas diretas da conduta abusiva do
poder econdmico; d) a possibilidade de o CADE se manifestar concretamente
sobre a legalidade ou ilegalidade de determinadas condutas empresariais de
seu interesse especifico e e) a possibilidade de se amortecer o clamor publi-
citdrio desfavoravel decorrente do julgamento (*).

A politica antitruste nacional deve objetivar a conciliagio do processo
competitivo com o desempenho econdmico, social e tecnoldgico desejivel.
Cumpre, precipuamente, impedir que o poder excessivo de mercado redunde
em conduta abusiva, restritiva da concorréncia. Diante dessa perspectiva,
ha que se ter em mente que o exercicio da politica antitruste busca resultados
econdmicos, tendo por moeda corrente a eficiéncia e o desenvolvimento.
Compreende-se por eficiéncia a inter-relagio adequada entre pregos e custos
de produgdo, entre capacidade e produtividade e entre demanda e capaci-
dade, em regime de produgdo de escala. Consiste o desenvolvimento no in-
cremento da produgdo em geral, no aumento desta por unidade produtiva,
no desenvolvimento de novas técnicas e na geragio de bens € servigos novos
¢ melhotes, com o progressivo melhoramento do estado da téenica.

Assim, para que os pressupostos de uma politica antitruste se concreti-
zem mais rapidamente, muitas vezes é preferivel que a lide seja prontamente
solucionada sob forma quase contratual, preservando-se a ordem econdémica
¢ social de maior desgaste e trauma e restaurando-se de planc o principio da
livre concorréncia.

O compromisso hd que contar com a iniciativa do indiciado. Nio pode-
rdo propdlo a Procuradoria ou o Conselheiro-Relator, estes por estarem
sujeitos aos principios da indisponibilidade ou irretratabilidade (poder-
dever).

Segundo o art. 15 do Regulamento, o compromisso poderd ser assumido
durante qualquer fase da sindicéncia ou dos procedimentos quase-jurisdicio-
nais (averiguagBes preliminares e processo administrativo). O preceito me-
rece cuidados hermenéuticos. De fato, ndo se poderia interpretd-lo como se
permitisse a propositura de compromisso em qualquer fase (poderd ele ser
apenas assumido), sob pena de se consagrar escérnio & sociedade e a auto-
ridade do CADE. Fosse assim, poderia o indiciado requeré-lo até mesmo no
ato de julgamento do processo administrativo, substituindo a sustentagéo

(9) S. C. OPPENHEIM et al, op. cit., p. 1034
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oral por “compromisso de cessacio”, impeditivo da inscri¢io de seu nome
no registro dos culpados e de imposigao da pena. O Regulamento nio indica
o derradeiro ensejo para a oferta de compromisso. Pelo sentido teleolégico
do instituto, parece-nos que a licenga de peticionar por transagdo torna-se
preclusa apds a defesa prévia. Com efeito, apds essa oportunidade, a maior
parte dos beneficios objetivados com o compromisso ja se teria esvaido. E
claro, por isso mesmo, que quanto mais tempo levar o indiciado para tomar
a iniciativa, mais rigorosos haverdo de ser os termos do compromisso.

Outrossim, a franquia regulamentar ndo se aplica indistintamente a
todas as modalidades de abuso do poder econdmico. Assim, nao hd admitir
compromisso de cessagdo quando se trate de ilicito consumado. HA que se
cuidar de infragao permanente, cujos efeitos danosos ainda persistam no
curso do processo penal-econdmico. Ndo pode haver cessagdo do que jd ndo
mais existe.

O compromisso de cessagdo é o resultado documental de delicado e im-
portante processo transacional prévio. Sua assuncido deve ser entendida como
sua aceitagdio, pelo indiciado, dos termos e condigbes que lhe forem oferta-
dos pelo CADE. Assim, pretendendo acordo, por petigdo nos autos (preferi-
velmente a ser autuada em apartado), deve o Secretdrio Executivo (se o feito
estiver em fase de sindicincia), ad referendum da Presidéncia, ou o Conse-
lheiro-Relator (nas demais fases), sem suspensdo do procedimento entdo em
curso {até, é claro, a fase de julgamento definitivo do processo administrati-
vo, sob pena de se frustrar o acesso ao compromisso daquele que tempesti-
vamente o houver requerido), determinar estudos, pareceres e/ou pesquisas
as Coordenadorias competentes, no sentido de ofertarem subsidios para a
fixagdo das condigBes contratuais (em termos econdmicos e juridicos) que
melhor se adaptem a realidade e as peculiaridades do mercado relevante.
Restariam baldados os prop6sitos do compromisso se o indiciado fosse com-
pelido a repeli-lo por inviabilidade ou inadequacdo dos termos propostos ao
mercado especifico ou, ao contrdrio, se aceito, nfio resultarem no restabele-
cimento da livre concorréncia e da ordem econdmica violentada.

Concluidas essas providéncias e colbides as sugestdes, desenrolat-se-ia
informal negociagdo entre a Secretaria Executiva, a Procuradoria (aqui
atuando como fiscal da lei e ndo como titular da agfo penal-econdmica e da
pretensdo punitiva) € o indiciado. Ndo se deve permitir a interferéncia do
representante; seu desejo de vinganga privada pode, ab initio, impossibilitar
ou inviabilizar o sucesso das tratativas. A circunstincia nao impede, porém,
que o queixoso formule consideragSes ou sugestdes escritas ao Secretirio
Executive e/ou & Procuradoria, que poderdio, liviemente, a seu exclusivo
critério, leva-las ou ndo em consideracgio.

E claro que tais diligéncias prévias e negociagbes devem ser céleres,
méxime diante da ndo suspensdo dos procedimentos investigatérios e/ou
instrutérios de apuragido do abuso do poder econdmico em curso. O efeito
ndo suspensivo atribuivel ao pedido do indiciado demanda, por conseqiién-
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cia légica, a fixagao de prazo pelo Presidente do CADE (quando o pedido for
formulado em sede de sindicincia) ou pelo Conselheiro-Relator (nas demais
fases), conforme o caso, termo este, é claro, prorrogivel por despacho fun-
damentado e criterioso. Recomendével seria a pronta regulamentagdo da
matéria.

Bem sucedidas as conversagdes, deve ser redigido documento formal de
compromisso de cessa¢do, através do qual o indiciado unilateralmente se
obriga ndo s& a cessar a pratica incriminada, mas também observar os de-
mais termos e condigbes acordados e submeter-se a fiscalizagdo (que ha de
ser efetiva e constante) do CADE. Sem esta, o documento seria natimorto,
na maioria dos casos.

Recebendo o compromisso devidamente subscrito pelo interessado, com
o necessirio “de acordo’ da Secretaria Executiva e da Procuradoria, cabera
ao Plendrio fomologd-le, sem alteragdes (posto que o art. 15 do Regulamen-
to determine que, assumido o compromisso, 0 CADE suspenderd a agio pe-
nal-econdmica). De lege ferenda, reforma regulamentar deverd considerar a
ampliagdo da competéncia do Plendrio, concedendo-se-lhe poderes de con-
trole, participagdo e/ou veto pro societate quanto aos termos acordados com
o indiciado.

O compromisso de cessagdo deve, por seu turno, ter periodo de vigén-
cia. Seria inconcebivel sua eterniza¢do, maxime diante do mercado, sempre
voltuvel e mutdvel. Inexiste comércio que nao seja dindmico por natureza.
Jgualmente inaceitdvel que o processo permanega “‘suspenso’ de forma pe-
rene. O termo deve ser fixado caso a caso, de acordo com a hipdtese con-
creta e diante das caracterfsticas especificas. Ndo deve, porém, ser inferior
ao prazo prescricional da agidio penal-econdmica subjacente, isto é, 2 (dois)
anos (art, 114 do Cédigo Penal). Solugdo em contririo resultaria em ofensa
ao principio da indisponibilidade da agdo. Enquanto nio extinta a punibili-
dade, permanece integra a pretensac punitiva do Estado que, por forca do
compromisso, permanece em estado hibernal, Assim, verificado, a qualquer
tempo (enquanto ndo ocorrer prescrigdo, ¢ claro), o descumprimento do
acordo, darv-se-d ou a aberturs imediata do processo administrativo, se jé
instaurada a sindicéncia ou as averiguagBes preliminares, ou a pronta rea-
tivacido e julgamento, em cardter prioritario, do processo administrativo, se
ja em curso (art. 15 do Regulamento). Consumada a prescrigéo e verificada
a violagio do compromisso, deverd o CADE, ex officio, de imediato ¢ tam-
bém em caréter prioritario, determinar a instauragio dos procedimentos com-
petentes para a apuragiio do novo abuso do poder econdmico. Todavia, nesta
hipétese, ndo ha falar em reincidéncia para os efeitos do art. 46 da Lei
n* 4.137/62; ao infrator recalcitrante, porém, nio se deveria conceder novo
acesso ao beneficio.

Finalmente, cumpre cbservar que o compromisso de cessago, por sua
natureza obrigacional, pode ser alterado pelo CADE, quigd, mediante peti¢do
dirigida ao Presidente do Conselho, subscrito pelo compromissdrio, desde
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que demonstrada modificacdo das circunstincias do mercado relevante que
exija a emenda. Neste caso, com o indispensdvel “de acordo” da Secretaria
Executiva ¢ da Procuradoria, apds os convenientes estudos e renegociagoes
informais com ¢ interessado, poderd o Plendrio homologar o aditivo. A
transagio, quando ratificada, produz para o CADE o efeito de coisa julgada
administrativa, Assim, ndo poderd 0 6rgdo ou qualquer de suas unidades
pretender modifica-la sem anuéncia do compromissério, a menos que, expres-
samente, se reserve o direito do CADE de alterar o acordo para sua adapta-
¢io a supervenientes condigdes do mercado relevante, conforme especifica-
das na avenga.

A previsio do instituto, como se sabe, é de pobreza franciscana, redu-
zida a um dnico e impreciso artigo do Regulamento, merecendo, portanto,
por sua utilidade e valor, imediato disciplinamento ¢ pronta sistematizagao.
Urge impedir que incompreensdes, atitudes menotes ou entendimentos leigos
impegam seu desenvolvimento.
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Unidade e dualidade da magistratura

Raur Macuapo Horra

Catedritico de Direito Constitucional da
Faculdade de Direito da UFMG.

SUMARIO

1. Unidade e dualidade da Magistratura, fema anti-
go nas Constituintes federais. 2. Dualidade do Poder
Judicidrio e o Decreto n? 848, de 1890. A controvérsia na
Constituinte de 1891 e a dualidade do Poder Judicidrio na
Constituicdo Federal de 1891. 3. A Comissdo do Itamara-
ty, em 1933, e as duas tendéncias. A Constituicdo de 1934,
dualidade do Poder Judicidrio e pluralidade dos orgdos
judicidrios. 4. A Constituinte de 1946 e o aplacamento
do dissidio entre dualidade e unidade do Foder Judicidrip.
5. O modelo constitucional brasileiro de organiza¢do do
Poder Judicidrio. 6. Propostas relativas ao funcionamen-
to do Poder Judicidrio. 7. Propostas relativas a concep-
¢do estrutural do Poder Judicidrio.

1. A unidade e a dualidade da Magistratura é, como se sabe, tema antigo
nas Constituintes dos Estados federais. Durante certo periodo, que me
parece superado, constituiu-se, também, em tema altamente polémico nas
discussdes juridico-politicas que tiveram por cendrio as Constituintes federais.
Nelas se refletiu a bipolarizagdo de tendéncias: uma preconizando a unidade
da Magistratura e do Poder Judicidrio no territério da Federagio e outra
defendendo a dualidade da Magistratura ¢ do Poder Judicidrio, por ser a
dualidade mais consentdnea 3 pluralidade dos ordenamentos juridicos que
o Estado federal requer — o ordenamento central da Unido e o ordenamento
parcial dos Estados-Membros.

No curso desta exposicdo, ater-nos-emos ao tema no mbito da organi-
zagdo federal brasileira. A incursio no direito comparado alongaria a expo-
sigio e, por outro lado, sem desconhecer a importincia das solugdes de

Exposicho em Painel da Subcomissio do Poder Judiciario (Comissio de Sistema
de Governg) da Assembléla Nacional Constituinte, no dia 27 de abril de 1987.
Presidente da Subcomissio: Deputado José Costa. Relator: Deputado Plinio de
Arruda Sampalo.
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outros ordenamentos federais, notadamente o norte-ameticano, o sufico, o
canadense, 0 argentino, o mexicano, o australiano ¢ o alemio, a experiéncia
brasileira atingiu, nesta matéria, um estdgio de amadurecimento e de fecun-
didade constitucional criadora, que coloca a organizagdo constitucional bra-
sileira ao nivel das mais evoluidas solugdes conferidas ao Poder Judicidrio.
No exame da questiio, {ixaremos a consolidagiio constitucional, no tocante
a0 dissidio entre dualidade e unidade do Poder Judicidrio, e apontaremos
técnicas ainda ndo incorporadas ao direito constitucional positivo, que per-
mitirdo descentralizar a atuagao dos 6rgios judicidrios, para tornar a presta-
¢80 jurisdicional mais rdpida, sem prejuizo do acesso das partes as instincias
de julgamento.

2. Precedeu & Constituinte Federal de 1891 a preferéncia pela dualidade
do Poder Judicidrio e da Magistratura, A decisdo emanou do Decreto n.° 848,
de 11 de outubro de 1890, e a exposicdo preambular, de autoria do Ministro
da Justica, CAMPQOS SALLES (), sustentava que a principal caracteristica
do regime federal residia *‘na coexisténcia de um Poder Judicidrio federal
e de um Poder Judicidrio local, cada um desenvolvendo a sua acdo dentro
da respectiva esfera de competéncia”.

A Constituinte de 1891, ainda sob a influéncia do unitarismo monérqui-
¢, tornou-se 0 campo da controvérsia entre as duas tendéncias, a da unidade
e a da dualidade do Poder Judicidrio. Os Anais da primeira Constituinte re-
publicana registram brilhantes debates, que se iniciaram na “Comissdo dos
Vinte Um”, incumbida de claborar o Projeto de Constituigdo, e se prolon-
garam nas intervengbes do plenfrio *). A Constituigio de 24 de fevereiro
de 1891 deferiu & Unido o Poder Judicidrio federal (art. 55), com a plu-
ralidade de 6rgaos que o texto deixava a cria¢do ulterior do Congresso, ¢
confiou aos Estados a organizagdo de sua prépria Justiga, dentro da clausula
dos poderes reservados (art. 65, 2.°), sujeita ao dilatado preenchimento que
caracterizou o federalismo dualista de 1891. O Supremo Tribunal Federal
tornou-se o 6rgac responsdvel pelo primado da Constituigio e da lei federal
na via de recurso inominado (art. 59, HI e § 1.%), que mais tarde recebeu o
nome de recurso extraordindrio. A dualidade do Poder Judicidrio vinculou-se
4 competéncia da legislagio da Unido sobre o direito civil, comercial e
criminal da Repfiblica e o processual da Justiga Federal, no dominio dos
poderes enumerados (Constituicdo Federal de 1891, art. 34, 23), de forma
a reservar a cada Estado-Membro a competéncia da legislagio processual.

A critica & solu¢do constitucional instituidora do dualismo judicidrio
e do dualismo legislativo parcial ndo se extinguiu. Os partidérios do unita-
rismo reanimaram-s¢ com o pronunciamento de RUI BARBOSA (%), na

(1) JOAQ BARBALHO. Constituigio Federgl Brasileira — Comentdrios, 2* edigio,
Rio de Janeire, F. Brigulet, 1924, p. 285.

2) AGENQOR DE ROURE, A Constiluinte Republicana. Vol. II, Rio de Janeiro,
Imprensa Nacional, 1918, p. 833,

(3) RUI BARBOSA. Escritos e Discursos Selefos. Rio de Janeiro, Editora José
Aguflar Ltda., 1960, p. 354.
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plataforma da campanha presidencial de 1910, quando, apés criticar viva-
mente a pluralidade da legislagao processual, a dualidade do Poder Judicidrio
e as deficiéncias do Judicidrio estadual, preconizou a reforma da Constituicéo
de 1891, para unificar a Magistratura e o direito de legislar sobre processo.
Na plataforma de 1910 (*), RUI manifestava sua preferéncia pelos tribunais
coletivos, sem, todavia, esclarecer se essa opgo envolveria a extingdo dos
juizes singulares. Conhecedor do formalismo processual, o experimentado
Advogado reclamava a “aboli¢io do processo escrito ¢ a adogdo do oral”,
para que os autos se reduzissem “a proporgdes elementares, contendo unica-
mente os documentos fundamentais da acdo e da defesa™.

O descongestionamento do Supremo Tribunal Federal constituiu prec-
cupaglio do legislador ordindrio da Primeira Repuiblica, e com esse propésito
tramitaram no Congresso Nacional projetos de leis instituindo Tribunais
Regionais Federais. A interpretagido constitucional do Suvpremo Tribunal
repeliu tais iniciativas (°), sob o argumento de que a Constituigio ndo auto-
rizava “Cortes Regionais de segunda instdncia” e sua adogdo acabaria con-
vertendo o Supremo Tribunal Federal em terceira instincia para as causas
federais. Por isso, o Poder Judicidrio federal ndo explorou a pluralidade de
érgfios, que a Constituigdo autorizava, permanecendo limitado ao Supremo
Tribunal Federal, érgao de cipula, ¢ aos Juizes federais de primeira instincia.

3. Os trabalhos da Comissdo Constitucional, a chamada Comissdo do
Itamaraty, sob a presidéncia efetiva do Ministro Afranio de Mello Franco,
reabriram, em 1933, no processo constitucional brasileiro, o debate em torno
da unidade e da dualidade do Poder Judicidrio. Dois membros daquela
Comissao (®) polarizaram as duas posi¢bes — o Ministro ARTHUR RIBEI-
RO, defensor da dualidade, restrita, todavia, ao 6rgio federal de dltima
insténcia, 0 Supremo Tribunal Federal, com a conseqtiente unificagdo juris-
dicional no ambito dos Estados, e JOAQ MANGABEIRA (%), que preco-
nizava a Justica Nacional, conforme o preceito — “Justica una e Jurisdigéo
una”, cabendo, entretanto, aos Estados dispor sobre a sua divisdo judicidria,
observadas as normas que o Anteprojeto explicitava, inaugurando solugdo
que perdurou nas Constituigdes federais posteriores.

A Constituinte de 1933/34 nao foi simpética ao Anteprojeto da Comis-
530 do Itamaraty. A Comissao Constitucional, sob a presidéncia de Carlos
Maximiliano, ¢ tendo Raul Fernandes como relator-geral, no parecer que
acompanhou o Projeto de Constituigdo por ela redigido, assinalou que “o
anteprojeto centralizava excessivamente os poderes pdblicos com sacrificio
do principio federativo™, pois “ao regime federativo, nominalmente mantido,

4) RUI BARBOSA, Obra citada, p, 360.

(6) CABTRQ NUNES, Teorig e Prdtica do Poder Judicidrio. RJ, Forense, 1943,
p. 61.

(8} JOSE AFFONSO MENDONGA DE AZEVEDO. Elaborando o Constituigdo
Nacional, 1933, pp. 643/664.

(7} JOAO MANGABEIRA. Em Torno de Constiluicdo. Companhia Editora Nacig-
nal, 1934, p. 91.
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s¢ substitufa de fato um sistema de simples descentralizagdo administra-
tiva” (}). A Constituicdo Federal de 1934, concebida sob as inspiragBes de
um novo federalismo, manteve a dualidade do Poder Judicidrio, como ine-
rente ao regime federativo, e inaugurou a moderna organizagdo do Poder
Judicidrio, que ainda subsiste nas Constituigdes Federais brasileiras, com
os acréscimos ¢ aperfeicoamentos posteriores. O modelo organizatério de
1934, no tocante ao Poder Judicidrio, apresenta as seguintes caracteristicas
basicas:
1. Pluralidade dos érgdos do Poder Judiciario federal: Corte
Suprema, Juizes e Tribunais Federais, Juizes e Tribunais Militares,
Juizes e Tribunais Eleitorais.

2. A irrecorribilidade das decisdes de Tribunais Federais,
salvo em matéria constitucional e as negat6rias de habeas corpus,
4s quais se assegurava recurso para a Corte Suprema (arts. 79 e
83, § 1.7,

3. A organizagdo do Poder Judicirio estadual como matéria
da Constituicdo do Estado, identificando o exercicio dos poderes
reservados aos Estados, respeitados os principios constitucionais
explicitados na Constitui¢gio Federal, dentre eles as garantias do
Poder Judicidrio (art, 7.2, I, e, IV).

Tendo criado a Justica do Trabalho, para dirimir questdes entre em-
pregados e empregadores, regidas pela legislago social, e adotado o principio
da paridade de empregados e empregadores na composigdo dos Tribunais
do Trabalho e das Comissdes de Conciliagdo (art. 122, paragrafo tnico), a
Constituicdo de 1934 nao introduziu a nova Justica Especial entre os érgios
do Poder Judicidrio, preferindo localizd-la no titulo dedicado 4 Ordem Eco-
némica e Social. A Carta de 1937 nao alterou o tratamento dispensado a
Justica do Trabalho, mantendo-a na Ordem Econémica. A Constitui¢ao
Federal de 1946 resgatou a Justica do Trabalho, para dar-lhe o status de
6rgdo do Poder Judicidrio federal, com estrutura e competéncia fixadas no
seu texto (arts. 94, V, 122 e 123),

4. O dissidio entre unidade e dualidade do Poder Judici4rio ficou aplacado
na Constituinte de 1934, com a consagragio da organizacio dual do Poder
Judicidrio. O tema nd@o despertou maiores controvérsias na Constituinte de
1946. Na Comissdo Constitucional de 1946, houve breve discussiio sobre a
pertinéncia ou nfio de alinea de artigo do Projeto, que mencionava na
organizacdo plural do Poder Judicidrio federal os “Juizes e¢ Tribunais dos
Estados”, afinal suprimida, acolhendo-se a ponderagioc de GUSTAVO CA-
PANEMA de que se cuidava de organizar o Poder Judicidrio da Unido e
nele ndo seria de “boa técnica constitucional” a inclusdo dos Juizes e Tri-
bunais dos Estados ().

8) ARQUIVO JUDICIARIO, Volume XXIX, Rio de Janeiro, Tipografia do Jornal
do Comérclo, 1934, p. 288.

() JOSBE DUARTE. A Constituigiio Brasileira de {946, 2° vclume, 1947, Rlo de
Janeiro, p. 256.
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O modelo da organizagdo dual do Poder Judiciario, elaborado na Cons-
tituigdo de 1934, e conservado, em suas linhas gerais, na Carta autoritiria
de 1937 (art. 90), que extinguiu a Justi¢a federal, recebeu aprimoramentos
na Constituicgo de 1946 e o modelo renovado permaneceu no texto da
Constituicio de 1967. A Constituigao de 1946 introduziu a Justica do
Trabalho na composigdo plural do Poder Judicidrio da Unido. Denominando
de Tribunal Federal de Recursos ao Tribunal inominado, que surgiu na
Constituigao de 1934, previu a criacdo, em diferentes regides do Pafs, de
outros Tribunais Federais de Recursos, para descentralizar a jurisdigao do
Tribunal Federal (art. 103). Manteve o principio de irrecorribilidade das
decistes do Tribunal Superior Eleitoral, salvo as que declararem a inconsti-
tucionalidade de lei ou de ato, as denegatérias de habeas corpus e de man-
dado de segurancga, e conservou a regra da paridade da representagdo de
empregados e empregadores na Justica do Trabalho (art. 122, § 5.°). Asse-
gurou aos Estados o poder de auto-organizagdo de sua Justiga, como fizeram
as Constitui¢Ses anteriores, ¢ retomou a téenica que aflorara na Comisséo
do Itamaraty, sob o patrocinio do Ministro ARTHUR RIBEIRO (%), para
submeter essa competéncia organizatéria autondmica ao comando de prin-
cipios enumerados na Constituigfio Federal, visando preservar uma estrutura
homogénea fundamental do Poder Judicidrio dos Estados, de modo a eliminar
tratamento discriminatdrio, que, na auséncia dessas normas centrais de
preordenagdo, comprometeu a independéncia e o funcionamento do Judicia-
rio estadual durante a Primeira Reptblica. A Emenda Constitucional n.° 16,
de 26 de novembro de 1965, promulgada na vigéncia da Constituighio de
1946, ampliou as decisdes do Tribunal Superior do Trabalho o principio
da irrecorribilidade, salvo se contrariarem a Constituigio (art. 122, § 1.9,

A Constituigio Federal de 1946, que exprimiu o amadurecimento da
experiéncia constitucional brasileira, completou e consolidou o modelo bra-
sileiro de organizagdo do Poder Judicidrio, do qual extrafmos as seguintes
caracteristicas dominantes, até esta data, quando nos situamos, historicamen-
te, na véspera da nova Constitui¢do do Pais:

1. Poder Judicidrio dual, dispondo a Unido e os Estados
de magistrados préprios.

2. Pluralidade de 6rgdos judiciarios na Unido e nos Estados,
para descongestionar, especializar, descentralizar e regionalizar as
instancias de julgamento, aproximando-as das partes, de modp a
tornar mais rapida, comoda, barata ¢ efetiva a aplicagdo da Justiga.

3. A existéncia do Tribunal da Federagio, identificado no
Supremo Tribunal Federal, com a fungdo de intérprete conclusivo
da Constituigéio ¢ de preservador do primado da lei federal.

4. [Irrecorribilidade das decisdes de Tribunais Federais da
Tustica Especial — Tribunal Superior Eleitoral e Tribunal Supe-

{18y ARQUIVO JUDICIARIO. Vol, XXVIII, 1833, Tipogratla do Jornal do Comér-
cio, pp. 359 e 370.
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rior do Trabalho —, salvo as restritas excegdes relativas as deci-
sbes denegatdrias de habeas corpus, as proferidas em mandado
de seguranga € as que contrariarem a Constituigao Federal.

5. A organizagdo do Poder Judicidrio estadual como maté-
ria integrante dos poderes reservados aos Estados, para formar
conteiido autbnomo da Constituigio estadual.

6. A prévia explicitacao na Constituigdo Federal de prin-
cipios que irdo posteriormente projetar-se na organizacdo da Jus-
tica dos Estados, visando assegurar garantias homogéneas, e com
essa revelagdo de normas constitucionais centrais frustrar trata-
mento discriminatdrio entre Juizes e Tribunais estaduais.

5. Em linhas gerais, ai temos o modelo constitucional brasileiro de orga-
nizagdo do Poder Judicidrio, resultante da atividade de nossas anteriores
Assembléias Constituintes. N3o é o modelo ideal. E modelo real, sujeito,
agora, & soberana decisdo da Assembléia Constituinte. Como modelo real,
vem ele sendo alvo de freqiientes propostas de aperfeigoamentos € mesmo de
substituicdo de fundamentos atuais. As propostas ora atingem a organiza-
¢d0 do Poder Judicidrio, para operar mudangas de concepgdes, ora se vol-
tam para o funcionamento do Poder Judicidrio, buscando a Justiga mais
rapida, cébmoda, barata e mais préxima dos que necessitam dela. Sdo os
rumos de tendéncias reformistas do Poder que assegura direitos, aplaca
dissidios, compde interesses, na diuturna aplicagio da lei ¢ de sua adapta-
¢80 as mutdveis condigdes sociais, econdmicas e politicas. £ o Poder que
enfrenta e deslinda os dramas humanos, ouvindo queixas, reivindicagSes
e protestos. E o Poder onde explode o édio das vitimas e dos condenados,
a revolta dos oprimidos e a arrogéncia dos opressores. E o Poder que
reclama de seus membros serenidade e bravura, paciéncia e desassombro,
humildade e altivez, independéncia e compreensao. Poder tdo préximo do
dia-a-dia do homem e da sociedade, é natural o interesse dos cidaddos e
das instituigSes pelo seu destino. A Assembléia Nacional Constituinte deci-
dird o destino do Poder Tudicidrio. A decisdo soberana que vier a proferic
poderi prosseguir a linha do modelo constitucional brasileiro, para apri-
moré-lo, ou poderi criar modelo novo, ainda ndo experimentado no direito
constitucional brasileiro,

Y

Sem ingressar no dominio criador, que pertence 3 Constituinte, veja-
mos algumas propostas inovadoras do modelo constitucional, incidindo no
funcionamento e na concepgdo do Poder Judiciario.

6. Propostas relativas ao juncionamento do Poder Judicidrio

Referem-se ao funcionamento do Poder Judicidrio as propostas que
visam agilizar as decisdes, eliminando a lentiddo que desgasta o Poder ¢
aflige as partes pela demora.
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6.1. A questio da relevincia da lei federal

Quando se colocou em discussiio, em 1965, a chamada Reforma do
Poder Judicidrio, o Supremo Tribunal Federal, no dmbito de sua compe-
téncia, tendo em vista o volume ecsmagador dos recursos extraordindrios
que sobem ap Alto Pretério, sugeriu que, para conhecimento do recurso
extraordinario, dever-se-ia exigir que a questio federal nele envolvida fossc
de alta relevincia, a ser apreciada sobretudo do ponto de vista do interesse
publico. Lembrava o Supremo Tribunal, na justificativa de sua proposta,
que, “nos Estados Unidos, onde vigora, com as suas peculiaridades, o prin-
cipio da relevancia, mais de 80% dos casos levados 4 Corte Suprema ficam
encerrados nessa verificagio preliminar” (*1). A proposta nao frutificou de
imediato e s& mais tarde a clausula da relevancia veio alcancar consagragdo
na Constituigio Federal de 1967, por alteragdo introduzida pela Emenda
Constitucional n.* 7, de 1977 (art. 119, § 3.°, ¢ do texto vigente), como
matéria a ser regulada no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal,
sem a imediatidade que se continha na proposta do Supremo Tribunal Fe-
deral: “julgar, em recurso extraordindrio, sendo de aita relevincia a questio
federal, as causas decididas em tnica ou ultima instincia por outros Tribu-
nais ou Tufzes”. ..

A vinculacio da relevincia da questao federal ao cabimento do recurso
extraordindrio é novamente encarecida pelo Supremo Tribunal Federal, em
recente manifestacao, quando explicitou o alcance constitucional da clau-
sula, entendendo “relevante a questdo federal que, pelos seus reflexos na
ordem juridica, ¢ considerados os aspectos morais, econdmicos, politicos e
sociais da causa, exigir a apreciacio do recurso extraordinario” (*%).

6.2. Regionalizacdo de Tribunais Federais

A descentralizacdo ¢ a conseqiiente regionalizagio de Tribunais Fe-
derais, com sede, jurisdicdo e composicao a ser estabelecida na propria Cons-
titricio ou em lei federal, é proposta que recothe generalizada aceitacao.
Os Tribunais Regionais Federais se tornariam a instdncia de recurso para
as decises proferidas pelos Juizes Federais e suas decisGes serlam recor-
riveis para o Tribunal Superior Federal, ou o Superior Tribunal de Justica.
conforme outra alternativa, no qual se converteria o atual Tribunal Federal
de Recursos.

6.3. Descentralizacdo e ampliacdo da competéncia da Justica Federal de
Primeira Instincia

Com o propdsito de aproximar as partes do orgao de julgamento, patra
tornar mais comoda, rdpida e barata a prestagdo jurisdicional, propde-se
a criacdo de Segdes Judicidrias da Justica Federal ou de Varas da Justica

(11) Didrio da Justica, de 21 de junho de 1965, p. 1.476.
(12) Dbidrio da Justica, de 14 de julho de 1086, p. 12,292
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Federal fora das Capitais dos Estados. E ainda no plano da Justica Federal
de Primeira Instdncia, a ampliagio de sua competéncia para abranger as
questoes de direito agrério, com a conseqiiente criagio de Varas Regionais
de Justica Agraria e previsao do recurso das decisdes dessa Justica para
Segbes ou Turmas Especializadas dos Tribunais Regionais Federais.

6.4. A criacdo de Tribunais Administrativos

Dando melhor soluggo para as decisdes de questdes fiscais e previ-
dencidrias, atualmente confiadas a indeterminado contencioso administrati-
vo, que a lei poderd criar, recomenda-se a criagdo de Tribunais Adminis-
trativos, diretamente no texto da Constituigdo ou na via de lei complemen-
tar, para decidir questdes fiscais, previdencidrias e as relativas ao regime
juridico dos servidores publicos, assegurado a parte vencida o acesso ao
Tribunal fudicidrio competente, para a revisio da decisao proferida.

6.5. Propostas na drea da Justica dos Estados

Sem recusar aos Estados o poder de auto-organizagio do seu Poder
Judicidrio, o texto constitucional federal poderd inserir determinadas facul-
dades no campo das normas que a Constituicio do Estado deverd observar,
visando & descentralizagao e & comodidade das decisdes. E o que se atingi-
ria com a faculdade (**) dos Estados de criar e sediar, fora das respectivas
Capitais, tribunais inferiores de segunda instincia e, ainda, “juizados espe-
ciais, singulares ou coletivos, para julgar pequenas causas e infragdes penais
a que ndo se comine pena privativa de liberdade, mediante procedimento
oral ¢ sumdrio, podendo a lei atribuir o julgamento do recurso a turmas
formadas por juizes de primeira instincia e estabelecer a irrecorribilidade
da decisdo. Os Juizados Especiais Singulares serdo providos por Juizes
togados, de investidura tempordria, aos quais caberi a presidéncia dos
Juizados Coletivos, na forma da lei”.

6.6. Desoneragdo de encargos

A gratuidade do ingresso na Justiga é o ideal para o qual apontam
reformas mais radicais. A gratuidade situa-se fora da realidade dos servigos
judicidrios e se transformaria em fonte de outras injustigas, penalizando os
servigos judiciais. Nao desconhecendo os protestos que se levantam em
face dessas propostas, uma das solugBes vidveis consistiria em assegurar 3s
partes o ingresso na Justi¢a, independentemente de pagamento prévio de
taxas, custas ou emolumentos, substituido pelo adiantamento do Estado aos
oficios judiciais, ¢ o Estado seria ressarcido, no final, pelo vencido.

(13) Esbogo de Anteprojeto Constitucional da Comissdo de Estudos Constifucionais,
art. 95, I e IIT.

Proposta do Supremo Tribunal Federal, in Didrio da Justica, de 14 de junho de
1966.
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7. Propostas relativas & concepgdo estrutural do Poder Judicidrio

7.1. O Tribunal Constitucional

A criagBo do Tribunal Constitucional envolveria mudanga de concep-
¢a0 estrutural do Poder Judicidrio federal, afastando-se do modelo consti-
tucional brasileiro. Sobre este tema, reproduzo o pronunciamento que fiz,
anteriormente, em Simpdsio sobre Temas Constitucionais, promovido pela
Comissdo de Constituigdo e Justica da Cimara dos Deputados, em setembro
de 1985 (1):

“Sem embargo da antiga simpatia pelos Tribunais Constitu-
cionais ¢ o reconhecimento da importincia que a jurisdigho cons-
titucional especial adquiriu nas Constitui¢des contemporaneas, néo
recomendaria a adogio desse modelo no direito constitucional bra-
sileiro. Em nosso ordenamento republicano, o Supremo Tribunal
Federal j4 exerce a fungdo de Corte Constitucional, assim nos
casos da jurisdicho difusa como nos da jurisdicio concentrada.
£ claro que a técnica da jurisdicdo concentrada, ora exercida atra-
vés da representagdo de inconstitucionalidade, devera ser aperfei-
¢oada e¢ ampliada, para alcangar na sua plenitude a defesa da
Constituiciio ¢ dos direitos fundamentais nela assegurados. A
iniciativa da representacdo de inconstitucionalidade deve ser esten-
dida a outros titulares, aos quais a futura Constitui¢do certamente
atribuird legitimidade para aciond-la. Caberd incluir entre esses
novos titulares qualquer pessoa quando lesada por ato de auto-
ridade puablica nos direitos fundamentais assegurados pela Cons-
tituigho. A representagéio de inconstitucionalidade se tornaria, des-
ta forma, instrumento de defesa desses direitos fundamentais, e o
Supremo Tribunal Federal passaria a exercer, na jurisdigio con-
centrada, a dupla funcdo: a de protetor da Constitui¢io, nos casos
de defesa objetiva da Constituigiio, quando a les@io configurar o
conflito entre norma de categoria inferior ¢ a norma constitu-
cional federal, e a de defensor dos direitos fundamentais, quando
o0 ato da autoridade piiblica ferir diretamente o titular dos direitos
fundamentais assegurados pela Constituigdo. Nio cabe cogitar no
dmbito desta exposicdo das conseqiiéncias que poderdo resultar
dessa ampliagio da competéncia do Supremo. A tarefa soberana
do constituinte serd exatamente a de estruturar a composigdo e a
competéncia do Supremo Tribunal, se a ele conferir atribuigbes
que dilatarem o dominio de sua jurisdigdo de intérprete conclu-
sivo da Constituigdo Federal,”

(14) Anais do Stmpdsio — Temas Constitucionais. Vol. 2%, Centro de Documentacéio
e Informacio da CAmara dos Deputados, Comissio de Constituigio e Justiga,
Brasilla, 1986, pp. 69 e 70.
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7.2. Q Superior Tribunal de Justica

Outra concepgiio que se afasta do modelo constitucional brasileiro €
a que propde a criagio do Superior Tribunal de Tustica ou Tribunal Supe-
rior de Justica, com o deslocamento, para esse drgdo judicidrio federal, da
competénecia para julgar, em recurso extraordindrio, como concebem algu-
mas propostas (%), ou, em recurso especial, como formulam outras pro-
postas (**), as causas decididas ¢m tinica ou tltima instdncia pelos Tribu-
nais Federais Regionais ou pelos Tribunais dos Estados e do Distrito Fe-
deral, quando a decisao recorrida contrariar tratado ou lei federal, ou
negar-lhe vigéneia; julgar vidlida lei ou ato do Governo local contestado
em face de lei federal e der a lei federal interpretagio divergente da que
lhe haja dado outro Tribunal, o préprio Superior Tribunal de Justi¢a, ou o
Supremo Tribunal Federal.

O Supremo, de acordo com esta proposta de criagio do Superior Tri-
bunal de Justiga, passaria a exercer o chamado contencioso da constitu-
cionalidade, quando a decisdo recorrida contrariar dispositivo da Consti-
tuicao Federal, declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal ¢
julgar valida lei ou ato do Governo local contestado em face da Constitui-
¢ae. O Supremo conservaria a competéncia originaria de processo e julga-
mento, para as questdes dessa natureza, ¢ a competéncia de julgamento de
recurso ordindrio de habeas corpus e de mandado de seguranga, quando
denegatdria a decisfo.

A solugdo de um Superior Tribunal de Justica, com a competéncia,
em grau de recurso, para apteciar decisdes de Tribunais Estaduais de
Segunda Instdncia, em matéria de lei federal, mutila 0 Supremo Tribunal
Federal como Tribunal da Federagdo e cinde a competéncia do Supremo,
eliminando um dos fundamentos de sua propria existéncia, qual seja a de
assegurar o primado da lci federal, em sua aplicagio e interpretagdo.

O Tribunal Constitucional, como 6rgio de julgamento de quesides
de inconstitucionalidade ou que envolverem controvérsias relativas a legi-
timidade constitucional das leis, para usarmos a linguagem da Constitui¢do
da Itdlia ('"), é a solugdo européia do 6rgio de jurisdigdo especial, apli-
cavel aos Estados que desconhecem o controle judicidrio da constituciona-
lidade das leis. Nao necessitarnos imnitd-la.

Sdo de nafureza técnica as propostas que encerram esta exposi¢do.
As reformas técnicas desencadeiam os sistemas de valores que resultardo
de sua aplicagdo. Os que as aplicarem irdo conferirlhes o sopro vital que
anima as instituigGes, plasmadas pelo homem, para servir ao homem e suas
aspiracdes individuais e coletivas.

(15) Instituto dos Advogados de Sio Paulo, in O Esiado de Sdo Paulo, de 14 de
julho de 1974.

(16) Esboc¢o de Anteprojeto de Comstituicio da Comissdo de Estudos Constitucio-
nais, art, 282, IIT, 4, b, C.

(17) Constituicdo da Itdlia, art. 134.
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Judiciario e minorias

(GERALDO ATALIBA

Professor titular da Faculdade de Direi-
to da Universidade de Sao Paulo

a) Compromisso dos juizes

" De nada vale fazer uma Constituigio, se ela nfio for obedecida. Nao
adianta haver lei para tudo, se nfo for respeitada. Daf a importancia do
Poder Judicidrio. Este merece especial cuidado dos constituintes, porque ¢
a chave de todas as instituiges, Elas sé funcionam com o virtual ou atual
controle do Judicidrio, como o demonstra o sdbio SEABRA FAGUNDES.

Na nossa sociedade tao deformada, involuida e subdesenvolvida, o Ju-
dicidrio ¢ mais importante do que nos paises adiantados (que, alids, o sdo,
porque tém boas instituicOes judiciais).

E que os fracos, os pobres, os destituidos, os desamparados, bem como
as minorias (raciais, religiosas, econdmicas, politicas, étnicas etc.), s6 tém
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por arma de defesa o direito. E direito sé existe onde haja juizes que
obriguem o seu cumprimento.

Na democracia, governam as maiorias. Elas fazem as leis, elas escolhem
os governantes. Estes sdo comprometidos com as maiorias que os elegeram
¢ a elas devem agradar. As minorias ndo tém forga. No fazem leis, nem
designam agentes piblicos, politicos ou administrativos.

Sua tnica protecdo estd no Judicidrio. Este ndo tem compromisso com
a maioria. Nio precisa agradi-la, nem cortejd-la. Os membros do Judicidrio
néo sdo eleitos pelo povo. Néo sdo transitérios, ndo sdo periédicos. Sua
investidura é vitalicia. Os magistrados ndo representam a maioria. Sdo a
expressio da consciéncia juridica nacional.

Seu Uinico compromisso ¢ com o direito, com a Constitui¢ao e as leis;
com os principios juridicos encampados pela Constituigdo e os por ela nao
repelidos. Com os principios gerais do direito, que sdo universais. Sdo dotados
de condigdes objetivas de independéncia, para serem imparciais; quer dizer:
para nao serem levados a decidir a favor da parte mais forte, num deter-
minado litigio.

Assim ¢é em todos os paises democréticos, que podem ser qualificados
como Estados de direito.

A complementacio da garantia de que nem as leis feitas pela maioria
podem ferir a minoria estd no carater geral e abstrato da lei, por imposigéo
do principic da igualdade. A lei é aplicdvel a fodos que nela se enquadrem.
Deve o Judicidrio inaplicar lei discriminatéria, isto é, a dirigida contra a
minoria. Onde se consagra o principio da isonomia, a lei ndo pode individua-
lizar situagies, nfo pode dispor sobre caso concreto: deve ser abstrata,
sob pena de inconstitucionalidade. E o Judicidrio deve declarar inconstitu-
cional tal lei (como ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO).

b) O problema das minorias. Oposigdo institucional

O notével publicista italiano BALLADORE PALLIERI di especial
énfase ao problema da representagéio das minorias e respeito a seus direitos,
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expressando grave cuidado doutrindrio com o tema, na linha de uma louvével
preocupagdo democratica. E que s6 hd verdadeira repiblica democrética
onde se assegure que as minorias possam atuar, erigirse em oposi¢ao insti-
tucionalizada e tenham garantidos seus direitos de dissengdo, critica e vel-
culagao de sua pregagiio. Onde, enfim, as oposi¢des possam usar de todos
os meios democriticos para tentar chegar ao governo. Ha repiblica onde,
de modo efetivo, a alternéincia no poder seja uma possibilidade juridicamente
assegurada, condicionada s6 a mecanismos politicos dependentes da opinido
pablica.

Se o cidaddo, cada cidadéo, é dono de uma fragdo ideal da res publica,
pode ¢ deve ter o direito de aplicd-la nos fins que bem entender. Sendo
todos iguais e livres — ou, como postulava MADISON, “igualmente livres”
—, podem manifestar seus desejos e pensamentos em torno da coisa ptiblica,
como lhes aprouver. Dai que a verdadeira republica democritica, assegu-
rando o direito de opinido, de pensamento, de crenga, de associaggo, de
informagéo etc. deva estender ao plano da cidadania, sem restrigbes, o
dirgito de dissentir, divergir, discrepar da maioria. Conseqiientemente, tém
as minorias o pleno direito de criticd-la (a maioria), formular propostas
alternativas, pregd-las, aliciar adeptos e lutar, por todos os meios legitimos,
para obter apoio suficiente, para fazer-se substituir & corrente majoritdria.

Toda minoria deve ter efetiva e real garantia de possibilidade de
transformar-se, pela discussdo, pregacdo e critica, em maioria. A Constituigio
verdadeiramente democrética hd de garantir todos os direitos das minorias
e impedir toda prepoténcia, todo arbitrio, toda opressio contra elas. Mais
que isso — por mecanismos que assegurem representacdo proporcional —,
deve atribuir um relevante papel institucional as correntes minoritdrias mais
expressivas. Ainda aqui, estaremos aprendendo com a Inglaterra, onde a
oposicdo de Sua Majestade institui até um shadow cabinet, para melhor
exercer seu papel, preparando-se, concomitantemente, para assumir o poder
a qualquer momento. Isto mostra que as repiblicas representativas sempre
tiveram o que aprender com a monarquia constitucional inglesa.

Na democracia, governa a maioria, mas — em virtude do postulado
constitucional fundamental da igualdade de todos os cidaddos ~— ao fazé-lo
ndo pode oprimir a minoria. Esta exerce também fungdo politica importante,
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decisiva mesmo: a de oposi¢io institucional, a que cabe relevante papel
no funcionamento das institui¢des republicanas.

O principal papel da oposi¢do € o de formular propostas alternativas
as idéias e agles do governo da maioria que o sustenta. Correlatamente,
critica, fiscaliza, aponta falhas e censura a maioria, propondo-se, 4 opinido
publica, como alternativa. Se a maioria governa, entretanto, nac & dona
do poder, mas age sob os principios da relagdo de administragio.

Efetivamente, ensina KELSEN, “‘o principio da maioria nio se identi-
fica de fato com a senhoria absoluta da maioria, a ditadura da maioria sobre
a minoria. A maioria pressupde, por definigéo, a existéncia de uma minoria;
¢ o direito da maioria implica, portanto, o direito de existéncia das minorias.
O principio de maioria é observado em uma democracia, quando se consen-
te a todos os cidadios a participd¢iio na criagdo da ordenagdo juridica, em-
bora seu conteddo seja determinado pela vontade da maioria. Néo é demo-
cratico — porque contrdrio ao principio da maioria — excluir qualquer
minoria da criagio da ordenagdo juridica, ainda que a exclusdo seja decidi-
da pela maioria. Se a minoria nio ¢ ¢liminada do procedimento — mediante
o qual é criada a ordenagdo social —, sempre ha a possibilidade de que a
minoria influencie a vontade da maioria. E, portanto, possivel impedir, nessa
medida, que o contelido da ordenagdo social determinado pela maioria se
oponha absolutamente aos interesses da minoria. Este é um elemento carac-
teristico da democracia”. Isto é absolutamente essencial & Repiblica.

Dai a necessidade de garantias amplas, no préprio texto constitucional,
de existéncia, sobrevivéncia, liberdade de agao e influéncia da minoria, para
que se tenha verdadeira repiblica. Isso explica que, no Brasil, aos partidos
politicos se garanta sempre representagéo proporcional na atividade legisla-
tiva, bem como seja principio constitucional o da pluralidade dos partidos.
Por isso, também, a Constitui¢do assegura, no Congresso, representagdo pro-
porcional dos partidos, na constituigio de todas as comissdes, inclusive,
evidentemente, na Comisséo Diretora, configurada pela Mesa de cada Casa
legislativa.

Pela protegao e resguardo das minorias e sua necessdria participagdo
no processo politico, a reptblica faz da oposi¢do instrumento institucional
de governo.
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Argutamente, observa COOLEY que: “longe de ser um governo funda-
do sobre uma ilimitada fé nas maiotias, hd uma profunda suspeita na discri-
¢lo, eqilidade e justica da sua conduta, o que parece evidente, 2 vista das
muitas precaugdes e refreamentos; ¢, de fato, & maioria é confiado o poder
somenie tanto quanto for absolutamente essencial ao desempenho das insti-
tuigbes republicanas”. E que a experiéncia histdrica — sublinha BALLADO-
RE — ensina que a tirania das maiorias nfo é, em nada, mais swave nem
mais tolerivel do que o despotismo de um s6, ou de um grupo. S3o suas
ligbes: “Nio se pode dizer que as pessoas tém menos necessidade de defe-
sa contra o Estado, apds haver este adotade formas democriaticas, sendo,
puis, dirigido pela propria vontade popular. A vontade popular serd, de
fato, na melhor hipétese, de uma maioria e esta poderd também governar
o Estado segundo os seus interesses particulares, sobretudo acima daqueles
gerais, de todos, e poderd buscar somente consolidar o préprio poeder, em
vez de curar os interesses permanentes ¢ getais da coletividade, podendo
adotar medidas contra os dissidentes e menoscabar, também, seus mais ele-
mentaves direitos. A pratica demonstra que as tiranias democrdticas, isto &,
aquelas exercitadas por uma intransigente maioria no poder, sio as mais
ferozes que a histéria conhece. O principio democritico e o poder nas mios
do povo nao garantem, portanto, justica objetiva e serena na avaliagio, nem
respeito equanime a todos os interesses individuais, ou mesmo particulares
—— diferentes e muitas vezes contrapostos — aqueles do grupo que estd no
poder”.

E imperioso que a Constituigio ndo s6 garanta a minoria (a oposigio),
como ainda lhe reconheca direitos e até fungdes. Esse € o ponto de partida
para o desenvolvimento de um sadio mecanismo politico, assim descrito por
KELSEN: “Desde que o principio das maijorias divide a totalidade de cida-
déos em s dois grupos contrapostos {maioria e minoria), suscita a possibi-
lidade de um compromisso; e compromisso significa eliminagdo do que se-
para, em favor do que une. Todo intercAmbio, todo pacfo é um compromis-
$0, pois o compromisso € um podr-se de acordo. Em dltima anélise, toda in-
tegracio social s6 é possivel em virtude de um compromisso”.

Se a maioria souber que — por obstdculo constitucional — ndo pode
prevalecer-se da forga, nem ser arbitrdria nem prepotente, mas deve respei-
tar a minoria, entio os compromissos passam a ser meios de convivéncia
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politica. Ai a diferenga entre a (falsa) repiblica soviética e a repiblica repre-
sentativa que queremos institucionalizar solidamente entre nds.

“E precisamente porque compromisso ¢ aproximagdo real & unanimi-
dade (exigida pela liberdade), na criagio da ordenacdo social, pelos a esta
submetidos, o principio de minorias revela-se também neste sentido, como
expressio da idéia de liberdade politica” (KELSEN). Nesse sentido, reali-
za o principio republicano.

¢) Experiéncia brasileira e momento constituinte

Ao elaborar uma nova Constituigio a sociedade péra, a fim de meditar
sobre sua experiéncia e aprimorar — quando nao reformar totalmente —
suas instituigdes,

Tivemos, no Brasil, de 1964 até 1984, um regime autoritdrio, que legis-
lou contra as minorias politicas, sociais e econdmicas. Tivemos governos
confessadamente discriminat6rios. Neste momento constituinte, o Pais de-
tém-s¢ para meditar sobre qual foi a prote¢do que dispensou o Judicidrio aos
apelos — baseados no direito constitucional, nos principios gerais do direi-
to e nas préprias leis do regime autoritirio — das minorias. Que amparo
deu o Judicidrio aos cassados, exilados, torturados, perseguidos, humilhades,
enxovalhados? Que recursos foram acolhidos? Que direitos foram reconhe-
cidos e protegidos?

Enfim: a sociedade julga e seu Poder Judicidrio verifica as causas ¢
razdes de suas deficiéncias. Verifica por que o Legislativo foi arrasado;
como a Federaciio foi anulada e a autonomia dos Municipios negada, sem
protesio judicial. E decide alterar a estrutura e regras bésicas de funciona-
mento do Judiciério, para aprimora-lo e dar-lhe condigGes objetivas de bom
funcionamento, consciente de que ndo basta fazer uma boa Constitui¢o,
mas é necessdrio assegurar que ela tenha eficicia de modo que nenhum

grupo, no futuroa, possa desrespeita-la.

O PMDB, hoje, nitida maioria, tem a histérica responsabilidade de
plasmar instituigdes constitucionais tdo boas que ndo consintam o desatn-
paro das minorias, para ser fiel a seu compromisso programético com a repd-
blica ¢ o Estado de direito.
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Divida externa do Brasil e a

argllicdo de sua inconstitucionalidade
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SUMARIQ

1. Introducdo. 2. Atribuicbes do Presidenie da Re-
publica e dos Ministros de Estado no presidenciglismo,
3. Atos internacionais e o “referendum’” peio Congresso
Naciongl, 4. Argiiigdo da inconstitucionalidade das lels
por via de acdo direta e os atos internacloneis, 5. Pro-
posta @ Assembléia Nacional Constituinie. 6. Conclusdo.

1. O tema central desta tese é o problema da constitucionalidade da divi-
da externa do Brasil. Por se tratar de questdo complexa e multifacetada, vem
propiciando andlises, criticas, debates, sendo alvo de trabalhos e estudos
de juristas, advogados, sociélogos, cientistas politicos, economistas e demais
interessados em tdo polémico e controvertido assunto.

Nosso objetive € 0 de apresentar uma cosmovisio da matéria sob exa-
me, sobre o prisma constitucional, face aos condicionamentos que, inevita-
velmente, nos s8o impostos em razdo das especializagdes e estudos que reali-
zamos, a0 longo de nossa vida, na gualidade de professora e profissional do
Direito.

* * %

2. Desde a Reptblica consagramos o presidencialismo, o Estado federal
e o controle judicial da constitucionalidade das leis, num seguimento & orien-
tagdo tracada pela Constituico americana de 1787.

Tese aprovada no VIII Congresso Brasileiro de Direito Constitucional, promovido
pelo Institute Brasileirp de Direito Constitucional e Instifuto dos Advogados do
Rio Grande do Sul. Porto Alegre, julho de 1987,
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Este regime de governo sofreu inimeras alteragbes, principalmente apds
o fortalecimento do Poder Executivo. A partir deste instante, o presidencia-
lismo puro foi substituido pelo presidencialismo atenuado e, como conse-
qiiéncia, esbateu-se a separagdo entre o Legislativo e o Executivo, ocorrendo,
inclusive, modificacdes no processo de eleigio presidencial e na duracfio do
mandato do Chefe do Executivo. Em nosso Pais, ¢ periodo do mandato tem
oscilado entre quatro, seis ¢ cinco anos, e o processo eleitoral, desde 1960,
caracterizou-se por ser indireto, ou seja: brasileiros com menos de 45 anos
— 2/3 do corpo eleitoral da atualidade — nunca votaram para escolher
Presidente da Repiiblica.

Ao longo do tempo houve, pois, uma série de transfiguragdes em nosso
regime de governo. Frise-se, porém, que a supremacia da lei constitucional
rigida, interpretada ¢ aplicada pelo judicidrio, na defesa do individuo, con-
tra ameacas e violacdes de seus direitos fundamentais, permaneceu intocada
(salvo em periodos de excegbes, como durante o Estado Novo — 1937/45
— & quando da vigéncia da ordem institucional — 1964/1979). Ontem,
como hoje, em regra, ho entanto, edotamos ¢ unidade de jurisdicdo e entre-
gamos o controle da constitucionalidade das leis go Poder Judicidrio.

* % %

A partir da aceitagdo do presidencialismo, acatamos, por via de con-
seqiiéncia, 0 Executivo monista. Na cipula do Executivo da Unifio encon-
tram-s¢ a8 figuras do Presidente da Republica — que enfeixa todas as fun-
¢bes executivas —, 0 Vice-Presidente da Repablica — substituto ¢ sucessor
legitimo do Presidente — e os Ministros de Estado. Estes, no regime supra-
mencionado, ndo tém a importdncia que possuem no parlamentarismo, pois
nao exercem funcdes de governo. Sdo pessoas de confianga do Presidente
— livremente nomeados e demitidos —, ficando & frente dos grandes De-
partamentos em que se fraciona a administragdo piablica: os Ministérios,
Sdo, como se inferc, os mais graduados auxiliares do Presidente, na
hierarquia administrativa, sendo limitada sua esfera de agiio a este setor
especifico.

As atribuigbes do Presidente, ao revés, sdo muito amplas, e ampliadas
foram com o fortalecimento deste Poder. No Brasil, por forga da Constitui¢io
em vigor, suas atribuigbes vém determinadas no art. 81. Esta enumeracao,
porém, n#o exaure a matéria que prossegue, exemplificativamente, mediante
a elaboragio de leis delegadas e decretos-leis, e @ nomeacdo do Procurador-
Geral da Repiiblica.

Detendo-nos nas atribuicdes privativas, enumeradas no art. 81, notamos
que sdo estas fripartidas, donde as atribuicbes exclusivas; as que requerem
a ratificag@o do Congresso Nacional e as delegdveis aos Ministros de Estado,
especificadas no paragrafo tinico do artigo supra-referido, e que caracterizam
a denominada “delega¢fio interna”.

Desta andlise, superficial embora, verifica-se, de pronto, que @ celebra-
¢do de tratados, convengdes e atos internacionais é privativa do Presidente,
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exigindo o referendum do Congresso Nacional (art. 81, X, e art. 44, ).
Nio obstante, Ministros de Estado e outras autotidades administrativas
celebraram acordos — espécie do género ato internacional — com o Fundo
Monetério Internacional e bancos privados estrangeiros, ampliando e apro-
fundando nossa divida externa. No entanto, até¢ o momento, ndo houve
a declaragdo da inconstitucionatidade dos referidos atos pelo Supremo Tri-
bunal Federal.

Sobre este problema, que tem trazido graves consegiiéncias para o
Brasil, teceremos as consideragdes que nos estimularam ¢ conduziram a es-
crever esta tese.

x ¥ *

3. PINTO FERREIRA, em seu eloqgiiente discutso, proferido em 30-10-84,
na Ordem dos Advogados do Rio de Janeiro, por ocasido do recebimento
da Medalha-Mériio Pontes de Miranda, lembra que ¢ FMI surgiu na Con-
feréncia Monetdria ¢ Financeira das Nag¢bes Unidas ante o problema das
nagdes credoras e os paises endividados. E este dominado pelo jogo das
grandes poténcias mundiais. Entre estas, os Estados Unidos detém cerca
de 70% da contribui¢fo total, fazendo com que o referido pais direcione
a politica econdmica e financeita do FMI. Ao mesmo tempo, verifica-se
que € nula, ou irrelevante, a participagio das nagdes periféricas ou subde-
senvolvidas — entre as quais estd incluido o Brasil. Ora, o endividamento
de nosso Pafs tem sido crescente, principalmente apds 1960, sendo que 2/3
da divida externa sfo constituidos de furos impostos, mediante cldusulas
de cardter potestativo, contidas nestes acordos, acordos estes que nunca
foram alvo do referendum do Congresso Nacional.

LI I

Analisando o problema, diz PONTES DE MIRANDA: “o pader de
celebrar tratados e convencdes € um dos mais altos atributos da soberania
nacional, devendo ser controlado, indiscutivelmente, pelo Congresso Na-
cional”.

PINTO FERREIRA, sobre 0 mesmo tema, afirma: “os contratos assi-
nados com o FMI sfo lesivos & scberania, ilicitos, além de desconhecidos
pelo Poder Judicidrio; sdo uma alieragao da soberania nacional”.

CLOVIS FERRO COSTA, também sobre o referido assunto, declara:
“estes acordos contém clausulas potestativas politicas, nulas, nio homologa-
das pelos legitimos representantes do povo brasileira”.

Nesta mesma linha de pensamento esto Afonso Arinos de Melo Franco,
Haroldo Valaddo, Sergio Ferraz, José Afonso da Silva, Vicente Mota Rangel,
além de indmeros outros da mesma envergadura juridica,

LI )

MNao obstante, o Minisiério das Relacoes Exteriores criou uma clas-
sificagdo, de origem casuistica, para os acordos internacionais, dividindo-os
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em: a) acordos-quadrcs ou acordos em devida forma — sujeitos a trami-
tacBo no Congresso Nacional, por serem amplos e genéricos; b} acordos-
executivos ou acordos simplificados — de cardter complementar, indepen-
dentes do referendum do Congresso Nacional.

Mediante esta orientagdo, sob apoio do Itamarati, realizou o Brasil
uma série de acordos — categorizados como acordos-executives —, tais
como “Cartas de Intengdes” ¢ contratos com bancos privados estrangeiros.
E o Banco Central efetivou o Consentimente de Jurisdicdo onde, na
cldusula da secdo 8.07, o Brasil desiste de suas imunidades legais, alie-
nando nossa soberania, tal como no-lo assegura Pinto Ferreira.

Estas drdsticas medidas, realizadas semt o aval do Brasil, pois nao
foram apreciadas pelo Congresso Nacional, levaram, no entanto, nosso Pais
a condi¢do de devedor soliddrio e incondicional, provocando um profundo
mergulho da Nagéo na pobreza ¢ no subdesenvolvimento.

* ¥ ok

4. Ante as graves conseqiiéncias oriundas do atual comprometimento do
Brasil com os paises credores, ressaltaremros, pela importincia do tema,
o argiiigdo da inconstitucionalidade dos acordos e das dificuldades que
se verificam para que este objetivo seja alcancado.

Em nosso meio, como o sabemos, existem, na atualidade, duas moda-
lidades de controle judicial da constitucionalidade das leis: controle por
via de exceglio e controle por via de agio.

De acordo com a primeira variante, tradicionalmente, todas as par-
celas do Poder Judicidrio sio competentes para declarar a inconstitucio-
nalidade das leis ante o caso concreto, o litigio. Para que o Supremo Tri-
bunal Federal declare a lei inconstitucional é necessdrio que a causa tenha
sido julgada em 1ltima ou dnica instincia por #ribunal, tal como deter-
mina a orientagdo constitucional vigente. Declarada a lei inconstitucional,
mediante o exercicio da competéneia recursal extraordindria do Supremo,
caberd ao Senado Federal suspender sua executoriedade. A segunda orien-
taglo, constitucionalizada em 1967, é o controle por via de agdo direta,
independente do litigic ou caso concreto, Qu seja, na compeiéneia origi-
ndria do STF insere-se o processar e julgar a representacio do Procurador-
Geral da Repiblica, por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual (art. 119, 1, D.

Esta nova faceta do controle de constitucionalidade caracterizou wma
ampliagac na esfera de atuagio do Judicidrio e a reafirma¢do de nossa
confianga na independéncia deste Poder que tem sido, ao longo de nossa
histéria constitucional, a cidadela dos direitos individuais.

* x %

O controle da constitucionalidade das leis por via de agdo coloca em
relevo & atuacdo do Procurador-Geral da Republica, pois s6 a ele cabe
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representar junto ao Suprema, ficando, a seu critério pessoal, encaminhar
ou arquivar o requerimento. Ora, sendo este nomeado, livremente, pelo
Presidente da Repuiblica — art. 95 — e sendo por este livremente demitido,
sua linha de agdo fica por demais vinculada aos objetivos governamentais,
podendo impedir, inclusive, a apreciagao, pelo STF, de questdes de rele-
vincia para toda uma populagéo.

Em face da dinimica inicial deste controle, juristas do nivel de
Paulo Bonavides e Celso Bastos entendem que o Procurador deveria, sem-
pre, encaminhar a representacio, mesmo que com parecer contrdrio, garan-
tindo a liberdade de deliberacio ao Supremo. Qutros, concordando com
a orientagdo constitucional em vigor, argumentam que, se assim néo fosse,
o Procurador seria um “simples encaminhador de papéis”.

* Ok K

Em verdade, situacoes de extrema gravidade t#m ocorrido, em razao
da linha tragada pela Constituigdc atual, no que diz respeito ao inicio desta
dindmica de controle de constitucionalidade. Como exemplo, citamos:

O Consetho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, sob a Presi-
déncia de Mario Sérgio Duarte Gongalves, embasado em estudo de Sérgio
Ferraz, alegou, em 23-8-1983, a inconstitucionalidade do acordo norma-
tivo denominado “Projeto 2”. Este requerimento, porém, ndo foi alvo de
apreciagiio pelo Judicidrio, tendo sido arquivado pelo ent@io Procurador-
Geral da Repiiblica.

* % %

Problemas desta ordem ferem, fundamente, um dos objetivos primeiros
do Tudicidrio: a defesa dos direitos individuais e fundamentais contra vio-
{éncias do Executivo.

LA I

~

5. Fin razdo desta gama de circunstingias, impde-se uma reformulagio no
processo de nomeagdo e dec demissdo do Procurador-Geral da Repiblica,
bem como em sua competéncia para representar, junto ao STF, nas agdes
diretas de inconstitucionalidade,

Acolhemos, como Proposta @ Assembléia Nacional Constituinte, a
orfentagio tracada pelo “Anteprojeto Afonso Arines”, ¢Jaborado pela “Co-
missdo de Estudos Constitucionais”.

Segundo este, deverd o Procurador-Geral ser nomeado pelo Presidente
da Reptblica, depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal — pre-
enchidos os mesmos requisitos previstos na Constituig@o atual —, e servindo
por tempo determinado, que findard com o termo do mandato presidencial
em que tiver ocorrido a nomeacdo. Qcorrendo sua exoneragdo de oficio,
antes o leomo da investidura, deverd ter a anuéncia prévia da maioria
absoluta do Senado Federal. Paralelamente, no que diz respeito a sua com-
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peténcia para representar junto ao STF, em se tratando da constitucio-
nalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual, em tese, deverd
sempre encaminhar a representaciio, mesmo com parecer contrdrio, quando
fundamentadamente a solicitarem membros do Executivo ou Legislativo —-
federal ou estadual ——, Chefe do Ministério Estadual e o Conselho da
OAB, mediante deliberagio tomada por dois tercos de seus membros.

Através desta proposta, se aceita for, permitir-se-d, como se infere, uma
auténtica integragdo dos cidaddos nesta modalidade de controle da consti-
tucionalidade. Simboliza, ainda, esta proposicéio, juntamente com as con-
clusdes que se seguemn, uma esperanga: a de que, ante a superposigao real
de uma Constituigao reql, em nossa dimensdo juridico-politico-social e eco-
ndmica, possa o Brasil chegar “ao ponto de partida”, em sua arrancada
rumo a0 desenvolvimento, criando a auténtica ambiéncia democrdtica tao
sonhada, e tAo justamente ambicionada, por todos nés.

¥ * o

6. Da exposicdo efetuada, ¢ na qual nos cingimos, tao-s6, a um dos mul-
tiplos aspectos que tornam nossa divida externa presa em complexo “nd
enredigo”, concluimos:

1 — sendo atribuigdo privativa do Presidente da Repiblica
celebrar tratados, convengdes e aios internacionais, ad referendum
do Congresso Nacional, giribuicio nio delegdvel, e sendo os acor-
dos espécie do género atos internacionais, serem incompetentes 0s
Ministros de Estado e outras autoridades administrativas para fir-
marem estes acordos que devem, obrigatoriamente, ser referenda-
dos pelo Poder Legislativo a fim de que se aperfeicoem 0s atos;

2 — pela argiiigdo da inconstitucionalidade dos acordos fir-
mados e, se declarada sua inconstitucionalidade pelo Supremo Tri-
bunatl Federal, figue o povo brasileiro liberado, de pronto, do
dnus do pagamento da divida exierna. Frisando-se que sobre esta
ndo teve este nenhuma responsabilidade, pois estd afastado do
processo eleitoral, para escolha do Presidente da Repiblica, hd
27 anos, e afastados foram seus representantes, no Congresso
Nacional, para chancela ou repiidio dos referidos atos;

3 — pelo nido pagamento da divida externa do Brasil, com
jundamento nos argumentos de argilicdo de sua inconstitucionali-
dade, e no consenso de que o povo brasileiro ndo é seu legitimo
devedor, pois ndo cooperou para estes comprometimentos econd-
micos e financeiros que, acima de tudo, agravaram a situagdo atual
do Pafs que se tornou mais pobre e dependente, caracterizando-se,
nitidamente, como Nagfio periférica ¢ subdesenvolvida, inserida,
lamentavelmente, no contexto econdmico-social dos paises do Ter-
ceiro Mundo.
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O Ministério Plblico e a Advocacia de Estado

Pint0 FERREIRA

Professor de Direito Constitucional e ex-
Diretor da Faculdade de Direito do Recife
da Universidade Federal de Pernambuco. Di-
retor da Paculdade de Direito de Caruaru.
Ex-Senador. Membro fa Academia Brasilei-
ra de Letras Juridicas. Membro da Comissio
Provisdria de Estudos Constitucionais

I

O Ministério Pablico é uma institui¢io estatal permanente, com deter-
minada missdo especial. Esta se desdobra de diversas maneiras. O Ministério
Piblico (MP) faz valer a pretensio punitiva do Estado, proveniente da
pratica do crime. Tem ainda a fungdo basica de velar pela defesa dos
interesses da sociedade e o exercicio da fiscalizagdo quanto & correta apli-
cagdo da lei. Incumbe-lhe a representagio judicial da Unido e a defesa
da Fazenda Piblica,

Neste sentido se ampliou a esfera de atuagdo do MP no direito cons-
titucional pitrio, pois the cabe propor a acfio direta genérica de declaragiio
de inconstitucionalidade da lei ou ato normativo federal ou estadual, a acéo
interventiva de declaragfio de incounstitucionalidade, bem como a agio para
interpretagdo em tese de lei ou ato normativo federal ou estadual.

A recente lei que criou a acfo civil publica (Lei n® 7.347, de
24-7-1985) deferiu legitimagdo ativa aoc MP para o ajuizamento da acfo

civil piblica, destinada a protecfo jurisdicional dos interesses difusos ou
direitos coletivos.

Ampliou-se assim consideravelmente a esfera de atuagdo do MP, que
ndo se limita a fazer valer a pretensfo punitiva do crime, mas abrangendo
uma atuagio mais ampla condizente com a natureza do Estado social de
direito,

A maioria dos tratadistas v& 8 origem do MP nos advogados e pro-
curadores do rei na Franga, que, como relembra JOSE FREDERICO
MARQUES, em suas Instituicdes de Direito Processual Civil (Rio de Ja-
neiro, Forense, 1958, I, p. 239), “antes do século XVI, eram apenas os
representantes dos interesses privados do monarca perante os tribunais.
O papel desses advogados ¢ procuradores do rei foi gradativamente am-
pliando-se pari passu com o fortalecimento dos poderes dindsticos e se tor-
naram eles, assim, agentes do poder pdblico junto aos tribunais”.
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Foi realmente i Franga que coube a criagio do MP, como ensina
GARSONNET, dizendov que “a ordenagdo de 25 de margo de 1302 € a
primeira que faz mengia ac Ministério Pdblico”, referindo-se aos “‘pro-
curadores do rei”.

A origem histdrica do Ministério Pablico, ligado & defesa dos interesses
privados do monarca nos tribunais, e posteriormente a4 representagdo e
defesa judicial do Estado, levou diversos legisladores ¢ tratadistas a confundir
a fun¢io do Ministério Publico com a funcdo de Advogade do Estado.

Mas hd um evidente antagonismo que surge fregiientemente entre a
defesa do interesse do Estado e a observacio do direito objetivo como fiscal
de leis, pois &s vezes tais pretensdes se contradizem.

O Ministério Piblico, como observa JOSE AFONSO DA SILVA, no
sew Curso de Direito Constitucional (Sio Paulo, RT, 1984, p. 191), “tem
por finalidade prover sobre a exata observagdo do direito objetivo, por
jsto hd que agir com imparcialidade, mesmo quando acusa, ou defende
direitos indisponiveis; devem prevalecer sempre os fins da instituigho; asse-
gurar a observiincia do direito objetivo ¢ a defesa do interesse pablico.
O Advogado do Estado defende um interesse deste: sua agdo € essencial-
mente parcial”.

Por isto determinados autores procuram diferenciar as duas fungdes
do Ministério Pdblico e do Advogado da Fazenda.

Em trabalho coletive escrito por ROSANA GRINBERG, ILDEFONSO
PEREIRA NETO, ITAMAS DIAS NORONHA e JOSE GILDO DE AL-
MEIDA, com o titulo Ministério Publico na Constituigio Federal (Recife,
1986, p. 67}, tomou-se a seguinte orientagdo:

“Ressalte-se que serd imperiosa, em decorréncia deste posi-
cionamento do “Parquet” na ordem constitucional, retirarlhe a
atribuigSo de Advogado da Fazenda.

¥, sem ddvida, uma anomalia que o 6rgio defensor dos
interesses da saciedade seja encarregado de agir como represen-
tante do Executivo, pois, hoje, nfo raras vezes, sio antaglnicos
os interesses de ambas.”

Esta desvinculacdo, de resto, jd foi proposta no I Congresso Nacional
do MP, 1942, Sio Paulo, 0 mesmo acerto tendo ne I Congresso do MP
paulisfa.

O objetivo, destarte, seria de criar duas instituicBes: o Ministério
Piiblico ¢ a Advocacia do Estado.
14

O Ministério Pablico surgiu historicamente no Brasil durante o periodo
imperial, fazendo-lhe o Cédigo de Processo Criminal de 1832 rdpida alusio
como Promotor da A¢iio Penal.
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O Decreto n.° 120, de 21 de janeiro de 1843, refere-se mais incisiva-
mente ao MP, dizendo o seguinte:

“Os Promotores serdo nomeados pelo Imperador no Muni-
cipio da Corte ¢ pelos Presidentes nas Provincias, por tempo
indefinido, e servirao enquanto convier a sua conservagio no
servigo pidblico, sendo, caso contrario, indistintamente demitidos
pelo Imperador ou pelos Presidentes das Provincias, nas mesmas
Provincias.”

Assim sendo, o MP apareceu historicamente como drgio dependente
do Poder, uma longe manus do Executivo.

Em 1876, com a Consolidagdo Ribas, surgiv na 2.7 instincia o Pro-
curador da Coroa, mas sem ter o stptus de Chefe dos Procuradores,

PIMENTA BUENQ escreveu a respeito: “Nosso Ministério Piblico
é incompleto, sem centro, sem ligacdo, sem unidade e harmonia.”

Praticamente o direito constitucional tratou o MP nas leis ordindrias,
sem o conhecimento da lei fundamental.

Durante a 1. Republica foi Campos Sales considerado como “pre-
cursor da independéncia do Ministério Pablico no Brasil”, sobretudo com
o Decreto n.” 848, de 11-10-1890, expedido para a reforma da Justica no
Brasil, surgindo como instituicdo necessdria, como também com o Decreto
n.® 1.030, de 14-11-1890.

O MP teve um comego de organizagfo a nivel federal, fazendo refe-
réncia ao Procurador-Geral da Repiblica e aos Procuradores regionais.

A Lei n.° 1.341/51 organizou o MP federal. Posteriormente a Emenda
Constitucional n.° 7/77 previu lei complementar estabelecendo normas
gerais para a organizagio do MP dos Estados, resultando a Lei Comple-
mentar 1n.° 40/81, cuja estrutura basica feita para 0 MP estadual foi adotada
a nivel constitucional em vdrios Estados-Membros.

Diversas ConstituigOes estaduais estruturam mais adequadamente o
MP, como a do Rio de Janeiro de 1967, Parand de 1967 (art. 97), Santa
Catarina também de 1967 (art. 129), cogitando do Procurador-Geral (PG),
Colégio de Procuradores, Conselho Superior, Corregedor e Promotores.

11

A posigio do Ministério Piblico no regime censtitucional brasileiro
tem sido objeto de muita hesitacio e discussdo por parie do legislador
constituinte,

A Constituicio Imperial outorgada de 1824 desconhece inteiramente
a instituicado do MP. A Constituicio de 1891 refere-se, no art, 58, § 2.°,
ao Procurador-Geral da Repdblica, a ser escolhido entre os membros do
Supremeo Tribunal Federal,
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A Constituicio de 1934 preocupou-se mais profundamente com o Mi-
nistério Piblico, regulando-o na Segdo I do Capitulo VI, dedicado aos
drgdos de cooperacio nas atividades governamentais.

A Carta Federal (art. 99) outorgada de 1937 incluiu o MP no titulo
referente ao Poder Judicidrio, havendo entio quem o considerasse como
orgdo auxiliar do Poder Judiciério.

A Constitnicapo de 1946 preferiu situar o MP em tiiulo especial, ga-
nhando forga a argumentagao das teorias que pretendiam fazé-lo um quarto
poder ao lado do Legislativo, Executivo e Judicidrio.

A Carta de 1967 mudou de rota, prevalecendo 2 inspiragio de 1937,
prevalente no aludido texto, disciplinando ¢ MP na Se¢do IX do Capitulo
VHI — Do Poder Judicidrio.

Enfim a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, regulou o MP na Segéo
VII do Capitulo VII — Do Poder Executivo, voltando-se para a esfera deste
poder.

Iv

A divergéncia suscitada na posigdo do MP nos textos constitucionais
revela divida a um natural questionamento quanto 3 sua exata natureza
juridica. :

LOPES DA COSTA em seu Direito Processual Civil Brasileiro (Rio
de Janeiro, Forense, 1959, 2.* ed., II, p. 79) pretende que o MP € uma
instituigio acesséria do Poder Judicisrio, ndo um quarto poder. FREDERICO
MARQUES (art. cit., p. 243) o vé como 6rgio administrativo, pois o MP
ndo exerce nenhuma fungdo jurisdicional.

Conforme JOSE AFONSO DA SILVA (cit., p. 192}, o MP “iniegra-se
no Poder Executivo, com a destinacdo de funcionar junto aos juizes e
tribunais, como dispde a Constituicio (art. 94), para ai exercer fungfo
tipicamente executivo-administrativa: fazer observar a lei, promover a exe-
cugdo desta, especialmente na esfera penal, buscar a realizagio da paz social
mediante a atuagio da lei”.

No mesmo sentide opina MARIO GONCALVES FERREIRA FILHO,
em sua obra Comentdrios a Constituicio Brasileira (S3o Paulo, Saraiva, 1983,
22 ed., p. 421): “O Ministério Piblico é um 6rgao administrativo. Destina-se
a zelar pelo cumprimento das leis, cabe-lhe a defesa do interesse geral de
que as leis sejam observadas.” Prossegue ele: “Em outras palavras, sua
funcio basica é a de promover, dai 0 nome de promotor dado em geral
a seus membros, o funcionamento da Justiga, especialmente de promover
o andamento desta, em prol do Estado, a quem compete velar pelo interesse
da sociedade, e, por extensdo, em prol de certas instituiches ou pessoas.”

“Sua tarefa & tipicamente de execugio de lei. Colabora para a aplicag@io
desta, fiscalizando-a ou promovendo-a, goza, porém, de uma situagdo espe-
cial na administracdo civil, exatamente porque deve ser um instrumento
a servico da lei e ndo A disposigdo do governo e dos interesses politicos.”
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Os membros do Ministério Piblico da Unido cumprem as suas fungdes
usuais, tipicas do seu oficio, e também, de modo paralelo, as fungdes de
advocacia do Estado. A atribuigdo tipica do seu oficio ¢ a de oficiar em
juizo em favor da correta observagio da lei e na defesa do interesse piiblico.
Ao MP compete a defesa das terras indigenas (CF, att. 198), propondo
as medidas adequadas & proie¢io da posse direta e do usufruto dos silvicolas
schre as terras que habitam, e mais recentemente a agdo civel pablica, ao
lado de outras entidades, para a defesa dos interesses difusos (Lei n.° 7.347,
de 24.7-1985).

Os membros do MP, cumprindo as fungbes de advocacia do Estado,
sfio, destarte, Procuradores da Justia e Procuradores da Repiblica, Como
tipicos Procuradores da Justica podem ser mencionados os membros do
Ministério Pdblico, da Justiga Militar (CF, art. 128, § 1.°), da Justica Elei-
toral (Cédigo Elecitoral, arts. 24 e 27) ¢ da Justica do Trabatho (CF, art.
141, § 1° ).

O Procurador-Geral da Repiblica acumuia as duas funedes ¢ bem assim
todos os membros da instituicio federal.

E, como salienta JOSE AFONSO DA SILVA (cit, p. 192), uma
“situacdo andmala, pois hio que ser imparciais no que tange ao oficio do
Ministério Puablico e parciais no respeitante 4 defesa da Uniao, e, ndo raro,
uma mesma pessoa ingressa no processo nessa dupla qualidade”,

O Ministério Pablico “é uma instituicio estatal incumbida da defesa
do interesse piblico, de velar pelo respeito 3 ordem juridica e de promover
a apuragdo da responsabilidade penal”, como bem compreende FAVILA
RIBEIRO (no verbete “Ministério Pablico”, 11, na Enciclopédia Saraiva
do Direito, Sdo Pavlo, 1972, em dianie, v. 32, p. 504).

Historicamente o MP tem exercido diversas funces que atualmente
s¢ ampliararm.

Assim, em primeiro lance, a fungao do Ministério Pdblico ¢ de fazer
valer a pretensdo punitiva do Estado, para defender a coletividade das
arremetidas dos criminosos, investido de uma sangio legal punitiva, que
se origina da prética do crime. E o titulo da agdo penal, “il domino de
Pazione penafe”, na expressio lapidar de CONSTANTINO CASTORI.
“Nada mais corrompe a consciéncia piblica do que a impunidade dos mal-
feitores ¢ a fraqueza da Justiga”, di-lo MONIZ SODRE, no livro As Trés
Escolas Penais.

O 6rgao do MP estd habilitado & promogdo penal, podendo reguisitar
inquérito no setor policial e outras informagles necessdrias ao exercicio
desta missdo. Oferece a deniincia, em que inicia a contraditéria no processo
penal, até o encerramento da causa com a condenagdo ou absolvigdo do
acusado, no primeiro caso podendo promover ¢ acompanhar a execugdo
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do julgado. Assume assim o MP a fun¢do de promover a aplicagio de me-
didas restritivas da liberdade do acusado, em beneficio da comunidade.
O Ministério Pdblico ndo pode ser concebido sem o seu principal atributo:
o exercicio da agdo penal,

A 2°® fung@io importante € a defesa dos interesses privados indispen-
sdveis, defendendo conseqilentemente a ordem social. Aparece como curador
de interesses privados amparados em nome da sociedade. B o que ocotre
quando se encontram em jogo Os interesses de nascituros, menores, incapa-
zes, ausentes, disposigGes de tltima vontade, operdrios em acidentes de
trabalho ¢ conflitos trabaihistas, proposi¢do de agdo por dano no trabalho,
casos em que o interesse social € prevalecente.

Entendem-se por direitos indisponiveis aqueles direitos quanto aos
quais os seus titulares nao tém qualquer poder de disposigdo, pois nascem,
desenvolvem-se ¢ se extinguem independentemente da vontade dos titulares.
Abrangem os direitos da personalidade, os referentes ao estado e capacidade
da pessoa, assim como & familia. S0 irrenuncidveis e em regra intransmis-
siveis {(v. PONTES DE MIRANDA, Tratado de Direite Privado, Rio de
Janeiro, 1936, 2.* ed., v. 3, 1. 7, p. 7). Os principios da ordem publica
prevalecem sobre a vontade das partes, preleciona MOACYR AMARAL
DOS SANTOQS no livro Prova Judicidria no Civel e no Comercial (Sao
Paulo, 1953, 2* ed,, v. 2, n.° 30, p. 37).

A 3.7 missdo importante do MP é a de velar e fazer velar a chservancia
e 0 curaptimento da lei. E um fiscal da lei, para cumprir 0 ordenamento
juridico. O Codigo de Pracesso Civil de 1973 trata do Ministério Piblico,
que entre as suas fungbes possui a de “fiscal da lei” (CPC, art. 83).

Avulta, ademais, uma 4.* missdo importante do Ministério Piblico,
qual seja a sua atuagdo em favor do principio da supremacia da Constitui-
¢do, assumindo a defesa dos postulados constitucionais. E titular da legiti-
magia ativa para promover e impulsionar a acéio direta genérica de inconsti-
tucionalidade, a agdo direta interventiva da constitucionalidade e a agdo
para interpretagio, em tese, de lei ou ato normativo federal ou estadual.

A 5.* fungdo relevante do Ministério Piblico € a de ser titular, embora
nao exclusivo, da agdo civel piblica (espécie derivada da agao popular),
que foi criada pela Lei n.® 7.347, de 24-7-1985, para a protegio dos interes-
ses difusos, valores cuja titularidade transcende dos interesses puramente
individuais. Entre eles avultam os interesses relacionados com os direitos do
consumidor, da protegio ao ambiente ¢ ao patrimdnio histérico, cultural,
artistico, além de outros interesses inominados. A respeito ver: ADA PELLE-
GRINI GRINOVER, A tutela jurisdicional dos interesses difusos (RF,
268:45); ANTONIO AUGUSTO MELLO DE CAMARGO FERRAZ, EDIE
MILARE, NELSON NERY JUNIOR, A A¢do Civel Publica ¢ a Tutela
Jurisdicional dos Interesses Difusos (Saraiva, 1984).

Enfim, a 6.* funciio de importancia do Ministério Ptblico relaciona-se
com o exercicio da atividade ad judicia, referente & representagio federal,
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na Area do Ministério Pablico federal. Preleciona FAVILA RIBEIRO (cit.,
p. 512): “A conjuga¢ao da representagao judicial com os demais encargos
do Ministéric Pablico é institucionalmente vantajosa, nao apenas pela eco-
nomia que acarreta, mas sobretudo pelo aumento dos coeficientes de prote-
¢80 ao interesse plblico e de seguranga nos padrdes de responsabilidade na
conduta oficial.”

Sobre as funcSes do MP consulte-se: FERNANDO WHITAKER DA
CUNHA, Ministério Publico (na Enciclopédia Saraiva do Direito, cit., v. 52,
pp. 485-492); AMARO ALVES DE ALMEIDA FILHO, Ministério Pidblico
{Justitia, 29:91}; GUILHERME ESTELITA, O Minist¢rio Piiblico ¢ o Pro-
cesso Civil (Rio de Janeiro, Livraria Freitas Bastos, 1956); MARIO DIAS,
Ministério Publico Brasileiro (Rio de Janeiro, Forense, 1951); JOSE AFON-
SO DA SILVA, Curso de Direito Constitucionul Positivo {(cit., pp. 190-196)
e 0 Ministério Pdblico nos Processos Criundos do Exercicio da Aglo Popular
(RT, 366/7 a 17).

Vi

Na estrutura, organiza¢io ¢ funcionamento do Ministério Publico, em
principio os seus representantes sio fiscais da sociedade, mas em inimeros
casos agem como Advegados do Estado.

Pode, entdo, ocorrer um conflito de sua missdo, quando atua como
Advogado do Estado,

Assim sendo, o MP foi instituido para exercer a acho penal, fazendo
valer a pretensdo punitiva do Estado, bem como para defender os direitos
indisponiveis de ordem piblica. Porém, as corporagbes politico-constitucio-
nais (Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal) mantém relagbes com
ouiras pessoas privadas, ou piblicas, como titulares de direitos & obrigagdes
em pé de igualdade, nas questdes patrimoniais. O Poder Judiciiirio soluciona
iais conflitos imparcialmente como nas lides entre particulares, pois estio
todos em pé de igualdade.

As corporagbes politico-constitucionais entram em juizo e litigio em
tais questdes com a denominagio da Fazenda Piiblica.

A expressao Fazenda Piblica atualmente ¢ utilizada para indicar, de
modo genérico, a Fazenda Nacional, a Fazenda Estadual e a Fazenda Muni-
cipal, bem como os seus respectivos interesses patrimoniais. E empregada
em sentido amplo e genérico, como a soma e a totalidade de interesses de
ordem patrimonial ou financeira da Uuido, dos Estados e do Municipio.

S@o expressGes equivalentes: Fazenda Publica, Fazenda Nacional,
Fazenda Federal, Erdrio, Tesouro Nacional. Como explica ERNANI VIEIRA
DE SOUZA, no verbete Fazenda Puiblica (na Eaciclopédia Seraiva do
Direito, cit., v. 36, p. 393), a expressdo “serve para indicar, originariamente,
o patriménio do Estado, ou seja, o conjunto de bens e dinheiros piblicos.
Passou, depois, a designar os ¢rgdos de reparticdes da Administragdo Pii-
blica, responsdveis pelos interesses financeiros e pattimoniais da administra-
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¢io ¢ € com esse significado que vem empregado no § 2.° do art. 942 do
CPC” (v. também DE PLACIDO E SILVA, Vocabuldrio Juridico, Rio de
Janeiro, Forense, 1963, v, 2, p. 684).

O CPC, quando usa a expressdc Fazenda Pablica (como no art. 475,
III), refere-se a todas as pessoas juridicas de direito piblico que integram
a Administragao Pablica, ou entdo no art. 511 usa restritivamente a expres-
sdo Fazenda Nacional, Fazenda Estadual ou Municipal.

As corporagbes politico-constitucionais ou entidades estatais ingressam
em juizo com este nome de Fazenda Piablica (Fazenda Pdblica da Umifio ou
Federal, Fazenda Pablica do Estado, Fazenda Publica do Municipio, Fazenda
Piblica de Distrito Federal), por intermédio dos seus procuradores, dai
surgindo a Advocacia do Estado.

Conforme assinala JOSE AFONSO DA SILVA (cit., p. 195), “trata-se
de verdadeiro exercicio de advocacia, na qual o patrono nio tem nenhuma
obrigagdo de ser imparcial sem deixar de cumprir o dever de veracidade e
de moralidade. Ao contrério, sua fungdo € fazer tudo que for licito e moral,
para vencer a causa, em prol do patrocinado: a Fazenda Publica”.

Na Unifio ¢ Ministério Ptiblico e a Advocacia do Estado se identificam
e se confundem em uma s0 e tinica instituicdo, que se chama de Ministério
Piblico, cujos membros tém o nome de Procuradores. Mas ji comega a
fazer-se uma diferenciagiio e por consegiincia uma distingdo. E que atual-
mente ja existe a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, cuja natureza e
competéncia sdo estabelecidas pelo Decreto-Lei n® 147, de 3-2-1967, no
seu art. 1.°

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) €, contudo, drgio
juridico do Ministério da Fazenda, diretamente subordinado ao Ministro
de Estado, dirigido pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional. Nao é
membro integrante o Ministério Publico Federal. A Procuradoria-Geral da
Fazenda Wacional ¢, em 1.° lugar, um drgdo de representacdo, pois age
em nome da Unifo (Decreto-Lei n° 147, de 3-2-1967, art. 1.°, IV e V); em
27 lugar, ¢ Srgao componente da linha execufiva, pois apura e inscreve a
divida ativa da Unido, iributéria (Lei n.° 5.172, de 25-10-1966, art. 201), ou
de qualquer natureza (Decreto-Lei n.° 147/67, art. 1.°, I1}; ou opinaiiva,
emitindo pareceres ou informagdes, mas sem vinculo de obrigatoriedade para
com o consulente (Decreto-Lei n.® 147/67, art. 1.2, 1 e III). Ver a res-
peito MAURCQ GRINBERG, no verbete Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (na Enciclopédia Sargiva do Direito, cit., v. 61, pp. 493-494).
Assim a PGFN n&o somente realiza a representa¢fio ¢ a defesa da Fazenda
Federal, como ainda um servigo de consultoria juridica nesse campo. Dai a
observagio de JOSE AFONSO DA SILVA: “Comegam, pois, a destacar-se,
na Unido, o Ministério Piiblico e 2 Advocacia do Estado.”

Nos Estados-Membros a situagdo é diversa, com duas orienta¢des. Em
diversos Estados, a advocacia do Estado estd separada completamente do
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MP, como no Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Sao Paulo, tanto funcional
como grganicamente.

T4 na maioria dos Estados o MP ndo faz as fungdes da Advocacia do
Estado sen@o de maneira secundaria. “Os advogados do Estado integram o
Ministério Publico, mas funcionalmente seus membros sao distintos. Na
préatica ambas as institui¢bes estdo subordinadas a uma entidade” (cf. JOSE
AFONSO DA SILVA, cit., p. 196, e TOMAS PARA FILHO, A Advocacia
do Estado, nos Anais do I Congresso Nacional de Procurmlores de Estado,
Sao Paulo, 1969).

A Advocacia do Estado pode assumir posigao de relevo ne regime cons-
titucional do Estado, tendo um dos seus melhores analistas em TOMAS
PARA FILHOQ, que sintetizou a matéria em seu estudo A Advocacia do
Estado (na Enciclopédia Saraiva do Direito, v. 5, pp. 1-33).

A Advocacia do Estado deve organizar-se em maldes instifucionais.

Tal organizagao tanto pode ser feita mediante a atribuicdo dos encargos
advocaticios estatais ao Ministério Priblico, como 2 drgdos institucionalmente
diferenciados e definidos, que, contudo, em face da Constituigdo tem insita
a fun¢go do Ministério Piblico (Procuradoria da Repiblica ¢ dos Estados).
A Advocacia do Estado cabem ainda a representagao judicial ¢ extrajudicial
do Estado e a fungdo de consultoria juridica da Administragio Puiblica
(TOMAS PARA FILHO, cit. p. 20).

Atualmente vem surgindo a consolidagio da tendéncia de separar a
duptlice fungdo, estabelecendo o Ministério Pdblico e a Advocacia do Estado
como entidades e organizagGes desvinculadas. Salientando que quem é patte
no processo como advogado ¢ representante da parte interessada ndo pode
ser fiscal da Lei e de sua correta aplicagio. Dai o relevo institucional da
Advocacia do Estado,

VI

O exemplo da Itdlia é bastanie significativo na evolugéc do aparelha-
mento institucional incumbido da defesa do Estado. A denominagdo prini-
tiva, relativa a uma competéncia restrita em questdes tributirias, donde o
nome advocaius fisci, o alargamento desta competéncia a direitos patrimo-
niais do erdric (Uavvocate erariale), culmina afinal a corresponder 4 atual
instituicdo da Advocacia do Estado.

A Advocacia do Estado na ltdlia tem amplas atribuiges, constituindo
um Orgio diretamente subordinado ao governo. E a Avvocatura dello Stato,
cada dia gozando de mais ampla protegdo e amparo na organizagio constitu-
cional italiana. E de ressaltar a peculiar situagao juridica e ética, moralmente
fortalecida, como 6trgio de representagio e colaboragfo, fora do mecanismo
burocrético intercalar e contraproducente.

A Advocacia do Estado é subordinada diretamente ac Presidente do
Conselho de Ministros ¢ com um sfafus semethante 3 do Conselho de Estado
e a Corte de Contas,

R. inf, logist. Brasilio o. 24 n. 96 out./dex. 1987 209



A Advocacia do Estado € um Srgao ao qual a lei confia a representagdo
do Estado e também das autarquias, sendo-lhe também atribuida uma funcio
juridico-consultiva da administragio que é entregue e confiada ac corpo
técnico de advogados.

Ver a respeito: SALVATORE SCOCA, Avvocatura dello Stato (no
Novissimo Digesto Iraliano, v. 12, pp. 1.685 s5.); GOETANQ SCAVO-
NETTI, Avvocatura dello Stato (no Nuove Digesto Italiano, v. 2, pp. 69 5.);
UGO TRAMBOLINI, Avvocatura Erariale (in {{ Digesto [taliano, v. 4,
pp. 719 5.); GIUSEPPE BETTI, Avvocatura dello Stato (na Enciclopedia
del Diritto, 1959, v. 4, p. 671); FRANCESCO MENESTRIANA, L’ Avvoca-
tura dello Stato in Italia e all’Estero (in Scritti Giuridici Vari, pp. 383-418);
CARNELUTTI, L’Opera deli’avvocatura erariale in {talia (in Revista di
Diritte Processuale Civile, v. 4, parte 1, pp. 230-233).

A Advocacia do Estado na Itélia assumiu assim importincia extraordi-
ndria no seu sistema juridico, podendo assim ser adotada no Pais.

VI

A Advocacia do Estado pode evidentemente ser experimentada no
ordenamento juridico estatal positivo, como uma das opgdes, existindo ao
lado ou incluida no Ministério Piblico,

A Advocacia do Estado deve em principio ser organizada em moldes
institucionais. A sua organizacdo pode ser feita pela atribuigdo dos encargos
advaocaticios estatais ao proprio Ministério Publico, como também a érgaos
institucionais diferenciados, que no Brasil contém a funcdo do Ministério
Pablico, como as Procutadorias da Repiblica e dos Estados.

A Advocacia do Estado deve ainda coordenar os 6rgios juridicos das
autarquias e entidades paraestatais {empresas pdblicas, sociedades de eco-
nomia mista) e outras em que 0 governo acionariamente tenha preponde-
rancia, assim como 0s servigos industriais do Estado.

A representagio judicial e extrajudicial do Estado caberia 4 Advocacia
do Estado, bem como a fungdo de consultoria juridica da Administragdo
Piblica. A organizagao da fungdo consultiva deverd estar concentirada na
prépria Procuradoria-Geral.

O regime de trabalho dos Advogados do Estado (Procuradores do
Estado) deve estar subordinado 4 observincia dos preceitos disciplinares
préprios da advocacia comum (Lei n.° 4.215/63). E necesséria a interfe-
réncia de chefes e orientadores de unidades {procuradoria ou consultorias)
para o efeito de controle de eficiéncia e resultados priticos do trabalho

advocaticio-estatal,

E importante afinal a formagdo de um &rgdo colegiado, que é o
Conselho dos Procuradores, ao qual deve caber o processamento de con-
cursos de ingressc na carreira,

10 R. Inf. legisl. Brosilic 0. 24 n. 96 out./dex. 1987



X

A Constituico Federal vigente (CF com a Emenda n.* 1/1969) inclui
o MP como a Secao VII do Cap. VII do Titulo I, que se refere ao Poder
Executivo,

Estd dito em um dos seus artigos:

“Art, 94 — A lei organizard o Ministério Pablico da Unido
junto aos juizes ¢ tribunais federajs.”

O MP da Unifio subdividese em: a) MP Federal, que atua perante
a justi¢a federal comum e tem como chefe o Procurador-Geral da Republica;
b} MP Especigl, que atua petante os ramos especializados da Justica Federal
(MP Eleitoral, MP Militar ¢ MP do Trabalho).

Assim sendo a Constituigao determina que a lei organizard o Ministério
Pdblico da Unido junto 2 fustica Federal comum (ou ordindria) e especial.
A organizacao do MP da Unido ndo se confunde e nem se identifica com
a do MP Federal.

No que concerne ao MP Federal, ¢ de assinalar que o Procurador-
Geral da Repiiblica (PGR) nfio chefia o MP da Unido, mas é apenas o
chefe do MP Federal, instituigdo que atua perante o STF, o TFR e os
juizes federais de 1.* instancia, O Subprocurador-Geral da Republica fun-
ciona como representante do MP perante o TFR e cxcepcionalmente junto
ao STF.

O tnico ramo especializado de MP chefiado pelo PGR é o MP Elei-
toral, que ndo possui quadro préprio.

J4 o MP Militar ¢ o MP do Trabalho t&m autonomia e independéncia
frente & Procuradoria-Geral da Republica (Lei federal n° 1.314/51, art.
1.°, pardgrafo Gnico). Conseqiientemente o PGR ndo exerce poderes admi-
nistrativos € nem disciplinares, de supervisao ¢ de controle sobre 0 MP
Militar e 0 MP do Trabalho.

O Ministério Puiblico Eleiioral é o Gnico chefiado pelo Procurador-
Geral da Republica, que atua junto ao TSE na condigio de Procurador-
Geral Eleitoral (Cédigo Eleitoral, art. 18), com a capacidade de exercer
as atribuigOes conferidas pelo Cédigo Eleitoral {Lei n.° 4.737, de 15-7-1965,
art. 24). Perante cada TRE funcionard como Procurador Regional Eleitoral
o Procurador da Repiblica no respectivo Estado, e, onde houver mais de
um, aquele que for designado pelo Procurador-Geral da Repibiica (Cdd.
Eleitoral, art. 27). Ji perante os magistrados estaduais, encarregados de
jurisdigdo eleitoral na 1.* instincia, funcionam os Promotores de Justiga.

O Ministério Publico Militar é chefiado pelo Procurador-Geral da Jus-
tica Militar, que ¢ designado em comissdo pelo Presidente da Republica
(Dec.-Lei n.° 1.003/69, art. 12). No que concerne ao cargo de Subprocura-
dor-Geral da Justica Militar, ele é atribuido to-somente aos Procuradores
Militares, que sdo nomeados em comissdc pelo Presidente da Repiblica
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(Lei n.” 6.778/80, art. 14), Os Procuradores Militares funcionam e atuam
em 1.* instincia perantec o Conselho de Justica.

O Ministério Piublico do Trabalho ¢ chefiado pelo Procurador-Geral
da Justica do Trabalho, que € nomeado em comissdo pelo Presidente da
Repiiblica. Os cargos de Subprocurador-Geral da Justica do Trabalho, em
comissdo, sfo privativos dos Procuradores do Trabalho. Perante os magis-
trados locais, dotados de jurisdicdo trabalhista, as fungbes do MP Traba-
lhista competem aos Promotores de Justiga, exceto quando houver Junta
de Conciliagdo e Julgamento, quando a representacio do MP do Trabalho
serd da competéncia de um Procurador do Trabalho (Dec.-Lei n.® 7.934/45
e Lei federal n° 5.584/70).

Ver a respeito: JOSE CELSQ DE MELLO FILHQ, Constituicdo
Federal Anotada {830 Paulo, Editora Saraiva, 1986, 2* edigdo, p. 94) e
ANTONIO ROQUE CITADINQ, Cddigo Eleitoral Anotado (S@o Paulo,
Editora Max Limonad, 1986, pp. 61 a 65).

X

Desde longa data existe no Pais o Procurador-Geral da Repiiblica,
que ¢ designacdo dada ao Chefe do Ministérioc Piblico Federal, bem como
hoje chefe do Ministério Piblice Eleitoral.

Sac condighes para a investidura no cargo de Procurador-Geral da
Republica: g) ser brasileiro nato (CF, art. 145, paragrafo {nico); b) ser
maior de 35 anos (CF, art. 95, caput); ¢) estar no gozo dos direitos politi-
cos (CF, art. 95, caput); d) possuir notdvel saber juridico (CF, art. 95,
caput); e) reputagdo ilibada (CF, art. 95, caput), Tais exigéncias se iden-
tificam como sendo aquelas pressupostas para Minisiros do STF. A nomea-
¢do destes depende do controle parlamentar mediante a aprovagdo do
Senado (CF, art. 118, pardgrafo unico), porém a do PGR nao necessita
da aprovagdo prévia do aludido drgéo.

O PGR é demissivel ad nutum, ndo tendo assim a necesséria indepen-
déncia para agir como fiscal da lei. O Presidente da Repiblica o nomeia
¢ o exonera de acordo com a sua vontade e a sua orientaglo. Muitas
sugestdes ¢ propostas tém sido feitas no sentido de tornar eletivo o cargo
de Procurador-Geral da Repiiblica, por eleigdo direta ou indireta, ou ainda
tornar dependente a sua nomeagdo de prévia aprovagio pelo Senado ou pela
Cémara dos Deputados. A eleic@o indireta seria através de um Colégio de
Procuradores.

A propésito escreve PONTES DE MIRANDA em seus Comentdrios &
Constituigao de 1967 (Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1973, 2.*
ed., Tomo 111, pp. 409-410): “O Procurador-Geral da Repiblica demissivel
é deturpagio completa da sua figura. Torna-se ageate politico do Governo.
Como se hd de esperar que denuncie altas autoridades da adminisiragdo
financeira ¢ da policia quem, com tal atitude, se exporia 2 demissdo? As
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leis dao garantias a Promototes, Procuradores, Curadores € Adjuntos; nega-
as ao Chefe do Ministério Publico Federal a Constituigdo. Onde ndo ha
garantia a quem denuncia nao ha regime de responsabilidade. Aqui fica,
de lege ferenda, o nossc voto contra o rebaixamento de uma das mais delica-
das missOes da Republica. Precisa ser eleito, ¢ niao nomeado e demissivel.”

" Determinadas atribuigtes constitucionais sac privativas do PGR, Entre
elas podem ser mencionadas as seguintes: @) propor a agdio direta inferven-
tiva de declaragao de inconstitucionalidade da lei ou atos normativos esta-
duais (CF, art. 11, § 1.5, ¢); b) propor a acao direta genérica de declaragdo
de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual (CF,
art. 119, I, D); ¢) propor a agdo para interpretacao em tese de lei ou ato
normativo federal ou estadual (CF, art. 119, I, I; d) requerer ao STF a
avocacgio de causas (CF, art, 119, 1, 0); e) requerer medida cautelar condu-
cente & suspensdo liminar de execugdo de lei ou ato normativo federal ou
estadual, nos processos de acdo direta e de agdo para interpretagio (CF,
art. 119, 1, p); #) oficiar perante o Conselho Nacional de Magistratura (CF,
art. 120, § 2.°) mediante representaciio destinada a provocar a avocagdo de
processo disciplinar contra juiz de instincia inferjor, pois 0 CNM nao age
de oficio, mas sempre formalmente provocado e impulsionado; g) ajuizar
agdo tende em vista a suspensdo de direitos politicos durante dois a dez
anos, tudo comegando mediante representacio do PGR ao STF (CF, art.
154); h) requerer a suspensdo de exercicic do mandato parlamentar nos
processos por crime contra a seguranga nacienal, quando seja réu senador
ou deputado (CF, art. 32, § 3.9).

Nas hipdteses em que o PGR formaliza pedido de avocagao de causa, a
Lei Magna conferiu um poder discriciondrio ao Chefe do MP Federal.

Cabe, a propdsito, relembrar a seguinte decisdo do STF, em 1985:

“Mandado de seguranca. Pedido prolixo, que objetiva compe-
lir o Procurador-Geral da Repiiblica a requerer a avocagio de pro-
cessos. Conceito de avocacio de causa. O exercicio da fungio
jurisdicional fica condicionado a pedido do Procurador-Geral da
Repiblica, unico sujeito legitimado para provocar a excepcional
medida prevista na Constituigao (art, 119, inc. 1, letra o). Néo é ele
um simples intermedidric da parte interessada. Pela natureza e
importincia da prépria medida, somente cabe-lhe requerer ac STF
a avocagdo de causas quando the parecer conveniente 2 vista do
interesse piblico, decorrente dos pressupostos a que se refere a
norma constitucional. Dessarte, ndo estd ele obrigado a pedir a
avocacdo, pot forga de qualquer solicitagdo de parte em determi-
nada causa. Em sintese, a formulagio do pedido fica & sua inteira
discricao, como atribuicdo exclusiva e indelegivel. Quer a Consti-
tuicdo, quer o Regimento do STF nio atribuem 2s partes na causa
direito subjetivo ao pedido de avocagdo. Inexisiéncia de direito
liquido e certo. Mandado de seguranga denegado.” (MS 20.494-0
— DF, Rel. Min. Djaci Falcdo, Pleno. D} 9-8-85, p. 12.607).
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A Lei Orginica do Ministério Publico da Unido (Lei n.° 1.341, de
30-1-1951, com as modificagbes introduzidas pela Lei n° 3.745, de
14-4-1950), que dispde sobre os drgios do MP da Unido junto a justiga
comum, & militar, 2 eleitoral e & do trabalho (que sdo independentes entre
si quanto as respectivas fungdes e cargos), néo considera ¢ nem estatui o
carge de PGR como em cardter efetivo, pois é demissivel ad nutum, nem
de carreira. .

O PGR ¢ o 6rgio mais elevado em sua hierarquia junto 2 justica
comum, € assim, quando a causa for da competéncia do STF, a Unigo sera
citada inicialmente na pessoa do PGR.

X1
O Procurador-Geral da Reptblica é o sucessor histdrico, em novos
moldes institucionais, de antigo érgdo existente na Coldnia e no Império.
T4 as Ordenagdes Filipinas previam os Procuradores da Coroa e da Fazenda.
Com o Regimento de 9-3-1609 fundou-se a Relagdo da Bahia, onde figurava
o Procurador da Coroa e da Fazenda. No Império existe o Procurador-Geral
da Coroa.

O Governo Provisdric organizou a Justica no Distrito Federal, através
do Decreto n.® 1.030, de 14-11-1890, ¢ o Decreto n.” 848, de 11-10-1890,
Responsével pela Reforma foi o Ministro da Justica Campos Sales que bem
fundamentou o MP da Unifo. Dizia o Ministro da Justiga na sua Exposicdo
de Motivos: “O Ministério Piiblico, instituico necesséria em toda organi-
zagio democritica ¢ imposto pelas boas normas da Justica, estd representa-
do nas duas esferas da Justica Federal. Depois do Procurador-Geral da
Repiiblica, vém os Procuradores seccionais, isio é, um em cada Estado.
Compete-thes em geral velar pela execugio das leis, decretos € regulamen-
tos que devem ser aplicados pela Justica Federal e promover a agdo ptblica
onde ela couber.” No art. 21 preceituava que o Procurador-Geral da Repu-
blica fosse um dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, vitalicio e
nomeado pelo Presidente da Repiblica.

A Constituigdgo Federal de 1891 ndo atribuiu nenhum capitulo, dado o
seu carater sintético, ao Ministério Piablico, porém tio-sd no art. 58, § 2.2,
referiu-se & nomeacgio do Procurador-Geral da Repdblica dentrz 0s membros
do Supremo Tribunal Federal.

A Lei n® 1,801, de 29-7-1895, substituiu, contudo, a vitaliciedade do
Procurador-Geral pela cldusula de ser conservade no cargo enguanto bem
servir, que € a maxima do direito norte-americano, during good behavior.

A influgncia de CARLOS MAXIMILIANQG, ¢ sobretudo JOAQ
BARBALHO, fez evoluir a dita cldusula para o principio da demissibilidade
ad nutum, considerando este daltimo a vitaliciedade como um erro. JOAQ
BARBALHO escreveu em sua Constituigdo Federal -—— Comenidrios (Rio de
Janeiro, F. Briguiet & Cia, 1924, p. 312) sobre ¢ Procurador-Geral: “desde
que ¢ um agente do governo, embora da mais alta categoria ¢ gozando de
predicamento de magistrado, pertencendo mesmo a classe dos magistrados,
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todavia, com relagao & fungiio especial de que fica investido, € um delegado
e precisa ser de inteira confianga de quem nomeia”. O STF evoluiu também
neste sentido (Apelagao Civel n.® 3.481, do Juizo Federal do Pard, sessao
de 23-4-1926, apud, CLAUDIO JOSE FERREIRA DE MELQ, O Ministério
Piblico e a Constituicdo, Recife, 1986, p. 263).

RUI BARBOSA sempre opinou diferentemente, doutrinando sobre o
Procurador-Geral da Repiiblica, dizendo o seguinte na obra Os Atos Incons-
tituciongis do Congresso ¢ do Executive (Rio de Janeiro, 1893, p, 11); “A
lei ndo o instituiu solicitador das pretensdes contestéveis do erdrio, de seus
interesses injustos: mandou-o, pelo conirdrio, em todos os feitos onde
servisse, “dizer do direito”, isto ¢, trabalhar imparcialmente na elucidagao
da justiga.”

Desde entao (1895) adotou-se nas diversas Constituicdes do Brasil
éngﬁé,RlQB'l, 1946 e 1967) o principio da demissibilidade ad nutum
) )

XIr

O nome de procurador ja vem do direito romano, com os procuratores
Caesaris. Usam-se agora 0s nomes procuradoria, procuratdria e procuratura.

Procuradoria, procuratétia ou procuratura s@o sinénimos. Procurado- |
ria ¢ o oficio de procurador. Pode também designar por extensio o local
onde o procurador exerce as suas atividades.

Procuradoria é, destarte, o oficio ou fungdo do procurador. E também
0 6rgdo ao qual se atribuem as fungdes e atividades de procurador, com
a missdo de representar e atuar em nome do Estado, na defesa dos seus
interesses, atuando em juizo, promovendo, condenando e cooperando nas
atividades governamentais, por isto j4 foi situado entre os érghos de coope-
ra¢io e coordenacio povernamental, Por isto tem fungdes consultivas, fisca-
lizadoras e interventivas.

No Pais, 0 nome de Procurador-Geral ou Procurador-Geral da Repi-
blica designa ¢ Chefe ou titular da instituico denominada Ministério
Piblico ou Procuradaoria-Geral.

Esta designacio, via de regra, estd associada a outra expressdo, men-
cionando o tipo de poder que acoberta a instituiggio como, p. ex., Procura-
dor-Geral da Reptblica (Chefe da instituicdo a nivel federal), Procurador-
Geral do Estado (Chefe da Procuradoria-Geral do Estado-Membro), Pro-
curador-Geral da Justica do Estado (Chefe do Ministério Pablico Estadual),
Procurador-Geral da Justiga do Trabalho (Chefe da instituicdo junto & justi-
¢a do Trabalho) etc.

No direito constitucional comparado existe também designagio seme-
Ihante para designar o chefe de uma instituicdo equivalente ao Ministério
Pablico no Brasil,

Nos EUA o MP integra o Departamento de Justiga, dirigido pelo
Attorney General (= Ministro da Justi¢a), noineado pelo Presidente da
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Repiiblica, com aprovagdo do Senade. O Attorney Getteral pode vir a suce-
der o préprio Presidente, pois lhe cabe o 6.° lugar na linha de sucessio
presidencial (v. MARCIO ANTONIO FERREIRA, O MP na Ordem Juri-
dica Constitucional, in Justitia 68/81, ano XXXI, 3.° trimestre, 1969). E
demissivel ad nutum pelo Presidente da Republica.

“O Attorney General é também representante do governo federal em
todos 03 processos legais em que os Estados Unidos é uma parte” (WILLIAM
BENNET MUNRO, The Governmeni of the United States National, State,
and Local, New York, The Macmillan Company, 1946, 5.2 ed., p. 222).
Dadas as suas enormes fungdes, raramente aparece nos tribunais, tendo
inimeros assistentes que o representam, exceto na Suprema Corte, também
em raras ocasides. Nesta usualmente aparece o solicitador geral (solicitor
general), que ¢ o segundo no Departamento (cf. HARQLD ZINK, A Survey
of American Governmeni, New York, The Macmillan Company, 1950,
pp. 390-392).

Como jé se referiu, é tao grande o status do Attorney General, que é
ainda eventual sucessor do Presidente, o 6.° na linha de sucessdo, conforme
foi disciplinado pela Lei de Sucessao Presidencial {Presidential Succession
Act), de 1886. E a seguinte a ordem de sucessao presidencial: Vice-Presi-
dente, Secretdrio das Relagdes Exteriores (Secretary of State}), Secretirio
do Tesouro (Secretary of the Treasure), Secretdrio da Guerra, Atforney
General (= Secretdrio ou Ministro da Justica), Secretdrio dos Correios,
Secretdrio da Marinha e Secretdrio do Interior. Os nomes de Secretirios
correspondem aos de Ministros no Brasil.

“Contudo nenhum desses agentes pode suceder ao Presidente se ndo
for cidaddo nato e também elegivel” (MUNRO, cit., pp. 68 ¢ 168).

A Constituicdo da Repiiblica Portuguesa de 1976 (art. 226) determina
que “A Procuradoria-Geral da Repiblica € o 6rgéo superior do Ministério
Piblico ¢ ¢ presidida pelo Procurador-Geral da Repiiblica”.

A Constituigio da Colémbia de 1972 disciplina o Ministério Piblico
{arts, 142 e s5) e o subordina & “suprema direcdo do governo, por um
procurador-geral da nagio™ (v. ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ,
no verbete Procurador-Geral, in Enciclopédia Saraiva do Direito, cit., v. 61,
pp. 457-458).

As Constituicdes socialistas também disciplinam a figura do Procura-
dor-Geral da Republica e a instituicio do Ministério Pidblico, como as
ConstituicBes da URSS (1977), China (1982} e Cuba (1976).

E de relembrar que sobem de influéncia as figuras de procuradores
nas épocas revoluciondrias, como arrojados promotores nos impressionantes
perfis de Robespierre e Fouquier Thinvile na Franca e Vishinsky na URSS,

A Constituigdo da URSS, de 7 de outubro de 1977, com seus 174 arti-
gos, no Titulo VII, capitulo 21, Procuradoria-Geral (arts. 164 a 168),
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prevé a figura do Procurador-Geral da URSS, gue é designado pelo Soviele
Supremo da URSS com duragdo de mandato por cinco anos, que é também
a duragido de mandato de todos os Procuradores inferiores. Todos os Pro-
curadores inferiores sio designados pelo Procurador-Geral da Repiblica,
Determina a referida Constituigdo:

“Art, 164 — A superior fiscalizagdo do cumprimento exato
e uniforme das leis por todos os ministérios, comités e departa-
mentos do Estado, empresas, instituigdes e organizagbes, orgios
executivos e administrativos dos Sovietes locais de Deputados do
Povo, colcoses, cooperativas e outras organizagbes socials, assim
como pelos funciondrios publicos e pelos cidaddos, incumbe ao
Procurador-geral da URSS e aos Procuradores que lhe estdo subor-
dinados.

Art. 165 — O Procurador-Geral da URSS ¢ designado pelo
Soviete Supremo da URSS, responde perante ele e deve prestar-
lhe contas; no intervalo das sessdes do Soviete Supremo da URSS,
responde perante o Presidium do Soviete Supremo da URSS, ao
qual deve prestar contas.

Art. 166 — Os Procuradores das republicas federadas, das
repuiblicas autdnomas, dos territérios, regides e regibes autdno-
mas sdo designados pelo Procurador-Geral da URSS, Os Procura-
dores das circunscrigdes autdnomas ¢ os Procuradores dos distri-
tos ¢ das cidades sdo designados pelos Procuradores das repibli-
cas federadas e confirmados pelo Procurador-Geral da URSS.

Art. 167 — A duracio do mandato do Procurador-Geral da
URSS e de todos 0s Procuradores inferiores ¢ de cinco anos.

Art. 168 — Qs drgaos da Procuradoria sdo independentes de
todos os Srgdos locais no exercicio das suas Tungdes, dependendo
vnicamente do Procurador-Geral da URSS.

A Lei sobre a Procuradoria-Geral da URSS estabelece a orga-
nizagdo e as regras de funcionamento da Procuradoria.”

A Constituigdo da Reptiblica Popular da China, de 4 de dezembro
de 1982, apenas com 138 artigos, estatui a criagdo de “tribunais popula-
res” (arts. 123 e ss.) e de procuradorias populares (arts. 130 e ss.). O “Pro-
curador-Geral da Suprema Procuradoria Popular” ¢ eleito pelo Congresso
Nacional Popular (art. 62, § 8.°), com mandato de cinco anos (art. 130),
que coincide com o prazo de duragdo da legislatura do Congresso Nacional
Popular (art. 60), podendo permanecer no cargo durante dois mandatos
consecutivos. Preceitua a Constituigao:

“Art. 129 — As procuradorias populares da Repiblica Po-
pular da China sdo drgdos do Estado, aos quais estd confiada a
vigilancia sobre a aplicagio das leis,
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Art. 130 — A Reptblica Popular da China institui a Supre-
ma Procuradoria Popular e as procuradorias populares 1oc_a§s,
procuradores militares e outras procuradorias populares especiais.

O mandato do Procurador-Geral da Suprema Procuradoria
Popular coincide com o do Congresso Nacional Popular; o Pro-
curador-Geral nao podera exercer fungbes por mais de dois man-
datos consecutivos. '

A organizagio das procuradorias populares € estabelecida por
fei.

Art. 131 — As procuradorias populares sO estiio sujeitas a
lei no exercicio das suas fungdes e ndo podem sofrer interferéncias
da parte dos Orgdos administrativos, de organizaghes puiblicas ou
dos particulares.

Art. 132 — A Suprema Procuradoria Popular ¢ o supremo
orgio de procuradoria,

A Suprema Procuradoria Popular orienta o trabalho das
procuradorias populares locais ¢ das procuradorias populares
especiais; as procuradorias populares de nivel superior orientam
as atividades das de nivel inferior.

Art. 133 — A Suprema Procuradoria Popular é responsivel
perante o Congresso Nacicnal Popular e a sua Comissao Perma-
nente. As procuradorias populares locais sdo responséveis peran-
te os drgdos de poder politico que as estabelecerem e perante as
procuradorias populares de nivel superior.

Art. 134 — QO cidaddo de qualquer nacionalidade tem o
direito de usar em tribunal a lingua escrita e falada da sua
propria nacionalidade. As procuradorias populares e os tribunais
populares devem assegurar servicos de tradugdio as partes que
ndo estejam familiarizadas com as linguas escritas e faladas vul-
garmente usadas na zona.

Sempre que membros de uma minoria nacional vivam em
comunidade com grande densidade ou sempre que vérias nacio-
nalidades vivam juntas, as audiéncias deverfio processar-se na
lingua ou nas linguas vulgarmente faladas na zona; as alegacdes,
as sentencas, as notificagdes e os demais documentos deverdo ser
escritos, de acordo com as necessidades, na lingua ou nas linguas
vulgarmente faladas na zona.

Art. 135 — Em matérias criminais, os tribunais populares,
procuradorias populares e drgios de seguranca pdblica deverido
dividir tarefas, responsabilizando-se cada um pela sua fungio; e
deverdo coordenar os seus esforgos e fiscalizar-se reciprocamente,
de modo a garantir o cumprimento efetivo e adequado da lei.”

18
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A Constituicdo da Reptiblica de Cuba, proclamada em 24 de fevereiro
de 1976, com 141 artigos, prevé a figura do Procurador-Geral da Repi-
blica, que € eleito juntamente com o Vice-Procurador, pela Assembléia
Nacional do Poder Popular, que também os pode destituir:

“Art. 130 — Compete & Procuradoria-Geral da Republica,
como objetivo primordial, o controle da legalidade socialista
através da vigildncia do estrito cumprimento da lei ¢ demais dispo-
sigOes legais, pelos organismos do Estado, entidades econdmicas e
sociais e pelos cidaddos.

A lei determina a forma, extensao e oportunidade em que
a Procuradoria exerce faculdades em relagao ao mencionado obje-
tivo.

Art. 131 — A Procuradoria-Geral da Republica constitui
uma Unidade orgénica subordinada unicamente a Assembléia
Nacional do Poder Popular ¢ ao Conselho de Estado.

O Procurador-Geral da Repuiblica recebe instrugoes diretas
do Conselho de Estado.

Ao Procurador-Geral da Repiblica incumbe a direcio e regu-
lamentacdo da atividade do Ministério Pablico em todo o terri-
iorio nacional.

O Procurador-Geral da Republica é membro do Consciho de
Governo do Tribunal Supremo Popular.

Os ¢rgaos do Ministério Pablico estdo organizados vertical-
mente em toda a nagdo, subordinados somente a4 Procuradoria-
Geral da Republica e sfo independentes de todo Grgdo local.

Art. 132 — Q Procurador-Geral da Repiblica e vs Vice-Pro-
curadores-Gerais sdo eleitos ¢ podem ser destituidos pela Assem-
bléia Nacionai do Poder Popular. A lei fixa o prazo da eleigio.

Art. 133 — O Procurador-Geral da Reptiblica presta contas
de sua gestao & Assembléia Naclonal do Poder Popular 20 menos
uma vez por ano.”’

Na Inglaterra, somente por influéncia do liberalismo francés da Revo-
lugao de 1789, € que foi criada a instrugdo criminal, exercida por agentes
chamados de Aftorney General, auxiliados pelo Solicitor General, que tam-
bém representa os negdcios do Estado e interesses do Rei. Somente a Lei de
3 de julho de 1879 organizou ¢ Ministério Piblico com o Protection of
Offences Act, para dirigir os negdcios criminais, preparando pegas e as enca-
minhando ao Procurador-Geral.

Na Escécia existe o Procurador-Geral como na Inglaterra, auxiliado
por um Crown Solicitor com a airibuicdio de¢ punir os cuolpados. O MP
no civel foi instituido em 1862, para funcionar junto s Cortes nas causas
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de divdrcio e nulidade de casamenic (¢f. CLAUDIO JOSE FERREIRA DE
MELO, cit., p. 261).

No Brasil, tendo em vista a dependéncia da Procuradoria-Geral da
Repidblica frente ao Poder Executivo Federal, que ¢ nomeia e demite, tem-
se ultimamente preconizado a elei¢io direta ou indireta do Procurador-
Geral da Republica.

Diversas modalidades siio assim preconizadas pela doutrina para per-
mitir de modo mais adequado a diminuigdo do controle do Poder Executivo
sobre o PGR.

A 17 solugdo € a da garantia de mandato do PGR e dos demais Pro-
curadores-Gerais, que serdo eleitos pela classe diretamente, sendo elegiveis
0s membros do Colégio dos Procuradores, com mandato de dois anos,
permitida a reeleigdo uma tnica vez. $6 perderdo o cargo quando apurada
pelo Colégio dos Procuradores uma falta disciplinar prevista em lei, median-
te processo administrativo, com direito a ampla defesa. Ao Colégio dos
Procuradores cabe aplicar a penalidade.

A 2. solugdio ¢ a eleigdo indireta pelo préprio Colégio de Procurado-
yes, com as mesmas garantias dadas aos Procuradores-Gerais como existen-
tes no processo da eleigdo direta,

A 37 solugdo € a eleicdo pelo Congresso, que deverd eleger dentre os
Procuradores, permitida a destituigio. Alguns paises se aproximam desta
solugio, coincidindo o mandato do Procurador-Geral da Reptblica com o
mandato do Parlamento, ou nome equivalente (Soviete Supremo na URSS,
Congresso Popular na Reptiblica Popular da China).

A 4. solug@o foi dada pelo anteprojeto oferecido pela Comissio Afon-
so Arinos, que colocou o Capitulo XI — Ministério Pdblico, no Titulo
sobre Poder Judicidrio, considerando-o como essencial a fungao jurisdicio-
nal do Estado. O PGR ¢é nomeado pelo Presidente da Repiiblica, depois
de aprovada a escolha pelo Senado Federal. O seu mandato terminard com
o do Presidente que o nomeou. A exoneragio antes do término do mandato
dependeré de anuéncia prévia do Senado Federal por majoria absoluta.

E o que prescreve 0 texto:

“Art. 310 — O Procurador-Geral da Repiblica serd nomea-
do pelo Presidente da Republica, dentre cidadaocs maiores de trin-
ta e cinco anos, de notdvel saber juridico e reputagio ilibada,
depois de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e servird por
tempo determinado, que findard com ¢ termo do mandato presi-
dencial em que tiver ocorride a nomeagfo, salvo a hipdtese do
paragrafo dnico.

Pardgrafo tinico — A exoneragfio de oficio do Procurador-
Geral antes do termo de sua investidura dependerd de anuéncia
+ prévia da maioria absoluta do Senado Federal.”
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O Projeto de Coanstituicdo da Comissdo de Sistematizagiio da Assem-
biéia Nacional Constituinte disciplina o MP no Capitulo V do seu texto,
que se segue ao Capitulo 1V — Do Poder Judicidrio, e adota solugdo pare-
cida com a 1.* ji exposia, estatuindo o seguinte:

AR 23T — e e

§ 1° — Cada Ministério Pablico elegeré o seu Procurador-
Geral, na forma da lei, denire integrantes da carreira, pelo man-
dato de trés anos, permitindo-se uma recondug@o.”

A Constitui¢do vigente (art. 94) prevé o seguinte: “A lei organizard
0 Ministério Piblico da Uniao junto aos juizes e tribunais federais”. A CF,
destarte, ndoc organiza diretamente a instituigdo, porém os seus principios
institutivos, ficando a cargo da lei ordindria a fixagAo de sua estrutura.

Recentemente o Decreto n.” 87.346/82 estatuiv normas sobre a estru-
tura e otganizago do MP Federal, criando diversos orgios. Criou dois
6rgéos colegiados: &) o Conselho Superior do MP Federdl, integrado peio
PGR, que & o Presidente, ¢ pelos Subprocuradores-Gerais da Repiiblica;
b) o Colégio dos Procuradores da Republica, composto por todos 0os mem-
bros do MP Federal. Além deles um Srgao monocratico, a Corregedoria-
Geral do MP Federal, com mandato de um ano, e vedada a reconducio
para ¢ periodo imediatamente subsegiiente, escolhida por votagdo secreta e
exercida por um dos membros do Conselho Superior do MP Federal.

Tal decreto foi posteriormente revogado, pela sua evidente inconstitu-
cionalidade, em face do art. 94 da CF, determinando que ““a lei organizara
o Ministério Piblico da Unido”, e assim tal organizacao pertence ao domi-
nic normative da lei {ederal, submetendo-se a0 principio constitucional da
reserva legal (v. JOSE CELSQ DE MELLO FILHQO, cit. p. 296).

A carreira do Ministério Publico Federal ¢ organizada por lei ording-
ria, mas a CF prevé de antemio determinados requisitos para nela ingres-
sar (CF, art. 95, § 1.°), abrangendo o Ministério Pdblico da Unido, do Dis-
trito Federal e dos Territdrics. Os seus membros ingressarfo nos cargos
iniciais de carreira, mediante concurso piblico de provas e titulos. Nao
poderdo ser demitidos, apbs dois anos de exercicio, sen3o por sentenga
judicidria ou em virtude de processo administrativo em que se thes faculte
ampla defesa, nem removidos a n3o ser mediante representagio do Pro-
curador-Geral da Repiiblica, com fundamento em conveniéncia de servigo.

O STF jé decidiu que o limite de idade, para inscrigio em concurso
para Procurador da Repiblica, é aquele determinado pela Lei Orgénica do
Ministério Publico da Unifio, que € o de 35 anos. A Lei federal n° 6,333/74
fixou, contudo, em 50 anos a idade méxima para a inscri¢io em concursos
piiblicos federais, mas neste aspecto ndo foi derrogado o LOMP (RT]J,
91:431; 91:797; 101:547; RDA, 145:121).

A norma derrogatdria da exigéncia de concurse para os cargos pibli-
cos, prevista no art. 197, &, da Lei Fundamental, que permite o aproveita-
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mento no servigo publico sem a exigéncia do § 1.° do art. 97 (o civil, ex-
combatente da Segunda Guerra Mundial, que tenha participado efetivamen-
te em operagdes bélicas da FEB (Forga Expedicionaria Brasileira), da Mari-
nha, da Forga Aérea Brasileira, da Marinha Mercante ou da Forga do
Exército), ndo se aplica no caso. Os Tribunais assim se tém orientado,
inclusive o STF, para quem "a regra do art. 197, alinea b, da Constituigio,
ndo permite a dispensa de concurso para o0s cargos a cujo provimento a
Constituicdo impde o requisito de concurso piblico de provas e titulos
(RDA, 143:95). Em sentido idéntico: RTJ, 61:268; RT]JSP, 71:237.

A representacdo judicial da Unido incumbe ainda ao MP Federal. As
Constitui¢des anteriores (CF de 1946, art. 126, pardgrafo dnico, e CF de
1967, art. 138, § 2.°) determinavam que a Unido seria representada em
juizo peles Procuradores da Repuiblica, mas a lei poderia atribuir este encar-
g0, nas comarcas do interior, ao MP estadual ou local.

A CF, com a EC n.” 1, de 1969, preceitua: “Art, 95, § 2.° Na comar-
ca do interior, 2 Unigo sera representada pelo Ministério Pablico estadual”.
O texto atual ndo reproduziu na integra os textos anteriores (1946 e 1967
da CF origindria). Omitiu, destarte, a norma gque constava anies e prece-
dentemente dos aludidos textos, cometendo tal encargo de representagdo
judicial da Unido, de modo expresso, aos Procuradores da Reptblica.

A regra da representacfio judicial da Unido pelo MP Federal estd con-
tida implicitamente no art, 95, § 2.°, que estatuiu 0 encargo sem estatuir
a regra, que se acha implicita.

Escreve JOSE CELSO DE MELLO FILHO (cit., p. 290): “A repre-
sentacdo judicial da Unido incumbe ao Ministério Publico Federal.” E
adiante: ‘“Esse encargo, contudo, ainda pertine, embora implicitamente, ao
MP Federal, a quem incumbe representar a Uni%o em juizo. A implicitude
referida decorre da norma constitucional, inscrita no art. 95, § 2.°, do texio
vigente, que faculta a representagdo da Uniao, nas comarcas do interior,
ao MP local.” Da mesma maneira se orientam: JOSE AFONSO DA SILVA
(cit., pp. 193 e 194) e MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO,
Comentdrios & Constituicdo Brasileira (Sdo Paulo, Saraiva, 3.2 ed., p. 423).

O legislador ordindrio nao pode refirar tal encargo de representagdo
judicial da Unido ao MP Federal. Adverte PONTES DE MIRANDA, nos
Comentdrios ao Cddigo de Processo Civil (Rio de Janeiro, Forense, 1974,
t. 1, pp. 319 e 320): “O Procurador-Geral da Repiiblica e os demais Pro-
curadores da Republica sdo 6rgdos da Unido por forga da Constituigdo. A
lei ordindria nio pode retirar a fungao processual de tais Procuradores.”

XV

Convém, agora, comentar a organizacdo do Ministério Piblico esta-
dual. Determina a Constituicao (CE, 1967, red. EC n.* 7, de 13-4-1977):

“Art. 96 — O Ministério Piblico dos Estados serd organi-
zado em carreira por lei estadual.
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Pardgrafo vnico — Lei complementar, de iniciativa do Pre-
sidente da Republica, estabelecerd normas gerais a serem adota-
das na organizagio do Ministério Publico estadual, observado o
disposto no § 1.° do artigo anterior.”

A Lei Complementar n? 40, de 14-12-1981, estabelece normas a serem
adotadas na organizagio do Ministério Puablico estadual,

E vedado ao Estado-Membro dispor por meio de norma constitucional
sobre a organizagio de seu MP. A Constituigdo preceitua que o MP dos
Estados serd organizado por lefi estadual, deverd originar-se de lei estadual,
e ndo de regra inscrita na Constituicho estadual, que apenas pode fixar
os principios gerais alusivos ao MP estadual. O STF j4 decidiu que
“... compete A lei ordindria, nao & lei constitucional, organizar em car-
reira o Ministério Pablico...” (RT], 96:45).

A Lei Complementar n® 4G/81 determina que os membros do Minis-
tério Pablico estdo sujeitos a regime juridico especial, gozam de indepen-
déncia no exercicio de suas fungdes (art. 16), concedendo ademais & insti-
tuigio autonomia funcional, administrativa e financeira (arts. 2.° e 4.°).

O MP estadual € chefiado por um Procurador-Geral da Justiga nomea-
do pelo Governador, com prerrogativas ¢ representacdo de Secretdrio de
Estado (Lei Compiementar n. 40/81, arts, 6° e 8°).

A carreira da instituicdo compreende dois graus: a) drgdos de primeira
insténcia, chamados Promotores de Justica ou Promotores Pdblicos quando
funcionam no juizo criminal, e Curadores, que funcionam no juizo civil;
b} Grgdo de segunda instdncia designado com o nome de Procuradores
da Justi¢a.

Assim a carreira do MP estadual estd organizada de maneira paralela
a da magistratura estadual e perante ela servem 0s seus membros.

Os Promotores Ptblicos ¢ os Curadores trabalham e exercem as suas
funcdes junto aos Juizes de Direito de primeira instancia, e, como os Juizes,
séio classificados em entrincias ¢ lotados nas respectivas comarcas ¢ varas,

Com respeito ao MP estadual, deve-se salientar que ¢ permitido aos
Estados, por forca de sua autonomia constitucional, adotarem vdrios mo-
delos para o exercicio das fungdes em tela, resguardados os principios
institutivos da CF e da Lei Orgénica do MP.

A propésito, escreve ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, no
verbete Procuradoria-Geral do Estado (na Enciclopédia Saraiva do Direito,
cit., v. 61, p. 495):

“Pode-se dizer que as fungfes do “oficio de Ministério
Piiblico” nos Estados sdo distribuidas segundo trés modelos prin-
cipais: @) Estados que atribuem todo o conjunto de fungbes do
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Ministério Pidblico a um wnico 6rgdo, em regra denominado Minis-
tério Piiblico e chefiado pelo Procurador-Geral (do Estado ou da
Justi¢a, conforme o caso). Este, 0 modelo adotado no Estado de
Santa Catarina; b) Estados que distribuem tais fungdes entre dois
drgdos principais: Ministério Publico, chefiado pelo Procurador-
Geral da Justiga, com fungdes estritas de fiscal da lei e de pro-
mo¢do do jus puniendi, e a Procuradoria-Geral do Estado (que,
por vezes, recebe outras denominagbes, tais como Consultoria-
Geral do Estado, no Rio Grande do Sul, ou Departamento Juri-
dico do Estado, nome adotado na Constituigdo do antigo Estado
do Mato Grosso), cuja missdo principal é o exercicio da Advo-
cacia do Estado (representacic do Estado-Membro em juizo,
cobranga da divida ativa, procuratdrio extrajudicial etc.). Os Esta-
dos de Sio Paulo, Bahia, Rio Grande do Sul etc. adotam esse
modelo; ¢) Estados que distribuem, com ou sem previsao consti-
tucional, o oficio de Ministério Piiblico entre vdrios e numerosos
orgios: Ministério Pidblico propriamente dito, Procuradoria-Geral
do Estado, Procuradoria Fiscal ou da Fazenda Piiblica, Procura-
doria junto ags tribunais administrativos ou de contas etc. Exem-
plifica este modelo o Estado do Rio Grande do Norte, que institui,
a nivel constitucional, trés 6rgaos pelo menos: a Consultoria-Geral
do Estado, o Ministério Piblico e a Procuradoria-Geral do Estado.”

Determinados Estados federais adotam, no plano estadual, drgaos que
sdo equivalentes a Procuradoria-Geral do Estado e ao MP no Brasil.

Nos EUA, no Estado de Illinois, o Aftorney General’s Office é um
misto do Ministério Pdblico e da Procuradoria-Geral do Estado. As atri-
buigbes do Procurador-Geral do Estado incluem a defesa do Estado em
juizo, a defesa dos cidadaos em juizo (legal aid), a defesa dos consumido-
res, a promogdo do jus puniendi, a cobranga dos impostos. Cabe ainda
particularmente ao Aftorney General, chefe do Grgdo, a missdo importante
de emitir pareceres (legal opinions) sobre matéria constitucional e legal
por imposigdo da Constituicao estadual ou por solicitagio do governo.
Tal sistema € também adotado no Estado de Massachussetls, cujo drgio
idéntico, que integra o Executivo, ¢ denominado Attorney General’s Office
{v. BETES e FIELDOQ'S, State Governmeni, New York, Harper and Bro-
thers Publishers, 1954, 4.* ed. por Pressly S. Silkes ¢ John E. Stonen,
pp. 416 s.).

XV

Os membros do Ministério Piblico gozam de independéncia no exer-
cicio das atribui¢des que thes sho confiadas, submetendo-se apenas 3 Cons-
tituicao e s leis. Acentua JOSE CELSO DE MELLO FILHQ (cit., p. 298):
A mais relevante garantia institucional do MP traduz-se no principio
constifucional da reserva legal. Somente a lei — a lei em sentido formal —
pode dispor sobre a organizacio do MP.” Continua ele: “A organizacdo
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do MP perience, em suma, ao dominio normativo da lei” (v. também
TOSE. AFONSO DA SILVA, Ministério Piblico — Organizagio — Maté-
ria Legal, RDP, 67:100). As espécies juridicas infralegais ndo podem incidir
para disciplinar o MP.

Dada a independéncia institucional ou funcional entre o MP ¢ o Poder
Judiciario, ou a inexisténcia da hierarquia entre ¢ MP e o Poder Judiciario,
acordio do STF declarou a inconstitucionalidade da lei estadual que subor-
dinava ou sujeitava a nomeagao de membros do MFP a concurso realizado
por 6rgdo do Judicidrio, pois a posicao do MP integra a esfera do Poder
Executivo e ndo do Poder Judiciario na CF (RTJ, 95:980).

Os membros da institui¢do tém ainda as seguintes garantias: @) irredu-
tibilidade de vencimentos, ja proclamada pela Sdmula 321 do STF;
b) inamovibilidade traduzida na impossibilidade de remogio arbitriria e
compulséria do membro do Ministério Pidblico, exceto por forga de repre-
sentacdo fundamentada do Procurador-Geral.

Xvi

O Procurador-Geral da Repdblica € processado e julgado nos crimes
comuns originariamente pelo Supremo Tribunal Federal (CF, art. 119, 1, a).
Trata-se de prerrogativa de foro concedida pela Constituigio Federal.
“Foro por prerrogativa de fungdo nio € foro privilegiado”, ja decidiu o
STF (RTJ, 90:950),

Por sua vez, os membros do MP estadual, nas infragdes penais, gozam
de prerrogativa de foro perante o Tribunal de Justica do Estado (RT,
463:311; 470:305), Trata-se de competéncia origindria. Mas tal competén-
cia origindria ndo se amplia, contudo, até alcangar os crimes dolosos contra
a vida cometidos pelos membros do MP local (RT, 428:282; RT], 66:818).
Em contrapartida, a prerrogativa de foro subsiste, mesmo depois da pratica
do crime, quando tenha se afastado do exercicio de suas atividades por
aposentadoria, demissao, exoneragao (Stmufly 394 do STF; RT, 461 e 460).

Compete, ainda, originariamente, ao TFR o julgamento da agao penal
contra Promotor de Justica que cometeu ilicito penal cuja competéncia de
julgamento seja da Justica Federal (Revista do TFR, 48:3).

Ainda conforme decisao do STF, “compete originariamente aos Tri-
bunais Regionais Eleitorais processar ¢ julgar, por crimes eleitorais, as
autoridades estaduais que, em crimes comuns, tenham, no Tribunal de
Justica, o foro por prerrogativa de fungao” (RT], 91:59). Tal “entendi-
mento jurisprudencial”, como explica JOSE CELSO DE MELLO FILHO
(cit., p. 300), “abrange, em conseqiéncia, aos membros do MP estadual
que, nos ilicitos penais comuns, gozam de prerrogativas de foro perante
o Tribunal de Justi¢a” (Lei Complementar n.° 40/81, art. 19, ¢/¢ o art, 87
do Cédigo de Processo Penal}.
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XVil

A importincia do MP cresce profundamente no novo regime consti-
tucional. Sua situacio tem sido ampliada constantemente, pela atribuigdo
de novas fun¢bes. Diversos encontros e congressos ja foram realizados,
fundando-se inclusive uma Confederagio das Associagdes Estaduais do
Ministéric Piablico (CAEMP), que mais tarde se transformou na Confe-
deragao Nacional do Ministério Piblico (CONAMP), que ndo escondeu o
seu desapontamento com a Reforma do Poder Judicidrio em 1977.

Entre os encontros ocorridos cabe citar o VI Congresso Nacional do
Ministério Piblico {(Ministério Publico e Constituinte, Sao Paulo, junho
de 1985, Justitia, v. 131), inclusive com um anteprojeto que se chama
A Carta de Curitiba, aprovada pelo I Encontro Nacional de Procuradores-
Gerais da Justica e Presidente da Associagio do Ministério Pdblico, reali-
zado entre 20 e 22 de junho de 1986. Entre as suas conclusdes destacam-se
as seguintes: 1.°) ndo hd necessidade de criagdo de novos organismos
burocraticos do Estado para o mister de defensor do povo, cabendo natu-
ralmente a fungao de ouvidor ou de defensor do povo ac prépric Minis-
tério Piblico; 2.°) deve ser vedada a representacdo das Fazendas pelo
Ministério Pablico, em qualquer nivel; 3.°) deve ser consagrado o principio
de que o promotor na@o pode ser afastado de suas fungbes, exceto por
remogo, assegurada ampla defesa; 4.°) nfo se deve admitir nenhuma
hierarquia nem diregio superior entre cada Ministérie Piiblico, nem mesmo
direcdo superiot do PGR sobre os Ministérios Pdblicos do Trabalho, Mili-
tar ou Estadual; 5.°) todos os Chefes do Ministério Piblico devem chamar-
se de “‘promotores gerais”, sem excegdo; 6.%) os Chefes do parquet, em todos
os niveis, sé podem ser escolhidos dentre os integrantes da respectiva
instituicdo (v. a respeito HUGO NIGRO MAZZILLL, A Carta de Curitiba
e a Constituinte, Recife, 1986; ROMILDO RAMOS DA SILVA e GUS
TAVO AUGUSTQ RODRIGUES DE LIMA, O Ministério Piblico na
Ordem Juridica Constitucional, Recife, 1986; GUSTAVO AUGUSTO
RODRIGUES DE LIMA, O Ministério Piblico na Constituigiio, na Revista
da Faculdade de Direifo de Caruaru, Caruaru, n.° 18, 1987).

A conclusio de HUGQO NIGRO MAZZILLL é contrdria a criacéo
da figura do defensor do povo, o Ombudsman, ou do ouvidor do povo.

A instituicio do Ombudsman surgiu na Suécia com a Constituicdo
de 1809, passando a Finlindia, Dinamarca, Noruega e, mais recentemente,
em 1867, & Inglaterra. A palavra ombud vem do sueco, onde apareceu
pela primeira vez esta instituigdo juridica, e significa representante, comis-
s4rio, promotor, comissdrio ou representante do parlamento, €, em conse-
giiéncia, em Gltima instdncia, protetor dos direitos dos cidaddos (v. EDU-
ARDO SOTTO-KLASS, El Ombudsman Nérdico-Sajén; un controle de
Confianza, no Archivo de Derecho Piiblico y Ciencia de la Administracion,
Caracas, v. 2, 1970-1971, 1972, pp. 355/357).

Nas pequenas cidades do interior, o promotor j4 aparenta ser um
ombudsman, que recebe ¢ apura denfincias. Nas grandes cidades ji se faz
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referéncia ao “‘ouvidor do povo”, fora do MP. O governo jd criou, inclusive,
através do Decreto n.° 93.714, de 15-12-1986, a Comissido de Defesa dos
Direitos do Cidaddo (CODIC)), que no fundo é mero 6rgio burocrético de
fiscalizagiio, subordinado ac governo, sem as caracteristicas da indepen-
déncia do Ombudsman ou Defensor do Pove frente ao Executivo.

Xviil

O Ministério Publico tem ampliado consideravelmente as suas atribui-
¢bcs, dada a sua presenga crescente na sociedade contemporanea.

No Anteprojeto da Comissfo Afonso Arinos (art. 312), sfo considera-
das como func@es institucionais privativas do MP, na drea de atuagdo de
cada um dos seus Srgaos:

I — promover a acio penal publica; 1T — promover a acdo civil
ptblica, nos termos da lei, para a protecio do patrimbnio publico ¢ social,
dos interesses difusos e coletivos, dos direitos indisponiveis e das situagSes
juridicas de interesse geral ou para coibir abuso de autoridade ou do poder
econdmico; 111 — exercer a supervisio da investigagdo criminal; IV —
intervir em qualguer processo, nos casos previstos em lei, ou gquando
entender existir intercsse publico ou social relevante.

Para o desempenho de suas fungGes, pode o MP requisitar da autorida-
de competente a instauragio de inquéritos necessdrios as agbes piblicas
que lhe incumbem, avocando-os para suprir omissdo, ou para apuragio de
abuso de autoridade, além de outros casos que a lei especificar.

A legitimacao do MP para a agio civil piblica ndo impede a de ter-
ceiros, nas mesmas hipéteses, conforme dispuser a lei,

A representagdo judicial da Unifo cabe a seu Ministéric Pdblico; nas
comarcas do interior essa responsabilidade poderd ser atribuida a Procura-
dores dos Estados ¢ Municipios,

Pelo Anteprojeic da Comissdo Afonso Arinos incumbe ao Procurador-
Geral da Repiiblica (art. 311):

I — exercer a diregdo superior do Ministério Piblico da Unifo e a
supervisdo da defesa judicial das autarquias federais a cargo de seus Pro-
curadores; 11 — chefiar o Ministério Piblico Federal ¢ o Ministério Pibli-
co Eleitoral; lil — representar para a declarago de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual; IV —
representar, nos casos definidos em lei complementar, para a interpretacio
de lei ou ato normativo federal; V — representar para fins de intervengdo
federal, nos termos da Constituigio Federal.

A representagfo, para a declaragfio de constitucionalidade ou inconsti-
tucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual, serd encaminha-
da pelo Procurador-Geral da Repiblica, sem prejuizo de seu parecer contra-

R. Inf. leqisl, Brasilia a. 24 n. 96 out./dez. 1987 227



rio, quando fundamentadamente a solicitar: a) o Presidente da Repiblica
ou Presidente do Conselho de Ministros; 5} as Mesas do Senado Federal
ou da Cimara dos Deputados ou 1/4 dos membros de uma das Casas;
¢} o Governador, a Assembléia Legislativa, ou o Chefe do Ministério Publi-
co Estadual; d) o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
mediante deliberag3o tomada por 2/3 dos seus membros.

Aplica-se bs representagdes previstas nos incisos 1V e V do art. 311
o disposto na alinea a,

XIX

A Procuradoria-Geral da Repiblica e o Ministério Piblico da Unido
e Federal, bem como o Ministério Pablico Estadual, merecem atengio do
Projeto de Constituicio da Assembléia Nacional Constituinte de 1987,
elaborade pela Comissdo de Sistemnatizagdo, tendo como presidente o consti-
tuinte Afonso Arinos e como relator o constituinte Bernardo Cabral (*).

O Projeto de Constituigao prevé, além do Ministério Piblico, o Defen-
sor do Pove (art. 43), que equivale ao Ombudsman, a Defensoria Publica
{(art. 235), para defesa dos juridicamemie necessitados, como instituigdes
que surgem a nivel constitucional,

A Procuradoria-Geral da Unido estd disciplinada no art. 186 do Projeto
da Comissdo de Sistematizagéo.

A Procuradoria-Geral da Unido é érgdo competenie para promover a
defesa judicial e extrajudicial da Unijo.

A Procuradoria-Geral da Unido tem por chefe o Procurador-Geral da
Uni&o, de livre nomeaciio pelc Presidente da Reptblica, dentre cidadaos
maiores de 35 anos, de notdvel saber juridico e reputagdo ilibada,

Os Procuradores da Unido ingressarBo nos cargos iniciais de carreira,
mediante concursa pdblico de provas e titulos.

Lei complementar, de ipiciativa do Presidente da Repiblica, estabele
cerd a organizacdo da Procuradoria-Geral da Unido.

Nas comarcas do interior a defesa da Unidio poderd ser confiada acs
Procuradores dos Estados ou dos Municipios ou a advogados devidamenie
credenciados.

Por sua vez o Ministério Publico ¢ regulado pelos artigos 230 a 234
do Projeto da Comissdo de Sisternatizagiio, a saber:

“Art. 230 — O Ministério Pidblico € instituigio permanente,
essencial & fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defe-
sa do regime democrdtico, da ordem juridica e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis,

(*) NR — O autor refere-s¢ a0 texto do primeiro Projeto da Comissfio de Siste-
matizagio, datado de 9 de jutho de 1987.
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§ 1.2 — Sao principios institucionais do Minjstério Ptblico
a vnidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional.

§ 2. — Ao Ministério Publico fica assegurada a autonomia
funcional, administrativa ¢ financeira, com dotagio orgamentiria
propria ¢ global, competindo-lhe dispor sobre sua organizagio e
funcionamento, prover seus cargos, fungdes e servigos auxijliares,
obrigatoriamente por concurse de provas e de provas e titulos.

§ 3.° — O Ministério Pablico propord ao Legislativo a fixa-
gdo de vencimentos e vantagens de sews membros e servidores, a
criagio e extingho de seus cargos e servigos auxiliares, bem como
seu orgamento, aplicando-se o disposto nos §§ 1.° ¢ 5.° do art. 190.

Art. 231 — O Ministério Publico compreende:

I — O Ministéric Pablico Federal, que oficiard perante o
Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justiga, o
Tribunal de Contas da Unifo e os Tribunais e Juizes federais
comuns;

Il — o Ministério Pdblico Federal Eleitoral;

I — ¢ Ministério Publico Militar;
o V — o Ministério Pablico do Distrito Federal e dos Terri-
10r10s;

V — o Ministério Publico dos Estadas.

§ 1. — Cada Ministério Pdblico elegerd o seu Procurador
Geral, na forma da lei, dentre integrantes da carreira para man-
dato de trés anos, permitindo-se uma recondugdo.

§ 2.° — Leis compiementares distintas, de iniciativa de seus
respectivos  Procuradores-Gerais, organizardo cada Ministério
Piblico.

Art. 232 — Incumbe ao Procurador-Geral da Repiiblica:

I — exercer a diregdo supetior do Ministério Piblico Fe-
deral, Eleitoral, Militar ¢ do Trabalho;

I — chefiar o Ministério Pdblico Federal ¢ o Ministério Pd-
blico Eleitoral;

1II — representar para a declaragao de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade de lei cu ato normativo federal ou esta-
dual;

IV — representar, nos casos definidos em lei complementar,
para a interpretaggo de lei ou ato normativo federal;
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V — representar, para fins de intervencio federal nos Esta-
dos, nos termos desta Constituigao.

Art. 233 — Sdo fungbes institucionais do Ministério Publi-
co, na drea de atuagdo de cada um dos seus Srgdos:

I —— promover, privativamente, a agao penal publica;

II — promover agéo civil para a protecao do patrimdnio
publico e social, dos interesses difusos e coletivos, notadamente
os relacionados com o meio ambiente inclusive o do trabalho e
os direitos do consumidor, dos direitos indisponiveis e das situa-
¢oes juridicas de interesse geral ou para coibir abuso da autorida-
de ou do poder econdémico;

{II — representar por inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo estadual ou municipal quanto & Constituigdo do Esta-
do, de lei ou ato normativo municipal em face desta Constituigio
e para fins de intervencao do Estado no Municipio;

1V — defender, judicial ou extrajudicialmente, os direitos
¢ interesses das populagdes indigenas, quanto &s terras que
ocupam, sey patrimdnio material e imaterial, ¢ promover a respon-
sabilidade dos ofensores;

V — requisitar atos investigatérios e exercer a supervisdo da
investigagio criminal;

VI — intervir em qualquer processo, nos casos previstos
em lei, ou quando entender existir interesse pablico ou social
relevante;

VII — referendar acordos extrajudiciais que terdo forga
de titulo executivo;

VHI — expedir notificagbes ¢ requisitar informacgdes e do-
cumentos;

IX — requisitar atos investigatdrios criminais, podendo
acompanhi-os, e efetuar correigao na Policia Judicidria, sem pre-
juizo da permanente correigdo judicial;

X — exercer outras fungbes que lhe forem conferidas por
lei, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada
a tepresentaciio judicial e a consultoria juridica das pessoas juri-
dicas de direito piblico.

§ 1.° — Qualquer cidaddo poderd interpor recurso, em trin-
ta dias, para o Conselho Superior do Ministério Piblico, do ato
do Procurador-Geral que arquivar ou mantiver arquivado qual-
quer procedimento investigatério criminal ou pegas de informa-

¢ao.
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§ 2° — A instauragio de procedimento investigatério cri-
minal serd comunicada ao Ministério Pidblico, na forma da lei.

§ 3.° — Para o desempenho de suas fungbes, pode o Minis-
tério Pablico promover ou requisitar & autoridade competente a
instauragao de inquéritos necessdrios &s agdes publicas que the
incumbem, podendo avoca-los para suprir omissdes, ou quando
destinadas 4 apuragdo de abuso de autoridade, além de outros

casos que a lei especificar.

§ 4 — A legitimacio do Ministério Piblico para as agGes
civis previstas neste artigo nfo impede a de terceiros, nas mesmas
hipdteses, segundo dispuserem esta Constituicdo ¢ a lei.

§ 5. — As fungoes de Ministério Publico s¢ podem ser exer-
cidas por integrantes da carreira.

Art. 234 — Os membros do Ministério Pdblico, aos quais
se assegura independéncia funcional, terdo as mesmas vedagdes ¢
gozarao das mesmas garantias, vencimentos e vantagens conferidos
aos magistrados, bem como paridade de regimes de provimento
inicial de carreira, com a participagio do Tudicidrio e da Ordem
dos Advogados do Brasil, promocio, remogdo, disponibilidade c
aposentadoria com a dos rglos judicidrios correspondentes.”

XX

A origem do Ministério Piblico, como pretende a maioria dos doutri-
nadores, é como uma instituicdo francesa, que apareceu no séeulo XIH,
com a ordenagio (Ordonnarce) de Felipe, o Belo, datada de 1303, falando
dos “procuradores do Rei”.

A rigor, 0 MP existe em forma antecedente, desde afastadas épocas,
como no Egito, que tinha um corpo de funciondrios com atribuigdes que
podem ser consideradas como de precursores do atual Ministério Publico
(v. ROBERTO LYRA, Teoria e Pritica do Ministério Piiblico, Rio de Ja-
neiro, ed. Jacinto, 1937, p. 9). Na Grécia era facultado a qualquer pessoa
mover acusa¢bes perante os tribunajs contra os transgressores da lei, em
nome da prépria comunidade (cf. 1. AVELAR CARIBE, Perfil do Minis-
iério Publico, Recife, 1981, p. 11).

Busca-se ademais a sua origem em Roma com os Procuratores Caesa-
ris, na Itdlia medieval com os Avvogadori di communi em Veneza, o avvo-
cato della corie em Népoles e os conservatori delle leggi em Florenca. Na
Espanha, no reinado de Dom Juan, em 1387, foi criado o Ministério Fiscal,
que alguns entendem como originando o MP. Na Suécia existem os bailios,
na Alemanha as Nachrichter. E, porém, generalizada a opinifo de que o
MP nascen realmente como instituicao francesa.
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XXI

Em Portugal, sdo conhecidas as Ordenacées Afonsinas de 1446, ¢ o
Brasil, quando descoberto, veto logo a ter a sua vida disciplinada pelas
Ordenagoes Manoelinas, de 11 de margo de 1521, que substitufram as pri-
meiras.

Nas Ordenacdes Manoelinas surgiv a figura do Promotor de [ustica,
ainda hoje existente.

Com as Ordenacbes Filipings surgiu melhormente a distribuigio da
Justiga, organizada de modo mais completo. Existiam entzo os Procurado-
res da Coroa ou da Fazenda; os Desembargadores; os Corregedores da
Coroa dos Feitos Civis; o Promotor da Justiga; os solicitadores da Casa
de Suplicagéo.

Com o Regimento dc Tomé de Souza, de 17 de dezembro de 1548,
foi criada a organizagio administrativa e judicidria do Brasil.

Com o Regimento de 9 de margo de 1609 foi instituida ¢ fundada a
Relagdo da Bahia, onde figuravam: o Ouvidor-Geral, o Procurador da Coroa
e da Fazenda, o Promotor da Justiga, ao lado de um Chanceler, trés agra-
vistas, um Provedor de Defuntos ¢ Residuos ¢ dois Desembargadores extra-
vagantes,

Em 14 de abril de 1628, surgiu o Regimento que criou o Ouvidor-
Geral do Brasil, com alcada no civel e no crime, nas causas até 100 mil
réis,

No Brasil-Império, com a Independéncia, logo D. Pedro 1 convalidou
as Ordenagdes Filipings. A Constituigio do Impéric recomendou, em seu
art. 179, § 18, a elaboragio de um Cédigo Civil e um Criminal. Foram
editados o Codigo Criminal em 1830, o Cédigo de Processo Criminal em
1832 e o Codige Comercial de 1850,

Diversos livros foram publicados sobre a atuagdo dos Promotores Pu-
blicos ou Promotores de Justica. Entre eles destacam-se os Comentdrios,
de VICENTE DE PAULA, ao Cédigo Criminal; os Apontamentos sobre
Processo Criminal Brasileiro e Direito Piiblico e Andlise da Constituicdo
do Império, de PIMENTA BUENOQ; o livio de TAVARES BASTOS chama-
do As Atribuicbes do Promotor Publico, e ja na 1. Reptblica O Processo
Criminagl Brasileiro, de JOAO MENDES.

O Promotor Piblico no Império era apenas um agente do Execufivo
junto ac Poder Judiciario (Lei n.° 261, de 1841, cap. III, art. 22), e assim
permaneceu durante a 1.* Repiiblica,

Atualmente o MP ampliou consideravelmente as suas atribuigdes, nio
sé na Constituicio Federal de 1967, como nos recentes projetos da Comis-
sdo Afonso Arinos e da Assembléia Nacional Constituinte.
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SUMARIO

1. Introducdo: a obrigacdo de reperar o dono patri-
monial. 2. A responsabilidade civil do Esiado: evolu¢do
doutrindrig. 2.1. 1% fase: da irresponsabilidede; 2.2 2¢
Ffase: da responsabilidede subjetiva: a doutrina civilisia;
2.3. A publicizacdo da culpa: q teoria da culpe adminis-
irgitva ou da “faute du service” dos franceses; 2.4. A
responsabilidade objetiva do Estado. 3. O risco adminis-
trative e o risco integral. 4. A responsabilidade civil do
Estado no direito brasileiro, 4.1. A responsabilidade civi]
objetive com base no risco adminisirativo: a culpa do
vitima, 4.2. A pesigdo dg jurisprudéncia. 5. A respon-
sabitidade patrimonial do servidor piblico; a acdo regres-
siva, 6. Exclusdo da responsabilidade do Poder Piblico:
atos de terceira, acontecimentos imprevisivels, fendmenos
naturais, atos omissivos. 7. A responsabilidade civil das
empresas estatais. 8. A responsabilidade civil do Estado
por ato legisiativo. 9. A responsabilidade civil do Estado
por ato jurisdicional. 10. Conclusdes.

Introducio: a responsabilidade de reparar ¢ dano patrimonial

A cbrigagio de reparar danos pattimoniais decorre da responsabilida-

de civil. Muita vez o Estado causa danos ou prejuizos aos individuos.
Incumbe-lhe, entao, reparar csses danos, indenizar os prejufzos que causou,
porque também o Estado, que é sujeito de direito, submete-se & responsa-
bilidade civil, que “impde 4 Fazenda Piblica a obrigagio de compor o
dano causado a terceiro, por agentes piblicos, no desempenho de suas atri-
bui¢des ou a pretexio de exercédJas” ('), Essa responsabilidade civil do Es-

(1) HELY LOPES MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, ed. Rev, dos

Tribunais, 8* ed., p. 620. A responsabilidade civil do Estado, obrigacio patrimonial,
Independe da responsabilidade criminal e da administrativa e é distinta da res-
ponisabilidade contratual e da legal, acrescenta HELY LOPES MEIRELLES.
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tado ¢ extracontratual, certo que, hoje, “todos os povos, todas as legisla-
¢bes, doutrina e jurisprudéncia universais, reconhecem, em consenso paci-
fico, o dever estatal de ressarcir as vitimas de seus comportamentos dano-
sos. Estados Unidos e Inglaterra, ltimos refratdrios & tese, avabaram pot
assumi-la em 1946 e 1947, respectivamente, embora sem a amplitude
desejavel” (2).

2. A responsabilidade civil do Estado: evolugdo doutrindria

Nem sempre, entretanto, foi assim, convindo registrar que a evolugiio
da idéia da rcsponsabilidade civil do Estado passou por vérias fases. Se-
gundo HELY LOPES MEIRELLES, forte em JOSE DE AGUIAR DIAS (%),
foram ttés as fases por que passou a responsabilidade civil do Poder Publi-
co: da irresponsabilidade absoluta da Administragdo passou-se para a fase
da responsabilidade civilistica e, desta, para a fase da responsabilidade
piblica (*). Preferimos, de nossa parte, registrar quatro fases distintas: da
absoluta irresponsabilidade civil do Poder Pidblico passou-se a fase da res-
ponsabilidade subjetiva, em que predominava o elemento culpa, por isso
denominada de fase civilistica; na 3.* fase, tivemos a responsabilidade com
base na idéia denominada de “faute du service”, dos franceses, na qual se
deu a publicizacdo da culpa; finalmente, na 4. fase, chegou-se & responsa-
bilidade objetiva, em que pouco importa a culpa, exiginde-se, apenas, o
fato do nexo causal entre o dano e o ato do agente ().

Examinemos, ainda que em apertada sintese, essas quatro fases.

2.1. 1L.® fase: da irresponsabilidade

Essa fase traduz uma “‘no¢do de fundo essencialmente absolutista”,
Jembra AGUIAR DIAS (%). Leciona GEORGES VEDEL que “a idéia se-
gundo a qual o Poder Piiblico deve responder pelos danos que cause, por
mais natural gue nos pareca, ndo se instalou sem encontrar resisténcia.
Na origem cla se chocava com o principio segundo o qual o Estado, sendo
soberano, nio podia causar males, a0 menos quando agia por via de auto-

(2) CELSO ANTONIC BANDEIRA DE MELLO, Elementos de Direito Adminis-
{rativo, ed. Rev. dos Tribunais, 1980, pp. 262/253. Acrescenta CELSQ ANTONIO:
“um dos pilares do moderno direito constitucionsl &, exatamente, 8 sujeicio de
todas as Dpessoas, piblicas ou privadas, so guadro da ordem juridica, de tal
sorte que a lesdio aos bens juridicos de terceitos engendra para o autor do dano
a pbrigagho de repara-la.”

(2) JOSE DE AGUIAR DIASR, Da Respenaabilidade Civil, 1954, I1/564.

4 HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit.,, p. 620.

(5) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELTLO, ob. e loc. cits. menciona que, do
principio da irresponsabilidade do Estado, que vigia ng origem do direlio publice
em geral, passou-se ao principic da responssbilidade, s partir do famosoc aresto
Blanco, do Tribunal de Conflitos, de 1-2-1873. Tivemos, em seguida, 8 response-
bilidade subjetive do Estado, sem necessidade, entretanto, de ser identificada &
culps individual, passando-se, depols, & responsabilidade objetiva.

(6) JOSE DE AGUIAR DIAS, Da Responsabilidade Civil, Forense, 4% ed., 1960,
p. 607.
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ridade” (7). CELSQ ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, dissertando
sobre 0 tema, lembra a frase de LAFERRIERE, segundo a qual “o préprio
da soberania é impor-se a todos sem compensagio” (%), o que di bem a
medida das {érmulas regalengas da irresponsabilidade civil do Estado: “The
King can do no wrong”, versao inglesa do “Le rol ne peut mal faire”, dos
franceses, Conforme afirmamos, na Inglaterra ¢ nos Estados Unidos, até
ha pouco, essa irresponsabilidade civil do Poder Piblico dos tempos me-
dievais ainda vigia, tendo desaparecido em decorréncia do “Crown Pro-
ceedings Act”, de 1947 (Inglaterra). ¢ em virtude do “Federal Tort Claims
Act”, de 1946 (Estados Unidos),

Todavia, mesmo no tempo em que predominava o principio da irres-
ponsabilidade civil do Estado, cumpre regisirar, nio ficavam os individuos
a descoberto de qualquer proiegdo, por isso que, “em atuando os agentes
piblicos com dolo ou culpa, estes respenderiam, individualmente, por seus
atos, mesmo quando no exercicio de cargo piblico. Isso porque, em violan-
do o direito, nfo agiam em nome do Estado, como seu preposto, mas em
nome préprio” (*).

Nessa linha, lembra AGUIAR DIAS, PAUL DUEZ menciona que,
“j4 vigente a Constituicio do ano VIII, os patticulares ndo tinham & sua
disposigao sendo procedimento fundado na responsabilidade pecunidria pes-
soal dos agentes perante os tribunais judicidrios”. Mas “a autotizagfio para
a demanda era manejada como processo governamental e que freqiiente-
mente, como hoje, o funciondrio era insolvavel” (19).

2.2, 27 fase: Da responsabilidade: a doutring civilista

Na Franga, a dicotomia dos chamados atos de império e atos de
gestdo teria, menciona WILSON MELO DA SILVA, invocando figdo de
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA (YY), “implicado aquela brecha
que se abriu na cidadela da absoluta irresponsabilidade estatal” (*?). Tratan-
do-se de atos de gestdo e ndo de império, admitia-se a responsabilidade civil
da administragfo, no caso de culpa do agente piblico. Deu-se, assim, o
primeiro passo para a responsabilidade integral do Estado (%),

(1) GEORGES VEDEL ¢ PIERRE DELVOLVE, Droit Administratif, Presses Uni-
versitaires de France, 8 ed., 1994, pp. 448-44%,

{8) CELSO ANTONIQO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit, p. 256,

9) OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Direito
Adminigtrativo, Forense, 1974, I1/479.

(10) PAUL DURZ, Lg Responsabiliié de la Puissance Publigue (er dehors du con-
irat), Paris, 1937, Introdugio, p. VIII. Apud AGUIAR DIAS, ob. cit,, II/607,

f11) CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, Instiiuvicbes de Direitp Ciyil, Forense,
1961, 1/466, n.° 1186.

(12) WILSON MELGC DA SILVA, Da Responsabilidade Civil Automobilistica, Sa-
rajva, 3% ed., 1980, p. 222,

(13) OSWALDQ ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., p. 479.
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Verifica-se, pois, que a responsabilidade do Poder Piblico assentava-se
na teaoria subjetiva do direito civil. Vale dizer, somente no caso de o agente
pablico ter procedido com culpa, na gestdo da Administragio Publica, é
que poderia surgir a possibilidade de o Estado ser responsabilizado civil-
mente.

2.3. 3* fase: A publicizacdo da culpu: a teoria da culpa administrativa
ou da “faute du service” dos jranceses

A 3* fase coincide com a idéia do Estado de direito e no acolhimento
da tese de que a distinggo entre atos de império e atos de gestio nio
tem visos de cientificidade e, por ser sibilina, ¢ de dificil conceituagio
pritica. Teve atuagio importante, na publicizacio da culpa, o Conselho
de Estado francés, j4 que a teoria da “faute du service”, ou da culpa do
servigo, € criagao da jurisprudéncia daquele Conselho, informa PAUL DUEZ,
a0 escrever que “a responsabilidade da Administracio se desenvolve, a
titulo principal, no quadro juridico da culpa, para resultar em teoria autd-
noma, da “falta do servige pablico”, cujos tragos o Conselho de Estado
cada dia mais acentua e precisa” (}*). A teoria da falta do servico, com
feicdo autondmica, tem, como caracteristica, ensina AGUIAR DIAS, com
base em PAUL DUEZ, guatro pontos essenciais:

a) a responsabilidade do servigo piablico é uma responsabilidade primd-
ria, no sentido de que a responsabilidade do Poder Pdblico ndo decorre
da relagéio preponente-preposto, ou patrio-empregado;

b} a falta do servico publico nfo depende de falta do agente, mas
do funcionamento defeituoso do servio, do qual decorre o dano. Esse
critério foi aplicado na célebre decisio do Conselho de Estado, de 3 de
fevereiro de 1911. O caso ¢ interessante ¢ merece ser recordado. Anguet,
cidaddo francés, foi postar uma carta na reparti¢io dos Correios. Enquanto
o fazia, a agéncia encerrou o expediente e cerrou suas portas. Anguet, entfo,
teve que tetirar-se pela sala dos carteiros, com 0§ quais teve um incidente
e foi por eles empurrado para fora da sala. Nessa operagio, Anguet trope-
cou num ressalto que havia no piso e fraturou a perna. Ajuizou ele, entao,
acio de indenizagio contra o Estado. O Conselho de Estado decidiu assim,
descreve AGUIAR DIAS: “estabeleceu a existénecia da falta do servico
piblico, demonstrando o seu mau funcionamento e apontando as faltas
anbnimas que o revelavam. Verificou-se que alguém, para apressar a hora
do fechamento, adiantou o relégio da reparti¢io, coisa que nio poderia
suceder em servigo bem organizado. Assinalou a existéncia de um ressalto
na porta, causa imediata do acidente. Ora, numa agéncia materialmente
bem aparelhada. tal defeito ndo deveria se apresentar. Portanto, havia falta
do servigo, sem indagar quem teria adiantado o relégio, quem ordenara o
estabelecimento do ressalto ou quem o tolerava. O Conselho de Estado
fixava, entdo, que, nio obstante a responsabilidade pessoal dos agentes
autores da violéncia contra a vitima, o acidente deveria ser imputado ao
mauy funcionamento do servigo piiblico”.

{14) PAUL DUEZ, ob. e loc, cits,
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¢) o faio gerador da responsabilidade ¢ a falta do servico, nio o fato
do servigo;

d) o defeito do servico que implica responsabilidade deve ser examina-
do tendo em vista o servigo, o lugar e as circunsténcias (**).

Em sintese, a “faute du service”, ou a culpa do servico, ou a falta deo
servigo, ocorre quando o servigo piblico “ndo funciona, devendo funcionar,
funciona mal ou funciona atrasado™. Esta ¢ a triplice modalidade pela qual
se apresenta ¢ nela se traduz um elo entre a responsabilidade tradicional
do direito civil e a responsabilidade objetiva (1%).

Para HELY LOPES MEIRELLES, a teoria da cuipa administrativa se
identifica “‘no tronco comum da responsabilidade objetiva da Administragio
Pablica”, representando ‘o primeiro estdgio da transicio entre a doutrina
subjetiva da culpa civil e a tese objetiva do risco administrativo que a
sucedeu, pois leva em conta a falta do servico para dela inferir a responsa-
bilidade da Administracido. F o cstabelecimento do bindmio falta do servigo-
culpa da Administragio. J4 aqui nao se indaga da culpa subjetiva do agente
administrativo, mas perquire-se a falta objetiva do servigo em si mesmo,
como fato gerador da obrigagdo de indenizar o dano causado a terceiro” ('7).

A culpa administrativa, bem se viu, nfo se relaciona com a culpa indi-
vidual do agente piiblico que causa o dano. Ao contrario, ela ¢ do prdprio
servigo publico, ¢ uma culpa andnima, na maioria das vezes, caso em que
somente 0 Poder Pablico responde civilmente pelo dano. A culpa individual,
de outro lado, €, simplesmente, uma espécie de “faute du service”, a gerur
obrigagdo de o Poder Pidbiico compor o dano. Nesia ultima hipdtese, tem-se
responsabilidade soliddria. Vale dizer, tanto o Estado quanto o agenie
causador do dano respondem civilmente. Resumindo: a “faute du service”
embasa-se ou na culpa individual do agente causador do dano, ou na
culpa do proprio servio, culpa andnima, ji& que ndo é possivel individuali-
zd-la. Vale, nesta hipdtese, a ligio sempre atual de OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLOQ, a dizcr que “cabe, neste caso, 4 vitima compro-
var a nio prestagdo do servigd cu a sua prestagio retardada ou md presta-
¢80, a fim de ficar configurada a culpa do servigo, €, conseqiientemente, &
responsabilidade do Estado, a quem incumpe presti-lo. Evolve, todavia,
para a culpa presumida, ressalvada, no entanto, sempre a comprovagao de
que o servico funcionou regularmente, de forma normal, correta” ().

2.4, 47 fase: responsabifidade objetiva

A teoria do risco administrativo fez surgir a responsabilidade objetiva
do Estado. Segundo essa teoria, o dano solrido pelo individuo deve ser
visualizado como conseqiiéncia do funcionamento do servigo piiblico, nio
importando se esse funcionamento foi bom ou mau. Importa, sim, a relagdo

(15) AGUIAR DIAS, ob. cit, pp. 80%9-611,

(16) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob, cit., p. 257.
(I HELY LOPES MEIRELLES, ob, cit., p. 621

(18) OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ob. cit, p. 483
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de causalidade entre o dano ¢ o ato do agente publico, por isso que,
“desde que se positive, o principio da igualdade dos dnus e dos encargos
exige a reparagao. N&o deve um cidaddo sofrer as conseqiiéncias do dano.
Se o funcionamento do servigo pdblico, independentemente da verificagdo
de sua qualidade, teve como conseqiiéncia causar dano ao individuo, a
forma democritica de distribuir por todos a respectiva conseqiiéncia conduz
4 imposigio a pessoa juridica do dever de reparar o prejuizo, e, pois,
em face de um dano, ¢ necessdrio e suficiente que se demonstre o nexo
de causalidade entre o ato administrativo ¢ o prejuizo causado”, ensina
CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA (*Y), com apoio em AMARO CA-
VALCANTI (*), PEDRO LESSA (2), AGUIAR DIAS (3%, OROZIMBO
NONATO (*) e MAZEAUD et MAZEAUD (**), A licAo embasa-se, na
verdade, na doutrina mais atual, inegavelmente a melhor. Lése em PEDRO
LESSA: “desde que um particular sofra um prejuizo, em conseqgiiéncia
do funcionamentoe (regular ou irregular, pouco importa) de um servigo orga-
nizado no interesse de todos, a indenizagdo ¢ devida, Af temos um corolario
légico do principio da igualdade dos 6nus e encargos sociais™ (%%).

QO doyen honoraire da Faculdade de Direito e de Ciéncias Fcondmicas
de Paris, GEORGES VEDEL, ensina que o dano causado pela Adminis-
tra¢do ao particular “é uma espécie de encargo piiblico que nao deve
recair sobre uma sO pessoa, mas que deve ser repartido por todos, o que
se faz pela indenizagio da vitima, cujo Onus definitivo, por via do impos-
to, cabe aos contribuintes” (*Y), RENATO ALESSI, citado por SEABRA
FAGUNDES, esclarece que "o fundamento ético e tebrico da indenizagdo
¢ buscado, com acerto, pela matioria, em um principio de justiga distribu-
tiva, segundo o qual o Onus necessirio para a obtengdo de uma utilidade
coletiva deve distribuir-se proporcionalmente entre todos os membros da
coletividade e ndo recair todo ele sobre um s6, ou seja, que “todo sacrificio
suportado (e aqui estd citando Gabba) por um cidaddo em seus bens além
daquilo com que ele contribui para a sociedade em virtude de uma lei
geral tributdria deve ser compensado pelo erdrio” (¥7). Para DUGUIT, a
atividade do Estado se exerce neo interesse de toda a coletividade; as cargas
que dela resultam ndo devem pesar mais fortemente sobre uns € menos
sobre outros. Se, da intervengdo do Estado, assim da atividade estatal,
resulta prejuizo para alguns, a coletividade deve reparad-lo, exista ou ndo
exista culpa por parte dos agentes piiblicos. E que o Estado é, de um

(19) CAIO MARIOC DA SILVA PEREIRA, ob. cit., I/467, n° 1186.

(20) AMARO CAVALCANTI, Responsabilidade Civil do Estedo, bp. 271 e segs.
(21) PEDRO LESSA, Do Poder Judicidrio, p. 165.

(22) AGQUIAR DIAS, ob. cit, n.® 210,

(23) OROZIMBO NONATO, voto em DJ, de 2-2-43, p. 802,

{34y MAZEAUD et MAZEAUD, Responsabilité Cipile, I, n* 81, p. 78,

25 PEDRO LESBA, Do Podeér Judicidrio, pp. 163 e 185,

26) GEORGES VEDEL, ob. cit,, p. 502.

27y RENATO ALESSI, Instituciones de Derecho Administrativo, versio espanhola
de Buenaventura Pellisé Prats, pp. 489/480. Apud SEABRA FAGUNDES, “Res-
ponsabilidade do Estado-IndenizacBo por Retardads Decisfio Administrativa”, RDP,
57-58/7, 16.
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certo modo, assegurador daquilo que s¢ denomina, freqiientemente, de
risco social, ou o tisco resultante da atividade social traduzida pela inter-
vengao do Estado (). AMARO CAVALCANTI, em pagina atualissima,
defendeu a responsabilidade sem culpa, com base na teoria do risco, escre-
vendo: “assim como a igualdade dos direitos, assim também a igualdade
dos encargos é hoje fundamental no direito constitucional dos povos civi-
lizados. Portanto, dado gue um individuo seja lesado nos seus direitos,
como condigio ou necessidade do bem comum, segue-se que os efcitos
da lesdo, ou os encargos de sua reparagao, devem ser igualmente reparti-
dos por toda a coletividade, isto é, satisfeitos pelo Estado, a fim de que,
por este modo, se restabeleca o equilibrio da justica cumulativa: Quod
omnes tangit ab omnibus debet supportari” (7).

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ao examinar o funda-
mento da responsabilidade do Estado, ndc obstante entender que ele se
biparte — pois, “no caso de comportamentos ilicitos, comissivos ou omis-
sivos, o dever de reparar o dano é contrapartida da violagio da legali-
dade” ——, nao destoa da opimio dos doutrinadores acima exposta, no que
concerne aos atos licitos, caso em que “o fundamento da responsabilidade
estatal ¢ a idéia de igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos™,
repartindo-se os “&nus provenientes dos atos lesivos, evitando que alguns
suportem prejuizos ocorridos por ocasido do exercicio de atividade desem-
penhada no interessc de todos™ (°7).

3. O risco administrative e o risco integral

Autores hi que distinguem o risco adiminisirativo do risco integral.
A teoria do risco administrativo, de cunho objetivo, ndo chega, todavia,
aos extremos do risco integral (*!). Esta dltima, a do risco integral, que
JEAN DEFROIDMONT (3) denominou de “brutal”, e que nio admite
temperamentos, ndo admite indagagio a respeito da “culpa ou ndo culpa
da vitima na producio do evento, ¢ que tornaria a indenizago total, vale
dizer, verdadeiramente “brutal” ou iniqua” (*), T4 a teoria do risco admi-
mistrativo, néo obstante o seu cardter objetivo, admite abrandamentos,
vale dizer, a culpa da vitima, desde que comprovada, influi “para minorar
ou mesmo para excluir a responsabilidade civil do Estado”, preleciona
WILSON MELO DA SILVA, com apoio em PAUL DUEZ e AGUIAR
DIAS (*). No mesmo sentido o magistério de HELY LOPES MEI-
RELLES (%),

(28) LEON DUGUIT, Las Transformaciones del Derecho Publico, 2* ed., Madrid,
19286, pp. 306 e &5,

(29) AMARO CAVALCANTI, Responsabilidade Civil do Estedo, Rio, 1905, p. XI
Apud AGUIAR DIAS, ob, cit, p. 628,

(30) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQ, ob. cit. p- 260.

(31) HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 622.

(32) JEAN DEFROIDMONT, La Science du Droit Pogitif, p. 339,

(33) WILSON MELO DA SILVA, ob. ¢it, p. 224; HELY LOPES MEIRELLES,
ob. cit,, p. 622.

34) WILSON MELQ DA SILVA, ob, cit, p. 225.

(35} HELY LOPES MEIRELLES, ob. e loc, cits.
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BANDEIRA DE MELLO, o pai, ¢ CELSO ANTONIO, o mogo,
parecem ndo comungar desse entendimento. A culpa da vitima exclui a
responsabilidade do Poder Piblico, “nos casos em que a responsabilidade
se assenta em culpa ou falta de servigo”. Entretanto, se a responsabilidade
estatal for objetiva, com base na teoria do risco administrativo, “a culpa
da vitima ndio ¢ excludente da responsabilidade pdblica”, pelo que seria
indtil “‘pretender provar culpa do lesado” (*"). Leciona CELSO ANTO-
NIQ, entretanto, que a forca maior exclui a responsabilidade cstatal. Assim,
se o ato lesivo decorreu “de acontecimento imprevisivel, irresistivel, pro-
veniente de forga exterior ao Estado, qual a da natureza, por exemplo”,
nao ha falar em responsabilidade do Poder Pdblico (*').

4. A responsabilidade civil do Estado no Brasil

No Brasil, a tese da irresponsabilidade civil do Estado jamais teve
guarida. A Constituicio imperial de 1824 estabelecia, no seu art. 179,
item 29, o principio da responsabilidade dos agentes piblicos “pelos abusos
¢ omissdes praticados no exercicic das suas {ungGes, ¢ por néo fazerem
efetivamente responsdveis aos seus subalternos”. Apenas o Imperador era
irresponsdvel, conforme dispunha o art. 99 da mesma Constituicdo, a dizer:
“a pessoa do Ilmperador € invioldvel e sagrada: ele ndo estd sujeito a
responsabilidade alguma”. No ponto, tinha aplica¢do, no Brasil, a f6rmula
inglesa do ‘“the King can do no wrong”, A Constituicao republicana de
1891, no seu art. 82, prescreveu, de igual medo, que “os funcionérios
publicos sdo estritamente responsdveis pelos abusos e omissbes gue incor-
rerem no exercicio de seus cargos, assim como pela indulgéncia ou negli-
géncia em ndo responsabilizarem efetivamente os seus subslternos”.

Acalhendo a doutrina da responsabilidade com culpa, o Cédigo Civil
brasileiro, vigente a partir de 1917, no seu art. 15 estatuiu que “as pessoas
juridicas de direito piiblico sdo civilmente responsdveis por atos dos seus
representantes que nessa qualidade causarem danos a terceiros, procedendo
de modo contririo ao direito ou faltando a dever prescrito por lei, salvo o
direito regressivo contra os causadores do dano”.

De um certo modo equivoco, o dispositivo acima transcrito, art. 15
do Cédigo Civil, ensejou divergéncia na sua interpretagdo. Muitos viram
nele admitida, em certos casos, a responsabilidade objetiva, com base na
teoria do risco adminisirativo (**). O art. 15 do Cédigo Civil, entretanto,
“nunca admitiu”, leciona HELY LOPES MEIRELLES, “a responsabilida-
de sem culpa, exigindo, sempre ¢ em todos os casos, a demonstragdo desse
elemento subjetivo, para a responsabilidade do Estado” (3%).

(36) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob, cit, p. 260; OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., p. 483.

(37) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. e loc. cits.
(38) OROZIMBO NONATO, voto, em IDJU, de 2-2-1943; NOR AZEVEDO, RT,

50,203; PEDRO LESSA, RT, 63/345; FILADELFO AZEVEDO, DJU, de 17-6-1943.
(33) HELY LOFPES MEIRELLES, ch. cit, p. 624,
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A Constituicio de 1934, art, 171, ndo inpvou, no particular, apenas
cuidando da responsabilidade soliddria da Fazenda Piblica e do servidor
culpado. A Carta Politica de 1937 adotou critério igual, no art. 158.

Inovagao importante, contudo, veio com a Constituicio de 1946, art.
194, que, acolhendo a teoria do risco administrativo, revogou, em parte, o
art. 15 do Cddigo Civil. O preceito constitucional foi repetido na Consti-
tuicio de 1967, art. 105, ¢ na Emenda Constitucional n®* 1, de 1969,
art, 107, Disple este dltimo, art. 107 e seu pardgrafo dnico:

“Arf. 107 — As pessoas juridicas de direito publico respon-
derdo pelos danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causa-
rem a terceiros.

Pardgrafo dnico — Caberd agdo regressiva contra o funcio-
nério responsével, nos casos de culpa ou dolo.”

Escrevendo sob o pdlio da Constituicdo de 1946, licio repetida j& na
vigéneia da Constituicdo de 1967, lecionou SEABRA FAGUNDES:

“84 — Para que houvesse responsabilidade da Fazenda Pi-
blica, com base no direito anterior 3 atual Consiituigdo, era pre-
ciso gue s¢ somassem as seguintes condicdes:

@) ter o representante praticado o ato no cxercicio da fungiio
ou a pretexto de exercé-la;

b) ser ilegal o ato por omissdo de dever expressamente pres-
ctito, ou por violagdio ativa do direito;

¢) do ato advir dano a alguém.

Do segundo desses requisitos j4 ndo ¢ de cogitar, em face
do art. 105 da Constituicio atual (art. 107). Adotada, como foi
nesse texto, a teoria do risco criade, j4 nao importa a ilegalidade
do ato, conguanto, via de regra, a responsabilidade decorra de
atos ilegais. Desde que haja um dano, haverd lugar & indenizagéo,
tresulte este de violagio da lei ou nfo. Salvo, ¢ claro, as excegdes
que possam tet rafzes na prépria Constituicdo” (*").

Nio ha mais que discutir, portanto, quanto & possibilidade da respon-
sabilidade objetiva da Administraggo Pdblica. O que pode ser questionado,
lembra CELSO ANTONIQ BANDEIRA DE MELLOQ, & s¢ o art, 107 da
Constituicio “apenas agasalha a responsabilidade objetiva, tornando-a susce-
tivel de ser aplicada em alguns casos, de par com a responsabilidade subjeti-
va, cabivel em outrps tantos, ou a responsabilidade objetiva tornou-se regra
irrecusavel na generalidade dos casos” (*'). O eminente CAIO TACITO

(40) SEABRA FAGUNDES, O Confrole dos Atos Adminisfralivos pelec Poder
Judicidrio, Forense, 4% ed.,, 1967, p. 188.

(41) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit, p. 266
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sustentot o primeiro entendimento™ (**), mas em sentido oposto situa-se
praticamente a unanimidade dos autores. No que tange aos atos licitos, que
causam prejuizos aos administrados, cabe a responsabilidade objetiva. Do
mesmo modo, quando os danos sfo oriundos do fafo das coisas, mesmo se
devidos a casos fortuitos. Mas hd, também, “largo campo para a responsa-
bilidade subjetiva, no casoe de atos omissivos, determinando-se, entdo, a
responsabilidade pela teoria da culpa ou falta de servigo, seja porgue este
ndo funcionou, quando deveria normalmente funcionar, seja porque funcio-
nou mal ou funcionou tardiamente”, registra CELSO ANTONIQ BANDEI-
RA DE MELLO (*3.

4.1. A responsabilidade civil objetiva com base no risco administrativo:
a culpa da vitima.

A esta altura desta exposigao, acho que devemos voltar ao tema -—— a
teoria do nisco administrativo, 2o contrdrio do risco integral, nfo obstante
0 seu cardter objetivo, admitiria abrandamentos, tendo em vista a culpa da
vitima? Noutras palavras, cumpre perquirir se a disposiciio inscrita no
art. 107 da Constitui¢do autoriza interpretagdo no sentido de que a culpa da
vitima, desde que comprovada, influi “para minorar ou mesmo para excluir
a responsabilidade civil do Estado”, tal como preleciona WILSON MELO
DA SILVA (*).

Penso que sim.
Tento justificar 0 meu entendimento.

QO texto, art. 107 da Constituigdo, consagra, em verdade, a teoria do
risco administrativo. Ao fixar, entretanto, a responsabilidade estatal com
base nessa teoria, a do risco administrativo, exige a existéncia do fato do
nexo causal entre o dano e o ato do agente publico. Deve haver, portanto,
a conjugacio de causa e efeito entre o ato do agente piiblico e o dano, vale
dizer, duas condigles devem ser satisfeitas: @) a prdtica de um ato por
agente piblico; b) o fato do nexo causal entre o referido ato e o dano. Ora
bem. Se o ato do agente ptiblico foi praticado em razido de culpa ou dolo
do particular, afasta-se a relagio de causa e efeito entre o ato funcional e
o dano. Porque o ato apenas na forma é do agente pablico. Substancialmen-
te, decorre ele do ato do particular que o fez surgir em razao de um
comportamento contrdrio ac direito, porque decorrente da culpa ou dolo.
QO dano, em tal caso, nfo ¢ efeito de um ato funcional, em substincia, mas
do ato do préprio particular, que a ele deu causa. Daf por que a culpa ou o
dolo do particular infiui para atenuar ou até mesmo para excluit a respon-
sabilidade civil do Estado.

Essa € a opinifo do Ministro EDUARDOQ RIBEIRO, do TFR, ao lecio-

Fa

nar que é “inaceitdvel a chamada doutrina do risco integral, incompativel

(42) CAIC TACITO, RDA, 556/262.
(43) CELBO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit, p. 287.
) WILSON MELO DA BILVA, ob. cit., p. 225.
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com os principios gerais que regem a matéria ¢ que ensejam solugdes injustas
¢ contririas ao bom senso, sobre gerar perplexidades”, ¢ que “a chamada
doutrina do risco administrative pretende, igualmente, filiarse a4 teoria
objetiva”, admitindo, “entretanto, que a responsabilidade do Estado possa
ser afastada desde que evidenciado haver o evento lesivo resultado de culpa
exclusiva da vitima”, como também “aceita, de outra parte, possa ser dimi-
nuida a reparagio em virtude da demonstragio de que houve concorréncia
de culpa.” Referindo-se, especificamente, a0 art. 107 da Constituigio, o
festejado magistrado conclui por afirmar que o texto constitucional consa-
grou a teoria do risco administrativo (*%).

4.2. A posicao da jurisprudéncia

E nesse sentido, alids, a jurisprudéncia. No RE n.” 68.107-SP, Relatot
0 Ministro THOMPSON FLORES, o Supremo Tribunal Federal decidiu:

“Responsabilidade civil. Agfo contra a Unido Federal. Culpa
parcial da vitima. Reducdo da indenizagfo.

I — A responsabilidade objetiva, insculpida no art. 194 e
scu pardgrafo da Coustituicdo Federal de 1946, cujo texto foi repe-
tido pelas Cartas de 1967 ¢ 1969, arts. 105/107, respectivamente,
ndo importa no reconhecimento do risco integral, mas temperado.

HI — Invocada pela ré a culpa da vitima, e provado que
contribuiu para o dano, autoriza seja mitigado ¢ valor da repara-
¢do0. Precedentes. Voto vencido. Recurso nao conhecido” (*%).

Extrai-se do voto do Ministro THOMPSON FLORES, Relator:

L3

. embora tenha a Constituigio admitido a responsabili-
dade objetiva, aceitando mesmo a teoria do risco administrativo,
fé-lo com temperamentos, para prevenir os excessos ¢ a pripria
injustiga.

Nao obrigou, é certo, & vitima e aos seus beneficidrios, em
caso de morte, a prova da culpa ou dolo do funciondrio, para
alcangar indenizagfo. Ndo privou, todavia, o Estado do propdsito
de eximir-se da reparagfio, que o dano defluira do comportamento
doloso ou culposo da vitima.

A contrario sensu, seria admitir a teoria do risco integral,
forma radical que obrigaria a Administragio a indenizar sempre,

(45) EDUARDQ ANDRADE RIBEIRO DE QLIVEIRA, “Responszabilidade Civil do
Estado”, in Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, n® 13, pp.
165, 189 e 170,

(48) RTJ, 55/50,
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€ que, pelo absurdo, levaria JEAN DEFROIDMONT (Lg Science
du Droit Positif, p. 339) a cognominar de brutal”.

“Dessarte, admitindo o aresto impugnado a concorréncia de
culpa entre o servidor da Unido e a vitima, longe de negar vigén-
cia ao art. 194 e seu pardgrafo da Constituigio Federal, entio
vigente, deu-lhe correta exegese, considerando a tese insuscetivel,
nesse passo, de qualquer reparo’ {*7).

No mesmo sentido o voto do Ministro ELOY DA ROCHA, a dizer que
“... Nenhuma divida hd de que essa responsabilidade do
Estado nfio se condiciona 4 culpa ou dolo do agente causador
do dano. O dolo ou a culpa deste sé pode interessar, nas relacdes
entre o Estado e o funcionério, para a agao regressiva, Outra ques-
tao € a da existéncia de culpa da vitima, que pode ser exclusiva,

ou nio,

O actrdio recorrido considerou a culpa da vitima, para
atenuar a responsabilidade do Estado. Certo, s¢ houvesse culpa
exclusiva da vitima, ndo responderia o Estado. Caracterizada a
culpa parcial da vitima, a decisio admitiu a atenuacdo da res-
ponsabilidade do Estado. Essa interpretacac do preceito consti-
tucional nfo importou negativa de sua vigéncia” (**).

Qutro ndo foi o entendimento do Tribunal Federal de Recursos, nas
AALCC. n™ 35 371-MG, 35.012-RS, 51.448-8C, 34.825-RS, 45.061-R]
e 33.352.PR, todas por mim relatadas (**}, O voto desta ultima deu-me a
honra o eminente WILSON MELO DA SILVA de transcrevé-lo no sew
livro retrocitado (*%).

No RE n.° 74.554-PR, Relator o Minisiro RODRIGUES ALCKMIN,
o Supremo Tribunal Federal voltou a decidir no mesmo sentido, vale dizer,
distinguindo entre as teorias do risco administrativo e do risco integral,
certo que, sob o ponto de vista da primeira, provado que o fato decorreu
de culpa ou dolo do lesado, n3o cabe ao Estado indenizar (*'}).

SERGIO DE ANDREA FERREIRA reconhece “que a jurisprudéncia
tem consagrado a teoria do risco administrativo e nao do integral (a culpa

exclusiva da vitima a excluiria), da causalidade, no tocante a pritica do
ilicito danoso por agentes das pessoas administrativas piblicas” (**).

(47 RTJ, 556/52-53.

(48) RTJ, 55/53.

49 DJ, de 2-3-79, DJ, de 19-9-79, DJ, de 12-3-80, DJ, de 26-4-79, DJ, de 30-5-79 ¢
bJ, de 30-5-79.

(50) WILSON MELO DA SILVA, Da Responsabilidade Civil Automobilistica, Sa-
rajva, 3* ed., 1980, pp. 229,/233.

(51) RE 74.354-PR, Relator Min. Rodrigues Alckmin, RTJ, 71/99.

52) SERGIO DE ANDREA FERREIRA, Direito Administrativo Diddfico, Forense,
3, ed., 1985, p. 280,
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5. A responsabilidade patrimonial do servidor publico: a acdio regressiva

Estabelece a Constituiio, no paragrafo tinico do art. 107, que “caberé
acdo regressiva contra o funciondrio responsdvel, nos casos de dolo ou
culpa”. Aqui, como na cabeca do art. 107, funciondrio quer dizer agente
ptblico, nas suas diversas espécies. A ago regressiva tem cabimento, por-
tanto, no caso de a pessoa publica ter sido condenada a indenizar em razio
de ato lesivo praticado pelo agente piblico por dolo ou culpa. O Cédigo
de Processo Civil, art. 70, 11I, dispde que a denunciagio da lide é obri-
gatéria aquele que estiver obrigado, pela lei ou pelo contrato, a indenijzar,
em agio regressiva, o prejuizo do que perder a demanda. Entendo que,
ajuizada a a¢ho de indenizacdo, por responsabilidade civil, contra o Poder
Pdblico, deve este denunciar a lide ao seu preposto causador do dano.
Feita a denunciagdo, prosseguem as duas demandas: a principal, entre o
autor ¢ a pessoa publica, ¢ a acessdria, entre a pessoa pablica e o seu
preposto, certo que a sentenga que julgar procedente a agdo declarard,
conforme o caso, o direito do evicto, ou a responsabilidade por perdas e
danos, valendo como titulo executivo, estabelece o art. 76 do mesmo
estatuto processual. A um sé tempo, pols, teriamos resolvido o problema, sem
prejufzo para o autor da demanda principal. Convém acentuar, também,
que o denunciado teria sempre interesse em participar dessa demanda, pois,
comumente, o autor, embora desnecessaria a prova da culpa da pessoa pi-
blica, insiste em fazé-la, principalmente nas questdes de responsabilidade
civil automobilistica. Importante, pois, a participagado do preposto, pois
essa prova influenciard na decisdo a ser proferida na agBo regressiva. De
outro lado, ao preposto interessaria a culpa do particular, pois, elidida a
responsabilidade da pessoa piblica, elidida estaria, em conseqiiéncia, a sva.
A denunciagio n3o causaria, ao gue penso, prejuizo ao direito do autor
da demanda. Nesse sentido, alids, j& decidiu o Tribunal Federal de Recur-
sos (™). O Supremo Tribunal Federal, entretanto, nao tem entendido da
mesma forma, decidindo a Corte Suprema que a aglo de indenizagfo, fun-
dada em responsabilidade objetiva do Estado, por ato de funciondrio (Cons-
tituigdo, art. 107 ¢ pardgrafo Ginico), ndo comporta obrigatéria denunciacio
a este, na forma do art. 70, I1§, do Cédigo de Processo Civil, para apuragiv
de culpa, desnecessdria & satisfagio do prejudicado (**).

6. Exclusio da responsabilidade do Poder Piblico: atos de ferceiro, acon-
tecimentos Imprevisiveis, fendmenos naturais, atos omissivos

(53) Ag. n°® 41,310, Rel. Min. Evandro Gueiros, RDA, 147/203.

(54) RE n.° 93.880-RJ, Rel. Ministro Décio Miranda, RTJ, 100/1352. 22 nime-
ro 95.091-RJ, Rel, Ministro Cordeiro Guerra, RTJ, 106/1054. LUCY SIMONE MA-
CKAY DUBUGRAS, advogada gaucha, dissertando sobre o temnz, invoca o art.
70, IIT, CPC, para cohcluir que se justifica, “agora, a citacdo do funciondric pelo
Estado, pars o fim de na sentenca se poder apreciar a responsabilidade, por culpa
ou dolo, do agente publico, facultando-se, assim, a esse ultimo, a possibilidade de
ressarcimento, pela forma estabelecida no art, 76, CPC (v. Ae. Un. da 3% Cam, Civ,,
TA/RGS, na Ap. Civ. 24.668, de 15-4-81, in Julgados, 39/302.” “Responsabilidade
Civil do Estado”, in Rev. de Proc.-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v, 12,
n? 34, 1982, pp. 59, 70.
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A responsabilidade objetiva do Estado abrange, apenas, os atos prati-
cados pelos agentes pdblicos. Se o ato é de terceiro, exclui-se a responsabi-
lidade objetiva (**), da mesma forma que esta ¢ excluida quando o evenio
lesivo resulta de acontecimento imprevisivel, prcveniente de forca exterior
ao Estado, qual, por exemplo, a da natureza (°*). Se a responsabilidade
objetiva abrange, apenas, os atos praticados pelos agentes ptiblicos, segue-se
gue nio ha falar em responsabilidade do Estado, com base no risco adminis-
trativo, “por atos predatérios de terceiros, nem por fendmenos naturais que
causem danos aos particulares”. Em tais casos, € necessaria a prova da culpa
da Administracdo (°"). Relembre-se, também, a opinido de OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, que ¢ também de CELSQ ANTONIO,
no sentido de que a responsabilidade objetiva, com base na teoria do risco,
pressupde agde positiva da pessoa publica, assim ato comissivo. A omissao
negativa ndo se inclui na teoria do risco-proveito, certo que a “responsabi-
lidade do Estado por omissdo s6 pode ocorrer na hipétese de culpa andnima,
da organiza¢do e funcionamento do servigo, que ndo funciona ou funciona
mal ou com atraso, e atinge os usudrios do servigo ou os nele interes-
sados’’ (5%).

EDMIR NETTO DE ARAUJQ, dissertando sobre as causas excluden-
tes da responsabilidade piiblica, escreve que “entre as hipdieses que podem
determinar a exclusio da responsabilidade estatal costumam ser, na doutrina
em geral, destacadas as seguintes: culpa da vitima, culpa de terceiro, forga
major e estado de necessidade” (59).

7. A responsabilidade civil das empresas estatats

A responsabilidade civil das empresas piablicas e das sociedades de
economia mista, para muitos, ¢ a do direito comum e néio a do art. 107 da
Constituicio (°*). Outros autores, entretanto, tendo em vista a distingdo
entre sociedades prestadoras de servigo plblico e sociedades de exploragio
privada do dominio econbmico pelo Estado (*), ou empresas instituidas
“para fins incontestes de descentralizacdo de um servigo publico e em meios
de exploracio econémica de natureza privada™, entendem que, quanto as

{55) HELY LOPES MEIRELLES, ob, cit., p. 627.

{58) CELS0Q ANTONIQO BANDEIRA DE MELLOQ, ob, cit., p. 258.

(57 HELY LOPES MEIRELILES, ob. cit., pp. 627/828.

(58) O.A. BANDEIRA DE MELLQ, ¢b, cit,, p. 487, CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLOQ, gb. cit., pp. 2687/268.

(58) EDMIR NETTO DE ARAUJO, Responsaebilidade do Estado por Afo Jurisdi-
cional, Ed. Rev. dos Tribs., 1981, pp. 35/40.

(60) SERGIO DE ANDREA FERREIRA, “As Empresas do Estado no Direito Bra-
gileiro”, em Arquivos do Ministério da Justica, abril~junho de 1979, n.° 150, p. 68;
Direito Adminisirativo Diddtico, For,, 3% ed,, 1985, p. 281. ROBERTO ROSAS, “Limi-
tes da presenca do Eetade na Economia: 4 atuacho da empresa miblica”, em
Cadernog de Direilo Econimico, n? 1, Edit. Resenha Tributiris, Sao Paulo, 1983,
PD. 247/274.

(61) CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Prestagio de Servigos Piblicos e
Administracio Indireta, 2* tirangem, Ed. Rev. dos Tribs., p. 9.
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primeiras, “ndo ¢ licito ao Estado fugir inteiramente ao risco estatuido no
art, 107 da Constituigio Federal através da porta larga da descentralizagdo
de seus servicos adminisirativos, com & criagio de empresas piiblicas e
sociedades de economia mista, mesmo dando forma caracteristica de direito
privado a tais entidades” (**). No mesmo sentido, HELY LOPES MEI-
RELLES, ao se referit a pessoas fisicas e juridicas que exergam fungdes
pithlicas delegadas, sob a forma de entidades paraestatais, ou de empresas
concessiondrias ou permissiondrias de servigos puiblicos (*%). E esse o enten-
dimento que perfilhamos, acrescentando que o mesmo deve ser dito em
relagiio as fundagbes de direito piblico, espécie do género autarquia, que
estd sujeita ao regime desta em tudo e por tudo.

8. A responsabilidade civil do Estado por ato legislativo

Nao ha responsabilidade do Estado em virtude de lei em tese, por isso
que a norma, sendo abstrata ¢ geral, atua sobre todos. Deve-se, entretanio,
distinguir a lei em sentido material — esta, sim, incapaz de produzir danos
individuais, por genérica e abstrata — da lei apenas em sentido formal,
materialmente ato administrativo, que, em causando dano, implica responsa-
bilidade civil do Estado, por isso que, segundo PAUL DUEZ, invocado por
AGUIAR DIAS, “o simples fato de emanar do Parlamento a lei ndo é razdo
suficiente para subtrair um ato ap principio de responsabilidade do Poder
Pablico” (**). De outro lado, a lei nula, inconstitucional, que ofende direito
individual, gera obriga¢io decorrente de responsabilidade civil, na licdo de
]. GUIMARAES MENEGALE (*).

9. A responsabilidade civil do Estado por ato jurisdicional

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € no sentido de que o
Estado nfio é civilmente responsdvel pelos atos dos juizes, a nfio ser nos
casos expressamente dectarados em lei, por isso que o ato jurisdiciomal ¢
emana¢iic da soberania estatal. Destarte, se o juiz demora 13 decidir uma
causa, responde ele, civilmente, pessoalmente, na hipdtese de dolo ou fraude,
ou, ainda, quando, sem justo motivo, recusar, omitir ot retardar medidas
que deve ordenar de oficio ou a requerimento da parte (CPC, art, 133; Lei

(62) GERALDO PELTIER BADU, “Responsabilidade Civil das Empresas Estatals
e de seus Dirigentes”, Rer. de Direito Civil, pp. 11/1017.

(63} HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit, p. 626. TOSHIO MUKAY escreve gue
“sg, leoricamente, ndo se poderia fugir da extensio da teoria da respofisabjlidade
ohjetive s empresas publicas, lato sensu, porquanto, tal como as conecessionArias,
sdo prestadoras de servigos pablicos (Industriais ou comerciais), mesmo diante do
texto expresso da Constituiglo brasileira vigente esza tese & vilida, desde que se
admita, como o fazemos (e demonstramos no subitem 2.2 do Capitulo II), que
tais empresas sio pessoas juridicas de direitg publice, nio obstante sua rotulagio
legal diversa”. TOSHIO MUKAY, Direito Administrative ¢ Empresas do Estado,
Forense, 1984, p. 301.

(64) PAUL DUEZ, ob. cit, p. 98; AGUIAR DIAS, ob. cit., p. 676.

$5) J. GUIMARAES MENEGALE, Direito Administrativo e Ciéncia de Adminis-
tragdo, p. 106; AGUIAR DIAS, ob. cit., p. §79.
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Complementar n® 35, de 1979, art. 49), Em tema criminal, prevalece o
art. 630 do Cédigo de Processo Penal, que prevé responsabilidade civil do
Estado em virtude de erro judicidrio, responsabilidade civil que surge com
a revisdo criminal que reconhece o referido erro.

No RE n® 32.518-RS, Relator p/acérdio o Sr. Ministro VILAS
BOAS, vencidos os Ministros Aliomar Baleeiro e Adalicio Nogueira, a
Corte Suprema decidin assim:

“1)  Acdo criminal privada. Demora no seu andamento.

2) A atividade jurisdicional do Estado, manifestacdo de sua
soberania, s6 pode gerar a responsabilidade civil quando efetuada
com culpa, em detrimento dos preceitos legais reguladores da
espécie.

3) Extraordindrio conhecido e provido™ (%),

No mesmo sentido, no RE n.° 70.121-MG, Relator para o acérddo o
Ministro DJACI FALCAQ. Nesse julgamento, ficaram vencidos os Minis-
tros Aliomar Baleeiro, Bilac Pinto e Adalicio Nogueira. O eminente Relator
para o acérddo, Ministto DJACI FALCAQ, acentuott, em trecho do sen
voto, apos transcrever o art. 107 e o seu pardgrafo dnico da Constituigao:

“Impbese a responsabilidade da pessoa juridica de direito
pdblico quando funciondrio seu, no exercicio das suas atribuigdes
ou a pretexto de exercé-las, cause dano a outrem. A pessoa juridica

responsdvel pela reparaciio € assegurada a acdo regressiva contra
o funciondrio, se houve culpa de sua parte.

Assim é fora de didvida a responsabitidade do Estado, em
razdo de danos causados por funciondrios administrativos. Porém,
quando se cogita da responsabilidade do Estado em virtude de
ato jurisdicional, a guaestio juris assume feicdo polémica na dou-
trina e mesmo na jurisprudéncia. No caso concreto, como ficou
explicito no relatério, as decisbes nas instincias ordindrias segui-
ram a diretriz predominante na jurisprudéncia pdtriz, ou seja, de
que a responsabilidade do Estado por ato judicial somente se
verifica quando prevista em lei, como se d4 na hipétese da revisdo
criminal julgada procedente e em que se reconhece ao interessado
o direito & indenizagdo pelos prejuizos sofridos (§ 1.° do art. 630
do Cédigo de Processo Penal). Ademais, o acérddo recorrido
acentuou a responsabijlidade pessoal do juiz prevista no art. 121,
do Cédigo de Processo Civil” (°7),

Procurando atacar de frente o voto do Ministro Baleeiro, que entendia
aplicdvel, tratando-se de ato jurisdicional, a responsabilidade objetiva do
Estado (CF, art. 107), acrescentou o Ministro DJACI FALCAO:

{86) RE n.° 32.518-R8, RTJ, 39/190; RDA, 90/140.
(67} RE n’° 70.121.MG, Rel. pracdérdfio o 8r. Min. Djaci Falcao, RTJ, 64/689.
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“Tenho como ponderdveis as consideragbes aduzidas pelo
eminente relator do presente recurso, sobretudo quando reconhego
o alargamento do conceito da responsabilidade civil do Estado e,
por outro lado, vejo o irrealismo da responsabilidade civil do
Juiz (art. 121 do C. Proc. Civ.). Tenho-as como tteis ao direito
constituendo™ (°%),

A opinidio de HELY LOPES MEIRELLES ¢ coincidente com a dou-
trina exposta nos acdordaos mencionados. Esse eminente tratadista entende
que “o ato judicial tipico, que ¢é a sentenca, nio cnseja responsabilidade
civil da Fazenda Piblica, salvo na hipdtese dnica do art. 630 do Cédigo
de Processo Penal, uma vez obtida a revisao criminal”. Afirma LOPES
MEIRELLES que essa ¢ a doutrina tradicional no direito brasileiro ¢ de
igual modo € a jurisprudéncia (°%).

Diverge, porém, com temperamentos, JUARY C. SILVA, cm minucioso
trabalho que escreveu, que merece ser lido (*%).

JOSE CRETELLA JUNIOR, apds exaustiva pesquisa doutriniria e
jurisprudencial, conclui por sustentar “a tese da responsabilidade do Estado
por atos judiciais, em sentide amplo”, fundamentando-se “em principios
publicisticos, que informam o moderno direito administrative...” ("9).
MARIO MOACYR PORTO também disseriou sobre o tema, concluindo
que o retardamento no andamento dos processos “ocorre, em regra, pela
ocorréneia ou concorréncia das seguintes causas: servico mal aparelhado
¢ desidia do magisirado, ndc sendo rara a conjugacdo dos dois fatores
negativos”. Entdo, se a demora corre “por conta exclusiva da negligéncia
do juiz, a responsabilidade é do juiz, passivel de san¢des pecunidrias, admi-
nistrativas e até penais, sem prejuizo do disposto no art. 133, II, e paragrafo
tnico, do CPC. Se a procrastinacio se dd por culpa do juiz ¢ da “falta
do servigo”, como é fregiiente, responde o Estado, com agfo regressiva
contra o juiz negligente, Na hipdtese de as autoridades incumbidas da
fiscalizagdo ¢ correigdo das atividades forenses negligenciarem no desem-
pertho das suas atribuigBes, haverd culpa in vigilando, que implica a res-
ponsabilidade do Estado e da autoridade faltosa (pardgrafo tinico do art.
107)” (°?). JOSE AUGUSTO DELGADQ, juiz ¢ professor, também versou
o tema de mancira superior, concluindo, apds laboriosas cogitages juridicas,
que “a realidade mostra que ndo & mais possivel a sociedade suportar a
morosidade da justica, quer pela ineficiéncia dos servigos forenses, quer
pela indoléncia dos seus juizes. E tempo de se exigir uma tomada de posigio

(68) RTJ, 64/705.

(69) HELY LOPES MEIRELLES, ob. cit., p. 630.

(70) JUARY . SILVA, “Responsabilidade Civil do Estado por Atos Jurisgdicio-
nais”, in Rev. dos Tribs., 351/19, ou Arquivos do Min. da Justica, dez./64, 92/35.
(71) JOSE CRETELLA JUNIOR, “Responsabilidade do Bstado por Atos Judiciais”,
Rev, Forense, abril-junho/1970, 230/37.

(72) MARIO MOACYR PORTO, “Responsabilidade do Estado pelos Atos de seus
Juizes”, in Rev. dos Tribs., set./72, 563/9.
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do Estado para solucionar a negagio da Justiga por retardamento da entrega
da prestagdo jurisdicional. Qutro caminho ndo tem o administrado, sendo
o de voltar-se contra o préprio Estado que lhe retardou Justica, e exigir-lhe
reparagdo civil pelo damo, pouco importando que por tal via também
enfrente idéntica dificuldade” (7).

EDMIR NETTO DE ARAUJO ¢ radicalmente favordvel a tese no
sentido de que deve o Estado ser responsabilizado, civilmente, por danos
causados ao administrado por ato jurisdicional, opinido alicergada no direito
vigente (7).

Deve-se mencionar, ainda que a vdo de pdssaro, que, em alguns paises,
prevalece o principio da irresponsabilidade do Estado pelos atos dos seus
juizes. Assim, por exemplo, na Inglaterra, nos Estados Unidos ¢ em Israel (*%).
No que tange & responsabilidade do Estado pelo erro judicidrio no juizo
criminal, consagram-na a Alemanha, a Bélgica, a Tchecoslovéquia, a Poldnia,
o Chile e a Argentina, certo que a responsabilidade civil, com maior ampli-
tude, ¢ acolhida no Uruguai, na Colémbia, na Espanha, nha Franga e na
1tdlia (7).

No Brasil, quanto ao erro judicidrio no juizo criminal, j4 mencionamos,
a sua reparacdo é tradicional no direito pitrio (CPP, vigente, art. 630).
E o juiz, no Brasil, também 4 vimos, pode ser responsabilizado, pessoal-
mente, nas hipéteses de dolo ou fraude, ou, ainda, quando, sem justo
motivo, recusar, omitir ou retardar medidas que deve ordenar de oficio
ou a requerimento da parte (CPC, art. 133; Lei Complementar n.° 35, de
1979, art. 49). Mas a irresponsabilidade civil do Estado, pelos atos dos
seus juizes, também vimos, é o que prevalece na jurisprudéncia da Corte
Suprema. Apés exaustiva pesquisa doutrindria e jurisprudencial, JOAO
SENTO SE informa que a tendéncia do direito brasileiro é no sentido
de acolher a tese da responsabilidade. Escreve: “a tese da responsabilidade
civil do Estado por atos judiciais vem predominando na doutrina brasileira
mais recente, sobretudo no tocante aos atos administrativos das autoridades
judicidrias e aos atos sem a protecdo da coisa julgada. H4, por vezes,
pronunciamentos contrérios de autores de grande nomeada (WASHINGTON
DE BARROS MONTEIRO, Curso de Direito Civil, 242 ed., Sdo Paulo,
Saraiva, 1983, I/110), mas sdo minoritdrios. 14 a jurisprudéncia, apés alguns
avangos admitidos antes (responsabilidade estatal por ato judicial sem forga
de sentenca, pelos danos decorrentes de uma deciséo depois reformada, e

(718) JOSE AUGUSTO DELGADO, “Responsabilidade Civil do Estado pela de-
mora ne prestagio jurisdicional”, in “Rev. Juridica Lemi”, out./83, 181/3.

(74) EDMIR NETTO DE ARAVUJO, Responsabilidade do Estado por Afo Jurisdi-
cionsl, Ed. Rev. dos Tribas, 1981,

(16} JOAO SENTO BSE, “Sobre a responsabilidade civil do Estado-Juiz", tese
apresentada ap V Congresso Brasileiro de Direito Administrative, Belo Horlzonte
— MQ, agosto/ss.

{(76) JOAO BENTO SE, ob. citada.
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pela atividade jurisdicional efetuada com culpa), recuou em 1971 e perfilha
ainda a tese da irresponsabilidade. A nosso ver, o principio da responsa-
bilidade saird vitorioso brevemente, aceitando-se aqui certas solugbes reve-
ladas pelo direito comparado® (7).

Pessoalmente, comungamos do pensamento do eminente mestre. Tam-
bém achamos que o Estado é responsdvel, civilmente, pelos atos dos seus
juizes, nfo s6 em razio do comportamento desidioso destes, mais, e sobre-
tudo, pelo mau funcionamento do servigo, assim em razdo da falta do
servigo. A questao ndo &, ao qgue penso, “‘de lege ferenda”, ““de jure cons-
tituendo”, €&, sim, “de lege lata”, “de jure constituto”.

10. Conclusio

Ao fim e ao cabo, resta-nos tirar algumas conclusdes — conclusdes
principais — de tudo o quante vimos de ver e mencionar. Essas conclusdes
podem ser assim enunciadas:

1) A obrigacio de reparar danos patrimoniais decorre da responsa-
bilidade civil. Se o Estado causa danos ou prejuizos aos individuos, deve
reparat essés danos, indenizando os prejuizos que causou.

2*) A evolugdo da responsabilidade civil do Estado passou por quatro
fases distintas: da absoluta irresponsabilidade civil do Poder Publico, pas-
sou-se & fase da responsabilidade subjetiva, em que predominava o elemento
culpa, por isso denominada de fase civilistica; na 3.* fase, tivemos a res-
ponsabilidade com base na idéia da “faute du service”, dos franceses, na
qual se deu a publicizagio da culpa; finalmente, na 4.2 fase, chegou-se 2
responsabilidade objetiva, em que pouco importa a culpa, exigindo-se, apenas,
o fato do nexo causal entre o dano e o ato do agente.

3. A teoria do risco administrative fez surgir a responsabilidade
objetiva do Estado. Segundo essa teoria, o dano sofrido pelo individuo
deve ser visualizado como conseqiiéncia do funcionamento do servigo pabli-
¢o, ndo importando se esse funcionamento foi bom ou mau. Importa, sim,
a relagdo de causalidade entre o dano e o ato do agente piblico.

4. No direito brasileiro, a responsabilidade civil do Estado é objeti-
va, com base no risco administrativo, que, ao contrdrio do risco integral,
admite abrandamentos: a responsabilidade do Estado pode ser afastada se
comprovada a culpa exclusiva da vitima, ou mitigada a reparacio na
hipétese de concorréncia de culpa.

5% No direito brasileiro, convive a responsabilidade civil objetiva,
com base na teoria do tisco administrativo, com a responsabilidade civil
subjetiva, na hipitese, por exemplo, de atos omissivos, determinando-se
a responsabilidade pela teoria da culpa ou falta do servigo, que ndo fun-

77 JOAQ SENTO BE, op. cit, p. 20.
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cionou, quando deveria normalmente funcionar, ou que funcionou mal ou
funcionou tardiamente.

6.") Cabe agiio regressiva contra o servidor piblico, no caso de a
pessoa puiblica ter sido condenada a indenizar em razdo de ato lesivo
praticado pelo servidor publico por dolo ou culpa; ajuizada a agao de
indenizagdo, por responsabilidade civil, contra o Poder Pudblico, deve este
denunciar 2 lide ao seu preposto causador do dano. Feita a denunciagdo,
prosseguem as duas demandas: a principal, entre o autor e a pessoa publica,
¢ a acessdria, entre a pessoa publica ¢ o seu preposto, certo que a sentenga,
que julgar procedente a acdo, declarard a responsabilidade do preposto, se
for o caso, valendo como titulo executivo (CPC art. 76).

72 A responsabilidade objetiva do Estado abrange, apenas, 0§ atos
praticados pelos agentes piablicos. Se o ato é de terceiro, exclui-se a res-
ponsabilidade objetiva, da mesma forma que esta é excluida quando o evento
lesivo resulta de acontecimento imprevisivel, proveniente de forga exterior
ao Estado. Deslarte, ndio hé responsabilidade objetiva do Estado por atos
predatérios de terceiros, nem por fendmenos naturais. Em tais casos, € ne-
cessdria a prova da culpa da Administragao, ou da “faute du service".

87 A responsabilidade civil das empresas estatais prestadoras de
servi¢o ptiblico € objetiva, com base no risco administrativo.

9.2) Nio hd responsabilidade do Estado em virtude de lei em tese,
por isso que a norma, sendo abstrata e geral, atua sobre fodos. Deve-se
distinguir, entretanto, a let em sentido material, incapaz de produzir danos
individuais, da lei apenas em sentido formal, materialmente ato adminis-
trativo, que, em causando dano, implica responsabilidade civil do Estado.

10*) A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € no sentido
de que o Estado niio € civilmente responsivel pelos atos dos juizes, a ndo
ser nos casos expressamente declarados em lei: em tema criminal, prevalece
o art. 630 do Cdédigo de Processo Penal, que prevé responsabilidade civil
do Estado em virtude de erro judicidrio, responsabilidade civil que surge
com a revisho criminal, que reconhece o referido erro. De outro lado, o
juiz responders, pessoalmente, por perdas e danos quando, no exercicio de
suas fungbes, proceder com dolo ou fraude, ou quando recusar, omitir ou
retardar, sem justo motivo, providéncia que deva ordenar de oficio, ou a
requerimento da parte (Cédigo de Processo Civil, art. 133; Lei Comple-
mentar n.° 35, de 1979, art. 49).

117 A tendéncia do direito brasileiro é no sentido de acolher a tese
da responsabilidade civil do Estado pelos atos dos seus juizes. Em verdade,
deve o Estado ser responsabilizado, civilmente, pelos atos dos juizes, ndo
s6 em razio do comportamento desidioso do magistrado, como, também,
principalmente e pelo menos, em razdo do mau funcionamento do servigo
judicidrio, ou pela “faute du service”. Na primeira hipitese — comporta-
mento desidioso do magistrado — caberd agdo regressiva contra este.
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Esquemas privatisticos no
Direito Administrativo

J. Crerepea JoNor

I'roeazor Thular de Direito Administrativo
na Faculdade de Direito de S4o Paulo
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vatisticos™. 1I. Conclusdes.

1. Direito comum e direito administrative

O direito comum, expressao com que se designa o direito privado —
civil e comercial —, tem sido tomado como referencial para definir o direito
administrativo ¢ seus principios, apontados como “derrogatérios” e exorbi-
tantes do direito comum.

Desde Ulpiano, que dividiu o direito em piblico e privado, as divisbes
e subdivisoes subseqilentes deram, como conseqiiéncia, 0 aparecitento dos
varios selores especializados, que apresentam objeto proprio, método especi-
fico, principios informativos e institutos tipicos, inconfundiveis com os para-
lelos, em um e outro ramo.

Nem as diversas areas da ciéncia do direito nem *‘setor’” algum dos
conhecimentos humanos constitul circulo fechado e estanque de noacdes.
Toda disciplina cientifica mantém conexGes com outros setores do saber,
estabelecendo-se uma “relacio continua de dependéncia reciproca, relacio

BIBL. — JEAN WALINE, Lapplication du droif privé par le juge administratif,
1962 (tese); GOYARD, La compétence des tribunaux judiciaires en matiere admi-
nistrative, 1962; J. TERCINET, Les fribunauzr judiciaires, juges de Paction admi-
nistrative, 1976; nosso T'ratedo de direito administrativeo, Rio, 1972, vol. X, pp.
157, 162, nota 26, 171, 198, 199 e 200 (capitulo intitulado Regime juridico de direito
nrivado, ne direito administrativo, pp. 174 a 185) ; ANDRE HAURIQU, Lutilisation,
en droit adminisiratif, des régles et principes du droit privé, publicade, em 19390,
no Recueil d'études sur les sources du droit, en Fhoneur de Frangois Gény, tome
111, Les sources des diverses branches du droif, Paris, 1934, pp. 92-99, edicdo da
Librairie du Recueil Sirey, traduzido para o portugués por Paulo da Mata Macha-
do, em RDA, I: 465, sob o titulo Utilizagdo, em direito administrativo, das regras
e vrincipios do direito privedo.
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esta de reciprocidade e de subordinagio caracteristica do saber humano”
(cf. nosso Curso de Filosofia do Direito, 3.2 ed., 1983, p. 77).

Quando, em 1813, na Franga, o Bardo de Gérando inaugurou, na
Faculdade de Direito de Paris, a catedra de direito administrativo, o novo
ramo do direito piblico comegou a dar os primeiros passos, como disciplina
juridica, mas a autonomia cientifica do nosso setor da ciéncia do direito sé
ocorreu mais de meio século depois, quando, em 1873, o Conselheiro David,
do Tribunal de Conflitos, julgando o caso Blanco, proclamou em voto claro
que a responsabilidade civil do Estado é diferente da responsabilidade civil
do particular e que, por isso, deve ser equacionada e resolvida em termos
de direito publico e nunca & luz do Cédigo Napoledo, simula do direito
privado, e, pois, inaplicdvel ao direito pablico.

Aos poucos, o direito administrativo formula regras préprias, principios
informativos préprios, procurando isolar-se do direito privado, mas os res-
quicios deste aparecem a todo instante naquele, nos diversos capitulos,
demonsirando que os setores s¢ separam, mas se interpenctram, porque
nenhum deles, como dissemos, constitui compartimento isolado,

Em 1962, na Franga, JEAN WALINE apresentou e defendeu tese de
-doutoramento, na Faculdade de Direito de Paris, comparecendo perante
banca examinadora, da qual patticiparam Georges Vedel e Jean Rivero.

A tese, intitulada L'application du droit privé par le juge administratif,
nido publicada, em livro, mas datilografada, conforme exemplar que consul-
tamos na casa do Professor Marcel Waline, ressalva o concelio e ¢ alcance
do direito administrativo, ao mesmo tempo que sublinha as hipéteses em
que o juiz administrativo aplica, aos litigios que lhe sdo submetidos, regras
do direito privado, casos concretos esses muito mais numercsos do que
geralmente se imagina, de tal maneira que se torna bastante contestével a
colocaglo tradicional que ai vé “exce¢les” & autonomia do direito adminis-
trativo, repelindo “em bloco™ o direito privado (cf. VEDEL, Droit Adminis-
tratif, 5.2 ed., 1973, p. 58).

Q que permanece verdadeiro, sem embarge da tese cldssica, é que, ao
contrdrio do juiz judicidrio, magistrado do direito comum, o juiz adminis-
trativo € o dnico a decidir se os c6digos e as leis do direito privado se
aplicam a esta ou aquela matéria que caiu sob sua competéncia. Conforme
o caso, cabe ao juiz administrativo estruturar as regras aplicdveis ou consi-
derar imitil a derrogagio das regras do direito privado (VEDEL, Droit
Administratif, 5.* ed,, 1973, pp. 58-59).

2. Dualidade de jurisdicio

A partir do caso Blanco, em 1873, o principio fundamental da delimi-
tagio da competéncia fica inalterdvel, na Franca, consistindo em repartir
entre o juiz administrativo e o juiz judicidrio os litigios nascidos da ago
administrativa, conforine sejam aplicadas regras do direito administrativo ou
regras do direito privado, ou, em duas palavras, a competéncia & determi-
nada pela natureza das regras juridicas aplicdveis ao caso.
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Este principio, elucida JEAN RIVERO (cf. Proit Adminisiratif, 9.% ed.,
1980, p. 172), admite poucas excegdes. Ocorre que o juiz administrativo,
por ocasiao dos litigios, é levado a aplicar certas regras de direito privado.
Inversamente, o juiz judicidrio é, as vezes, conduzido a aplicar o direito
administrativo, mas essas hipdteses, menos raras do que se acreditou durante
muito tempo, sd¢ muito poucas para enfraquecer a regra, conclui o professor
da Faculdade de Direito de Paris, depois de citar os trabalhos de JEAN
WALINE, L'application du droit privé par le juge administratif, 1962 (tese),
GOYARD, La Compétence des Tribunaux Judiciaires en Matiére Adminis-
trative, 1962, ¢ J. TERCINET, Les Tribunaux Judiciaires, Juges de I'Action
Administrative, 1976.

Como se sabe, na Franga, que admite o instituto do contencioso admi-
nistrativo, hi duas ordens judicantes: a ordem judicidria comum e a ordem
administrativa; a primeira a cargo do magistrado ordindrio, a segunda entre-
gue a competéncia de juiz especializado, que aplica, regra geral, leis e prin-
cipios do direito administrativo. Quando hd conflitos de competéncia entre
essas duas ordens, quem os resolve é o Tribunal de Conflitos.

3. Esquemas de direifo privado

Toda esta introduggo teve por finalidade mostrar como os esquemas e
regras do direito privado se aplicam nos vérios campos do direito adminis-
trativo, a principiar pela jurisdiggo.

Como € que a Franga, que separa, de modo nitido, duas ordens de
iurisdigdes, desde que criou o contencioso administrativo, que € auténomo e
independente do Poder Judicidrio comum, acaba por permitir que o juiz
adminisirativo, em alguns casos, ignorando a colocagdc extraordindria e
derrogatéria do caso Blanco, deixe de aplicar regras do direito piiblico e
resolva matéria administrativa, aplicando regras do direito privado?

Eis, em algumas palavras, o primeiro esquema do direito privado que
passa a funcionar no direito administrativo, mostrando que os dois ramos
do direito, o administrativo e o direito comum, ndo sfo compartimentos
estanques, mas sétores que se interpenetram, cruzando-se,

4. Plano deste trabalho

Sabendo-se, por um lado, que “instituto é fato do mundo ou ato do
homem sobre o qual ocorre incidéncia normativa” e sabendo-se, por outro
lado, que a “incidéncia normativa™ se corporifica nas regras juridicas, que
“regem o caso”, cumpre indagar, nas vdrias areas do direito administrativo,
quais os institutos do direito privado — e suas respectivas regras juridicas
—, quais os esquemas do direito comum, quais as normas privatisticas, que
se utilizam, no &mbito do direito publico.

ANDRE HAURIOU, no artigo intitulado “A utilizagdo, em direito
administrativo, das regras e principios do diteito privado”, publicado em
tradugdo brasileira (cf, RDA, I: 465), procura, pela primeira vez, colocar em
relevo a penetragio de esquemas civilisticos, no campo do direito piblico.

R. inf. legisl, Brasilio a. 24 n, 96 out./dex. 1987 255



O trabalho de ANDRE HAURIOU foi publicado no Recueil d’Etudes
sur les Sources du Droit, en UHonneur de Frangois Gény, tomo 111, “Les
sources des diverses branches du droit”, editado pela Librairie du Recueil
Rirey, Paris, 1934, pp. 92-99, traduzido para o verndculo por Paulo da
Mata Machado.

ANDRE HAURIOU principia por dizer que “grande niimerc de precei-
tos administrativos, de teorias ou de principios foram tomados do direito
privado e, muito especialmente, do direito civil” {cf. RDA, p. 465), passan-
do depois a comparar o direito privado com o direito administrativo (cf.
RDA, pp. 466-467), analisando a seguir a justica comutativa, que seria
peculiar ac direito privado, e a justica distributiva, inerente ac direito admi-
nistrativo (pp. 467-468), concluindo ser “dificil admitir-se que tenha o
direito privado podido influir na formacgdo do direito administrativo e
fornecer-lhe principios ou regras para resolver problemas juridicos que, a
primeira vista, se manifestam com cardter tdo particular” (cf. RDA, p. 468,
in fine). Fala a seguir sobre “a fungio supletiva do direito privado, em
relagdo s normas administrativas” (cf. RDA, p. 469), aludindo depois as
“transposi¢des, que nem sempre operam de um sO golpe, segundo uma
espécie de plano preconcebido, no momento em que se apresenta um pro-
blerna juridico para o qual importa achar uma solu¢go™ (cf. RDA, p. 470),
entendendo que “ndo se deve crer que a utilizagio do direito privado em
direito adminisirativo seja sempre o resultado de acdo consciente e volun-
taria” (cf. RDA, pp. 469-470).

Tratando ainda do processo de transposi¢do, enumera trés fases:

a) a transferéncia pura e simples para o direito administrativo de uma
tcoria ou de uma regra de direito privado,

b) o movimento de reacdo provocado por uma consciéncia mais nitida
das necessidades administrativas e

¢) as adaptagGes da regra de direito privado, fazendo-a experimentar as
transposices necessdrias (cf. RDA, p. 470).

A seguir, estuda as delegagdes, em direito publico, e a teoria do man-
dato (cf. RDA, p. 471), elucidando que, aqui, ocorre também o método ou
processo de transposigdo.

Conclui ANDRE HAURIOU que “outros exemplos de transposigdo,
ao direito administrativo, das regras e principios do direito privado, pode-
riam ser dados a propdsita, por exemplo, da situago juridica dos funcioné-
rios, dos contratos ou dos quase-contratos administrativos” (cf. RDA,
p. 473).

Em outros trabalhos (cf. os artigos “Reflexos do direito civil no direito
administrativo”, na Revista de Direito Civil, 1977, ed. da Revista dos Tri-
bunais, dirigida por Limongi Franga, n.® 22, p. 177, “As categorias juridicas
e o direito piblico”, em RDA 85:28, e “Fundac¢bes de direito piblico™,
em RDA, 81:7), assinalando a influéncia do direito civil, no campo do
direito administrativo, reflexo esse que leva ao método da transposigio
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“pura” ou “adaptada”, de institutos milenarmente trabalhados pelo diteito
civil para o novo ramo do direito. Frisamos, ainda, criticando o método da
transposigdo “adaptada”, que o processo de trabalho deve ser outro, porque
o ditefto civil ndo € “pai”, mas “irmao mais velho” do direito administra-
tivo, pelo que se deve partir da “categoria juridica”, que paira sobre todos
os ramos do direito e, a partir desta, “descer”, para o direito administrativo
¢ para os outros ramos, plasmando o género — a “categoria juridica” — 2
espécie — ¢ instituto, em cada um dos ramos do direito.

Assim, define-se o “contrato’” como categoiia juridica, conceitua-se a
“fundagio” como categoria juridica, identifica-se o “ilicito” como categoria
juridica ¢ 50, num segundo momento, obtida, numa proposi¢ao conceitual,
a definicdo, ¢ que se inclui o instituto, em dado ramo do direito, sem
fransposicio de esquema, jé trabalhado ou estruturado, em outro ramo,

Em razdo destas explicacBes, fica bem claro o campo que este artigo
pretende esclarecer, ou seja, a wutilizagdo, em direito administrativo, de
regras, principios, esquemas e instituios do direito privado, sem transposigao
““adaptada”, isto é, o nosso campo vai mostrar a presencs, no campo do
direito administrativo, de esquemas também utilizados no direito civil e
comercial, ou em outros ramos do direito comum.

Trata-se, assim, de “corpos estranhos” a0 direito administrativo, utili-
zados pelos culiores deste ramo do direito, que aplicam ao direito piblico
esquemas do direito privado, “regras juridicas privatisticas”, “contratos de

” 11

direito privado”, “pessoas privadas gerindo servicos piiblicos™, “bens priva-
dos do Fstado”, “‘sucessbes, conforme regras do direito civil”,

5. “Regras juridicas privatisticas™

No inicio deste attigo, citando a tese de JEAN WALINE, intitulada
“A aplicagio do direito privado pelo juiz administrativo”, pudemos ressaltar
““a utilizagio, em direito administrativo, das regras e principios do direito
privado™ (titulo do artigo de ANDRE HAURIOU), mostrando como, na
Franga, onde existe o contencioso administrativo, o “juiz administrativo”
se socorre de normas do dircito comum para resolver litigios que giram
em torno de matéria administrativa.

No Brasil, pais de jurisdigao una, nfo existe a figura auténoma do
juiz administrativo, a nfo ser que se queira designar assim o juiz da Fa-
zenda Municipal, da Fazenda Estadual ou o juiz federal, este dltimo, quando
versa matéria administrativa.

Em todo caso, quer na Franga, quer no Brasii, o0 magistrado, ao decidir
matéria administrativa, pode recorrer a regras de direito privado, aplicando,
assim, o direito comum para solucionar problemas de dirgito piiblico.

6. “Entidades privadas prestando servigos pitblicos”

Como regra, o servigo privado ¢ desempenhado por particulares, pes-
soas fisicas e pessoas juridicas privadas; o servigo piiblico é prestado por
entidades pdblicas, quer da Administracdo direta, pessoas politicas — Unido,
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Estado-Membro, Municipio, Distrito Federal —, quer pela Administragao
indireta, pessoas administrativas ~— autarquias federais, estaduais e mu-
nicipais,

Aos poucos, ocorre um cruzamento ou quiasma: entidades do Estado
passam a executar servigos privados e, vice-versa, entidades privadas passam
a desempenhar servigos piblicos.

Observam-se, no caso, esquemas de direito privado, civil e comercial,
operando no campo do direito administrativo, ficando derrogado o regime
juridico de direito piblico, exorbitante do direito comum.

Entende-se que a autarquia, que ¢ o préprio servigo publico persona
lizado, verdadeira descentralizagdo de servigos irradiados do “centro” para
a “periferia”, preste servigos piiblicos (cf. nosso artigo “Prestagio de ser-
vigos ptblicos pela autarquia”, em RF, 274:91), pois a entidade autdrquica,
pessoa juridica piblica administrativa, é o préprio Estado, mas € mais
dificil entender como a empresa piblica e a sociedade de economia mista,
pessoas juridicas de direito privado, modelos empresariais, empregadas pelos
patticulares, passem a executar servigos pfiblicos, concorrendo com as au-
tarquias, cuja criagio foi precisamente a de alijar do “centro”, da Admi-
nistragio direta, alguns tipos de servigos péblicos, petrificados na entidade
ptiblica criada.

A autarquia é um esquema do direito piiblico, s6 existente no ambito
do direito administrativo. Submete-se a regime juridico de direito publico,
informado por principios publicisticos, derrogatérios e exorbitantes do di-
reito comum,

A empresa piblica e a sociedade de economia mista, ao contrério, séo
esquemas do direito privado existentes no direito comercial, sujeitas a regl-
me juridico do direito mercantil, informadas por principios do direito
privado.

Eis aqui, de modo indiscutivel, a presenca anbmala, no dmbito do
direito ptblico, de esquema privado concorrendo com o modelo autdrquico
para a prestagdo de servigo publico.

Na empresa piiblica, “‘o epiteto piublico ¢ aplicado mais comumente
a uma empresd, quando esta é colocada sob o controle do Estado, do Go-
verno ou de um organismo estatal” (NICOLA BALOG, “A organizagio
administrativa das empresas publicas”, em RDA, 87:40).

“Por motivo de comodidade, a Administragao cria todas as pegas do
organismo de direito privado que lhe permitam executar sua missdo. Ao
lado das pessoas autenticamente privadas que colaboram em tarefas de
interesse geral, existem também organismos artificialmente privados, que
530, na realidade, organismos adminisirativos, cujo cardter privado € apenas
uma fachada. De todas as técnicas do direito privado, a da socledade and-
nimg é certamente wpa das majs aperfeigoadas, sendo, por isso, muitas
vezes utilizada pelo poder piiblico, quando este quer exercer atividade de
cardter econdmico” (PROSPER WEIL, Le Droit Administratif, 1964, p. 39).

258 R. Inf. legisl. Brosilia o. 24 o. 96 awut./dex. 1997



As caracteristicas externas da empresa pdblica revelam-se pelos seguin-
tes tragos: adota a forma das empresas comerciais comuns, sociedade por
agdes, sociedade por responsabilidade limitada, ou recebe estruturagio es-
pecifica, mas a propriedade ¢ a diregdo sdo exclusivamente governamentais,
sendo a personalidade de direito privado (¢f. BILAC PINTO, O Declinio
da Sociedade de Economia Mista e o Advento das Modernas Empresas
Piblicas, p. 56).

Quanto 4 forma, a empresa piblica, conforme o direito positivo, nunca,
porém, na prética, pode assumir qualquer das formas em direito permitidas,
a0 passo que a sociedade de economia mista assume, tho-s6, a forma de
sociedade anbnima.

Criadas por lei para o desempenho de atividades econdmicas, comer-
ciais ou industriais, as empresas publicas ¢ as sociedades de economia mista
acabaram por substituir antigas qutarquias e, nesse caso, a desempenhar
servigos publicos, os mesmos servigos publicos que a entidade autdrquica
anterior transformada desempenhava.

Temos aqui exemplo inequivoco de esquema do direito privado, co-
mercial e civil, presente no campo do direito administrativo, concorrendo
com a autarquia, usurpando-lhe mesmo as antigas fungdes, ¢ funcionando sob
forma adotada do direito comercial, sob regime de direito privado, mas pres-
tando servigos publicos, como, por exemplo, ocorreu com o Banco Nacional
da Habitagdo (BNH), com o Banco Nacional de Desenvolyvimento Econdmico
(BNDE), com a Companhia Brasileira dos Correios e Telégrafos (ECT),
antes organismos estatais, funcionando sob regime juridico de direito pi-
blico, mas hoje, depois da transformagdo, sob regime juridico de direito
privado, com alguns “desvios” ¢ ‘'distor¢cbes” por causa da presenca do
Estado na relagio juridica.

7. “Contratos privados celebrados pelo Estado”

Ao contratar, mesmo com particulares, o Estado celebra acordos de
direito pablico e acordos de direito privado.

A presenga do Estado, por si s6, ndo significa que o contrato celebrado
seja piblico, pois a relagdo juridica pode ser de direito privado.

O que distingue, a nosso ver (cf. nosso artigo “As cldusulas de privi-
légio, nos contratos administrativos”, na Reviste de Informacdo Legislativa,
89:303), o contrato adminisirativo é a presenga, no acordo, de cldusulas
especiais, exorbitantes, derrogatdrias, “de privilégio”, que ndo podem figurar
nos coniratos de direito privado, porgue, se presentes nestes, atentariam

contra a ordem piblica.

A presenca de contratos de direito civil, no campo do direito admi-
nistrativo, € outro exemplo patente de esquema do direito privado no dmbito
do direito piblico.

Podendo o Estado celebrar contratos piiblicos e contratos privados,
conforme o caso, ha casos em que é obrigado, inexoravelmente, a adotar
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o esquema do direito civil e, como conseqiiéncia, a submeter-se a regras do
direito privado, como ocorre, por exemplo, quando o Estado é locador ou
locatario de imdvel, ou quando se trata de mera compra de materiais pelo
Estado, no caso do fornecimento continuo ou descontinuo de géneros
alimenticios.

Nos contratos de direito privado, celebrados pelo Estado, observamos
a auséncia das cldusulas exorbitantes, o que demonstra que a figura juridica
presente é tomada de empréstimo ao direito civil.

8. “Bens do Esiado sob regime privado”

A dominialidade do Estado ¢ formada por ““coisas” ou “‘bens”, que
se repartem em trés classes: bens de uso comum, bens de uso especial ¢
bens dominicais.

Qs dois primeiros tipos estio totalmente fora de nosso estudo, mus
os Ultimos, também denominados bens do “patriménic privado” do Estado,
ou bens do “patriménio disponivel”, merecem atengéo, pois é possivel ver,
nesses bens, denominados, no Brasil, de “*dominicais” (de “dominus”, dono,
proprietario), esquemas do direito privado, no setor da dominialidade publi-
ca, 0 que lhes dad regime juridico diverso — porque ‘“derrogatdrio™.

No inicio, o patriménio do Principe era confundido com o patriménio
do Estado, havendo entre os bens ¢ o Monarca uma relagao de direito
privado, ligando a “res” ao ‘“‘dominus”. Bens dominicais eram bens do
“dominio” do senhor, que sobre eles exercia o senhorio absoluto. Os bens
da Coroa confundiam-se, assim, com os bens do Estado, em geral, sendo
o titular unico das “coisas puablicas” o Soberano.

Aos poucos se vai dissociando o patrimdnio pessoal do Chefe de Es-
tado do patriménio geral da Nagfo,

Os jurisconsultos romanos preocuparam-se com a “res” entidade rele-
vante para o direito, suscetivel de tornar-se objeto de relagdo juridica (cf.
nossa Curso de Direito Romano, 1172 ed., 1987, p. 151), ensaiando vérias
classificagBes dos bens, e, depois, dos bens piiblicos, como se depreende da
leitura dos textos de Gaio e de Justiniano.

No direito brasileiro, a expressdo bens dominicais, registrada no C6-
digo Civil, abrange bens iméveis e mdveis, bens esses de caracteristicas tdo
diversas, uns dos outros, que se poderd falar numa escala da “dominicali-
dade”, ndo sé do ponto de vista guantitativo, como sob o angulo qualita-
tivo.

Os bens da Coroa, por exemplo, eram o0s integrantes do patrimdnio da
familia imperial, ndo somente em cardter pidblico, mas ainda os particula-
res dessa familia (cf. Conselheiro A. JOAQUIM RIBAS, Curso de Direito
Civil, vol. 11, p. 308, ¢ TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Tra-
tado de Direito Administrativo, 4. ed., 1956, vol. 1[I, p. 403), os primei-
ros “como tais se consideram os terrenos nacionais, possuidos pelo Senhor
Dom Pedro I, fundador do Império e que ficarfio sempre pertencendo aos
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seus sucessores; e assim mais os adquiridos, e as construgdes feitas & custa
da Nagiio para a decéncia e recreio do Imperador ¢ de sua familia™.

“Além desses bens piblicos, tinha o Imperador e sua familia bens
particulares, acrescidos sempre com as dotagbes pagas pelo Tesouro, mas
que constitujam, apesar de sua origem, bens de seu patrimbnio particular”
(cf. TEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Tratado de Direito
Administrativo, 42 ed., 1956, vol. TII, p. 404).

Em nossos dias, depois do advento do Cédigo Civil de 1916, art. 66,
111, os “bens dominicais” mais se aproximam, pelo regime juridico, do
direito privado, onde vao encontrar esquemas desta ala do direito, cujos
elementos servem para sua caracterizagio,

Deixando de lado alguns tipos de bens dominicais, como os terrenos
de marinha, e os acrescidos, assim como os terrenos margitiais a rios nave-
gdveis, poderemos observar que “instrumentos ¢ produtos de crime”, “ter-
ras devolutas”, bens de associacOes extintas, bens de ausentes, bens do
evento, bens vagos, bens da Coroa sio coisas do pattiménio piblico que
mais se aproximam do direito privado do que do direito pdblico, pelo que
mereceriam estudo mais aprofundado a fim de que se demonstrasse como
o direito civil estd presente, em nosso campo, no imenso capitulo dos bens
que o préprio Cédigo Civil refere como “os que constituem o patrimdnio
da Unido, dos Estados, ou dos Municipios, como objeto de direito pessoal,
ou real, de cada uma dessas entidades™ (art. 66, 111).

9. “Q Estado herdeiro, conforme o direito privado”

Em capitulo especial, denominado “Regime juridico de direito privado,
no direito administrativo” (cf. nosso Tratado de Direito Administrativo,
Rio, Forense, 1972, vol. X, pp. 174 a 185), estudamos, além dos aspectos
mencionados, nos varios pardgrafos deste artigo, a sucessdo, em direito pd-
blico (cf. Tratado, X: 157, 169, notas 26, 171, 198, 199 e 200), citando,
entiio, extensa bibliografia a respeito (ver: FRITZ FELINER, Les Principes
du Droit Administratif Allemand, 1933, p. 99, nota 7 e p. 101; ZANOBI-
NI, Corso di Diritto Amministrative, 3.* ed., 1948, vol. 1V, pp. 126, 217,
128; VEIGA CABRAL, Direito Administrativo Brasileiro, 1859, p. 116),
tratamos do “Estado herdeito”, o que lhe possibilita receber em certas con-
digdes bens do patriménio privado do de cujus.

Falecendo alguém e nfio se The conhecendo herdeiros, temos a heredi-
tas jacens, a heranca jacente. E também jacente a heranga que nao foi ainda
aceita pelas pessoas sucessiveis. Se, praticados todos os atos e diligéncias
legais, ndo forem encontrados herdeiros, os bens da heranca, até entio ja-
centes, sdo declarados vacantes.

Heranga vacante é, assim, aquela relativamente 4 qual ndo se achou
nenhum herdeiro. Eis a origem dos bens vagos.

Declarada a vacdncia, depois de decorrido o prazo de tempo, fixado
em lei para a habilitagdo dos herdeiros, o patriménio do de cujus passa a
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integrar a categoria dos “bens do patriménio do Estado”, “bens disponiveis”,
“bens dominicais”, classificando-se como “bens vagos”, ‘“‘bens vacantes”.

O bem vacante é deferido ao Estado em cardter provisdrio, até que
decorrido o prazo legal, a incorporagio se concretize para sempre (cf. nosso
Tratado, vol X: 169-170).

Pois bem, ¢ “Estado sucessor”, ou seja, ‘“‘a sucessdo pelo Estado de
bens deixados pelo particular”, reflete do modo mais claro possivel a pre-
senga, no dirgito administrativo, de “esquemas” ou “‘regras” do direito pri-
vado, que se encontram, sem exce¢iio, no Codigo Civil (cf. arts. 495, 1.619,
1.593, 1.594), ou em outros diplomas (Decreto-Lei n.° 8.207, de 22 de
novembro de 1945, art. 3.°, pardgrafo dnico).

10.  Outros “esquemas privatisticos”

Pesquisando-se outros campos do direito administrativo, vamos encon-
trar “esquemas de direito privado”, do direito civil e do direito comercial,
o que demonstra que ¢ direito é biloco macico, uno, monolitico, apenas
dividido em privado e piblico, a partir de Ulpiano, para efeitos diddticos
mais do que para fins cientificos.

A "faléncia”, por exemplo, instituto ou esquema nitido e exclusivo do
campo do direito comercial, é estudada pelos cultores do direito adminis-
trativo, quando se trata da empresa piblica (cf. nosso livto Administracdo
Indireta Brasileira, Rio, Forense, 1987, p. 435) ¢ da sociedade de economia
mista (cf. nosso livro Administracio Indireta Brasileira, Rio, Forense, 1987,
p. 453), entidades de direito privado, mas estatais, prestadoras de servigos
essenciais, a primeira, socorrida pelo Estado, em nome da continuidade dos
servicos publicos, nem sequer atingida pela quebra, pois o poder piblico
estd vigilante; a segunda tendo os bens penhordveis ¢ executdveis, respon-
dendo subsidiariamente a pessoa juridica que a controla, no caso de obriga-
¢Oes assumidas ¢ ndo cumpridas (art. 242 da Lei n.° 6.404, de 15 de dezem-
bro de 1976, Lei das Sociedades por Acies).

A “penhora” &, também, outro instituto que se encontra regulado pelo
Cédigo Civil (arts. 689, 938, 1.015, 11, 1.024, 1.077, 1.361, 1.430),
estando presente, nas hipéteses de empresas publicas e de sociedades de
economia mista, quando tais entidades ndo cumprem as obrigagSes as-
sumidas.

11. Conclusbes

“Esquemas e regras do direito privado”, civil € comercial, estdo, pois,
presentes no campo do direito administrativo, demonstrando que este ramo
do direito puiblico nfo pode ser definido, como pretende Jean Rivero, como
o setor cujos institutos derrogam e exorbitam o direito comum, ji que, ingd-
meras vezes, o novo ramo pede emprestado a outros ramos do direito, pri-
vado, mais antigos e estruturados, regras e esquemas, aproveitados como
técnicas de trabalho e de esclarecimento de seus institutos.
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A sindicancia administrativa
e a punicao disciplinar

Epmin NeTro peE ARAUJO

Livre Docente em Direito Administrative,
pela Paculdade de Direito da USP. Pro-
curador do Estado

SUMARIO

Introducdo. 1. O f{licito adminisirative. 2. Agentes
publicos e ilicito administrativo. 3. A responsabilidade
adiministrativa. 4. Deveres e proibicdes funcionais. §.
Penalidades administrativas. 6. A sindicdncie adminis-
trativa: a) Processo e procedimento, b) A sindicincia
administrativa,; c) Sindicdneia administrativa na Ad-
ministracdo federal;, d} Sindicdncia adminisirativa na
Administragdo estadual paulista; e) Sindicdnciq admi-
nistrativa nae Administracdo do Municipio de Sdo Paulo;
{}  Sindicdncia adminisiraeiiva no regime da CLT; g)
PunicGes administrativas e jurisprudéncia -— Conclusdo.

INTRODUCAO

O instituto da sindicincia administrativa, praticamente peculiar ao
direito brasileiro, como meio de apuragiio de faltas e irregularidades na
Administragdo, ainda ndo angariou, entre os doutrinadores, o valor que
metrece.

P}

Entretanto, ¢ inegével o seu papel relevanie na apuragio de respon-
sabijlidades funcionais, com destaque para sua caracteristica preparatdria
dos processos que possam resultar em penalidades mais graves, ou ainda
como procedimento fundamentador da aplicagio de penalidades mais leves,
propiciando a obediéncia, pela Administragdo, do principio do “due process
of law” (devido processo legal), segundo o qual ninguém poders ser penali-
zado ou condenado sem que seja ouvido, assegurando que ao acusado de
irregularidades seja facultado o exercicio de seu direito de ampla defesa,
referido no artigo 153, § 13, da Constituigao brasileira.

E constatagio geral a pobreza, ou mesmo, a quase indigéncia de dados
doutrindrios e jurisprudenciais sobre o instituto, no Brasil, ¢ no direito
comparado pouco existe, que ao menos se assemelhe A nossa sindicéncia
que, ndo obstante, realiza-se com grande freqiiéncia no dia-a-dia de nossas
repartigOes.
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A sindicincia, como precedimento administrativo para apurag3o de
irregularidades e infragdes, tem conotagdo com vdrias nogbes do direito
administrativo, das quais sobressaem-se: o ilicito administrativo, os agentes
pliblicos, a responsabilidade administrativa, os deveres e proibigdes funcio-
nais, as penalidades administrativas e os meios processuais para apuragéo
do ilicito.

Examinemos, entdo, tats elementos, direcionando-os 4 explanacio da
sindicédncia administrativa.

1. O ILICITO ADMINISTRATIVO

Q ilicito & uma categoria juridica, ou seja, ndo é nogdo privativa de
nenhum dos ramos do direito, podendo assumir vdrias modalidades, coun-
forme o aspecto das atividades humanas que seja abordado em relag¢io ao
mundo juridico.

Seus elementos sdo: o ato ou a omissdo humanos, a infringéncia 2
norma legal do ramo considerado, o danc e a responsabilidade: em suma,
alguém causando desequilibrio na ordem natural-legal da sociedade e pelo
seu restabelecimento devendo responder. Seu fato gerador, portanto, € o
ato do homem, ndo se admitindo ilicitude em faitos do mundo.

Pode apresentar diferentes conatagdes, como ilicito penal, ilicito civil,
trabalhista, tributdrio e, naturalmente, administrativo. Nesta ultima hipotese,
a agho ou omissdo serdo imputdveis a agentes administrativos, por infrin-
géncia a disposi¢les estatutdrias.

Em certos casos, entretanto, o comportamento desse agente serd de
tal forma pernicioso & sociedade que poderd estar também tipificado nas
leis penais, quando entdo a responsabilidade do mesmo serd objeto ndo
s6 do regime de responsabilidade administrativa como também da criminal,
podendo as sangGes ocorrer em um Ou Outro campo.

Tratamos aqui do chamado ilicito administrativo penal, em contra-
posigao ao denominado ilicito administrativo puro, cujo grau de perturbagao
da ordem juridica ndo & tio relevante a ponto de a lei penal tipificilo,
apurando-se entfio a sua responsabilidade tdo-s6 na esfera da Administragdo.

2. AGENTES PUBLICOS E I1LICITO ADMINISTRATIVO

Verificado, em termos genéricos, 0 que se compreende por cOmpot-
tamento ilicito e punivel dos agentes administrativos, vejamos quem sao
esses sujeitos ativos de sua pritica,

Ja é clissica a classificacio dos agentes piibficos proposta por CELSQ
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, agrupando-os em agentes politicos,
integrantes da superior hierarquia politico-constitucional do Estado, como
governadores, deputados, prefeitos etc.; servidores piiblicos, que mantém
relagdo de trabalho, de natureza profissional, ndo eventual, em carater
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permanente, com ¢ Estado; e particulares em colaboracdo com a Adminis-
tracdo, ndo comprecendidos nas duas categorias anteriores, mas desempe-
nhando, por delegagdo, contrato ou outra forma juridica, atribuigbes, en-
cargos ou servigos inerentes & atividade estatal.

Para fins de enquadramento em regime juridico referente ao ilicito
administrativo, interessa-nos mais os que podem praticd-lo, por desempenhar
fungles no servigo piiblico, e freqgilentemente editar atos administrativos:
os funciondrios publicos, servidores contratados, os sujeitos a regime espe-
cial, e até mesmo os agentes politicos, cstes no enlanto sujeitos a regimes
especificos de apuracdo de responsabilidades.

A nogdo de agente piblico é mais ampla que a de funciondrio e mesmo
que a de servidor. Como também é ampla a nocio de funciondrio para
efeitos penais: sdo funciondrios todos os que, até mesmo transitoriamente
ou sem remuneragdo, exercem cargo, cmprego ou fungiio ptblica, inclusive
em autarquias e entidades paraestatais.

Portanto, ndo s6 o funciondrio estatutirio, mas também o servidor,
por outros regimes, pode praticar ilicitos administrativos. J4 os empregados
das empresas estatais, embora equiparados a funcionarios na lei penal, ndo
sdo considerados servidores piblicos em sentido estrito.

3. A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

O ser humano, desde que, em sua evolugiio natural, passou a viver
em comunidade, tem estabelecido regras bésicas de convivéncia, no sentido
de disciplinar o comportamento dos membros que a compdem, € no interesse
coletivo de preservar a paz, o bem-estar social, os bens culturais e materiais
de cada um e da prépria coletividade. Existe a consciéncia de que hi com-
portamentos devidos, facultativos e vedados em relagdo a cada circunsténcia,
e que essas prescrigbes devem ser obedecidas, sob pena de san¢es destinadas
a estabelecer a normalidade da coexisténeia.

Trata-se de diferentes aspectos da mesma questdo, que é a responsabi-
lidade, sempre envolvendo a conotagio de imputabilidade a alguém do
desequilibrio causado & ordem natural das coisas, € que por seu restabeleci-
mento responderd.

Quando a regra editada pela sociedade € de natureza criminal, na
transgressdo de normas de conduta dessa espécic por ela prescritas, surge
a responsabilidade penal, com as sangBes privativas de liberdade ou pecunia-
rias, ou ainda, mais modernamente, restritivas de direitos, prestagio de
servigos 8 comunidade e limitagdes de fim de semana. Em oposigiio & res-
ponsabilidade penal, temos a responsabilidade civil ou patrimonial, quando
o responsdvel pelo prejuizo ilicito € obrigado a restabelecer o equilibrio
entre os patrimdnios envolvidos em determinada acdo ou omissao danosa.

Finalmente, na infragio de regras de conduta relativas ao trabalho dos
agentes publicos, bem como 4s atividades pelos mesmos desempenhadas
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no exercicio de suas fungbes, teremos a responsabilidade administrativa,
também chamada disciplinar, que é a obrigatoriedade do servidor em res-
ponder, perante a Administragio, pela prética do ilicito administrativo.
Esse tipo de responsabilidade, quanto aos seus efeitos, liga-se intimamente
4 responsabilidade penal e i responsabilidade civil, podendo ainda desdo-
brar-se em disciplinar propriamente dita, quando envolve infragSes referen-
tes & relagio de hierarquia e subordinagdo, ou funcional, quando a falta
praticada niio envolver esses aspectos.

A triplice responsabilidade a que estd potencialmente sujeito o servidor
por atos praticados no desempenho de suas fungbes piblicas poderia, a
primeira vista, parecer iransgressio ao consagrado principio do “non bis
in idem”, que significa que ninguém pode ser punido ou processado duas
vezes pelo mesmo fato; na verdade, na Administragio isso comumente
acontece: o servidor, ao praticar o ilicito administrativo, poderd, além da
punigdo disciplinar, responder por ele também na esfera criminal, & ainda
na esfera civil, direta ou regressivamente, quando seu ato ou omissgo (doloso
ou culposo) causar prejuizos ao Estado ou aos administrados.

Realmente, os Estatutos, nas trés esferas politicas, sdo explicitos ao
declarar que a responsabilidade administrativa do servidor independe da
civil ¢ da criminal,

Entretanto, a infragdo penal atinge a sociedade como um todo, o ilicito
civil envolve a esfera patrimonial, e a falta disciplinar agride apenas o
circulo funcional a que pertence o transgressor, como tal. Portanto, con-
clui-se que esses tipos de responsabilidade sao diferentes, sendo vélidas as
penalidades diferentes, impostas por motivos distintos e em esferas distintas
ao servidor,

O que ndo é possivel é ser punido criminalmente duas vezes pelo
mesmo fato, ou administrativamente duas vezes pelo mesmo motivo, ou ainda
receber duas condenagSes patrimoniais pela mesma ocorréncia. A Sumula
n? 19 do STF ¢ clara: “E inadmissivel segunda punigdo de servidor pablico,
baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira.”

4. DEVERES E PROIBICOES FUNCIONAIS

A transgressdo dos deveres e proibicdes a que estd sujeito o servidor
no exercicio de suas atribuicdes ocasiona o ilicito administrativo, podendo
culminar com a aplicagio de penalidades disciplinares, ap6s a indispensavel
apuragdo da falta.

Deveres funcionais representam normas de conduta (atitude ativa,
portanto) ao servidor, indicando para ele a forma legal e regulamentar do
desempenho de suas fungdes,

14 as proibicdes ou vedagdes, que MASAGAQ denominava deveres
negativos do servidor, significam o que, nessa qualidade, ele ndo pode fazer,
representando freios (atitude de abstengdo, portanto) & conduta do agente
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ptblico em relagao ao Poder Publico em geral, em relagdo & prépria
reparticdo onde trabalha, & forma de prestagio dos servicos & cntidade
estafal, podendo envolver, em certos casos, até mesmo o comporiamen(o
do servidor em sua vida privada.

Dada a diversidade de normas juridicas que regem a matéria, a auséncia
de codificagdo, e conseqiiente confusfio terminoldgica, cada autor oferece
sua classificacdo de deveres e proibigdes funcionais, chegando mesmo alguns,
como BRANDAO CAVALCANTI, a contestar a utilidade ou mesmo a pos-
sibilidade de chegar-se 2 uma classificacio adequada. Isto nfio nos impede,
entretanto, de procurar agrupd-los, tendo em vista o dircito positivo, sem
outro intuite que ndo o de facilitar a exposicdo do assunto.

Assim, terfamos, como deveres:

a) deveres relativos & presenca do servidor, como, por exemplo, a assi-
duidade, pontualidade, residéncia;

b) deveres relativos ac ambiente de trabalhe, tais como a urbanidade,
& cooperaglo, a solidariedade;

¢} deveres relativos & pessoa e comportamento do servidor, como tra-
jar-se convenientemente em servico, ou proceder corretamente na vida pd-
blica e privada;

\

d) deveres relativos A prestagdo, em si, dos servigos, exemplificativa-
mente, diligéncia, sigilo sobre assuntos de servigo, discri¢io, obediéncia
€ outros.

Come proibigdes, arrolamos:

a) proibigbes relativas ao cargo ou fungdo, tais como acumulagio ilegal
de cargos, utilizagdo indigna do cargo ou fungio, patrocinio de interesses
privados, advocacia administrativa, participacio em multas ou na receita,
sindicato de funciondrios e outras;

b) proibi¢Ses relativas ao procedimento do servidor em servigo, como
referéncias depreciativas em pareceres, atividades estranhas ao servigo,
coaglo politico-partidiria, greve;

¢} proibigSes relativas & prdpria prestagio dos servicos, como, por
exemplo, utiliza¢do indevida de materiais da repartigio, faltas injustificadas,
cometer encargos a pessoas estranhas 2 repartigio e outros,

5. PENALIDADES ADMINISTRATIVAS

A observincia dos deveres e proibigdes funcionais deve ser analisada
em conjunto com as penalidades administrativas e suas causas, que fre-
giientemente serdio a infringéncia de tais prescricbes. Nao obstante, os
Estatutos costumam apontar o tipo de faltas que podem propiciar a apli-
cagiio de cada penalidade.
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Muitas sdo, também, as classificagdes de penalidades, conforme o
aspecto que se focalize. Preferimos abordar apenas o aspecto da finalidade.

Quanto a finalidade, as penas podem ser corretivas, que visam a
emenda do servidor infrator, que continua no servi¢o apds sua aplicagdo,
como repreensdo, suspensdo e multa; expulsivas, que objetivam o desliga-
mento do servidor dos quadros administrativos, em razdo da incompatibili-
dade gerada pela natureza gravissima de certas faltas praticadas, tais como
a demissdo e a demissdo a bem do servigo publico; e revocatdrias, quando
a Administragdo revoga, na salvaguarda do interesse publico, uma situagio
ja estabelecida para o servidor, cujo exemplo € a destituigao de fungio.

Em espécie, considerando o direito positivo (Estatuto dos Funciondrios
Pablicos Civis da Unido, Lei n.® 1.711, de 28 de outubro de 1952; idem,
do Estado de Sao Paulo, Lei estadual n.® 10.261, de 28 de outubro de 1968,
o Estatuto dos Funciondrios Pidblicos do Municipio de Sdo Paulo, Lei muni-
cipal n.° 8.989, de 29 de outubro de 1979), as penalidades administrativas
580 as seguintes: @) repreensdo; b) suspensdo; c¢) multa; d) destituigio de
fungdo (esta, somente pata o da Unifio); e) cassagio de aposentadoria ou
disponibilidade; f) demissfo; g) demissdo a bem do servigo piiblico.

a) Repreensiv — B a penalidade mais leve dos Estatutos, constituin-
do-se de reprimenda ou admoestagio por escrito, langada nos assentamentos
individuais do servidor. Aplica-se nos casos de indisciplina, desobediéncia
ou descumprimento de deveres funcionais € em decorréncia de sindicincia
ou processo administrativo, mas até mesmo pelo meio sumarissimo da “ver-
dade sabida".

b) Suspensdo — De natureza mista, moral e pecunidria, a suspenséo
¢ o afastamento compulsério tempordrio (ndo pode ultrapassar noventa
dias) do servidor, com perda do vencimento dos dias da suspensao, Aplicd-
vel, em caso de falta grave ou reincidéncia na infragdo a deveres ¢ proibi-
¢0es funcionais, em decorréncia de processo administrativo ou de sindican-
cia, até o limite de 30 (trinta) dias (Unifio), 90 (noventa) dias (Estado de
Sdo Paulo), ou de 5 (cinco) a 90 (noventa) dias (Municipio de Sdo Paujo).
As suspensdes acima de trinta dias, na Administragio federal, devem ser
precedidas de processo administrativo.

c) Multa — Aplicavel alternativamente a suspensdo, substituindo-a,
quando a conveniéncia do servico o exige, em decorréncia de processo
administrativo ou sindicincia.

d) Destituicio de fungdo — Na Administragio federal, revoga-se a de-
signagao para fungdo de confianga ou interina, em caso de falta de exagao
no cumprimento do dever, resultando de processo administrativo.

¢) Cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade — Desfaz-se a rela-
gdo juridica da inatividade remunerada para o aposentado, ou cessa a dis-
ponibilidade remunerada, obrigando a reassungao do cargo, sem prejuizo
do processo continuar até a demissdo. Aplicdvel no caso de infragGes mais
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graves, como préatica de falta grave, que ensejaria demissio, quando ainda
na ativa, ou aceitacio ilegal de cargo ou fungdo, de representagdo de Esta-
do estrangeiro sem autorizagac do Presidente da Repiiblica, e prdtica de
usura. E necessdrio processo administrativo para sua aplicagdo.

f ¢ @ Demissdo, simples ou a bem do servigo publico — E o desliga-
mento do servidor dos quadros da Administragdo, em razdio de faltas gra-
vissimas previstas nos Estatutos, como, por exemplo, prética de crimes
em geral ou contra a Administragéio, abandono de cargo, revelagdo de segre-
do que conhega em razdo do cargo, insubordinag@o grave, ofensas fisicas
em servigo, lesar os cofres pdblicos, receber propinas ou vantagens ilicitas,
ou solicita-las, auséncias interpoladas ao servigo além do limite legal, usura,
coagdo politico-partiddria, acumulagio proibida de cargo ou fungdo, pro-
cedimento irregular de natureza grave, vicios e jogos proibidos, transgresséo
a certos deveres e proibigOes, € outros casos. Para sua aplicagio, ¢ indispen-
sdvel o processo administrativo.

6. A SINDICANCIA ADMINISTRATIVA

Como se viu, certas penalidades mais leves podem ser aplicadas pela
autoridade competente ao funciondrio em decorréncia de meios mais su-
mérios ¢ menos formais de apuragdo de irregularidades ¢ ilicitos adminis-
trativos, como a sindicAncia administrativa, reservando-se os meios mais
rigidamente formais, como g processe ou inquérito administrativo, para as
penalidades mais graves, ocasionadas por faltas também mais graves.

E dever funcional do administrador piblico determinar a apuraggo de
responsabilidades em caso de infragGes ou irregularidades no servigo pi-
blico, sob pena de ver a si prdprio responsabilizado, até criminalmente.

Essa apuragdo deve efetuar-se com observincia de vdrios principios,
mas em especial o do “due process of law”, procedimento legal em que
sejam asseguradas ao acusado a bilateralidade de audiéncia e a ampla de-
fesa.

aj Processo e procedimento

“Processo’” ndo € o mesmo que “procedimento”. FRANCO SOBRI-
NHQ, em seus Estudos de Direito Piblico, nos adverte que o procedimento
administrativo resulta de elementos heterogéneos que podem ou n#o levar
a0 processo administrativo, no primeiro aparecendo as manifestacSes-atos
uglilateralmente e no segundo existindo o confronto, o litigio, o contradi-
tério.

Sem entrar em consideragSes quanto ao enfoque dado A matéria pelo
direito processual, podemos afirmar que, em direito administrativo, o provi-
mento praticado pelo Estado pode resultar de um procedimento simples,
apenas formalizando passos em diregBo ao objetivo visado, ou entdo estru-
turado em forma de contraditério, para permitir uma decisiio sobre inte-
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resses antagdnicos e resistidos: neste segundo caso, temos o processo admi-
nistrativo.

b) A sindicdncia administrativa

Analisemos rapidamente a “verdade sabida” como meio sumdrio para
aplicaglo de penalidades. Certas penas levissimas, como repreensio ou sus-
penséo por curto prazo, podem ser aplicadas, conforme os Estatutos, pelo
conhecimento direto e imediato da infragdo pela autoridade competente para
a aplicagdo da penalidade. Entretanto, a jurisprudéncia vem restringindo
cada vez mais essa possibilidade, em atencéio ao principio de devido processo
legal. O STF (Arquivos do Ministério da Justica, vol. 49/131) ja decidiu
que, na apuragdo da falta por meios sumérios para aplicacfio de penalidades
menos graves, ndo se dispensa a audidncia do funciondrio, por mais sumi-
rio que seja o meio.

Cresce, entao, em importincia, o instituto da sindicincia.

Possui a sindicincia dupla finalidade: é meio de apuragdo do ilicito
administrativo e respectiva imposigao de penalidades, se forem mais leves;
ou ainda instrumento para apuragio de irregularidades na Administragdo,
preparatério de outras medidas, como o processo administrativo.

CRETELLA JR. a conceitua como “meio sumério de que se utiliza
a Administraggo para, sigilosa ou publicamente, com indiciados ou ngo,
proceder 2 apuragio de ocorréncias andmalas no servigo piblico, as quais,
se confirmadas, fornecerdio elementos para a imediata abertura de processo
administrativo contra o funciondrio responsdvel”,

Como a lei exige o processo administrativo, contraditério, somente
para aplicacdo de penalidades mais graves, como a demissdo, a apuracio
da falta em sindicincia administrativa pode fundamentar a aplicagio de
penalidades mais leves, caso se oferega oportunidade ao acusado para que se
defenda.

830 inegdveis as razdes de economia processual, prudéncia, equilibrio
e maior seguranca nas decisGes administrativas que justificam a existéncia
da sindicéncia. Conforme se cosiuma afirmar, na doutrina, a sindicincia
administrativa estd para o processo administrativo assim como o inquérito
policial estd para o processo-crime.

Nio hé, especialmente no direito positivo federal, formalidades exage-
radas para a realiza¢do da sindicncia, que pode ser conduzida por Comisséo
ou por um responsivel, denominado sindicante.

Em certos casos, poderd concluir pela inexisténcia da irregularidade,
ou negacdo da autoria ao imputado, quando ou ndo havera processo admi-
nistrativo subseqiiente, ou se procederd a novo indiciamento. Em outros,
entretanto, podera evidenciar a exigéncia de imediata instauragio de pro-
cesso administrativo para a apuracio da responsabilidade e conseqiiente
penalizagdo do funcionério,
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Conforme a natureza da falta, poderd sugerir 2 autoridade competente
a adogdo de medidas de responsabilizagdo criminal do indiciado,

Finalmente, podera sugerir a aplicagdo imediata de penalidades para
as quais ndo seja exigida legalmente a realizagio de processo administrativo,
ouvindo-se, neste caso, o acusado.

Entretanto, dada a desuniformidade do direito positive, ocasionada
pela capacidade de auto-organizagio administrativa que possuem também
Estados-Membros ¢ Municipios, os trés niveis de Administragiio aqui estu-
dados (Unido, Estado de Sdo Paulo e Municipio de Sac Paulo) tratam de
maneira peculiar o instituto.

¢} Sindicincia administrativa na Administragao federal

O direito positivo federal, na verdade, nem mesmo fala em sindicincia,
embora esta se realize com freqgiiéncia no dia-a-dia de suas reparti¢Ges.
A jurisprudéncia tem reconhecido tratar-se de meio sumério, sem forma
a ser observada, como investigagdo e apuragio de fato que se pretende
conhecer, para que se tenha come verdadeira ou falsa uma imputagio,

Na pritica, fundamenta a aplicagdo de penalidades mais leves, para
as quais ndo se exige o0 processo,

Nao ha prazo prescrito ou formalidades indispensiveis, mas ¢ acon-
scthdvel que seja rdpida, objetiva, precisa e até mesmo sigilosa, quando
a publicidade for prejudicial a apuragdo dos fatos,

Quanto & audiéncia do interessado, ¢ indispensdvel quando a sindicén-
cia concluir pela proposta de aplicagio de penalidade, ndo o sendo quando
concluir pela instauragdo de processo administrativo (a ampla defesa estard
assegurada neste dltimo), ou ainda quando ndo hd indiciados, objetivando
apenas a verificagdo de irregularidades em geral, como € Sbvio.

A doutrina predominante, na esfera federal, indica a necessidade de
realizagao de sindicincia fundamentando penalidades leves ou precedendo
0 processo administrativo.

d) Sindicdncia adminisirativa na Administragdo estadual paulisia

O Estatuto estadual paulista dd ao instituto tratamento mais preciso,
disciplinando-o nos artigos 270 e 273 a 277 da Lei estaduai n. 10.261/68.

Define bem os casos de promog¢do de sindicancia: como preliminar do
processo administrativo, quando nao houver elementos suficientes para,
desde logo, instaura-lo; e como fundamento para aplicagio de penalidades
para as quais nfo se exija o processo administrativo, ouvido o funcionario.

Como se v&, para apuragio de qualquer infragdo, salvo se jd estiverem
perfeitamente definidas a existéncia da falta e sua autoria no caso de ilicito
administrativo que seja punivel com pena de demissdo, é exigida a realizagdo
de sindicdncia. No caso excepcional da “verdade sabida”, ndo obstante,
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pode ser realizada sindicdncia, e é o que realmente acontece, e ainda se
efetua para a apuragdo genérica de irregularidades na Administracdo, sem
indiciado ao inicio.

Podera, portanto, na Administragao estadual paulista, existir sindican-
cia sem processo subseqgiiente e processo administrativo sem prévia realiza-
¢ao de sindicincia.

Deve ter seus trabalhos realizados por funciondrio (estatutario), comnis-
sao de funciondrios de condig@o hierdrquica ndo inferior & do indiciado,
ou ainda pelas ComissGes Processantes Permanentes das Secretarias de
Estado. Nas autarquias, sindicante ou comissdo de sindicéincia,

A competéncia para determinar sua instauragdo é cumulativa: Gover-
nador, Secretdrios de Estado, Coordenadores, Chefes de Gabinete, Direto-
res-Gerais, Diretores de Departamento ou de Divisdo. Nas autarquias, so
competentes os Superintendentes ¢ demais autoridades correspondentes #s
acima citadas, em seus respectivos quadros.

A sindicdncia deve ser ultimada em trinta dias, prorrogdveis por igual
prazo, quando se ouvirfo testemunhas, serio colhidas provas, concluindo
pela procedéncia ou niio da imputaga@o, existéncia ou nao de irregularidades.
Pode ser ouvido o indiciado, se assim se entender, para esclarecimento,
devendo ser ouvido e facultada a produgéo de provas ¢ juntada de documen-
tos, caso seja a hipdtese de proposta de penalidade, pois a penalidade
aplicada sem bilateralidade de audiéncia é passivel de anulagio, mesmo
que seja suspensdo, repreensdo ou multa,

e) Sindicdncia administrativa na Administragiio do Municipio de Sdo
Paulo

O sistema utilizado pela Administracio municipal da Capital paulista
¢ mais racional e bem elaborado, algo diferente dos dois anteriores, disci-
plinado pelos artigos 201 e seguintes da Lei municipal n.° §.989/79.

O que corresponde & sindicincia promovida pela Unido ou Estado de
Sio Paulo para aplicagfo de penalidades mais leves denomina-se, para esse
Estatuto, “processo sumdario” (art. 202), exceto para repreensdo e suspeénsdo
até cinco dias, quando pode ser utilizado o principio da “verdade sabida”.

A sindicincia para simples verificag@o de irregularidades, genérica e
sem indiciados, denomina-se¢ (art. 201, §§ 1.° e 2.°) “averiguacdo preli-
minar”.

Sindicincia, mesmo, nesse sistema, é a denominagdo reservada & peca
preliminar e informativa do “inquérito” administrativo (correspondente a
processo administrativo), que deve ser efetivada na falta de definigio dos
fatos ou de elementos indicativos da autoria dos mesmos (art. 203),

Sindicancia, processo sumdrio ou averiguagdo preliminar podem ser
realizados por funciondrio ou comissao de funciondrios. Competéncia para
sua abertura: cumulativamente, Prefeito, Secretdrios municipais, Diretores
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de Departamento ou autoridades equiparadas, ¢ chefias imediatas do fun-
cionario, estas até o limite de repreensdo ou suspensdo até cinco dias.

No processo sumdrio, apds a instrugdo, € obrigatéria a concess@o de
“vista” ao funciondrio para sua defesa, seguindo-se eventualmente a decisdo.
J4 a sindicincia preparaidria do inguérito ndo comporta o contraditdric ¢
tem cardter sigiloso, devendo ser ouvidos os envolvidos no caso, exceto,
obviamente, o acusado, que sé o serd no proprio inquérito. No mais, o
processamnento ¢ semelhante ao da Administracdo estadual.

f) Sindicdncia administrativa no regime da CLT

Qs servidores contratados pelo regime da Consolidacao das Leis do
Trabalho nao possuem, no direifo positivo, garantia de processo ou proce-
dimento administrativo para aplicagio de penalidades, agravando-se ainda
mais a questfo quando se trata de servidores optantes do Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo — FGTS, mesmo com mais de dez anos de tempo de
servigo. A excegdo ¢ a dos servidores ndo optantes que adquiriram estabi-
lidade, cuja dispensa deve ser precedida de “inquérito para apuragdo de
falta grave”, para que seja vilida. Assim, € comum ver-se dispensa de
servidores celetistas, mesmo com vérios anos de servigo e com capacidade
comprovada, por motivos politicos ou de simples antipatia pessoal do diri-
gente, em uma situagio absolutamente injusta.

Entretanto, a jurisprudéncia mais atual tem admitido que aos servido-
res desse regime, exceto os contratados para fungbes de confianga, em
comissdo, se aplica integralmente o principio do devido processo legal,
para stua dispensa. Temos um exemplo claro no acérddo do TFR (Alcio
Luiz Pessoa, advogado celetista, contratado pelo INPS de Ronddnia), em
RDA n.” 157/89, em que se firma que a dispensa do empregado piiblico
regularmente admitido subordina-se ao principio da legalidade e nio ao da
autonomia da vontade, faltando legitimidade ao Superintendente da referida
autarquia para efetuar essa dispensa sem o devido processo legal.

Procurando suptir essa lacuna, alguns Orgdos phblicos procuram for-
malizar a apuragao de faltas administrativas (relacionadas as “justas causas”
da CLT) através de procedimento denominado oficiosamente *sindicéncia”,
que ndo €, juridicamente, a mesma sindicéncia dos Estatutos, mas investiga-
¢ao disciplinar que a ela procura se assemelhar, especialmente oferecendo
oportunidade de defesa e de produgiio de provas ao celetista indiciado.

Essa sindicéincia € utilizada, principalmente, nas autarquias, seja para
fundamentar aplicagdo de penalidades mais leves, seja (especialmente)
para caracterizar comportamento do servidor enquadrade como justa
causa para dispensa de empregado, evitando-se puni¢bes injustas.

g) Punicdes administrativas e jurisprudéncia — Conclusio

As decisBes resultantes de processos ou de procedimentos administrati-
vOs sujeitam-se ac controle jurisdicional nos termos aplicdveis aos atos
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administrativos em geral, ou seja, controle de legalidade e, quanto aos
aspectos discriciondrios da punigio disciplinar, nos casos que envolvem a
regularidade da decisdo, especialmente relativos aos elementos caompeténcia,
finalidade ¢ forma.

Quanto as punigdes deles decorrentes, a jurisprudéncia tem firmado
posigdo principalmente quanto 3 necessidade do devido processo legal para
sua aplicagdo, e a sindicdncia administrativa enquadra-se na regra geral.

Assim é que o servidor poderd ser punido com repreenséo, multa,
suspensiio, demissdo, mas ¢ indispensivel que, para as penalidades mais
graves, seja instaurado o devido processo ou inquérito administrativo, e,
para as mais leves, o respectivo procedimento, em aten¢do ao principio do
“due process of law™.

No entanto, com a tendéncia jurisprudencial em compelir a bilatera-
lidade de audiéncia, com a possibilidade de o indiciado produzir provas
¢ defender-se, mesmo nas infragdes mais leves, induzindo assim a uma
estruturagio contraditdria dos procedimentos que, propondo aplicagdo de
penalidades, propiciem uma decisio sobre interesses antagbnicos e resistidos,
parece claro que a sindicincia administrativa, no caso especifico de fun-
damentar a aplicagio de punigbes menos graves, vai se caracterizando,
cada vez mais, como uma modalidade menos formal de processo adminis-
trativo.
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A vinculacao constitucional, a
recorribilidade e a acumulagao de
empregos no Direito do Trabalho

Pavro Emitzo RIBEIRO DE VILHENA

Juiz ap. do TRT da 3* Reg. Professor da
PFaculdade de Direito da UFMG e Advogado
em Belo Horizonte

1. Dos temas

A um primeiro relance pareceria esfranho se abordassem em uma
mesma exposicio dois temas diversos quanto aos campos juridicos a que
pertencem — de direito processual um, de direito material outro.

Examinados, porém, sob o fundo do quadro em que se inserem, apon-
ta-se uma interligagio essencial entre ambos e que diz respeito & prdpria
raiz de sua estrutura ¢ dindmica juridicas: a lei constitucional.

A focagem, portanto, em seu desdobramento, explica-se no ponto de
partida em que ¢ tratada, ¢ por essa focagem tem-se a oportunidade de exa-
minar a natureza, a incidéncia vinculadora e o campo de aplicagdo de
regras constitucionais, como se encontram em vigor no direito brasileiro,

Tanto o problema da recorribilidade, o direito de revisio de uma sen-
tenga por outro tribunal, funcionalmente em grauw superior, quanto o dever
de aplicarem-se preceitos que vedam a acumulagdo de cargos, fungGes ¢/ou
empregos constituem matérias interdisciplinares na técnica de construgio
e de aplicagao do direito, que se unem por um ponto comum, que ¢ justa-
menie o fundamental, o bdsico (Grundnorm ou Fundamentalnorm} na es-
trutura do ordenamento juridico, a Constituigdo, ¢ esse ponto autoriza o
estudo emparelhado da situagio juridica processual e da situagiio juridica
material, com a finalidade, sobretudo, de identificar-se a indole dos dis-
positivos expressos na regra maior ¢ a sua forca de captagdo na operagao
julgadora dos Tribunais.

E o que se intentar.
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2. A hipdtese

Arma-se a hipltese sobre uma sentenga de primeiro grau que acolhe
a caréncia de aclio, fundada em que, comprovada a acumulagao de em-
pregos, ao reclamante faltava a possibilidade juridica para pleitear diferen-
cas salariais em uma das empresas, sociedade de economia mista, em vir-
tude de expressa vedagdo constitucional.

Ao julgar o caso, o Tribunal Regional, por uma de suas turmas, enten-
deu de prover o recurso do autor e, excluida a catréncia de agdo, determi-
nou a volta dos autos & junta de Conciliagio e Julgamento, a fim de que
julgasse o mérito, isto é, se ocorriam os fatos sobre que postulava ele as
diferencas salariais.

Pergunta-se: dessa decisio hi oportunidade para o recurso de revista?
O nivel constitucional da recorribilidade e o da acumulagdo, como questdo
afeta ao Supremo Tribunal Federal, pode obstar o cabimento, a interposigéo,
o conhecimento do recurse do acdrddo regional?

E o Enonciado n.? 214, do Tribunal Superior do Trabalho, snte a
preclusdo ¢ a suspensividade nos recursos dispostos em lei?

Q discurso juridico é menos simples do que parece ¢ s6 assim sera
enfrentado, embora nas linhas estritamente indispensdveis ao seu equacio-
namento elucidativo.

3. Da recorribilidade

A recorribilidade ampla é principio que se colhe do art. 153, § 4.9,
em que a acepedo ali contida de ndo exclusdo da apreciagio do Poder Ju-
dicidrio, de qualquer leso de direito individual pressuposto, em principio,
o escalonamento irrestrito que se concede & parte de exaurir todos os graus
da hierarquia jurisdicional.

Interessante é observar que a imediata invocagdo do § 4.° do art. 153
da Constituicio Federal de 1967, com a Emenda Constitucional n.° 1, de
17 de outubro de 1969, embora aqui em sua versdo processual, conduz,
desde logo e de um salto, & prépria tematica da acumulagdo de empregos,
pois, desde que inexistia condicionamento prévio e expresséo A exaustdo de
uma via administrativa para o seu exame, o poder-dever de os Tribunais
decidirem a questio da acumulagdo é imperativo que nio se excepciona
no preceito constitucional.

Na esfera do amplo direito de recorrer, toma-se como que em pinga
de amostragem o Enunciado n.° 214, do Tribunal Superior do Trabaiho,
que extinguiu, pelas vias jurisprudenciais, quaisquer recursos de decisbes
ali denominadas “interlocutérias”.
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E curial que, no procedimento trabalhista, o Enunciado n. 214 com-
preende os recursgs ordindrios, o dc revista, o de embargos €, eventual-
mente, o agravo de peticBo, CLT, arts, 893, 894, 896 ¢ 897, respectivamen-
te, para nio aventurar-se em falar no recurso extraordinario, que tem seus
pressupostos na prapria Constituigdo,

4.  Pag cabimento

Ora proferido o acdrdao regional, qualquer que seja a sua natureza,
enseja cabimento de recurso de revista, anie o gue, expressamente, dispSe
o art. 896, dentro de seus pressupostos, lastreados nas letras a e b e § 22°
do art. 702, letra b, da Coensolidacdo das Leis do Trabalho.

A natureza da decisdo nao interfere com a oportunidade ¢ o cabimento
do recurso, pois a lei o autoriza, de imediato, desde que proferido e publi-
cado o acérdao.

O preceito legal, que regula criagho, cabimento e pressupostos de
recurso, resguarda a competéneia da lei para assim reger, e tal matéria nfo
pode deslocar-se para o planc da construgdo jurisprudencial, sob pena de
atentar-se contra os arts, 6.%, pardgrafo (inico, 8.°, XVII, b, e 153, § 2.7,
da Constituigao Federal, o que conduz o Enunciado n.® 214, do Tribunal
Superior do Trabalho, & manifesta ilegalidade e inconstitucionalidade.

Na seqiiéncia e regularidade dos atogs procedimentais estabelecidos em
lei, o cabimento dos recurses nela previstos e a sua veiculagfo sao garantias
de ampla defesa da parte, de cumprimento do due process of law e do co-
nhecimento, pelos Tribunais, de todas as questdes objeto de litigio. O corte
a tais parantias importa, ainda, em denegagio de vigéneia ao citado art, 153,
88 4.°, {5 e 36, da Carta de 1967 — Emenda n° 1, de 17 de outubro de
1969,

A natureza suspensiva do curso procedimental em razio da espécie de
sentenca proferida no processo do trabalho s§ se dd em uma hipdtese, a
do § 2° do art. 799 da Consolidacao das Leis do Trabalho, em que, por
forca também de lei, se assegura & parte prelimirarmente sucumbente, a
reabertura da prejudicial, como preliminar no recurso devido, depois de
julgado © mérito, ou extinte o processo ou proferida decisfio definitiva.

Nessa hip6tese, a lei garante & parte, no corte ou na suspensividade do
recurso, a eficicia antipreclusiva, em relagdo 2 decisdo (incompeténcia).

Ora, dentro da linha procedimental disciplinada em lei, em que se es-
tabelece, inclusive, forca devolutiva como meio de impugnarem-se senten-
¢as através de recurso (o que ¢ matéria também regulada em lei), a ruptura
dessa linha sob captacdo exegética apenas — jd que a Simula n.® 214 ngo
é lei e apenas condensa diregdo interpretativa — esharra no disposto no
art. 468 do Cddigo de Processo Civil, mormente in casuw, em que a ques-
tdo decidida é uma questdo constitucional, da maior gravidade e da maior
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repercussdo na ordem juridica e que diz respeito & acumulagdo de empre-
gos, constitucionalmente vedada e comprovada.

Pode-se apontar, sem qualquer divida, ainda, & violagdo, a propria
garantia da antipreclusdo, pois a lei processual, em casos que tais, comina
esse efeito ao acorddo proferido pelo Tribunal Regional, se dele ndo se inter-
puser recurso.

Assim, preliminarmente, 4 forca de normas expressas legais e de suas
garantias constitucionais, assiste direito e oportunidade & parte de interpor
recurso de revista, cujo seguimento decorre da caracterizagao de seus pres-
supostos de conhecimento.

5. Do conhecimento e do provimento

Ao julgar a preliminar de inviabilidade do pedido em razao de impe-
dimento constitucional 3 pretensdo do empregado, lembra-se que a Turma
julgadora arma um preceito e reconhece concluindo:

“Tendo em vista o cardter de acumulagdo, matéria esta que
ndo estd afeta & competéncia desta Justiga, rejeito a excegdo de
natureza constitucional, para cassar a r. decisdo que julgou o au-
tor carecedor de agdo, por auséncia de possibilidade juridica do
pedido.”

Advirta-se, inicialmente, que a Turma julgadora enseja acorddo revi-
sando e por fundamentos que dispensam arremetidas em profundidade.

Antes, a Turma se abalangou em julgar matéria constitucional, rejei-
tando “‘excecdo de natureza constitucional”.

Ora, a competéncia para julgar questio constitucional é do Tribunal
Pleno, como estd suposto no art. 116 da Constituigdo Federal, aqui tam-
bém violado, sob execuglo de dispositivos regimentais dos Tribunais, fatal-
mente desatendidos.

Por outro lado, além do grave erro de técnica e de conceituagdo pro-
cessual, esse acSrddo acabou por anular decisdo de 1.° grau, sob o rétulo
de “cassacio”, sem que a parte recorrente tenha argiiido tal preliminar. E
um dado a mais e que mais peculiariza a hipdtese.

Deu-se ofensa grave ao disposto no art. 795 da Consolidagéo das Leis
do Trabatho e no art, 245 do C6digo de Processo Civil.

O palmar equivoco do acérddo regional consistiu em confundir apli-
caciio de regra constitucional, como obsticulo ao pedido, que é meio de
defesa de mérito, embora preliminarmente disposta como se tratasse de
questdo extintiva do pedido.

Qra, se a inviabilidade do pedido fora posta em termos legais — o©
fundamento de direito —, a matéria é de mérito e cabia & Turma Regional
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dela conhecer como mérito e assim julgd-la, e com o mérito por inteiro,
inclusive em seus desdobramentos de fato., Ndo o fazendo, passou ao
largo do art. 515 do Cédigo de Processo Civil, que consagra e impde
devolugao ampla a instincia do recurso ordindrio,

6. Da acumulagdo e da Constituigdo

Declarada e confirmada pelo acérdao regional a acumulagao de cargos
ou empregos ¢ ainda assim haver sido essa situagdo considerada como
regular, para fins de pagamento de diferengas de saldrios por uma das
empresas piblicas em que ocorre a acumulagdo, o acdrdao regional afrontou
o art. 99, § 2.°, da Constituicdo Federal.

Na exegese do art. 97 da Carta de 1967, que, em seu § 2.°, s¢ repetiu
pela Emenda Constitucional n” 1, de 17 de outubro de 1969, agora sob
o art. 99, atenta PONTES DE MIRANDA;

“O art. 97 estendeu a vedagio de acumulagio. Enquanto
no art. 97, I, 1 ¢ III, somente se fala de cargo publico (cargo
de funciondrio piablico), no art. 97, § 2.°, explicitase que a
proibi¢io se estendeu As autarquias, As empresas de servigos ao
piiblico e as sociedades de economia mista, porém nfo sb em
se tratando de cargo ou emprego: basta o exercicio de fungdo.”
(Cf. Comentdrios a Constituigdo de 1967. Sio Paulo. Ed. Revista
dos Tribunais, 1967, T, Ili, p. 475, n° 8)

O desdobramento do dispositivo, em suas conotagbes e percussdes,
apreende indiferentemente o pressuposto da acumulagido ndo s¢ em relagio
a natureza da pessoa juridica estatal ou paraestatal empregadora como,
também, a indole da relagdo jurfdica do prestador de servigos, seja ocupan-
te de cargo, seja de funcdo, seja de emprego.

Precisa-o MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, em correta
elaboragdo doutrinéria:

“A Constituigao de 1967 teve a boa lembranga de estender
a proibigio de acumular cargos ¢ fungBes pertencentes & admi-
nistra¢io descentralizada, Hoje, a proibicdo abrange cargos, fun-
¢bes ou empregos de qutarquios, sociedades de economia mista
e empresas piiblicas.”” (CI. Comenidrios & Constituigdo Brasileira.
22 ed., Sao Paulo, Ed. Saraiva, 1977, Vol. 2.°, p. 171))

Por sua natureza cogente, imperativo-inderrogével, o preceito consti-
tucional dirige-se, em sua forca vinculante, nfo s& aos destinatdrios e legi-
timados privados das normas, mas, antes de tudo, qos drgdos do Estado,
encarregados da execugdo ¢ da aplicagio da lei.

Nio serd dado, portanto, ao Tribunal do Trabalho o poder juridico
de conhecer, além de seus umbrais em tese do direita de agio, da prestagio
do empregado, o que importaria manifesta irreveréncia 3 Carta de 1967, com
a Emenda Constitucional n” 1, de 17 de outubro de 1969.
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Como acentua ainda PONTES DE MIRANDA,

“{c) A regra juridica sobre inacumulabilidade é de incidéncia
imediata” (Cf. Ob. e T. cits., p. 465)

e opera eficicia plena no ordenamento juridico, com afastar qualquer
outro direito adverso, como seria o direito adquirido, que nfo prevalece
contra norma constitucional se ndc pela prépria Constituigao excepcionado.

A tese central da empresa, publica ou mista, assenta-se em que,
por dirigir-se a lei aos Orgdos estatais de sua execugdo e de sua aplicacio,
nao podem eles deixar de acatdla, em sva forga cogente, independente-
mente do comportamento das pessoas privadas implicadas.

Essa é a razdo fundamental, que leva a empresa a considerar recha-
cado de plano o pedido de diferencas salariais, que se calca sobre uma
situagao juridica manifestamente invidvel por dispositivo cogente-proibitivo
da Constituicdgo Federal.

A coonestagdo do drgdo estatal, sobretude de um érgao do Poder
Judicidrio, a quem incumbe primeiro zelar pela estrutura normativa do
ordenamento juridico, a comegar pela Constituigiio Federal, ndo se admite
e seria aberrante a sentenca que condenasse em diferencas salariais e
consectdrios de natureza tipicamente acumulativa.

QO Supremo Tribunal Federal, a que cabe a tarefa bdsica de inter-
pretar e fazer observar a Constituigdo Federal, assim decidiu:

“Servidor piblico. Retagiio de emprego decorrente de acumu-
lagdo proibida. A acumulag@o proibida afasta os direitos inerentes
a relagio de emprego (art. 99 da Constituig@o Federal). Recurso
extraordinario conhecido e provido.” — STF-PLENOQO. RE 92.701-8.
Rel. Min. MOREIRA ALVES: In: BOMFIM, B. Calheiros & SAN-
TOS, Silvério dos. Diciondrio de Decisdes Trabalhistas. 17.2* ed.
Rio de Janeiro, Eds. Trabalhistas, 1981, p. 23, Ementa n.° 120,

“Reclamagdo trabalhista para reintegragaoc em cargo de que
fora dispensado. Despedida que se justifica em face da existéncia
de acumulagio vedada constitucionalmente” (art. 99, § 2.°, da
Constituicdo Federal) — STF-PLENQ. RE 89.111-1, Rel. Min.
SOARES MUNOZ. In: BOMFIM & SANTOS. Diciondrio de De-
cisdes Trabalhistas, ed. ¢ ano cits., p. 24, Ementa n.° 122,

“A acumulacdo de emprego em entidade da administracao
indireta, regida pela CLT, j& era vedada anteriormente a Cons-
tituicdo de 1967 e¢ a Emenda Constitucional n.* 20, de 1966.
Se assim ndo fosse, ndo mais seria possivel a acumulag¢do, diante
do novo preceito constitucional, contra o qual nio pode ser invo-
cado o direito adquirido.” — TFR — 1.2 T. Proc. RO 1.626.
Rel. Min. JORGE LAFAYETE GUIMARAES. In: BOMFIM &
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SANTOS. Diciondrio de DecisGes Trabalhistas, cit., 13.* ed., 1976
p- 25, Ementa n* 132,

“Sendo proibida a acumulagdo por forga de preceito de
ordem constitucional (art. 185, Const. 1946), ¢ apurada sua exis-
téncia mediante prova nao contestada, licita a dispensa do empre-
gado nessa situagdo, ndo gerando, tal ato, quaisquer dircitos.”
— TFR — 1.” Se¢do. Proc, E-RO 3.224, Rel. Min, OTTO ROCHA,
In: BOMFIM & SANTOS. Diciondrio de Decises Trabalhistas,
cit.,, 18" ed., 1982, p. 23, Ementa n.” 114,

Se o empregado funda seu pedido em uma suposta ilegalidade da
empresa por diferenga de saldrio, a essa suposta ilegalidade se contrapbe
a impossibilidade constitucional do pedido. Tollitur quaestio.

Ante o que se expds, depara-se afronta as rvegras constitucionais, pelo
aclrdéo regional, o que conduz ao conhecimento ¢ ao provimento imediato
do recurso de revista. A eficicia serd a restauragao da sentenga de primeiro
grau ou a caréncia imediata.

Colocagdo juridica das mais televantes de que nfo se pode passar
a0 largo e cujo conhecimento se exige ao julgador é aguele que se desdobra
na classificacao das normas juridicas — ndo sé metodoldgica, mas de
aplicacio prética e regular da regra de dircito -— em “normas primdrias”
e “normas secundérias’.

Na mcsma drea de conhecimento, ¢ indispensdvel se entenda o que
sejam ‘‘destinatirios da norma”, sejam os destinatdrios “imediatos”, sejam
os destinatdrios ‘‘mediatos”.

E curial que tais construgdes guardam direta relagdo com a forca
vinculativa da norma, a sua natureza imperativa e a sua aplicago dircta
(self executing ou self acting).

Como normas imperativas proibitivas, as regras constitucionais que
proibem acumulagio sfo self acting, e seus destinatdrios “‘imediatos” sao
os tribunais, como os ‘“‘mediatos” sio os sujeitos vinculados obrigacic-
nalmente.

s

Por isso, hd que se entender o que se tem por “normas primdrias’
e “normas secundarias”.

A distingio, tanto em HART, quanto em KELSEN, quanto em NA-
WIASKY, parte de AUSTIN, ao definir o conteddo-finalidade das normas
juridicas (Cf. GAVAZZ], Giacomo. Norme Primarie e Norme Secondarie.
Torino, G. Giappichelli Editore, 1967, pp. 44 ¢ ss., 75 € ss.).

Enquanto, em uma concepgio evolutiva, as normas primdrias consti-
tuem ¢ conformam direitos, as normas secunddrias sgo sancionadoras
(sejam imponde, imperativus, sejam proibindo) e se dirigem aos Grgdos
estatais encarregados de sua aplicagio. HART denomina-as “normas de
juizo” (norme di giudizio), como lembra GAVAZZI (CI. ob. cit., pp. 70/71),

R. Inf. legisl. Brasilia a. 24 n, 96 out./dex, 1987 281



pois atribuem aos 6rgéos do Estado o poder de “acertar ¢ declarar se uma
norma primdria € ou ndo violada” (ob. e p. cits.).

Como ensina magistralimenie NAWIASKY, a distingdo assegura a
“indefectivel inviolabilidade formal” da regra imposta ¢ é a um Orgéo
do Estado que cabe, se provocado (como na espécie), a declaragdo direta
dessa inviolabilidade (Cf. NAWIASKY, Hans. Teorfa General del Derecho.
Madrid, Ediciones Rialp, 1962, pp. 36-37, n. 5).

Os Tribunais estio direta e imediatamente vinculados as leis e, se
a hipétese se submete a seu julgamento, ndo podem eles deixar de declarar
a violagio a qualquer uma delas, sob pena de incorrerem em violagio
maior: o descumprirem a tarefa bésica, que lhes incumbe a ordem juridica,
de zelarem pela higidez ¢ regularidade da ordem juridica, seja estética, seja
dinamicamente.

Os argumenios intentados em outras vias s&0 especiosos ¢ buscam
contornar o vinculo direto que existe entre os drgdos de aplicagdo da lei
¢ esta, em sua forga sancionadora.

Assim, torna-se impossivel a um Tribunal deixar de declarar a violagdo
da regra constitucional, que é self acting e que n2o depende de qualquer
regulamentagdo. Sabe-se, de elementar conhecimento juridico, que as leis
proibitivas, que contém o juizo hipotético armado, sdo imediatamente
apliciveis, logo que verificados os seus pressupostos, como se d4 no caso
em exame.

Convém, mais, lembrar: armada a proposigio juridica (ou o juizo
hipotético, na formulagdo de KELSEN) e ocorrendo os pressupostos féticos
da respectiva fatispecie, a lei, seja a ordindria, seja a constitucional, apenas
se subsume, isto &, imediatamente se aplica. E, o que € mais significativo
in casu, o grande chefe da Escola de Viena, como que chamando a atengfo
do Tribunal para a sua direta responsabilidade, expde:

“Qs destinatdrios imediatos das normas juridicas gerais hipo-
téticas sdio, por conseguinte, os individuos autorizados e possi-
velmente também obrigados a ordenar e executar os atos de
coag¢do que in concreto atuam como sangdes” (KELSEN, Hans.
Teoria Geral das Normas. Porto Alegre, Sérgio Antdnio Fabris
Editor, 1986, p. 64).

Se imediatos sdo os destinatdrios, significa isto que lhes cabe o poder-
dever de aplicarem a regra de direito, pela forma e pelo modo como lhes
¢ submetida a aplicagfo. Se assim ndo fosse, os Tribunais falhariam em
sua primeira e principal fungdc que € a de assegurarem a vigéncia e a
incindibilidade do ordenamento juridico.

E adverte o mesmo KELSEN que os individuos, no trifego juridico,
nas relages privadas ou negociais, sfo “destinatérios mediatos”, ou seja,
a sua posigio juridica é secundiria em relagdio aos Orgios do Estado,
mormente em se tratando de direito indisponivel (zwingdes Rechs).

282 R. Inf. legis). Brosilia a. 24 n. 96 out./dex, 1987



Os aspectos juridicos da inseminacao
artificial e a disciplina juridica dos
bancos de esperma

Senador NELsON CARNEIRO
O verso é de Camdes:

— “Porque sempre por via ird direita
Quem do oportunc tempo se aproveita.”

Esta é a hora propicia para o painel que nos retine. Bem haja o ji
renomado [Instituto de Direito Comparado Luso-Brasileiro, gque, por ini-
ciativa do ilusire Presidente do Conselho Diretor, Francisco dos Santos
Amaral Neto, suscita este importante debatc quando a Assembléia Nacio-
nal Constituinte se preocupa em dotar o Pais de sélidas instituigdes demo-
créticas, o Senado Federal revé o Projeto do Coédige Civil voitado pela
Camara dos Deputados e se aguarda decisdo sobre o novo Cddigo Penal.
E quando somente agora se divulga, entre nds, o Decreto-lei n.* 319, apro-
vado pelo Conselho de Ministros de Portugal e promulgado pelo Presidente
Mirtio Soares no passado sctembro, sobre a procriag@o artificial humana
¢ a recolha, manipulacio e conservagio de esperma. Apcnas de lamentar,
e muito, que aqui ndo esteja, com seu saber e lucidez, mestre Haroldo
Valadao, chamado antes de nds para o concilio permanente das almas
nobres e puras ¢ deixando para a multiddo de discipulos, amigos ¢ admi-
radores a licAo de uma vida inteira a servico do direito.

A mitologia reivindica para Zeus a primazia de haver engravidado a
Danae, filha de Acrisio, enclausurada para nio dar & luz a Perseu, que
viria a matar o av6 e usurpar-the o trono. As lendas orientais recordam as
mulheres que iam sozinhas ao templo de Vanijiin, deusa da fertilidade, ¢
de 14 retornavam grdvidas, inseminadas. Fora do mundo da fantasia, a
primeira mulher inseminada artificialmente seria a Rainha Joana, de Por-
tugal, casada com Henrique TV, o Impotente. O Rei de Castela teria repu-
diado a mulher e se negado a reconhecer a fitha. Mas a essas conjecturas
os autores aduzem as experiéncias de Marcelo Malgighi, logrando o encai-
xe de germens nos ovos de bicho-da-seda (1670), e Jacobi em ovos de
salmdo (1725). A definitiva evolugdo da inseminagdo em animais se atri-

Palestra proferida no Instiiuto de Direito Comparade Luso-Brasileiro, em
28 de maio de 1937.
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bui ao abade Lidzaro Spallanzani (1780), com a fecundagdc artificial de
uma cadela, de que resultou a gerac@o de c@ezinhos vivos e normais, ¢ de
que se teria valido Rossi, com significativo éxito (). Para JOAQUIM
DIDIER FILHO a inseminacio artificial comegou pelo reino vegetal, nas
palmeiras reprodutoras de tidmaras, evoluindo para a piscicultura, objeto
das experiéncias de¢ Swemmerdan, ao estudar a fisiologia dos animais infe-
riores (%). Fora de divida parece, entretanto, que foi a Inglaterra com John
Hunter (1790) e Sims (1866) “0 berco da inseminagfio artificial humana”.
Hunter teria usado, com inteiro sucesso, a inseminagdo na mulher de um
comerciante de fazendas londrino do esperma de seu marido. Quase um
século depois, em 1884, o médico americano Robert Dickinson obtinha es-
perma de um doador andnimo para inseminar na esposa de um comerciante
de Filadélfia, “que era completamente estéril” (*). Em comunicagdo apre-
sentada as Journées d’Etudes de lg Société Francaise de Sociologie consagra-
das as Analyses sociologiques de la recherche scientifigue et technique.
SIMONE NOVAES afirma que até entdo (1983) continuava clandestina na
Franca a inseminagio artificial, em face das {ortes objecbes morais que
levantava, sobretudo nos meios religiosos. **Recusava-se a violagio do lago
sagrado do casamento implicita no recurso a um doador de esperma andni-
me, a dessexualizagdo da fecundagdio, e a masturbagdo-desperdicio do
sémen — necessdrio 4 dadiva do esperma” (*). J4 no fim do século XIX,
o Santo Oficio respondeu rnon licere & questio an adhiberi possit artificialis
fecundatio, e o Tribunal dc Bordéus apontou (1883) como um verdadeiro
perige social a inseminacao artificial (°). Isso nao impedin que logo tal
prética se propagasse principalmente nos paises anglo-saxdes ¢ nem que
os soldados que combatiam na Coréia “‘fecundassem suas esposas por meio
de esperma remetido por avido” (®). A medida espalhou-se rapidamente por
vdrias nagdes, justificando a observacdo de CATHERINE LABRUSSE-
RIQU, Professora dz Universidade de Paris-Sud, que, em erudito trabalho
publicado em 1986, comcga afirmando que, “desde ha alguns anos, nao
passam semanas sem que a imprensa relate algumas novas proezas médicas
ou cientificas em matéria de reprodugio humana; niio passam meses sem
que aparegam nas revistas especializadas estudos de toda sorte, onde o
poder da cifncia na produgdo, até a determinagdo bioldgica do homem, €
analisada & luz da biologia ou da psicologia, da antropologia ou da socio-
(1) ARTUR DE CASTILHO NETO. Revisia de Direito da Procuradoria-Geral
da Justica do Estedo do Rio de Janeiro, vol. I, pp. 61/76; MARCO AURELIO S.
VIANA, em Revista Juridice Lemi, n® 132, pp. 1.1/1.18; DOMINGOS SAVIO
BRANDAQ DE LIMA. Inseminacho Artificial, em Enciclopédia Saraiva de Direifo,
val. 44, p. 399.

(2) JOAQUIM DIDIER FILHO. Revista de Informacdo Legislativa, n® 57, pp.
305 e 214.

(3 MARCO AURELIO S. VIANA, ob. e loc. cits.

4y SIMONE NOVAES. La procréation par Insémination artificielle: vers une
analyse de la dynamique soctale, em Social Science Injormation, vol. 22, p. 139.
(5) BERGIO SERVULO DA CUNHA. Direito de Familia, Mudancas, p. 137, OS-
VALDO PATARQ. Inseminacio Artificial, (Medicina Legal), em Enciclopidia

Saraiva de Dirgito, vol. 44, p. 411,
(6) JOAQUIM DIDIER FILHO, ob. e Ioc. cits.
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logia, da filosofia ou da religido, da moral ou do direito. As obras se mul-
tiplicam oferecendo ao publico, crédulo ou perplexo, fascinado, indiferente,
ou reprovador, os meios de informacao e reflexdo aprofundados sobre as
tecnologias da reproducao” (7).

Enquanto isso, a legislacdo ndo acompanha o passo da ciincia, a jus-
tificar a observagdo de JACQUES ROBERT: “A oportunidade de uma
legislacao devia antes de rudo depender de irés fatores cumulativos, O
legislador deveria iniciar perguntando sc¢ a lei eventual responde efetiva-
mente a uma utilidade social: se ela melhorard a sorte de um nidmero sig-
nificativo de cidaddos, se ela ordena o direitc em acordo com a rcalidade
da vida, fazendo cessar cste esciindalo inaceitivel que representa em todo
Estado de direito a ndo aplicagdo voluntaria dc uma lei em vigor. Ela
deveria, em seguida, ser inspirada por preocupagbes de justiga: averiguar
se seu texto trard melhoria coletiva sepultando disparidades e desigualdades
entre os homens. Isso importaria — enfim — que niio excluiria de pronto
toda consideragdo moral, sendo entendido, por cerio, Gue toda moral &
contingente, que varia com a conjuntura ¢ que deve sempre ser avaliada
a luz da evolucdo social. Iista triplice preocupacdo nido deve vetardar a
acdo do jurista, mas simplesmentc aconsethd-lo a ser prudente — o que
ndo quer dizer inativo — na apreensdo de realidades tao complexas™ (*).

Os aspectos juridicos da inseminagio artificial foram doutamente estu-
dados, o ano passado, por PAULA MARINHO DA SILVA, dc presenca
marcante no Seininirio que o Centro de Estudos da Ordem dos Advogados
de Portugal promoveu, em 1983, em Lisboa, ¢ de que participaram os pro-
fessores franceses Frangois Terré, Philippe Remy, Gérard Conu e Pierre
Catala. “Timidamente” — escreve a ilustre advogada — “temos vindo a
observar o aparecimento em alguns paises, nomeadamente na Inglaterra,
Austrélia e Suécia, de estudos focando aspectos concretos da procriagio
artificial, nomeadamente no campo da filiagdo, da maiernidade de subsu-
tuicdo e na utilizagao de embrides™. Mas ela mesma refere a legislagio de
sua Pdtria, ao impor no art. 214, I, do Cédigo Penal, de 1982, a pena de
prisdo de um a cinco anos, para “quem praticar inseminagio artificial em
mulher sem o seu consentimento”. E informa gue, desde 1983, o Conselho
de Pesquisas do Canadd e o Conselho Federal de Etica dos Estados Unidos
debrugam-se sobre a palpitante problematica. E, em marco de 1986, a Ca-
mara dos Peputados da Espanba recebeu as conclusdes de uma Comissao
Parlamentar, destinada a oferecer recomendagdes sobre as técnicas de pro-
criagdo artificial. Mas a todos se antecipou, ainda uma vez, a Inglaterra,
Em 1982 instalou-se o Warnock Commitee, dirigido por Mary Warnock,
e que publicou, dois anos depois, “um relatério completo e aprofundado
sobre esta matéria, acompanhado de uma série de recomendagdes com vis-

(T La Filiation et 1la Médicine Moderne, em Revue Internationale de Droit Com-
paré, 38° ano, n.° 2, p. 419.

(8) Revue de Droit Public et de la Science Politique en France et & I'Etranger,
set./out., 1984, p. 1.259,
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tas a uma futura legislacao™ (*). Certo é que os legisladores nao afronta-
ram, em toda sua profundidade, os problemas suscitados pela inseminagao
artificial, e CATHERINE LABRUSSE-RIOU recorda que ainda nao se tor-
naram leis as iniciativas de Caillavet ¢ Mézard, apresentadas sete anos
antes ao Senado francés, apesar da convocagio do Decano J. Carbonnier (*%).
A prépria lei de 3 de janeiro de 1972, que alterou profundamente disposi-
¢bes do Cédigo Napolebnico, ndo haveria tomado em consideragio, sendo
excepcionalmente, a evolugio cientifica ¢ médica. Sua originalidade resul-
taria em dissipar ficgdes anteriores para fundar a filiagdo tanto legitima
quanto natural sobre a verdade, em sua dupla dimensdo, biolégica ¢ afe-
tiva ou social, que traduz a extens@o dos efeitos da posse de estado, ou
como ensina JACQUES MASSIP, “a procura da verdade bioldgica, a preo-
cupagio de unir a crianga 4 sua familia de sangue” (). Disposigdes do
Conselho de Europa n&o t8m alcangado amplitude reclamada pelos pro-
blemas que a inseminagao artificial desperta em todos os campos em que
se projetamn suas conseqiiéncias, na medicina, no direito, na moral, na psi-
cologia, na sociedade, ndo obstante a nomeagdo de comissdes do Parla-
mento Europeu em 1982 e a reunifo da Conferéncia dos Ministros Euro-
peus trés anos depois. As religides, em geral, aceitam a inseminagio arti-
ficial homdloga, e a Catdlica acabard por interpretar generosamente, faga-
mos votos, a palavra de P1Q XlJ, ao declarar que ““a fecundagéo artificial,
fora do casamento, deve ser condenada pura ¢ simplesmente como imoral”
(Acta A.S., 1949, 557). Do ponto de vista eugénico, o debate ganha espe-
cial relevo, quando FERNANDQO SANTOSUQSSQ lembra que um doador,
com uma didiva por semana, pode permitir 400 insemina¢des semanais
(0,01 cc. de sémen sendo suficiente para fecundagio). Assim, um s6 doador
poderia, em um ano, ser pai de 20.000 criangas, se todas as intervengoes
fossem bem sucedidas (%),

Se os legisladores ainda nao se entenderam em torno de textos que
regulem, na esfera civil, a inseminagio artificial, os juizes tém sido cha-
mados a decidir problemas por ela suscitados, dos quais os mais ruidosos
teriam sido, depois do nascimento da inglesa Louise Brown, o que levou
as barras do Tribunal de Créteil a viiva Corinne Parpalaix, descjosa de
reaver 0 esperma do marido depositado num banco do Centro de Estudos
e de Conservagiio de Esperma, CECOS (**), e a decisdo do juiz Harvey R.
Sorkow, do Tribunal de Nova Jersey, ao entregar ao casal Stern a menor
Melissa, retirando-a dos bragos da mae biolégica Mary Beth Whitehead,
embora sem julgamento, ao que se noticiou, em face da discutivel validade
do contrato, mas consultando o interesse da crianga, cotejadas as condigles
pessoais dos querelantes. Dai haverem sutgido vdrios projetos, lentando

(9) Inseminagio Artificial — Aspectos Juridicos, Lishoa, 1986.

(10) ©Ob. e loc. eits, p. 421 e nota 4.

(11) La Reforme de la Filigtion, p. 8,

(12) La jecondazione arfificiale nella donna.

(13) Cfr. sobre os bancos de esperma, SIMONE B, NOVAES, Social integration
of technical innovation: sperm banking and AID in France and in the United
States, em Social Science Information, vol. 24, n® 3, set., 1985.
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regular a matéria, seja no Senado americano, seja em vdrios Estados, sobre
as maes substitutas. Pouco importa que nio tenha vingado o filho de Alain
Parpalaix, que o imaginara um pianista. O certo é que o fato se antecipou
a lei, e o0 Tribunal, debrucado sobre a realidade, teve de valer-se da ana-
logia, invocando os poderes excepcionais que o art. 171 do Cédigo Civil
franc8s outorga ao Presidente da Repiblica, para autorizar, havendo moti-
vos graves, a celebracdo do casamento se um dos futuros esposos morreu
apos ¢ cumprimento das formalidades oficiais que demonstram sem cqui-
voco seu consentimento. Mas outros vingaram, e resta perguntar onde estio
os textos legais que regulam os direitos dos trazidos ao mundo pelos diver-
sos métodos artificiais? Quando comecaram a ser sujeitos de direitos? Nas-
cidos depois de trezentos dias da dissolugiio da sociedade conjugal de seus
provéveis pais, tém ou nao a presungao dos filhos legitimos? Qual a data
de sua concepgdo, de modo a assegurar-lhes direitos hereditdrios? Mais
complexa, e mais rara, ¢ a inseminagao artificial com doadora de dvulos,
suscitando indagacdes cientificas, juridicas ¢ morais sobremodo tormentosas.
A realidade nio espera o legislador, a ele se antecipa, num desafio cons-
tante. Urge trazé-la a debate, em vez de fingir desconhecé-la, como se igno-
ré-la acabasse por extingui-la. Nos quadros da administragio teria sido a
mais rumorosa a querela do prefeito de Bas-Rhin, na Alsacia Lorena, leva-
da ao exame do Tribunal Administrativo de Estrasburge, ao negar a ins-
crigio dos estatutos da associagiic “Les Cigognes” ().

Se a inseminagfo artificial, seja a homéloga, e especialmente a hete-
réloga, levanta constantes e sempre novas indagacBes nesses setores, mais
viva € a divergéncia em sua conceituagio em face do direito penal, que
CUELLO CALON estuda amplamente, para concluir, j& em 1955, que,
embora a inseminagdo heterdloga pudesse causar enormes danos coletivos
¢ individuais, “a lei que a submeteria 4 sang8o penal correria o risco de
ser olhada como odiosa e injusta, e seria, portanto, possivelmente, inobset-
vada ou elidida”. Abria, entretanto, uma exXcegdo para a inseminag¢do
heterdloga, sem o consentimento do marido, e que constituiria gravissima
ofensa, por impor ao conjuge uma paternidade ndo verdadeira, tal como
a resultante do adultério. Nesses casos, “esta fraude merece severo castigo”,
A esse tempo, na Espanha, vigorava regulamento contendo normas deonto-
légicas médicas, e em seu art. 19 impedia a pritica de fecundagdo arti-
ficial “por estar proibida pela moral crista”. No 1X Congresso de Direito
Penal, em Haia, resolugio aprovada dispde que “a lei penal nio deve
punir a préitica de inseminacfo artificial, exceto no caso em que se realize
sem o consentimento da mulher ou do maride”. O art. 267 do Cédigo
Penal de 1969, cuja vigéncia estava entdo suspensa, punia com detengdo
de até dois anos a mulher casada que permitisse a prépria fecundagdo por
meio attificial sem que o consinta o marido (**). Resolugio do Cédigo de
Etica Médica foi impugnada por ARTUR DE CASTILHO NETO, por

(14) JACQUES ROBERT, Terrorisme, Idéologle Sécuritaire et Libertés Publiques,
em Revue du Droit Public et de la Science Politigue en Fronce et & PEtranger,
nov./dec., 1886, p. 1.704,

(15) Tres Temas Penales, Editora Bosch, Barcelona, 1955, pp. 189 e seguintes.
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néo fter, simples ato administrativo emanado de um colegiado autirquico,
0 poder de obstaculizar a prética de um ato que a lei ndo proibe (*%).

Antes de trazer ao erudito exame dos ilustres debatedores, para sua
medita¢do, perguntas que reclamam, no decorrer dos anos, respostas unifor-
mes, ou ao menos ndo colidentes, perscruto gquanto se tentou fazer no
direito brasileiro. E destaco, de inicio, a contribuicao do juiz JOSE AUGUS-
TO DE ABREU MACHADO, ao divergir dos juristas ANTONIO CHA-
VES ¢ ORLANDO GOMES, que entendiam necessaria legislagio possibili-
tando apenas a inseminagdo artificial homéloga, O magistrado paulista
conclui que “hd necessidade de regulamentagio legal segura para o bom
equacionamento do problema e, salvo melhor juizo, dever-se-d autorizar
a inseminacio heterdloga da mulher casada, com material fornecido por
“bancos” regularmente constituidos e rigidamente fiscalizados, com o con-
sentimento do marido™ ().

Coube ao saudoso Senador Vasconcelos Torres apresentar em 1973
0 unico projeto de lei, que ndo distinguia enire a inseminagio homdloga
¢ heterdloga. Nem por isso se deve recusar a4 proposta do parlamentar
fluminense o mérito de haver tentado levar a apreciagdo legislativa o estudo
de uma pritica que se espalha por todos os continentes.

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA teria estranhado, com razio,
que Miguel Reale nao houvesse incluido, no Anteprojeto do Cédigo Civil
que coordenou, dispositivo relativo & inseminagdo artificial. E assim chegou
em meados de 1984 ao exame do Senado Federal o projeto aprovado pela
Cémara dos Deputados. Na Cémara Alta, recebeu duas emendas, que serdo
em breve discutidas e examinadas pela Comissda Especial daquela Casa
do Congresso Nacional. A primeira, de n.° 224, subscrita pelo Senador
JOSE FRAGELLI, era confessadamente de autoria do Professor JOAQ
BAPTISTA VILLELA, da Faculdade de Direito da Universidade de Minas
Gerais, e disple:

“Consideram-se também legitimos os filhos concebidos por
fecundagao artificial apés a morte do marido, da mulher ou de
ambos, empreendida com células reprodutivas que deles proce-
dam, desde que o cOnjuge sobrevivente, se houver, se mantenha
viivo e observadas, em qualquer caso, as condigbes que, por
escrito, haja estabelecido o casal em declaragdio conjunta.”

E assim a justificou o mestre mineiro:

“O projeto, que aspira a ser a nossa lei civil bdsica as vés-
peras de se completar o segundo milénio, nem sequer tomou
conhecimento da fecundagfio artificial, e continua pensando a
procriagdo de acordo com as categorias tradicionais do direito.
A emenda tem por fim suprir a omissio em uma de suas dimen-
sOes mais_significativas, estabelecendo, nos parametros que espe-
cifica, a legitimidade do filtho por essa via concebido.”

(16) Ob. cit, p. 67.

(17) Direitos da Personalidade e Inseminagio Artificial, em Revista dos Tribu-
nais, vol. 535, pp. 33/35.
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A outra emenda ao art. 1.603 do Projeto, de n.* 225, de minha
autoria, arrola entre os beneficiados pela presungdo de legitimidade, além
dos filhos nascidos cento e oitenta dias, pelo menos, depois de estabelecida
a convivéncia conjugal, e os nascidos dentro dos trezentos dias subseqiien-
tes & dissolugdo da sociedade conjugal, os havidos por insemipagdo arti-
ficial, com prévia autorizagao do marido. Eis como a expliquei:

“O texto evita a distingao superada. E inclui como nascidos
no casamento os havidos por inseminagio artificial, desde que dela
tenha conhecimento antecipado ¢ acordado o cdnjuge masculino.”

O Cddigo Civil portugués ja assim dispde, em seu art. 1.839, 3:

“Nao é permitida a impugnacao de paternidade com funda-
mento em inseminacao artificial ao cbnjuge que nela comsentiu.”

Autor, no Projeto do Cédigo Civil, do Livro do Dircito de Familia,
coube ao Professor COUTO E SILVA opinar pela aprovagao da emenda
que apresentei e insurgir-se contra a sugestio do Professor VILLELA,
argumentando:

“Nesta emenda procura-se estabelecer a filiagao legitima tam-
bém dos filhos resultantes da fecundagdo atiificial, mesmo apds
a morte de um dos cOnjuges. Todavia, esta matéria deve ficar a
discricdio da Jurisprudéncia, que pode extrair do Cddigo regras
a respeito. Nio se deveria estabelecer um artigo fechado, como
se propde na emenda, para a nomeagic da matéria.”

QO problema da legitimidade ou ilegitimidade do fitho assim concebido
desaparecerd, antes mesmo de discutido o parecer do relator, se a Assem-
bléia Nacional Constituinte afinal aprovar o texto acolhido unanimemente
pela Subcomissio da Familia, do Menor ¢ do 1doso, de minha iniciativa,
e que proclama, textualmente: “Os filhos, nascidos ou nio da relagho
do casamento, tém iguais direitos e qualificagdes, proibidas na lei ou nas
reparti¢des oficiais quaisquer designagoes discriminatérias relativas a filia-
¢d0”, como disposto, alids, na Constituicio portuguesa. Mas, se assim
entendeu a citada Subcomissdo, igualmente aprovou, com meu protesto,
védrias emendas, que nao sé proibem experiéncias de genética humana que
importem em “qualquer prdtica que atente contra a vida, a integridade
fisica ¢ a dignidade da pessoa humana”, como também possibilitem “a
inseminagdo post mortem, 2 maternidade substituta, os bancos de embrides
humanos, a fecundagdo in vitro, a cricconservagio de embrides ¢ a pro-
criag@o artificial com fins comerciais ou experimentais”. A Subcomissido
acolheu ainda emenda de minha autoria que profbe a venda de Orghos
de pessoa viva. A VIII Comissdo Temdtica, de que é relator o Deputado
Artur da Tévola, caberd manter ou moadificar o texto aptovado pela
Subcomissgo ('%),

Multiplicam-se por todos os paises civilizados os bancos de esperma,
de que teria sido pioneire no distante ano de 1866 o ijtaliano Paolo Man-
tegazza, ¢ em regra sem qualquer disciplinagio legal. MARCO AURELIO

(18) © parecer da Subcomissfio acotheu a supressao dos textos impugnados.
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S. VIANA recorda que Raquel Allen criou, durante a dltima Grande
Guerra, uma clinica contraceptiva, visando a auxiliar os casais sem con-
dighes econdmicas, a0 mesmo tempo que instalava bancos de esperma pata
dar aos casais sem possibilidades de ter filhos a prole desejada, os fes-
tube-babies. Mas o dado interessante, a seu ver, resultou do fato de os
“maridos aceitarem a situaciio sem maiores constrangimentos, mas as
mulheres, em grande nimero, passaram a um estado neurdtico, assaltadas
por uma divida: quem seria o pai da crianga”. Ana Paula ¢ a primeira
brasileira nascida por inseminagio artificial. Em 1984, em Sio Paulo.
Sim, a primeira de uma série.

Perdoem-me se a multiplicidade de aspectos e de situagdes que esle
painel deverd examinar me seduziu e arrastou para ¢xame em que nao
deveria interferir um intrometido sapateiro de Apeles.

Miltiplas sdo as indagacOes que ainda dividem os esiudiosos sobre
os limites da inseminagdo artificial, aqui ¢ no estrangeiro, para ndo referir
aos que acreditam que a melhor solugdo, a menos traumitica, a natural,
a social, reside no incentive & adogio plena para os lares vazios de criangas.
A lei, que acaso se elaborar, deve permitir, ou ndo, a inseminagdo em
mulheres solteiras, carentes de amor para doar aos filhos que nao tiveram?
Qu majs justo serd deixd-las abandonar, se ainda é tempo, a soliddo em
que vivem e buscar o parceiro desejado que as fecunde? Somente a impo-
téncia generandi justifica o apelo a inseminagao artificial? Pode-se admitir
ou n&o a maternidade substituta? No caso afirmativo, em que condiges?
E a fecundagio in vitro convém ser ou ndo permitida? A lei deve restrin-
gir-s¢ a regulamentagio da inseminacdo howmdloga ou, em determinadas
circunstdncias, também da inseminacdo heterdloga? Quais essas circuns-
tincias? Como punir a quebra de sigilo quanto aocs doadores? E evitar
a possibilidade, ainda que remota, de incesto consegiiente & inseminag¢do
heterdloga? O doador tem alguma responsabilidade juridica, quando acaso
identificado na inseminacfio heterdloga, diante da prole que gerou? Qual
a dos bancos de esperma? E o meio mais eficiente para controlar seu
funcionamento? A essas se ajuntam as pergunias formuladas por LUIS
J. ARCHER:

“Tem o cientista verdadeiro direito & liberdade de investi-
gacdo? E essa liberdade limitada por outros valores? Quais, ¢
quem os julga? Como se conjuga o direito ao segredo profissional
com a obrigacdo de informar as comissdes de seguranga? Quem
tem o direito e o dever de controlar a ciéncia, e quem assume a
responsabilidade do que vier a acontecer?”

Mais para a meditagdo dessas e de outras diuvidas do que para sua
pronta tespaosta, foi que o Instituto de Direito Comparado Luso-Brasileiro
nos convocou. E das intervengdes dos ilustres colegas de painel, estou certo,
héo de resultar ndo s valiosas contribuigbes doutrinarias e cientificas,
mas também preciosos elementos a serem recolhidos pelo legislador pétrio,
na tentativa de disciplinar a pritica da inseminagfo artificial, sem coibir
a incessante pesquisa do homem em busca da felicidade.
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Casamento e familia na futura Constituicao
brasileira: a contribui¢ao alema
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trimoniais e fithos ndo-matirimoniais. 6. Determindag¢bes
programdticas e determinacbes auto-executorias.

1. Introducao

Se PETER HABERLE pdde dizer em 1984, aparentemente com olhos
postos na Repiblica Federal da Alemanha, gue, aquele tempo, ocorria um
“surpreendente déficit em *“teoria constitucional da familia” (*), é de se pen-
sar como serdo amplos os limites da matéria no Brasil, onde é notoria-
mente baixa a impregnagiio constitucional na vida juridica, politica e social
da Nagfio. E como tais limites condicionam a qualidade das solugdes pos-
siveis, exatamente no momento em que o Pafs se prepara para se atribuit
uma nova Carta delinidora de sua fisionomia institucional bésica.

Em tema de casamento e familia tem o Brasil muito a ganhar com a
experi€ncia constitucional alemé mais recente, nomeadamente com a que
se manifestou na Constituigio de Weimar, de 1919, ¢ na Lei Fundamental
de Bonn, de 1949. O mefhor dessa contribuigfio, porém, taivez ndo esteja

(1) Verfassungsschutz der Familie — Fgmilienpolitit im Verfassungsstgat. Hei-
delberg, R. v. Decker £ C. F. Miiller, 1984, 5. 4.

Texto produzido a partir de comunicacio, com igual nome, apresentads ao II Con-
gresso Juridico Brasil-Alemanhs (880 Paulo, 25 & 26 de setembro de 1986)
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nos preceitos inscritos nas prdprias leis constitucionais, mas na prética
jurisprudencial e, nfo obstante a observagdo de HABERLE, no discurso
tedrico que se formou em tomo desses mesmos preceitos.

Resta esperar que a prética constitucional brasileira que se seguir 2
promulgaciio do novo texio bdsico se mostre permedvel a contribuigdo que,
de uma e outra dessas fontes, possa ser recolhida em matéria de orga-
nizacio da familia. De outro lado, contudo, caberia refletir se néo seria
o caso de transpor para o tecido normativo brasileiro algumas dessas cons-
trucdes alemas, nascidas e criadas & sombra de realidades préprias, mas
que se inspiram fundamentalmente na mesma visdo cultural bisica do casa-
mento e da familia que se tem no Brasil,

2. Principio da subsidiariedade

Essa iltima reflexdo conduz, desde logo, ao principio da subsidiarie-
dade, que ndo se acha formulado expressamente na Lei Fundamental de
Bonn. Mas é por ele que, segundo DIETER GIESEN, se define, “clara ¢
inequivocamente” a jurisprudéncia da Corte Constitucional Federal, quan-
do se trata das relagdes entre casamento ¢ familia, de um lado, € sociedade
e Estado, de outro: “Q Estado, enquanto comunidade maior, s6 pode inter-
vir quando meios e possibilidade da familia, como unidade menor, ndo
forem suficientes no caso concreto. Ao Estado impde-se-lhe grande reserva,
e a aplicacio de seus meios s6 deve ocorrer quando inevitivel. Portanto, se
também a agiio disponivel de outras instituigbes e grupamentos de nivel
intermedial for insuficiente. {sso significa sobretudo que ao Estado ndo é
licito imiscuir-se também com as respectivas concepgdes sécio-politicas na
autonomia dos conjuges e da familia” (%).

Observe-se, a propdsito — para tomar um s6 dos muitos aspectos que
a subsidiatiedade assume na matéria —, que o direito de o estrangeiro,
casado com sidito alemo, residir no territério da Repiiblica Federal da
Alemanha teve a sua especial prote¢do explicada pela Corte Constitucional
daquele Estado no poder que compete ao casal de determinar livremente
“Q centro espacial e social de sua vida em comum™:

“Uma vez que, em principio, compete exclusivamente aos
conjuges determinar, de modo auto-responsdvel e livre de inge-
réncia estatal, o centro espacial e social de sua vida comum, a

(2) Ehe und Familie in der Ordnung des Grundgesetzes. Jurisienzeitung. Tiibingen,
Nr. 23/24, 10. Dez. 1982, 8. 826,
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livre decisio, tomada por ambos, de viver em comum no ferri-
tétio federal-alemao merece especial protegdo do Estado, caso um
deles possua a nacionalidade alema” (%).

O principio amplo da subsidiariedade, nio seria o caso dc deixd-lo
expresso na futura Constituigdo brasileira? Isto €: declarar ai que o Estado
ndo intervird na intimidade das relages familiais, sendo quando a sua agdo
se revelar absolutamente imprescindivel para salvar direitos gravemente
ameagados?

3. Principio da igualdade entre o homem e a mulher

Na vigente Constituicdo do Brasil ndo hd qualquer formulagio quanto
3 igualdade de direitos entre 0 homem e a mulher. No Anteprojeto da Co-
missdo Afonso Arinos a declaragdo existe. $6 que, ao contrdrio do que
ocorre na Lei Fundamental de Bonn, ndc estd contida na enunciagdo dos
direitos fundamentais, senfo no capitulo sobre a familia, inscrito este no
Titulo V, Da Ordem Social.

Aqui, por mais de um motivo, seria itil considerar a solugio federal-
alema.

E verdade que na Lej Fundamental de Bonn também as disposi¢des
sobte casamento e familia estio no compartimento dos direifos fundamen-
tais. A matéria, portanto, nao estd cindida em dois campos autdnomos. Tra-
zer, no caso brasileiro, a formulagio do principio da igualdade para o capi-
tulo dos direitos e garantias fundamentais teria a conseqiiéncia de distan-
ciar as duas ordens de determinagdes. Seria isso vantajoso? Ou conviria,
para acompanhar, nos tesultados, a Lei Fundamental de Bonn, transferir
as disposicdes sobre a familia para o capitulo dos direitos e garantias fun-
damentais? £ da tradicio constitucional brasileira, desde a Carta de 1934,
reservar um capitulo para as normas relativas & familia (*). Ndo hd qual-
quer razdo consistente para se abandonar essa pritica. Nem ha inconve-
nientes em que o principio da igualdade entre o homem e a mulher tenha
a sua sede topogrifica fora do capitulo referente & familia. Mais ainda: A
manter-s¢ a linha fradicional brasileira, de um capitulo auténomo para a

(3) [BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND!. Bundesverfassungsgericht. Entshei-
dung: Nr. §58BVerfG — GG Art. 6 I, I1; AuslG §§ 9, 10, 12, 13, 15, Zeitschrift fir
das gesamte Familienrecht. Bielefeld, Dez. 1979, S. 1002

(4) A Constituigdo de 1934, a de 1937 e a de 1946 tinham um ccmpartimento
exclusivo para a familia. A de 1967, bem como a Emendsa Constitucional de 1969,
optaram por reunir, em um s6 titulo, famflia, educa¢fo e culfura.
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familia, é imperioso que as duas ordens de disposigdes estejam em compar-
timentos ndo sé diversos como de amplitudes determinativas diferentes.
Em primeiro lugar, porque ndo é apenas no casamento e na familia que
importa estabelecer a igualdade de direitos, sendo também, amplamente,
no mais que constitui a vida politica, social & profissional. Depois, inserido
o principio da igualdade de direitos entre o homem e a mulher ao lado
do principio geral da isonomia, caracteriza-se melhor um em confronto
com o outro, segundo graus variados e possiveis de determinacdo. No caso
da Lei Fundamental de Bonn, em um mesmo artigo o de n® 3, prescrevemn-
se trés ordens distintas de igualdade: a igualdade universal perante a lei,
ou principio peral de isonomia (alinea 1); a igualdade de direitos entre
¢ homem e a mulher (alinea 2) e a proibigdo de¢ restrigbes ou privilégios
em razdo de sexo, descendéncia, raga, lingua, pdtria e origem, crenga, opi-
nido religiosa ou politica (alinea 3). A simples regra hermenéutica, segundo
a qual a lei ndo contém palavras ociosas, leva a concluir-se, com
GERNHUBER, que o principio da igualdade de direitos entre o homem e
a mulher ndo configura mera aplicagdc do principio geral da isonomia a
diferenca de sexos. Encerra aquele, antes, uma proibicio absoluta de dife-
renciacio (*). Convird que esse venha a ser também o entendimento no
caso brasileiro.

4. Casamento e concubinato

Matéria a cujo respeito a reflexdo brasileira parece ainda muito pobre
€ a atitude constitucional diante do concubinato.

O Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos abre o capitulo da familia
com a seguinte prescrigio:

“Art. 362. A familia, constituida pelo casamento ou por
unides estiveis, baseada na igualdade entre 0 homem e a mulher,
terd a prote¢ic do Estado.

Pardgrafo dnico. Além de assegurar assisténcia a familia,
a lei coibird a violéncia na constincia das relagdes familiares e
o abandono dos filhos menores.”

Este artige suscita duas questes da maior relevincia. Na medida em
que, desviando-se agora da tradi¢io brasileira, admite o concubinato como
instrumento de fundagio da familia constitucionalmente protegida, a dispo-
sigio o poderd estar elevando ao nivel de uma garantia institucional, uma

(5) GERNHUBER, Joachim. Lehrbuch des Familienrechis. 3. Anfl., Miinchen,
C. H. Beck, 1980, 8. 55-6.
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Institufsgarantie, para usar a denominagio técnica em lingua alema. Embora
o texto, em rigor, s& empreste protecio a familia, enquanto tal, poderd
ndo parecer absurda uma exegese que, inspirada na designagio expressa
do concubinato como forma apta de constituigio da familia, lhe venha a
atribuir foros de instituto privilegiado pela Lei Maior. O risco mais grave,

porém -— e esta ¢ a segunda questio —, consistird em que as entidades
apontadas — casamento c unifo esfdvel — ndo tenham, nem um nem

outra, qualquer status constitugional e se interpretem apenas como formas
que a lei reconhece para formacio da familia,

A op¢ao do Anteprojeto merece detido exame. Estd-se confundindo,
talvez, a protecdo que as leis ordindrias — especialmente as de natureza
previdenciaria -—— e a jurisprudéncia atribuem &s pessoas que vivem em
comunhio de fato — protegdo que deve eontinuar — e o reconhecimento
de uma forma legalmente definida ¢ privilegiada de constituico da familia.
Conforme observa GERNHUBER, “da especial protesiio de uma forma de
vida até a injuridicidade de todas as formas concorrentes hi um amplo
caminho™ (*). Nfo se pretende aqui, de modo algum, que seja o caso de
reprimir o concubinato. Afinal, ndo é disso que se trata, senio de reco-
nhecer que o concubinato nio é um modelo ideal de constituigio da fami-
la. Quando se fala de proteciio da familia, no texto constitucional, tem-se
em vista instituicdo social relevante. Dai o poder de se definir, a par de
outros elementos, como tal instilvigdo se forma. O concubinato, ao con-
trdrio, nesse contexto nao € mais do que mera possibilidade, inscrita na
esfera particular de conduta dos cidadaos. Sobre e¢le a Constituicio deve
calar, de preferéncia a dispor.

Também aqui vale o exemplo que vem da Repidblica Federal da Ale-
manha: O casamento civil ¢ ali o instrumento tinico de instituigdo da fami-
lia que goza de protecho constilucional. Nao se segue dai que se conde-
nem, ainda que implicitamente, as unides livres. A este respeito & clara
a ligio de ZEIDLER: “0 apoio ao casamento € 3 familia, através da agio
estatal, ¢ de se atribuir sob forma positiva em beneficio deles. E ndo em
termos negativos, através da repressdo ou do sacrificio de outras maneiras
de viver ou de comportarse. A isso se opdem o preceito da tolerfncia e
o principio constitucional do livre desenvolvimento da personalidade, na
medida em que nfo intervém a triade limitativa do art. 2, alinea 1, da
Lei Fundamental. O conceito constitucional de moralidade ali contido ndo
se deve compreender, neste contexto, come um principio transcendental-
religioso, sendo no mero sentido de um comportamento compativel com o
bem geral” (). ZEIDLER, porém, exclui, clatamente, que o privilegiar,

6) Op, cit., S. 38,

7y ZEIDLER, Wolfgang. Ehe und Pamilie. In: BENDA, Ernst et alii (Hrsg.).
Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Berlin, Gruyter,
1983, S. 580, nota omitida.
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mesmo indireto, das unides livres seja compativel com a *‘tendéncia” do
art. 6, alinea 1, da Lei Fundamental. Sustenta, antes, exatamente o con-
trario: “Casamento e familia tém, neste contexto, uma pretensdo ao maior
favorecimento™ (%),

A Constituigdo é, por exceléncia, o projeto de realizagdo histdrica da
Nagdo, Af devem estar expressas, com determinagio € coragem, as opgdes
fundamentais do povo. Ora, com toda a deferéncia, compreensao e tole-
rdncia que se devem as pessoas que vivem em regime concubindrio —
seja porque lhes faltam condigbes para contrair casamento, seja porque
diretamente o repelem —, este continua sendo, em nossa cultura, a expres-
sdo paradigmitica de fundagiio da familia. Parecerd antes um retrocesso
que um avango o fato de a Constituigao ndo o reconhecer.

Voltando & Alemanha, pode ser itil recordar alguns aspectos histOri-
cos na formagio do principio de prote¢do constitucional ao casamento €
4 familia. Ao analisar a histéria do instituto, especialmente na Constituigao
de Weimar, SCHWAB refere-se a alteragdes de estrutura da familia diante
das quais ndo cabe neutralidade dos direitos fundamentais. Dai os lmites
constitucionais ao legislador ordindrio em matéria de politica familial. Ainda
segundo SCHWAB, os movimentos do século XIX, inspirados na conser-
vagao da familia, tinham a consciéncia dos riscos a que ela prépria e o
tasamento se expunham, “riscos ndo tanto pela mudanga social (que, cons-
titucionalmente, também ndo pode, em absoluto, ser evitada), como através
de contratos e programas sociais” (%).

Tanto no caso da Constituicio de Weimar, como no da Lei Funda-
mental de Bonn, o temor pela sorte futura do casamento ¢ da familia estava
sustentado por circunstdncias politicas muito préximas: em 1919 pela
recém-implantada revolugdo bolchevista na Europa; em 1949 pela expe-
riéncia traumitica do nacional-socialismo (). Nos horizontes atuais do
Brasil ndo se vislumbra, é certo, nada de semelhante. Mas a constituciona-
lizagdo do concubinato representa igualmente um risco grave para O casa-
mento civil. Logo j4 n&o se perceberd mais sentido em que o Cédigo Civil
estabelega um processo de habilitagdo ac casamento, em que defina impe-
dimentos matrimoniais & comine sangbes 3 sua inobservancia. Afinal, o casa-
mento terd deixado de ser o instituto por exceléncia que a sociedade bra-

(8 Qp. cit, B. 583

(3 SCHWAB, Dieter. Zur Geschichte des verfassungsrechtlichen Schutzes von
Ehe und Familie. In: HABSCHEID, Walther J. et alii (Hrsg.). Festschrift fiir
Friedrich Wilkelm Bosch. Bielefeld, Gieseking. 1976, 5. 906-7. Cf. também
SCHWAB, Dieter. Familienrechi. 3. Aufl., Miinchen, C.H. Beck, 1984, 5.8.

(10) Cf. SCHWAB, Zur Geschichie..., cit, 8. §4; LECHELER, Helmut. Der
Schuts der Familie. Zeitschrift fir das gesamte Familienrecht, Bielefeld, Jan.
1979, 8. 5.
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sileira, fortemente ancorada nos valores da cultura ocidental, havia preor-
denado & fundagiio da familia. E como € do préprio ser do concubinato
refugir ao controle do Estado, ter-se-do que admitir, ao nivel ewinente da
protecio constitucional, uniGes de bigamos, de menores impiberes e de
irmaos entre si, de pai e fitha ou mae e filho eic., desde que estdveis.

Nio € o caso de rastrear, aqui e agora, as razdes que inspiraram a
Comissdao Afonso Arinos a elevar o concubinato as honras do altar cons-
titucional. E certo, todavia, que ha em torno da figura um halo de roman-
tismo. Seus ragos de espontancidade e sua formagido a margem do sistema
juridico oficial fazem dele um produto tipico da sociedade civil. Ideal,
portanto, para se contrapor ao Estado, na criagio homéloga do casamento,
em hora de forte reafirmacio democritica. Guardadas as devidas diferen-
cas, o fim do regime de 1964 representa pata o constituinte brasileiro de
agora © que representou para o constituinte de Weimar o advento do socia-
lismo comunista na Europa e para o constituinte de Bonn o encerramento
do ciclo nacional-socialista no seu préprio pais.

A idealizagio do concubinato entre nds, porém, pode ser um fruto
antes da emog@o que da razdo. A pritica da unifo livie — a0 que tudo
indica, tdo amplamente disseminada no Pais — ndo exprime, a uma and-
lise mais detida, rejeigio refletida do casamenio civil, sendo, provavelmente,
2 indigéncia econlmica e o subdesenvolvimento cultural de imensos con-
tingentes da populagdo brasileira. A propésito, SCHMIDT-RELENBERG
levanta a tese de que cada grupo social adota as formas de unido e de
familia que correspondem “ac estigio de desenvolvimento de seus modos
de producdo ¢ de seus padres culturgis”. O casamento, assim como na
sociedade pré-industrial era um privilégio dos que dispunham de posses,
¢ hoje material e formalmente dispensdvel para uma grande parte da popu-
lagiio: os assalariados. “No terceiro mundo”, acrescenta SCHMIDT-RE-
LENBERG, “os pobres, na sua imensa maioria, ndo sdo casados, inclusive
na catlica América Latina, onde muitas pessoas vivem em unidc livre”.
Em sepuida. descreve, com abhsoluta precisdo, este quadro tio de nds
conhecido: “E isto [a unifio livie] fazse e desfaz-se, como vem e vai,
sobretudo como o homem vem e vai; a mulher fica 14 assentada com os
filhos das dilerentes unides livres” (M1).

Mas, se correta a interpretagio de que o concubinato no Brasil &,
antes que tudo, decorréncia de pressdes econmicas, ndo seria esta, preci-
samente, uvma razdo para algd-lo & condigdo de modo regular de formacdo

(11) SCHMIDT-RELENBERG, Notrbert, Wandlungen des Eheverstdndnisses. In:
DEUTSCHER FAMILIENGERICHTSTAG (Hrsg,). Vierler Deutscher Familienge-
rickistag. Bielefeld, Gleseking, 1982, 8. 15-6,
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da familia? Aqui cabe uma opgao radical: A Constituigio do Estado deve
limitar-se a reproduzir as relagdes de fato vigentes no aglomerado politico
ou dela se espera que formule o projeto ideal da Nagao? (1*) Sem se deixar
cair nas malhas enganadoras de um normativismo essencialista, que, como
tal, teime em desconhecer a realidade social efetiva, seria negar ao direito
o papel de instrumento do progresso, se um sadio idealismo nado se ani-
nhasse nas leis, sobretudo naquela que ¢, por tradi¢io e consenso, a regra
basica da convivéncia politica. Sem investimento uiépico pode-se fazer
sociologia, mas ndo se fard direito.

5. fgualdade entre filhos mairimoniuis e filhos ndo-matrimotidis

Ha, salvo melhor juizo, um eguivoco no Anteprojeto da Comissdo
Afonso Arinos quando procura eliminar a discriminagao contra os filhos
nao-matrimoniais. O § 1.2 do art. 363 diz, com efetto:

“Qs filhos havidos deniro ou fora do casamenio terao iguais
direitos e qualilicagDes.”

Ora, que tenham, em principio, iguais direitos ¢ justo e desejdvel.
Agora, que tenham iguais gualificacdes s6 serd possivel se se abolir qual-
quer distingdo entre casamento e ndo-casamento, extremo a que ¢ Antepro-
jeto, parece, ndo pretendeu chegar.

Mesmo uma igualdade de direitos nio pode ser entendida aqui de
modo absoluto, sengo na medida em que compativel com outros valores
que a propria Constituicdo assegure. Assim, por exemplo, nido se deve
pretender que o filho ndc-matrimonial, menor, tenha o direito subjetivo
de viver em companhia de seu pai, se este estiver casado com mulher que
ndgo a mae do menor e ela se opuser 4 sua admissio no lar comum.
O contrdrio seria uma intromissdo intolerdvel na esfera da intimidade
conjugal. Vé-se, de resto, aqui, como estdc proximamente ligados o tema
da filiagio néo-matrimonial ¢ o grau de interesse constitucional pelo casa-
mento. Como quer que seja, hd, finalmente, obstdculos a bem dizer intrans-
ponfveis para a execugdo pritica da igualdade entre filhos matrimoniais e
filhos ndo-matrimoniais, em geral. HECKEL sustenta a opinido de que
“em sentido literal € quase irrealizdvel” o mandamento constitucional do
art. 6, alinea 5, da Lei Fundamental de Bonn, no sentido de que sejam
proporcionadas aos filhos matrimoniais ¢ aos ndo-matrimoniais “‘as mesmas

(12) Sobre esta questio, em sentide mais amplo, ¢f. BQCKELMANN, Paul et
atit. Das Rechiswesen — Lenker oder Spiegel der Gesellschaft? Miinchen, Piper,
1971 (¢},
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condigbes para o seu desenvolvimento corporal e espiritual e sua posigdo
na sociedade”, (UUma formulagap mais realistica parece-lhe a do art. 18 da
Constitui¢io do antigo Estado de Wiirttemberg-Baden: “Na vida profis-
sional e na piblica, filhos matrimoniais e nao-matrimoniais estdo em
igualdade™ (1¥).

O equivoco do Anteprojeto da Comissao Afonso Arines estd em con-
fundir igualdade de condigdes com igualdade de direitos e qualificagdes.
Aos filhos ndo-matrimoniais deve-se garantir igualdade de condigdes com
os matrimoniais, tal como se determina na Lei Fundamental de Bonn (art. b,
alinea 5), e, tanto quanto possivel, igualdade de direitos, o que, decidida-
mente, nfio ¢ pouco. Para que tenham as mesmas qualificacdes ter-se-ia
que eliminar as barreiras conceituais que definem o casamento ().

Nao é mais feliz, no particular, o Anteprojeto de Constituigao do
Prof. Fibio Konder Comparato:

“Art. 39 — A todos € assegurada a liberdade de procriagio
e educacdo dos filhos, observados os deveres gerais impostos por
lei. Ndo haverd distingho de estado familiar nem de direito suces-
soric entre filhos legitimos ¢ os concebidos fora do casamento.
Paragrafo inico — [...1.”

Trata-se, na verdade, de uma abordagem ainda mais criticivel. Porque
se trabalha aqui com o conceito de legitimidade, aplicado aos filhos matri-
moniais, acabou-se tendo de recorrer a uma perifrase, com o indisfargivel
propdsito de evitar o termo ilegitimos para 0s nao-mairimoniais. Indisfar-
¢ével mas initil, porque chamar de legitimos aos filhos nascidos de casa-
mento equivale a admitir que os nascidos fora se designem por ilegitimos. . .

E certo que a discriminagio pode manifesiar-se também ao nivel da
linguagem, e, sem davida, os anieprojetos estiveram, com justa razio,
atentos a este aspecto. A solugdo, que ndo pode evidentemente ultrapassar
os limites da lingua, estd em procurar expressbes tao neutras quanto pos-

(13) HECKEL, Hans. FEinfiihrung in das Ehe — und Fomilienrechf. Darmstadt,
Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1981, 8. 104. BEITZKE cobserva gue uma
“igualdade juridica completa” importaria aqui “uma depreciacio da familia”,
além de nfo levar em conta & circunstancia de que, em regra, filhos matrimo-
niais e filhos nao-matrimoniais crescem sob condiges sociolégicas diversas:
BEITZKE, Giinther. Familienrecht. 24. Aufl, Miinchen, C.H. Beck, 1985, 8. 8.

(14) A palavra gQualificacoes tem, sabidamente, outros sentides além do de atri-
buir gualidades ou predicados. JA o contexto exciul, entretanto, uma parcele de
contelido semébntico possivel. As significagbes que remanescem tém, todas elas,
algo a ver comn designacao. O Anteprojeto, ao usar ¢ termo qualificacoes, pode ter
guerido indicar a proibicio de que se faga constar, nos registros do estado eivil,
a origem (matrimoenial ou nédo-matrimonial) da filiago, A ser assim, a redacho
ters deixado muito a desejar.
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sivel e que, portanto, ndo veiculem, ou ndo veiculem além do inevitdvel,
juizo de valor quanto & natureza da filiagio. Aqui também convém consi-
derar a contribuigao alema. A Constituigdo de Weimar, assim como a Lei
Fundamental de Bonn, usaram as expressbes ehelich e unehelich, literal
g respectivamente mafrimonial e ndo-matrimonial, enguanto a Constitui¢do
da Reptblica Democritica Alem3, de 7 de outubro de 1949, deslocando
o assente da pessoa para o fato, optou por auflereheliche Geburt, isto €,
nascimento extramatrimonial (**). Em vez de unehelich para ndo-matrimo-
nial, na Repiiblica Federal da Alemanha a Lei da Filiagao Nio-Matrimonial,
de 19 de agosto de 1969, em vigor desde 1° de julho de 1970, empregou
nichtehelich, empenhada em alcangar maior teor de neutralidade. Sobre o
motivo da substituicdo, esclarece, com efeito, GERNHUBER: “Trocou-se
a palavra porque o prefixo ‘un’ conteria algo de depreciative (ainda que
se possa demonstrar a ocorténcia de casos suficientes de emprego axiolégico
neutro), enquanto o prefixo ‘nicht’ ndo iria além de uma simples nega-
¢io™ (*"). Em portuguds, enfim e semelhantemente, parece nfo existir
possibilidades maiores ou melhores que as correspondentes designacdes
matrimonial e ndo-matrimonial. Extramatrimonial serd menos indicado:
sugere a existéncia de um casamento, fora do qual o filho foi concebido.
Nao cobre, portanto, todas as hipdteses de nao-matrimonialidade.

6. Determinagdes programdticas e deferminagles auto-executdrias

Advertida possivelmente por uma suposta ou efetiva inoperdncia das
enunciagdes programéticas, a Comissdo Afonso Arinos inscreveu no capi-
tulo dos direitos e garantias fundamentais do seu Anteprojetc a deter-
minagdo sepuinte:

“Art. 10, Os direitos e garantias constantes desta Consti-
tuicao tém aplicacdo imediata.

§ 1.° Na falta ou omissao da lei, o juiz decidird o caso
de modo a atingir os fins da norma constitucional.

(15) Na mesma linba, a Lei de Introducdo ao Cédigo de Familia da Repiblica De-
mocritica Alems&, de 20 de dezembro de 1965, fala em tilho nascido “fora do casa-
mento” (ausserhalb der Ehe) e fitho nascido “durante o casamento” (wihrend der
Ehe): Cf. EGFGE, § 3. Segundo BEYER, preconceitos e discriminacfio contra o
filho nascide fora do casamento deixaram de existir pa Republica Democratica
Alemé. Assim, a Constituigfio socialista de 8 de abril de 1968 pdde dispensar-se,
no capitulo dos direitos e deveres fundamentals dos cidadios, de especiais dispo-
si¢hes concernentes & eliminagiio de reservas contra o nascer fora do casamento:
Cf. BEYER, Karl-Heinz. §§ 54-63 FGB. In: BEYER, Karl-Heinz et alii. Das Fami-
lienrecht der DDR. 4. Aufl., Berlin, Staatsverlag der DDR, 1873, 8. 223.

(16) Op.cit, 8. 873.
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§ 2° Verificando a inexisténcia ou omissdo da lei, que
inviabilize a plenitude da eficdcia de direitos e garantias assegu-
rados nesta Constituicdo, o Supreme Tribunal Federal recomen-
dard ao Poder competente a edigiio da norma que venha a suprir
a falta.”

Também na Lei Fundamental de Bonn os direitos fundamentais con-
tidos nos artigos 2 ¢ scguintes 1ém cardter auto-executdrio, verbis:

“Qs direitos fundamentais seguintes vinculam os Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio como direito imediatamente
vigente” (art. 1, alinea 3}.

Conguanto a norma programdfica nao possa S€r vista como um mero
enunciado de intengdo, estando, ao contrério, dotada de forca vinculativa,
quer sobre a agdo do legislador, quer sobre as operagdes hermenéuticas,
como, ji no regime da Constituigio de Weimar ensinava ANSCHUTZ %),
h4 na delerminagdo do anteprojeto uma preocupagdo sauddvel. Saudével
mas perigosa.

Cabe recordar, a propésito, a evolugdo que se produziu, na Alemanha,
da Constituicao de Weimar para a Lei Fundamental de Bonn, no que respeita
ao principio da igualdade de sexos. A Constitui¢do de Weimar estabelecia-o
no art. 119, in jine, em cardter programatico. A Lei Fundamental fé-lo
no art. 3, alinea 2, em cardter auto-executério. Mas como o principio, por
isso mesmo que principio, nao se autotranspde para O corpis da legislagdo
comum, a sua adogdo, quer em um caso, quer em outro, traduziu-se em
mandato ao legislador ordindrio: na primeira hipdtese, para estabelecer
(festzustellen) a igualdade; na segunda, para executd-la (durchzufiihren),
como bem observou SCHMIDT-HORIX ('%).

Ocorre que, a0 tomar a decisdo de mandar ao legislador ordindrio que
executasse a igualdade, o constituinte de Bonn teve o bom senso de reco-
nhecer que a tarefa demandava tempo e, assim, assinou-lhe um prazo, até a
expiracio do qual continuariam em vigor as normas que se opunham ao
principio. Por outro lado, a imediatidade de vigéncia dos direitos funda-
mentais na Reptblica Federal da Alemanha ficava também equilibrada pelo
recurso ao conceito de discrigdo legislativa (gesetzgeberisches FErmessen),
em faltando a aposi¢io de prazo, como no caso do art. 6, alinea 5, isto €,

(17 Cf. ANSCHUTZ, Gerhard. Die Verfassung des deutschen Reichs. Nachdr. der
14, Aufl, Bad Homburg vor der Hohe, Gentner, 1960, S. 560.

(18) Cf, SCHMIDT-HORIX, Hans. Das eheliche Giiterrecht in Deutschiond und
Norwegen. [0.0.Dr.}, 1981, 8. 18.
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da igualdade entre filhos matrimoniais ¢ ndo-matrimoniais ('*). Para a
execugdo do principio da igualdade entre os sexos, o prazo ia, pelo art. 117,
alinea 1, inscrito nas disposi¢Bes transitérias e finais da Carta de Bonn, até
31 de margo de 1953. Sabe-se que ndo foi observado. E em 18 de dezembro
de 1953 a Corte Constitucional Federal decidiu que todas as regras do direi-
to alemdo que ndo estivessem em harmonia com o principio da absoluta
igualdade entre os sexos tinham perdido o vigor no dia 1.° de abril daquele
ano e que, 4 mingua de novos preceitos, competiria aos tribunais construir
as solugbes congruentes com a norma da Lei Fundamental (2%). Foi somente
com a Lei da lgualdade de Direitos (Gleichberechtigungsgesetz), de 18 de
junho de 1957, em vigor a partir de 1.* de julho de 1958, que se consumou
a primeira tentativa por parte do legislador ordindrio de adaptagdo ao
principic constitucional,

Atenta a experiéncia alema, seria sensato proceder como recomenda
0 Anteprojeto da Comissao Afonso Arinos? Certamente ndo. A prevalecer
0 que nele se contém — e mesmo sé ficando no direito de familia —,
perderiam o vigor, da noite para o dia, inimeras regras onde se contraria o
principio da igualdade. Abrir-se-iam imensos claros na legislagao, que seriam
preenchidos com solugdes judiciais ad hoc, sé por coincidéncia uniformes.
Estabelecer-se-ia a incerteza do direito ¢, por causa dela, a insegurancga das
partes. A multiplicaco das agbes e dos recursos seria inevitavel e poderia
alcangar niveis inquietantes.

Portanto, o que cumpre € manter, sim, o cariter auto-executdrio do
principio, mas assegurar um prazo razoavel para a sua implantagéo. E nao
seria © caso de se preferir aqui 4 fixagio do prazo a subordinagdo da
matéria ao principio da discriao legislativa? Na hip6tese da igualdade entre
filhos matrimoniais ¢ ndo-matrimoniais, em que na Reptblica Federal da
Alemanha, como se viu, ndo houve estabelecimento de prazo para execugéo
do mandato constitucional, a motivagao do legislador e a realidade subse-
qiiente também nos servem de ligao. “Uma determinagio cronoldgica ndo se
produziu”, explica JUNKER, “porque o constituinte partiu da hip6tese de
uma execugdo ‘espontinea’ em tempo oportuno’”. E logo acrescenta: “Esta
avaliago revelou-se falsa no tempo que se seguiu (*'). O melhor, pois, serd
a institui¢do do prazo expresso. Um prazo, de resto, mais sobre o longo do
que para o breve. Tais precaugdes devem impedir que a solugio, bem mspl-
rada na origem, nao se revele desastrosa na aplicacdo.

(19) Cf. JUNKER, Helmut, Die wverfassungsrechtliche Stellung des unihelichen
Kindes in der BRD. Bonn, [oDr.], 1964, S. 34-5.

(20) Cf. RHEINSTEIN, Max. Gesammelte Schriften, Bd. 2, Tibinger, J.C.B.
Mohr, 1978, 8. 220.

(21} Op. cit, 8. 32.
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A evolucao social da mulher

Joaguim Lusrosa SoBRINHO
Advogado

Longa ¢ dificil tcm sido a caminhada da mulher para se afirmar com
capacidade plena nas relagdes juridicas.

Veinos a luz da historia que foi a mulher um dos primeiros seres a
serem submetidos a trabalho forgado pelo homem. Hd mesmo quem afirme
que, quando o homem submetia a seu dominio os animais, obrigava, como
mais forte, as mulheres a servicos duros e penosos.

No Cédigo de Hamurabi, que data de mais de dois mil anos antes
da era cristd, verifica-se que a mulher de conduta irregular, ndo repudiada
pelo marido, era reduzida & escraviddo doméstica; se o marido se tornava
insolvente, cra dada temporariamente em serviddo ao credor; era ainda
considerada escrava, porque nascia de mae escrava (1).

Segundo as Leis de Manu, a condigio da mulher era de uma inferio-
ridade absoluta: enquanto solteira, dependia do pai: depois de casada, do
marido; por morte do esposo, dos parentes mais préximos deste; ndo lhe
sendo, enfim, concedido o direito de governar-se por si mesma.

Como acentua FUSTEL DE COULANGES (%), no mundo greco-romano
antigo o poder do marido sobre a mulher excedia as raias do absurdo. Podia
vendé-la, repudid-la, ou mesmo matd-la, sem que da{ decorresse qualguer
responsabilidade. Nio era livee nem senhora de si mesma. Nunca mandava.
Nada podia possuir. Nada lhe cabia reivindicar. Nao podia ser defensora
nem acusadora, ndo tinha direito a justica da cidade, porque a possuia em
sua prdpria casa, feita pelo pai e depois pelo marido, Nao podia servir de
testemunha. N&o transmitia os lagos de parentescos. Ndo dava nome a
familia, porque, segundo os antigos, a mulher ndo transmitia a vida
nem ¢ culto.

(1) GUILLERMO CABANELLAS. Tratado de Derecho Laborel, tomo I, p. 58.
(2) A Cidade Antiga, vol. I, pp. 77, 123, 132, 133 e 140.
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Como observa GUILLERMO CABANELLAS (%), se ndo constitui, por-
ventura, a opressdo do homem sobre a mulher a primeira forma de es-
craviddo, € de se concluir ter sido um seu antecedente.

Mesmo quando ja melhor era a sua situagfio, mantinha-se enclausurada
no gineceu, onde fiava e tecia em meio de outras escravas, das quais se
distinguia apenas por ser a primeira.

Assinala-se que a mulher no regime do matriarcado gozou um certo
privilégio sobre o homem. Entretanto, ndo se conhece bem a razéo por que,
numa €poca em que prevalecia o predominio da forga, pudesse a mulher
ser-lhe superior.

A verdade € que a sua condigio nas eras primevas era de uma infe-
rioridade incontestdvel. A opressdo do homem sobre a mulher ndo deixava
ver que ela constituia uma parte da humanidade.

Através dos primeiros sistemas econdmicos, as mulheres, como aqueles
que se dedicavam ao trabalho, nao foram além da condi¢io de coisa, sem
personalidade, portanto. Nao chegaram a alcangar a situacdo de sujeito nas
relagBes juridicas.

Nas manufaturas do Império Romano, segundo a opinidao de NICO-
LAI (*), confirmada por ZANCADA, grande nimero de mulheres traba-
lhava na confecgéo de roupas para o exército. Tais mulheres eram conhe-
cidas com o nome de servas do Fisco e transmitiam a mesma serviddo a
seus filhos.

-

O Cristianismo, elevando o matrimdnic & categoria de sacramento,
soergueu a mulher do aviltamento em que se encontrava, para lhe assegu-
rar na familia uma situagdo de prestigio e importancia. As idéias de frater-
nidade e igualdade defendidas pelo Cristianismo determinaram o enfra-
quecimento do desp6tico poder marital.

Foi um passo admirdvel de sua ascensdo na escala dos valores sociais.
Marcou-lhe o inicio da grande importéncia que haveria de desempenhar
na sociedade com o correr dos anos.

Grandes acontecimentos determinaram a evolucao do trabalho como o
meio de produgdo das riquezas dos povos e, conseqiientemente, a valori-
zagdo cada vez mais acentuada da mulher como a mais bela das expressdes
do género humano, ens¢jando-the a oportunidade de pleitear na 6rbita juri-
dica um lugar igual a0 que jd ocupava seu companheiro — o homem.

Dentre tais acontecimentos, destacamos, por seréem ©Os mais importan-
tes, a invencdo da imprensa, cujos efeitos na divulgagiio dos conhecimentos

(3} Tratado de Derecho Laboral, tomo I, p. 58.
(4) Ob. e vol. citados, p. 82,
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humanos foram extraordindrios, a invengfio da maquina a vapor ¢ a Revo-
lugdo francesa.

Desde as épocas mais remotas existem méaquinas. As primeiras inven-
tadas pelo homem foram o martelo, a alavanca e o machado, com o intuito
de reforgar-lhe o brago ¢ o punho, mas nao tiveram a virtude de ser a causa
da revolugdo que se conhece com a denominagdo de industrial, verificada
do fim do século XVI1I a principio do século X1X.

As primeiras méaquinas mais aperfeicoadas, que apareceram, foram
consideradas verdadeiras inimigas do operdrio e por isso algumas delas
foram destruidas ou tiveram sua utilizagdo proibida durante muitos anos.

A madquina, cujo emprego na indistria deu margem a sérias mudangas
na vida dos homens, “é um instrumento ou artificio destinado a ser posto
em movimentagio por uma forga ¢ a produzir com seu funcionamento um
objeto determinado, jé dirigindo ou provocando, ji regulando a agdo da
energia empregada para pé-lo em movimento”, segundo o conceito que
encontramos em a Enciclopédia Juridica Espanhola. Foi, em suma, a maqui-
na a vapor de James Watt “que abriu caminho a um novo pericdo da
histéria econdmica do mundo, s ndo a uma nova era da histéria da civili-
zagdo”, como acentua o professor JOAQUIM PIMENTA (7).

Inquestionavelmente foi a aplicaggo do vapor a indistria a causa pro-
pulsora da profunda transformagio social e econdmica que modificaria os
hébitos ¢ costumes dos povos.

Antes de aparecer a grande industria, provocada pela utilizagao do
vapor como forga motriz, a capacidade produtiva dos povos estava limitada
ao esforco humano.

Como conseqiiéncia da Revolugdo industrial, assinalam os doutrinado-
res, surgiu a produgdo em série, e as organizagdes operdrias, a principio,
segundo DANIEL ANTOKOLETZ (%), proibidas, tornaram-se depois tole-
radas e afinal autorizadas.

A grande inddstria determinou a concentragdo de massas operérias ¢
de capitais. Os camponeses recorreram as fabricas. As mulheres e menores
também acorriam a elas, oferecendo-lhes seus servigos a prego vil. A compe-
ticio entre o trabalbo masculino e feminino iniciara-se. A exploragdo dos
operdrios pelos capitalistas comegou com o pagamento de saldrios infimos
¢ jornadas de trabalho excessivas.

Com a produgéio em alta escala fazia-se mister o desenvolvimento dos
mercados. A aplicagdo da mdquina a vapor & navegagdo ¢ ao trinsito terres-
tre possibilitou o desenvolvimento dos meios de transportes €, em conse-
gliéncia, facilitou a comunicagdo entre os povos e a circulagdo dos produ-

(6) Sociologie Juridica do Trabalho, p. 132.
(8) Tratado de Legislacion del Trabajo y Prevision Social, tomo I, p. 37.
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tos. Os mercados de consumo nacionais tornaram-se internacionais, donde
ser necessirio € imprescindivel para seu abastecimento uma produgdv
iempre cada vez mafor. As pequenas empresas, pela exigiiidade de seus
capitais, foram absorvidas pela grande indiistria.

Como nos ensina GUILLERMQO CABANELLAS (%), as miquinas
tiveram a vantagem de simplificar o trabalho, permitindo que as mulheres
se incorporassem as fabricas, porquanto, mais que a forga, se exigia atengdo
e vigilancia do operdrio. Assim os grandes descobrimentos e invengoes
produziram nzo s6 o fendmeno de cconomizar forga de trabalho sendo
também economia de saldrio no sentido de que, nio sendo necessirio o
operdrio especializado, os jornais podiam ser reduzidos; ¢ ainda mais por
serem admitidos como operarios mulheres e menores, aos quais eram pagos
infimos saldrios.

Com a invengdo de novas méquinas, como a de fiar de Hargreaves, o
tear mecénico de Cartwright, o fuso mecanico de Crompton e o tear hidrdu-
lico de Arkwright, o progresso da técnica de produgdo teve um desenvol-
vimento extraordindrio. O avang¢o da civilizagao foi incalculdvel. A mulher,
podendo, com o auxilio das méquinas, executar tarefas até entio sé reali-
zadas pelos homens, encontrou a hora oportuna de cooperar também no
orcamento conseguido exclusivamenic pelo chefe de familia, a fim de
satisfazer as necessidades criadas em conseqiiéncia da grande inddstria.
Nio s¢ conformou mais com o velho e simples oficio de coser, cozinhar,
bordar ou cuidar dos filhos. Outras fungbes mais importantes e rendosas
s¢ the ofereceram com o aparecimento das maquinas.

O maquinismo, possibilitando com muito &xito a utilizagio do trabalho
feminino, assegurou as mulheres fungéo social e politica. Invadiram todas
as atividades econdmicas e hoje enchem as fabricas, escritrios comerciais
¢ industriais, universidades e reparti¢des puiblicas etc. Ndo ¢ demais afir-
mar-s¢ que a propor¢do de mulheres empregadas € relativamente maior que
a dos homens.

O professor MOZART VICTOR RUSSOMANO (®), estudando as
razdes por que as mulheres ingressaram nas atividades econdmicas, susienta:

“Duas ordens de necessidades parecem ter exigido a presenca
da mulher nas oficinas de trabalho. A primeira, de natureza pri-
vada. Ndo poucas vezes, a responsabilidade do lar vem recaindo,
exclusivamente, sobre os ombros da mulher. Outras tantas, vé-se
ela na contingéneia de comparecer aos anfiteatros da inddstria,
a fim de obter o necessdrio para auxiliar a manutengdio da familia.
A segunda, de natureza piblica. Ocorreu quando os vardes vilidos
foram convocados para o chamamento de morte das guerras. A

(7) Ob. cit., tomo T, p. 181.
(8) A mulher — Revista do Trabalho e Seguro Social — janeiro-fevereiro de 1950,
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falta de bracos, para os esforgos nacionais, solicitou o sexo femi-
nino para o exaustivo trabalho das fabricas e dos estabelecimentos
comerciais.

Assim como esta necessidade social permitiu que se quebrassc
um tabu e que a mulher encontrasse emprego, aquela necessidade
particular fez com que ela s¢ mantivesse trabalhando, mesmo em
ocasides normais.”

A Revolucdo industrial provocou a industrializagio das mulheres em
alta escala. Criou, & sombra do liberalismo juridico, econdmico e politico
da Revolugdo francesa, uma nitida divisdo entre os ricos e os pobres.
Ocasionou o aparecimento do salariato com a redugéio dos artesios e demais
trabalhadores autdnomos a condigdo de assalariados, que passaram a vender
no mercado de trabalho suas energias como se artigos de comércio fossem.

Os capitdes da inddstria, acastelados na atitude criminosa do Estado,
que, no jogo dos interesses individuais, se limitava tdo-sé a garantir a
todos a liberdade, exploravam os trabalhadores de maneira verdadeiramente
desumana. Os operdrios cada vez mais se distanciavam dos industriais, em
cujas mios se encontravam os capilais e os instrumentos de trabalho. Insta-
lara-se a ‘“ditadura contratual do patrio”. Os operarios jaziam no infra-
mundo da pobreza ndo somente de recursos materiais, mas também de
amparo legal. O direito, como doutrina EUGENIQ PEREZ BOTIJA (%),
cuidava preferentemente da riqueza patrimonial. Ignorava-se que estes por
si tinham uma riqueza imanente e iranscendente; que tinham sido dotados
por Deus de alma, espirito, inteligéneia e vontade; e que os bens materiais
tinham requerido nos codigos civis ¢ de comércio uma meticulosa regula-
mentagio, aqueles “‘bens morais” deviam ser objeto também de adequado
ordenamento.

O professor JOAQUIM PIMENTA (") tragou um quadro incisivo
dessa situagio, quando disse:

“Q nivel de capacidade legal de agir, de contratar, em que
se defrontavam operdrios e patrdo, ambos iguais porque ambos
soberanos no seu direito, cedia ¢ se tornava em mera ficgao com
a evidente inferioridade econbmica dos primeiros em face do
segundo, Se a categoria de cidadfo colocava os dois no mesmo
plano de igualdade, ndo impedira essa igualdade, como alguém
observou, que o cidaddo-proletdrio, politicamentc soberano no
Estado, acabasse, economicamente, escravo na fdbrica.”

Efetivamente, a igualdade juridica entrc os cconomicamente diferentes
importa sempre em todas as relagdes de produgdo na opressao do pobre pelo

(9) Curso de Derecho del Trabagjo, p. 62.
(10) Ob. cit, p. 15.

R. Inf, legist. Brasilia ao. 24 n. 96 out./dez. 1987 307



endinheirado. A igualdade de todos diante da lei, proclamada pelos filésofos
franceses, tornou-se na prdtica causa de grande sujeigdo do trabalhador aos
senhores da inddstria.

A entrada em massa de mulheres nos estabelecimentos industriais foi
de graves resultados para os homens, porque tiveram de arcar com uma
séria concorréncia no mercado de trabatho.

Os capitalistas, vendo que as mulheres auxiliadas pelas mdquinas pro-
duziam tdo bem quanto o homem, conseguiram, de par com a influéncia jé
crescente das massas operdrias, que fosse votada lei assegurando a4 mulher
o direito ao produto de seu trabalho, com o que se assinalou um grande
passo na conquista de sua emancipagdo econdmica. Assim aconteceu na
Inglaterra, na Franga e também no Brasil. Mais ainda se desencadeou a
livre concorréncia entre o trabalho feminino e o masculino, permitindo a
grande exploragdo da mao-de-obra a baixo custo.

Os patrdes, com a grande oferta de bragos para desenvolver a industria,
comecaram de logo a explorar as operdrias com esgotantes jornadas de
trabalho sem higiene, sem seguranga e sem conforto de natureza alguma, E
a miquina, que havia sido inventada para modificar talvez a eterna lei do
trabalho — ganhards o péo com o suor do teu roste, do livro imottal — a
Biblia —, converteu-se em causa do grande problema conhecidc sob 0 nome
de Questao Social, decorrente do conflito aberto entre o patronato e o
operariado no Velho Mundo, mas surgindo em nossa Patria como um
imperativo puramente de ordem moral, segundo o pensamento de OLIVEI-
RA VIANA (*).

Desde que a burguesiz assumiu o poder com a queda da nobreza,
comegou a explorar desalmadamente as massas operdrias que a haviam
ajudado na luta pela vitdria. Nela predominava o intuito do rendimento
méximo com o minimo de despesas, Nao se lhe importava a sorte dos traba-
lhadores, que eram por ela reduzidos a instrumentos de produzir num
“anonimato cego”.

“Q espirito de ganho, a ambigdo de lucro indefinido, dominante entre
as classes que detinham a riqueza”, observa OLIVEIRA VIANA (*9), “nao
via no homem de trabalho, no operirio ou no artifice sendio um mero
instrumento de produgdo, talvez menos valioso ou menos precioso do que
esse outro instrumento inanimado — a médquina — a ele confiada e por ele
conduzida®.

O operidrio ia pouco além de um simples instrumento de trabalho para
o fausto e a opuléncia dos afortunados. Embora ja estivesse elevado & cate-
goria de ser humano, na realidade nao gozava quase de direito algum. Se
doente, velho ou invilido, era atirado impiedosamente a caridade piblica.

(11) Direito do Trabalho e Democracia Social, p. 114.
(12) Ob. cit, p. 22.
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Havia um verdadeiro abismo entre o operéario, que se achava nas choupanas
humildes e sujas, e o patrio no alcandorado recinto dos palicios. Diferenga
profunda de tratamento entre ¢ rico e o pobre pelo direito de origem
superegoisia.

G. SCELLE ('*) pinta magnificamente a situagio do operariado, quando
se verificou a conceniragdo dos capitais € dos instrumentos de trabalho nas
maos de alguns, em detrimento flagrante da grande maioria constituida
pelas massas trabalhadoras, no seguinte passo:

“Llouvrier isolé par la loi et traqué par la police accepte
n'importe quelles conditions de travail, uniquement soucieux
d’éviter de mourir de faim. C’est alors que s'introduit I'exploitation
systématique de la femme et de l'enfant. La famille ouvriere va
chercher dans les salaires de famine des travailleurs au rabais un
complément toujours insuffisant au salaire de ’homme.”

Os principios liberais consubstanciados na Declaragao dos Direitos do
Homem e do Cidaddo prestigiaram o individuo em face do Estado pela
exaltagdo da liberdade. O homem estava politicamente valorizado. Todos
tinham liberdade porque nasciam iguais e livres. O individuo néo era mais
que, como acentua RADBRUCH (**), *‘a propria liberdade tornada pessoa”.

A Revolugdo francesa, marcando uma fase decisiva na historia da
humanidade, aboliu as desigualdades decorrentcs dos privilégios heredita-
rios, mas assegurou, por outro lado, as oriundas dos bens. Dera ensejo a
uma [iberdade excessiva que, entre individuos economicamente desiguais,
se tornara fonte de opressdo para os mais fracos. Concretizara as aspiragdes
individualistas por que se debatiam os individuos, mas, dando-lhes teorica-
mente liberdade e igualdade, ndo lhes fornecera os meios indispensdveis
para torni-las realmente efetivas. Foi a exaltagdo do individuo frente as
instituicdes. Mas a liberdade entre fortes e fracos, quando tratados como
juridicamente iguais, converie-se quase sempre na opressdo destes pelos
potentados. Ndo era possivel ser um rico igual a um pobre perante a lei sem
um tratamento desigual. Um miliondrio ser igual a um humilde operério
de fdbrica.

“Consiste a igualdade”, segundo nos ensina JOAQ MANGABEIRA (*),
“sobretudo, em considerar desigualmente condi¢des desiguais, de modo a
abrandar, tanto quanto possivel, pelo direito, as diferengas sociais e por ele
promover a harmonia social, pelo equilibrio dos interesses e da sorte das
classes. A concepgéio individualista do direito desaparece ante a sua socia-

lizagdo, como instrumento de justiga social, solidariedade humana e felici-
dade coletiva™.

(13) Précis Elémentaire de Législation Industrieille, p. 30,
(14) Filogofie do Direito, p. 91,
(15) Apud Direito Social Brasileiro do prof. Cesarino Jr, vol. I, p. 18.
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A grande obra dos fildsofos da Declaragio dc 1789 consistiu na eleva-
¢ao do individuo como portador de direitos inaliendveis e imprescritiveis. A
Revolugdo industrial elevou o homem profissional, o homem que vive de
sua forga-trabalho. Prestigiou o trabalhador como agente imprescindivel na
produgdo das riquezas. Mostrou que os principios individualistas se torna-
ram insuficientes para assegurar uma vida melhor 2s classes operdrias.

“A experiéncia do liberalismo”, como assinala MARIO DE LA
CUEVA ('), “deixou patente a fraqueza do trabalhador em face do patréio”,
ou, como entende RIPERT ("), “a experiéncia demonstra que a liberdade
nao basta para assegurar a igualdade, pois os mais fortes se tornam opres-
sores. Cabc neste caso ao Estado intervir para proteger os fracos”.

A situacdo das classes trabalhadoras era de tal natureza até o comego
do século presente, que seu prosseguimento acarretaria perigo A prépria
seguranga do Estado, se este nfo tivesse bem avisadamente mudado de
atitude para, freando os interesses individuais descomedidos, dar maijor
televo aos interesses coletivos, fazendo-os prevalecer toda a vez que em
choque com aqueles. O Estado liberal, inativo e mero espectador, mante-
nedor apenas da ordem, transformou-se em &rgdo supremo de coordenagio
¢ harmonia dos interesses em jogo, fazendo com que pelo equilibrio das
forgas sociais imperasse a paz entre os homens com uma distribuigéo cada
vez maior da riqueza. E assim interveio, procurando democratizar a proprie-
dade privada com acentuadas restrigdes, conferindo maior soma de garantias
legais aos fracos, para lhes compensar a inferioridade econdémica e torné-los
verdadeiramente iguais perante a lei. Com esse objetivo de amparo
¢ protegdo surgiram as primeiras leis soctals e trabalhistas, que, segundo
WALDEMAR FERREIRA ("), “buscam compensar a desigualdade resul-
tante das forgas ccondmicas que operam na sociedade, sob a égide do
capitalismo ¢ do industrialismo tdo acentuados nos dias correntes. Objeti-
varam a principio a classe dos homens ¢ntregues ao trabalho manual, para
elevar-lhes o nivel de vida rebaixado por saldrios inferiores aos das suas
mais prementes necessidades. Estenderam-se a outras classes posteriormente,
beneficiando até aos proprietdrios, aos pequenos lavradores 2 industriais e
outros ndo compreendidos entre os meros prestadores da mdo-de-obra”.

A primeira disposicio normativa deste ginero, como nota GALLART
FOLCH, apareceu na Franga em 1796, sobre o trabalho nas papelatias, e na
Inglaterra em 1802, proibindo o trabalho de menores nas inddstrias téxteis,
jornadas maiores de 12 horas e trabalho & noite.

Antes, na América do Sul o trabalho foi regulamentado pelas Leis de
Indias no século XVII. Tais leis constituem a primeira manifestacio do
poder piblico na regulamentagio do trabalho. Destacam-se pelo profundo
espirito religioso e sentido humanitério. Encontram-se nessa Recopilagdo
posta em vigor por Carlos IT da Espanha normas relativas 3 duragdo do

(18) Derecho Mexicano del Trabajo, vol, 1, p. 58.
(17) O Regime Democrdtico e Direito Civil, p. 133.
(1B) Principios de Legislagdo Social e Direito Judicidrio do Trabalho, vol. I, p. 27.
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trabalho, a saldrios justos e egqiiitativos, & proibi¢do do pagamento de
saldrio em espécie, as condigdes do trabalho, &s reparagbes por acidentes
do trabalho verificados nas minas, & proibigio de os indios mencres de 18
anos trabalharem, & protegdc das mulheres que trabalham, & fixagdo dos
direitos dos patrles ¢ dos trabalhadores, estabelecendo, em suma, como nos
informa GUILLERMO CABANELLAS ("), um regime juridico para as
relagBes contratuais derivadas do trabalho.

Sendo a legislagdo social criada com o objetivo precipuo de protegio
aos hipossuficientes, ndo deixaria certamente de se preocupar de logo com
a condicio do trabalho feminino, cujo agente pcla sua prépria constituigiio
fisica ¢, sem duvida alguma, o mais fraco dentre os prestadores de trabalho
e do qual depende sobremodo o futuro da raga.

Hé4 quem sustente que o emprcgo das mulheres foi também uma das
causas do aparecimento do direito do trabalho.

Em alguns pafses, as primeiras leis sociais ¢ trabalhistas visaram inicial-
mente a protegdo das mulheres no campo das relagbes de produgio. Entre
outros, podemos cilar, apoiado em FRANCISCO ALEXANDRE (*%), a
Dinamarca, com as leis de 7-5-1880 ¢ 7-4-1889, a Suécia, com a lei de
11-12-1874, sobre o saldrio da mulhet, Luxemburgo, com a lei de 6-12-1876,
e 2 Bulgdria, com as leis de 26-3 e de 10-4-1905 relativamente ao trabalho
de mulheres ¢ menores. A Inglaterra, com a lei de 6-6-1841, equiparou,
para os efeitos de protegdo, a operdria ao adolescente. A Franga, pela lei
de 2-2-1892.

Entre nés, temos o Regulamento n.® 737, de 1850, consagrando princi-
pios de protecdo ao trabalhador com a impenhorabitidade das soldadas dos
tripulantes dos navios, dos saldrios dos caixeiros ¢ guarda-livros, ainda no
Império (). No alvorecer da Republica foi baixado o Decreto federal
n.° 1.313, a primeira lei de carater social promulgada no Brasil. Entende-
mos, porém, quc a Lei do Ventre Livre, de 28-9-1871, a Lei do Sexagené-
rio, de 28-9-1885, e a Lei Aurea, de 13-5-1888, foram as primeiras leis de
cardter eminentemente social. Com elas o Estado brasileiro interveio de
maneira preponderante no trabalho, tornando-o livre. Alterou profunda-
mente 0 nosso sistema econdmico, cuja base estava assentada na escravatura,
Bem pode se dizer que se deu o primeiro passo para a mudanca de base de
nossa sociedade. A velha sociedade estitica cedeu passo a sociedade dindmi-
ca com base na propricdade mével e no trabalho livre.

Na extingdo do regime escravagista, é de justica ndo ser esquecida a
figura apolinea do estadista notdvel JOAQUIM NABUCO, cuja atuagiio na
imprensa, no parlamento e por meio de conferéncias, foi inigualdvel. Foi ele,

(19) Tratado de Derecho Lahoral, vol. I, pp. 528 e 529.
(20) Estudos de Legislagdo Social, pp. 149, 151, 153, 161 e 184.

(21} Codigo Comerciel, arts. 226 ¢ ss. Leis de 13-10-1830, 11-10-1837 e de 15-3-1879,
relativas o servigos agricolas.
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como se vé em pdginas de sua obra Minha Formagdo (*), quem sugeriu ao
Papa Ledo X111 o pronunciamento da Igreja a favor das classes menos favo-
recidas, concretizado na memorével enciclica Rerum Novarum.

JOAQUIM NABUCQ, nao resta diivida, foi precursor de nossa legisla-
¢io de protegdo aos fracos economicamente. Sua influéncia na proclamagio
do trabalho livre {oi incontestavelmente admirdvel,

LEAO XIII (**), embora falasse depois da extingdo do nosso regime
servil, muito contribuiu para que o Estado descruzasse os bra¢os e fosse ao
encontro dos pobres, para inclui-los na 6rbita juridica. Aconselhou a
intervengdo do poder publico, para garantir o bem-estar das massas opera-
rias, com essas palavras de profunda veracidade:

“... o trabalho tem uma tal fecundidade ¢ uma tal eficdcia
que se pode afirmar, sem receio de engano, que ele ¢ a fonte tinica
de onde procede a riqueza das nagdes. A eqiiidade manda, pois,
que o Estado se preocupe dos trabalhadores, e proceda de modo
que de todos os bens, que eles proporcionem i sociedade, Ihes
seja dada uma parcela razodvel, como habitagéo e vestudrio, e que
possam viver & custa de menos trabalhos e privagdes.”

Quanto & orientagio que deveriam tomar os capitalistas em face do
proletariado, o Santo Padre, em sua magnifica Carta ao mundo catélico,
doutrinou:

“Quanto aos ricos e aos patrdes, nao devem tratar o operirio
como escravo, mas respeitar nele a dignidade do homem, realgada
ainda pela do cristio. O trabalho do corpo, pelo testemunho
comum da razao e da filosofia cristd, longe de ser um objeto de
vergonha, honra o homem, porque lhe fornece um nobre meio de
sustentar a sua vida. O que € vergonhoso € usar dos homens como
de vis instrumentos de lucro, nio os estimando sendo na propot-
¢do do vigor de seus bragos.”

“A guerra curopéia de 14-1918 levou s trincheiras milhdes de traba-
thadores e, pondo-os lado a lado com os soldados vindos de outras camadas
sociais, fé-los compreender que para lutar e morrer os homens eram todos
iguais, que deveriam, portanto”, como observam A. SUSSEKIND, D.
LACERDA ¢ J. SEGADAS VIANA (2%}, “ser iguais para o direito de viver”.

Durante essa conflagragio realizaram-se conferéncias com a finalidade
de no futuro Tratado de Paz serem incluidas garantias de natureza social.
Segundo os tratadistas, a mais importante se realizou em Berna, em feverei-

(22) p. 228.
(23) Rev. Forense, vol. LXXXVII, 1941 — pp, 346 e 349,
(24) Direito Brasileiro do Trabelho, vol. 1, p, 14.
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ro de 1919, na qual se elaborou a chamada Carta do Trabalho, em cujo
contexto foram consignados, entre outros principios, os seguintes:

¢) descanso feminino antes e depois do parto;

b) seguro de maternidade;

¢) igual saldrio para o homem e a mulher;

d) proibigio do trabalho noturno as mulheres ¢ em tarefas perigosas.

No Tratado de Versalhes, com que se pds termo a Primeira Guerra
Mundial, foi instituida a justi¢a social como condigao imprescindivel & per-
manéncia da paz universal.

Na parte X[l deste Tratado foram estabelecidos nove postulados que
constituem os fundamentos basilares da moderna legislagdo social dos povos
cultos, objetivando especificamente garantias tutelares tanto para o traba-
Ihador quanto para a operdria.

Tais principtos sdo:

1.° — o trabalho ndo deve ser considerado mercadoria ou
artigo de comércio:

2° — saldrio iguel, sem distingdo de sexo, para o trabalho
de valor igual;

3° — o direito dec associagao para fins licitos, tanto para
os trabalhadores quanto para os patries;

4° — salirio que assegure aos trabathadores um nivel de
vida conveniente, segundo se compreende em cada pais ¢ época;

5% — jornada de trabalho de oito horas ou semana de
48 horas;

6.° — descanso hebdomadaric de 24 horas, no minimo,
devendo compreender, sempre que possivel, o domingo;

7.° — a vedagdio do trabalho dos menores € a obrigagdo de
se estabelecer limitagdo ao trabatho dos jovens de ambos os sexos,
de modo que lhes permita a continuagio do seu estudo e lhes
assegure ¢ desenvolvimento fisico;

8° — as regras estabelecidas em cada pais relativamente as
condigbes do trabalho deverio assegurar um tratamento eqliita-
tivo a todos os trabalhadores que legalmente residam no pais;

9° _ cada Estado deve organizar um servigo de inspegéo
compreendendo as mulheres, a fim de assegurar a aplicagao das
leis ¢ dos regulamentos para protegio dos trabathadores.
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Com o Tratado de Versathes inicia-se a fase mais importante do direi-
to do trabalho. Mais se positivam os intuitos de amparo as classes traba-
lhadoras na sua luta constante por melhores dias. Proclama-se solenemente
a dignificacdo pessoal do homem que vive do emprego de suas préprias
energias. Pela primeira vez em um tratado internacional a sorte das mulheres
trabalhadoras é objeto de cogitaggo. Nivelam-se o0 homem e a mulher no

trabalho. A igualdade politica, pela eclevagio da mulher & categoria de
cidada, ird igualar os sexos nos demais dominios das esferas juridico-sociais.

A concessao do direito de voto as mulheres constitui grande aconteci-
mento na sua trajetdria para a emancipagio completa. E causa inconteste da
marcha triunfal para a igualdade juridica dos seres humanos. O voto € a
arma para a mulher conquistar a sua libertagio das restrigdes juridicas que
ainda the s@o impostas pelos cddigos civis, influenciados pelo espirito de
reagdo daqueles que defendem ainda sua eterna inferioridade.

O Pacto Fundamental da Uniao das Republicas Socialistas Soviéti-
cas (*%), de 25 de novembro de 1936, concede & mulher iguais direitos aos
do homem em todos os dominios da vida econdmica, cultural, social
e politica.

Assim fez a Franca proclamando em sua Constituicio de outubro
de 1946 (*%):

“A lei garantird & mulher, em todas as esferas, iguais direitos
aos do homem.”

A Constituigdo da Republica Italiana (*), cuja vigéncia comegou a
1.° de janeiro de 1948, preceitua que todos os cidaddos tém idéntica digni-
dade social e sao iguais perante a lei, sem distingfio de sexo, raga, idioma.
religido, opinides politicas, condigBes pessoais ou sociais.” Proclama, por

outro lado, numa exaltagio magnifica, que a Itdlia é uma Repiiblica
democritica fundada no trabalho.

Como se vé, a0 mesmo tempo que iguala a mulher ac homem juri-
dicamente, dignifica o trabalho.

Ao contrario do que dizia Anristdteles, ndo se admite mais uma boa
Constituico que néo conceda o titulo de cidaddo ao operdrio, nem que se
descure dos problemas do trabalho. Marchamos para a elaboragio do futuro
cidigo da pobreza em contraposigio ao ¢ddigo da propriedade, abeberado
nos velhos principios romanos. Aquele, pelo sentimento humanitirio de
seus principios, restringird os efeitos egoisticos dos preceitos deste, a fim
de que, por uma distribuigdo mais justa e eqiiitativa dos bens e utilidades,
possam ricos ¢ pobres participar das regalias e vantagens do grande banque-
te da civilizagdo.

(25) Art. 122,
(28) Predmbulo.
(27T) Art. 3°.
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Os seres monstruosos em face do

direito romano e do civil moderno

SiLvio MEera

Professor Catedratico de Direite Romano,
Membro da Academia Braslleira de Letras
Juridicas. Senador Buplente

1. O nascimento de seres monstruosos, sem figura humana, sempre
despertou a atengdo dos legisladores de todos os tempos. Encontram-se
numerosos preccitos nas legislagdes antigas, especialmente no  direito
romano, em que se dava tratamento cruel a esses setes, vindos a0 mundo
com anomalias: cabega semelhante & de animais, membros disformes, nime-
ro de bracos ou pernas superior ou inferior ao das pessoas normais, um
olho apenas etc. Supersticiosos, os romanos viam naqueles entes fcios um
sinal de mau agouro e, por isso, procuravam elimind-los, ndo lhes rcconhe-
cendo direitos.

Admitiam a possibilidade de coméreio carnal entre a mulher ¢ animais.

A falta de reconhecimento de direitos importava, sem ddvida, em
muitas conseqiiéneias juridicas, principalmente no caso de herangas.
Deveriam ou ndo ser considerados pessoas e, como tal, sujeitos de direito,
esses entes anormais? Até onde a anormalidade seria suficiente para retirar-
lhes todos os direitos? T e tivessem condigles de sobrevivéneta?

Muitas produgdes literdrias ¢ juridicas tratam do assunto. Nao poedemos
deixar de dar valor &s obras literarias, como fonte de investigacdo do
direito, nas mais antigas épocas. Os escritores de viria natureza, poetas,
teatrGlogos, gramaticos, historiadores, todos eles refletem costumes coevos.
Sua palavra merece fé. Nenhum jurista pode ncgd-la.

2. Fontes literdrias
Vejamos, em primeira mio, o que dizem algumas fontes literdrias:

CICEROQ, tdo menosprezado por Mommsen, constitui, no entanto, um
dos melhores mananciais para pesquisas dessa natureza.

No De Divinatione escreve: “Quid ortus androgini, nonne fatale
guodam monstrum fuit; quid?” (De Div. 1, cap. 43).
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Na mesma obara, 2, 22, alude ao parto da mula, considerado um
prodigium. E no mesmo passo: “Quod ante non vidit, id si evenerit, osten-
tum ess¢ censet’.

Observa-se que ora utilizava a palavra Prodigium, ora Monstrum, ora
Portentum, ora Ostentum.

Ainda no Pe Divinatione: “Quia enim ostendunt, portendunt, mons-
trant, praedicunt, ostenta, portenta, monstra, prodigia, dicuntur.” (I, 22)

Variavam, sem divida, as denominagdes, de acordo com a natureza
€ o grau da anomalia fisica. “Chama-se-lhes, segundo o caso, Ostenfa
(anomalias significativas), Portenta (apari¢des inquietantes), Monstra {(mons-
truosidades), Prodigia (prodigios)”.

E indaga CICERQ: “o nascimento de um andrégino ndo é também
uma monstruosidade expressiva?” (1, 43 cit.)

AULQO GELIOQ, no seu Noites Aticas, 1X, 4, in fine, faz alusdo aos
hermafroditas: “Gignuntur homines utriusque sexus, quos hermaphroditos
vocamus olim androgynos vocatos et in prodigiis habitos, num vero in
deliciis”.

Qutras fontes literdrias podem ser invecadas: SUETONIOQ, in Domi-
tiano, cap. 4, ¢ em Augusio, cap. 83; NICEFORO, liv. XVIII, cap. 35, faz
alusdo ao imperador bizantino Mauricio, que mandou eliminar os monstros
do ano; SENECA, Controvers, lib. X, declamat. 4; SAQ JERONIMO,
epist. 63.

Um dos mais valiosos subsidios para estudo dessa matéria se acha
em TITO LIVIO, XXVII, 37: “Apenas acalmaram-se os escriipulos reli-
giosos, um novo prodigio renovou o alarme: anunciou-se ter nascido em
Frustionne uma crianga que pelo aspecto parecia ter quatro anos. O mais
surpreendente é que o seu tamanho era como o daquele que nascera dois
anos antes em Sinuesse, hermafrodita. Os artispices chamados da Etrdria
declararam que era um prodigio horrivel ¢ ameagador; que s¢ tornava ne-
cessario retirar esse monstro do territério romano, purificar a terra e o
mergulhar nos mates. Com efeito, foi recolhido vivo a uma caixa, conduzida
para o alto-mar, onde foi lancada”,

Conclui-se, por esse fragmento do historiador, que vidrias conseqiién-
ctas produzia ¢ nascimento de um ser disforme: @) maus pressdgios; b) con-
taminagido do solo romano; c¢) lancamento no mar alto. O mar nfo se
contaminava; pelo contrdrio, era fator de purificagdo. Lé-se em QUINTO
CURCIO Vida de Alexandre, 1X, 1: “Genitos non parentum arbitrio
tollunt aluntque, sed eorum, quibus expectandi infantium habitum cura
mandata est. Si quos insignes aut aliqua membrotrum parte inutiles nota-
verunt, necari jubent.”

Descrevia QUINTO CURCIO o reino de Sophités e afirmava: “Eles
nao criam os filhos 4 vontade dos pais e maes, mas de certas pessoas des-
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tinadas a esse fim, que s¢ preocupam com a forma e a constitui¢ao de seu
corpo, ¢, se ohservam alguma disformidade, fazem-nos morrer.”

Além das palavras ja citadas — monstrum, prodigium, ostentum, por-
tentum —, usavam os romanos o vocdbulo [Insignis. BOUCHEAUD, I,
p. 463, explica: "'Insignis est celui qui porte quelque marque qui le distingue
des autres; et ce mot se prend soit en bonne, soit en mauvaise part. Plaute,
parlant des enfants qui ont quelque difformité, les appelle insigniti pueri”.
Como a palavra sacer, que tanto significava sagrado como execrado, o vo-
cabulo insignis era aplicdvel no bom (como insignia, distingao) quanto no
mau sentido.

O depoimento dos gramiticos € de alto valor, razdo por que invoca-
mos FESTOQ: “Insignis tam ad laudem quam ad vituperationem inflecti
potest.”

Qutras fontes: QUINTILIANO, fnst. Orat. lib. 1, cap. 6 (sobre o
sentido da palavra fnsignis); TIBULO, lib. II, elg, 5, v. 80: “Haec fluerant
olim, et tu jam mitis Apollo, prodigia indomitis merge sub aequoribus”.

VARRAOQ no De lingua latina, V. 144: “Oppidum... ex hoc prodigio
post Lavinium conditum annis triginta haec urbs facta, propter colorem
suis et loci, naturam Alba Longa dicta”,

VARRAO quer referir-se a Lavinia, primeira cidade fundada no Lacio
pelos romanos, asilo dos deuses penates. Essa cidade foi assim denominada
em memdria de uma porca branca (alba) que escapou do navio de Eneas
e se refugiou em Lavinium, onde parira trinta filhos. A recordag@o desse
prodigio fez dar o nome de AL.BA & cidade construida trinta anos depois
da fundagdo de Lavinia e chamada A LONGA por causa da natureza local.
Nessa mesma cidade nasceu Rhéa, mae de Rémulo, cujo nome, derivado
de Rhéa, deu origem a Roma.

ENIO, na tragédia Menalippe, faz alusio 4 cremagao de criangas mons-
truosas: pueros cremari jube.

O habito de eliminar os recém-nascidos disformes perdurou durante
quase toda a vida histérica do povo romano. Foi, no entanto, abolido, ao
fim do Império, talvez por influéncia do Cristianismo. Ressurgiu, porém,
no Império Bizantino, ao tempo do Imperador Mauricio, ja citado.

Segunde NICEFORO, lib. XVIII, c. 35: “Aparecem entio muitos pro-
digios, como jamais se tinham visto nem ouvido dizer iguais. Na Tracia,
uma mulher teve um fitho monstruoso, & quem a propria natureza parece
ter feito vitima de expiagfio. Essa crianga nao tinha nos olhos nem pélpe-
bras, nem sobrancelhas. O resto do corpo ndc era melhor formado. Nao
tinha maos, nem bracos e suas ndadegas formavam um aspecto de peixe.
Quando o Imperador viu esse monstro ordenou que o matassem, o que s¢
fez pela espada. Nos arredores e vilas préximas & cidade nasceram ainda
outros monstros: por exemplo, uma crianca com quatro pés & outra com
duas cabegas. Ambas foram estranguladas”™.
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Lé-se em SENECA, lib. 1, cap. 15: “Portentosos foetus extinguimus
liberos quoque si debiles monstruosique editi sint, mergimus; non ira, sed
ratio est, a sanis inutilia secernere”,

Por esse testemunho, conclui-se que os monstros eram exterminados
por ocasido do nascimento. Afogavam-se as criangas disformes e assim
agiam, néo por motivo de célera. A razio aconselhava a afastar do que é
sadio o que ¢ enfermo.

3. Fontes juridicas
Passemos agora as fontes juridicas.

JULIANO, D. 1.5. fr. 26 (Digestorum): “Qui in utero sunt, in toto
pene jure civili intelliguntur in rerum natura esse”. Vale dizer: “Os que
estaio no Utero, reputam-se em quase todo o direito civil integrantes da
natureza’’,

PAULOQ, D. 1, 5, 7: *‘qui in utero est, perinde ac si in rebus humanis
esset, custoditur quoties de commodis ipsius partus quae ritur, quamquam
alio antequam nascatur, nequaquam prodit”. Isto é: “O que esta no Gtero
€ tido como se ja estivesse entre as coisas humanas, desde que se trate das
conveniéncias de seu préprio parto, mesmo que, antes de nascer, de manei-
ra alguma favorega a um terceiro”.

Ainda em PAULO se I8, D. 1. 5, 14 (Sent.). “Nao sao filhos os que,
fora do costume, sdo gerados com forma contrdria 4 do género humano,
como se uma mulher desse & luz alguma coisa monstruosa ou prodigiosa.
Mas o parto que ampliou os oficios dos membros humanos até certo ponto
parece perfeito; e assim é contado entre os filhos”.

ULPIANO, D. 28, 2, 12 (IX ad Samium): “Com relagio ao que foi
dito que o filho nascido rompe o testamento, entende-se que nasceu, embora
haja sido dado & luz com abertura do ventre; porque também este rompe
o testamento, supondo-se que nasceu sob poder (in potestare). § 1.° — Mas
que se dird, se como animal néo foi dado i luz integralmente, mas com
espirito, rompera também o testamento? Nio obstante isso, rompe-0.”

Por esse trecho verifica-se a importincia da matéria, no que diz respei-
to & validade dos testamentos.

Em outro passo, diz ainda ULPIANQ: D. 50, 16, 38 (Ad Edictum,
lib. XXV): “Labeido define o prodigio como o que foi gerado e feito contra
a natureza de qualquer coisa. Mas hi dois géneros de prodigios: um que
nasce com alguma coisa contriria i natureza, por exemplo com trés mios

ou pés, ou com alguma outra parte do corpo contrdria A natureza: outra
quando alguma coisa parece prodigiosa, que os gregos chamam ““fantasma’.

Aspecto interessante, que cabe analisar, é a diferenca de tratamento
dado as filhas monstruosas. A grande preocupagio dos romanos eram as
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guerras constanies em que se envolviam, de forma que ndo lhes convinha
a criagio de homens aleijados, incapazes para a luta.

Lei de Rémulo, referida por DIONISIO DA HALICARNASSO (1)
e por CICERO, no De [legibus. I, 8, 19, nao autorizava a eliminagao
das filhas que nascessem monstruosas. Puer seria a crianca do sexo
masculino. Se se (ratasse de monstros e prodigios, a lei néo falaria
em Puer, mas usaria outro vocdbulo no qual ndo se incluissem as criangas
do sexo feminino. GODEFROY traduz Puer por Filius (sexo masculino). A
mesma diferenca de tratamento se observa também na emancipagio (XII
Téabuas). E CICERO afirma: ad insignem deformitatem puerum e nao ad
monstrorum deformitatem (Terrasson, pp. 73-79).

Lése em QUINTO CURCIO: “insignes aut aliqua membrorum patte
inutiles” (IX, cap. 1).

Qutras fontes: FESTO: insignis tam ad laudem, quam ad vituperatio-
nem inflecti potest. PLAUTO, in Milite Glorioso, act. 111, sec. 1,v.127. Os
romanos queriam apenas cidadiios fisicamente capazes de servir a Repiblica
(Terrasson, pp. 75-79).

A questdo, aparentemente simples, assume, no entanto, aspectos muito
complexos, relacionados com o direito civil e a medicina legal. A possibili-
dade de sobrevivéncia deveria ser levada em conta, isto ¢, a viabilidade, ou
vitalidade, ou vidabilidade.

Por esse motivo, o nosso EDMUNDO LINS, em Estudos Juridicos na
Cdtedra e na Judicatura, afirma: “Se o filho nio vidvel deve ser reputado
como morto e se realmente o direito civil assim o considera, é forga reco-
nhecer, como observa SAVIGNY, que tal filho ndc poderd ser objeto de
delito algum, porque nio hd delito possivel contra um cadéver” (p. 73).
E a profanagio, indagamos nds?

E em outro passo: “Questdo dificil de solugdo varia ante a legislagio
dos povos cultos, suscitando longos debates entre os comentadores do direito
romano e entre os modernos civilistas, prestando-se a grandes controvérsias
e a divergéncias de opinides em face do direito constituido, prendendo-se
intimamente 4 medicina legal e ao direito criminal” (ob. cit., p. 57).

Essas relagdes com o direito penal e a medicina legal vém estudadas
também por SAVIGNY, no seu Sistema do Direito Romano Atual, p. 379
(traducdo italiana),

Na ciéncia juridica brasileira atual sé conhecemos um trabalho sobre o
assunto, de autoria do Prof J. C. MOREIRA ALVES, intitulado A Forma
Humana no Direito Romano, Rio, 1960.

4. O direito moderno

No direito moderno, herdeiro, sob certos aspectos, do direito romano,
ndo héi uniformidade nas legislagdes.
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Leva-se em conta a viabilidade, ao lado do nascimento com vida.

O Cédigo Civil alemfo exige apenas que a crianga tenha nascido com
vida (art. 1).

O italiano de 1865, em seu art. 725, que a crianga nascida com vida
seja considerada vidvel.

O espanhol, no art. 30, prevé “que tenha a figura humana ¢ viva 24
horas separada da made”. PLANIOL, em Droit Civil, 1.° vol., p. 152, escreve:
“La personnalit¥ humaine commence & la naissance. Jusqu'a c¢e moment,
I’enfant n’a pas de vie distincte; il est, comme disaient les romains, pars
viscerum matris.”

“Le code frangais se borne 2 faire 'application de la régle aux succes-
sions {art. 725) et aux donations et legs (art. 906).

“L’enfant doit naitre vivant; I'enfant doit paitre viable” — diz PLA-
NIOL e invoca os arts. 314 — 3.2, 725 — 2.2, e 906.

E prossegue: “Viable veut dire capable de vivre, Vitae Habilis. Ainsi
il n’'y a pas 4 tenir compte des deux catégories ol le développement de
leurs organes n’est pas assez avancé pour leur permettre de vivre. ... .. b)
enfants monstrueux, comme les arcadiens, les acéphales et autres, chez les-
quels la vie s’arréte dés que le cordon ombilical est coupé.”

5. Vitalidade, viabilidade ou vidabilidade

Nao basta que a crianga nasga com vida, é preciso que tenha possibi-
lidade de viver, ter viabilidade, que alguns chamam vitalidade e outros
vidabilidade.

Preferem a denominagio viabilidade EDMUNDO LINS (ob. cit., p. 57);
CARLOS DE CARVALHO, na Consolidagdes das Leis Civis, p. 74; FELI-
CIO DOS SANTOS, in Projeto de Cédige Civil, vol. 1, p. 117; COELHO
RODRIGUES (Dec. 181, de 24-1-1890, art. 43). No Projeto Beviliqua de
Cédigo Civil, revisto pelo prof. Carneiro Ribeiro, da-se preferéncia i viabili-
dade. TEIXEIRA DE FREITAS, no Esbogo, p. 157, dé prioridade a expres-
sio vitalidade. O mesmo ocorre com RUI BARBOSA, Cddigo Civil, v. 2,
n.% 243 g 254,

LAFAIETE usa a palavra “vidabilidade”, in Direito de Familia, § 104,
HI, nota 2.

Qualquer um desses vocdbulos é vilido.

Viabilidade, vitalidade, vidabilidade, consiste na aptiddo para viver,
por ter a crianga nascido sem defeito algum orgénico que a impossibilite de
continuar sua existéncia. (Ver a respeito Van Wetter, Gianturco, Baudry-
Lacantinerie, opinido também de Bouley, Duranton ¢ Demolombe).
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O conceito de viabilidade, para alguns autores, nao se limita ao nasci-
mento com vida e a aptidéo para viver. Deve ter nascido a termo, vale dizer,
no tempo que a lei supfe indispensdvel para que possa viver (Aubry et
Rau, Troplong, Pacifici Manzoni, Waechter, Namur).

E bem verdade que nem sempre as opinides dos especialistas coincidem.
Os préprios médicos-legistas divergem (ver BRIAND ET CHAUDE, Médi-
cine Légale, vol. 1, pp. 300 e segs. ¢ RAFAELO BALESTRINI, Aborto,
Infanticidio, cap. 40, pp. 241 e 255).

Segundo o conceito do pai da Medicina, Hip6crates, uma crianga s6
pode nascer viva no periodo entre o minimo de 182 e o maximo de 300 dias
depois da concepgio.

Lé-se no Digesto, XXXVIII, 16, 3, 12: “De eo autem, qui centesimo
secundo die natus est, Hipocrates scripsit, et divus Pius pontificibus res-
cripsit, justo tempore videri natum: nec videri in servitutem conceptum
cum mater ipsius ante centesimum octogesimum secundum diem esse manu-
missa.”

Quanto aos nascidos depois da morte paterna, o prazo era de dez
meses: D. XXXVIII, 16, 3, 11: Post decem menses mortis natus non
admittetur ad legitimam hereditatem.”

Seria sufragada pelo direito romano a doutrina da viabilidade? Res-
pondem afirmativamente: VAN WETTER (Cours. v. 1, § 40, pp. 80 ¢ 81);
NAMUR (Cours des Institutes, v. 1, § 37, pp. 50-51); MACKELDEY
(Manuel de D. Rom. p. 75, nota 3); WARNKOENIG (Iustitutiones, cap. 1,
p. 37); GOSCHEN (Plan d’un Cours des Pandectes, vol. 1, § 33); PUCHTA
(Pandectes, § 114). Respondem negativamente: SAVIGNY (D. Rom., vol.
2, III, p. 371); THIBAUT (Systéme des Pand., vol. 1, § 104); MUHLEN-
BRUCH (Doct. Pand., v. 1, § 177, nota 2).

Os adeptos da viabilidade argumentam com o texto de AULO GELIO,
liv. II1, cap. 16, “memini ergo Roma accurate atque solicite quaesitum,
negotio non rei tunc parae postulate, an octavo mense infans ex utero vivus
editus et statim mortuus jus trium liberorum supplevisset, quum abotrtio
quibusdam non partus videretur mensis octavi intempestivitas.,” Vale dizer:
Lembra-se que em Roma se¢ discutira em um processo muito importante se
uma crianga que nasceu viva ¢ morreu logo depois devia ser levada em
conta para se concedet & mae o jus {rium liberorum, pretendendo uma das
partes que ndo, porquanto esta crianga era invidvel, por ter nascido aos
0it0 meses.

Qutro argumento ¢ apresentado por NAMUR e com fundamento em
textos de PAULO, o qual enumera as condigles exigidas para que possa a
mée herdar de seus fithos pelo senatusconsulto Tertuliano. Sentencas de
PAULO, lib. IV, t. 9, 1: “Matres tam ingenuae quam libertinae cives ro-
manae, ut jus liberorum consecutae videantur, ter et quater peperisse
sufficiet, dummodo vivos et pleni temporis patiant.”

R. Inf, legisl. Brasilia a. 24 n, 96 out./dez. 1987 N



Nesse mesmo titulo, PAULO faz referéncia aos natos monstros: “§ 3:
Mulier si monstrosum aliquid aut prodigiosum enixa sit nihil proficit. Non
sunt enim liberi, qui contra formam humani genetis converso more pro-
creantur,”

E no § 5: “Septimo mense natus matri prodest; ratio enim Pythagorei
numeri hoc videtur admittere, ut aut septimo pleno aut decimo mense partus
maturior videatur.”

Outros textos latinos poderiam ser invocados, que confirmam a exi-
géncia da viabilidade e a figura humana para que o recém-nato disponha da
personalidade e o amparo do direito.

Lé-se ainda em PAULO, D. 1, 5, 12: “Septimo mense nasci perfectum
partum jam receptum est” e no Cédigo 6, 29, 3: “Si vivus perfecte natus
est... vivus ad orbem totus processit.”

Nem todas as legislagdes modernas aceitaram os critérios romanos de
viabilidade. Nido exigiam a viagbilidade os cédigos de Portugal, art. 6 (de
1867); da Argentina, de 1869/71, art. 72; do Chile, de 1855, art. 55; do
Peru, art. 4; da Prissia, art. 8; do Cantdo de Zurich, art. 8; do Brasil, art.
4.2 (1917).

O Cddigo Civil brasileiro, no seu art. 4.°, prescreve: “A personalidade
civil do homem comeca do nascimento com vida; mas a lei pde a salvo,
desde a concepgdo, os direitos do nascituro.”

Exigiam a viabilidade os cG6digos da Franga, arts. 314, 725 e 906; da
ITtdlia, do século passado, art. 724; da Luisiania, arts. 917 e 948.

O tema, objeto de tantas controvérsias no passado, perdeu sua impor-
tincia no mundo moderno, ante os progressos da ciéncia. A suposta geragdo
de seres monstruosos mediante comércio carnal entre seres humanos e ani-
mais € totalmente impossivel. Aquelas idéias, que eram fruto da ignoréncia
e das superstigGes, ndo merecem mais acolhida em codificagGes contempo-
rineas. Cabe verificar, isso sim, ao lado da viabilidade, as condigBes
mentais daquele ser, que embora com aspecto monstruoso, pode revelar
normalidade mental. O assunto ndo € apenas da competéncia dos juristas.
Os médicos devem ser chamados a opinar, especialmente os psiquiatras e
ainda os psicélogos ¢ parapsicdlogos. As distor¢des mentais e morais nio
estdo na razdo direta das distorges fisicas. Pelo contrério, muitas vezes
seres apolineos, de bela e impressionante figura humana, revelam-se mons-
tros morais inclinados & criminalidade. Séo os “baby face™, a que se referem
os americanos. Figuras angelicais que guardam almas demoniacas.

Muito embora o tema tenha perdido a sua importincia, ndo perdeu,
todavia, o seu relativo interesse para as legislaches, que ndo devem ser
omissas a seu respeito. A ciéncia moderna, cada vez mais avangada no
campo da genética e da psicologia, deve colaborar com os juristas no sentido
de bem definir a situagio dos que, embora monstros, séo gerados por seres
humanos.
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Os direitos intelectuais na Constituicao

CARLOS ALBERTO BITTAR

Professor Adjunto na Faculdade de Direito
da USSP

Nesse momento em que se debate sobre o novo texto proposto para a
Constituigdo do pais, parece-nos oportuno enfocar tema que, em funcgio
dos altos interesses que acastela, assume especial relevo, qual sefa o da
preservagdo, dentro do capitulo das liberdades piablicas, dos denominados
“direitos intelectuais”, compreendendo-se os direitos de autor e os direitos
de propriedade industrial.

Reconhecidos em todos os paises, eis que compdem as Declaragoes Uni-
versais de Direitos do Homem e se hospedam em Constituigdes de Estados
modernos, esses diteitos existem para a realizagdo de sintese entre, de um
lado, os interesses publicos de recepgdo e de transmissio de cultura e de
conhecimentos e, de outro lado, os interesses privados de reconhecimento
de paternidade e de percepciio de remuneragio pela utilizagdo econdmica
de obras intelectuais.

Levando-se em conta o extraordindrio avango obtido pelo Pais na édrea
de comunicagdes, inclusive com o uso de sofisticado aparato técnico ¢, de
outra parte, a necessidade constante de criagBes intelectuais que os alimen-
tem, tem-se entdo uma dimensdo do extenso universo em que atuam essas
férmulas juridicas, na busca de equilibrio entre os direitos do criador € os
da coletividade.

Os direitos em questdo realizam verdadeira missfo de conciliagdo, no
ambito juridico, entre o espirito de universalidade das obras intelectuais —
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por natureza, destinadas a comunicagdo pdblica — e o hermetismo do cir-
cuito privado de seus criadores, regulando-se, em seu contexto, a explora-
¢io econdmica das obras, ao mesmo tempo que sio assegurados os vin-
culos morais e materiais com os respectivos titulares.

Consistem em garantia, para os criadores, de exclusividade para a uti-
lizagao econdmica das obras, por um lapso de tempo, definido em lei, mais
amplo no sistema dos direitos autorais, exatamente para possibilitar, no 4m-
bito dos direitos industriais, o ulterior aproveitamento pela coletividade,
em face do cardter, nesse campo, utilitirio, da criacdo, ao contririo da este-
ticidade que prospera no dominio das criagOes literdrias, artisticas e cien-
tificas,

Com efeito, enquanto nos direitos de propriedade industrial, como as
obras se revestem de cardter aplicativo (industrial ou comercial), o mono-
polio autoral & mais curto — a fim de que, cessado, o bem possa ser fruido
liviemente pela sociedade — nos direitos autorais, é mais longo o sistema
de exclusividade, assegurando-se ao criador, por toda sua vida, no Brasil,
o controle sobre a utilizacdio piblica de suas obras.

Em nosso Pais, tendo em vista as diferencgas conceituais e estruturais
entre esses direitos, existem leis préprias para a respectiva regéncia, obe-
dientes, alids, aos sistemas convencionais de Paris e de Berna — a que
aderiram, praticamente, todos os paises civilizados — e aos principios inse-
ridos na Constituigdo, dentre os direitos fundamentais do homem (no texta
vigente, §% 24 e 25 do art. 153).

Em nossas Constitui¢es, desde a Repidblica, tém-se instalado, tran-
qiiilamente, no referido capitulo, os direitos em questdo, desde que o nosso
legislador maior tem plena consciéncia do respectivo vulto em nossa pro-
pria cultura, enriquecida, ao longo dos tempos, por criagdes cujo porte nos
coloca em posi¢do de relevo no cenério mundial.

Por essa razio e até pela tradigio de nossas Cartas, ¢ pacifica a neces-
sidade de insercio de nmormas que mantenham os citados direitos no nivel
das liberdades piblicas, cumprindo, no entanto, ao intérprete discutir se
por via de férmula sintética, ou por proposigbes analiticas, que parecem
haver prevalecido, pelo menos, nas primeiras fases de elaboragdo do novo
texto constitucional, inclusive no &mbito da Comissio de Sistematizagao.

Da andlise das Constitui¢des promulgadas em nosso Pais, conforme no-
ticiamos em nosso livro Direito de Autor na Obra Feita sob Encomenda
(publicado em Sao Paulo, em 1977), verifica-se que se tem observado a
técnica de formulagao de principios gerais que assegurem, em suas linhas
fundamentais, os direitos dos criadores, a partir dos quais se construiu todo
o complexo legislativo hoje existente sobre a matéria.
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Assim, estdo colocados esses direitos na Carta vigente e de sua ins-
ctigdo no citado capitulo, 4 luz da legislagdo propria editada, sistemas pta-
ticos de consecugdo concreta — institucional e contratual — foram edifi-
cados para a satisfagdo dos interesses, tanto dos criadores, dos usuidrios e
das empresas do setor, quanto da coletividade como um todo, os quais
envolvem organismos e entidades da prépria estruturacio do Estado, em-
bora aperfeicoamentos comportem, como temos freqiientemente apontado,
em trabalhos especificos publicados.

Mas, a partir de sugestOes apresentadas e depois incorporadas ao texto
de Constituicao oferecido a debate pela citada Comissdo (e publicado em
julho dltimo), ampliou-se¢ enormemente a disciplina da matéria nesse nivel,
com a Inclusao de temas que, a par do rigor técnico em seu tratamento,
mereceriam discussdo e, quigd, sagragdo, a nivel de legislagfio ordinéria.

De fato, de inicio, ndo prima pela técnica a proposigio citada —
como vem sendo apontado por outros comentadores, em diferentes aspectos
~— inclusive quanto & forma de redagfio, englobando, depois, matérias incon-
dizentes com o contexto constitucional,

Assim, a0 enunciar, no art. 12, os “direitos e liberdades individuais
invioldveis”, conterapla, no item XI, “a expressdo da atividade intelectual,
arlistica, cientifica e técnica, conforme a lei”, para, por fim, vir a enume-
rar os principios bdsicos respectivos, consubstanciados em alineas, indica-

L1043

das por letras mindsculas, de “b” a *j”.

Sdo as seguintes as normas proposias:

b) aos autores pertence o direito exclusivo a utilizagio, publi-
cagdo ¢ reproducdo comerciais ou ndo de suas obras, transmissivel
aos herdeiros;

¢) € assegurada a protegdo, conforme a lei, &s participagfes
individuais em obras coletivas, e i reprodugio da imagem humana,
inclusive nas atividades esportivas;

d) & garantido ao inventor o privilégio tempordrio da utili-
zacdao do invento;

e) as patentes e marcas de interesse nacional sao objeto de
consideragdo prioritdria para o desenvolvimento cientifico e tecno-
i6gico do Pais;

f) sdo asseguradas a propriedade de marca de inddstria e
comércio e a exclusividade do nome comercial;

g£) o registro de patentes e marcas estrangeiras subordina-se
ao uso efetivo da criacio;
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h) o Brasil ndo reconhece o direito de uso exclusivo quando
o objeto da criagdo se referir & vida, & alimentagdo ¢ a satide;

i) os produtos e processos resultantes de pesquisa que tenha
por base organismos vivos nao seréo patenteados;

i) por necessidade social, a autoridade podera determinar a
imediata utilizagao de obras cientificas, assegurada justa inde-
nizagao.

Detendo-nos sobre o texto, observamos que, inobstante o esforgo de
ampliar-se a protegdo dos direitos em causa, praticamente nada de substan-
cial se acresce ao ordenamento vigente, considerado em uma visdo sisté-
mica, pois, de logo, os postulados inscritos estdo, direta ou indiretamente,
compreendidos em seu contexto.

Questoes impertinentes 530 incluidas no regime (a da imagem, a do
uso de animais em pesquisa, a da ligagao entre objeto e vida, ou alimenta-
¢do, ou sadde); outras desnecessdrias (subordinagdo do registro ao uso,
que, a par de prevalecer na lei existente, atinge toda e qualquer patente,
e nio s6 a estrangeira), ou mesmo apenas declaratérias (como a das parti-
cipagBes em obras coletivas e em espetdculos esportivos — que deveriam
ser tratadas a nivel de lei ordindria, para fixagdo de regras, j4, alids, insitas
no ordenamento vigente).

Além disso, retoma-se a polémica questdo da desapropriagdo de obras
intelectuais — entre nés, versada, até aqui, a nivel de legislagdo ordindria
— em que se evidencia, a par de falha redacional transparente, uma preo-
cupagdo estatizante e incondizente com as liberdades que intenta assegu-
rar (espitito esse, alifs, presente em outros pontos do anteprojeto, ja co-
mentados por meio de livros e de artigos especializados).

Dessa forma, acreditamos que, para uma protegdo adequada aos di-
reitos intelectuais e em consonéncia com a prépria natureza da norma cons-
titucional, deveria o nosso legislador adotar as férmulas sintéticas tradicio-
nais, enfatizando os contornos da exclusividade do titular em qualquer
processo de utilizagio econémica de suas obras e a sua transmissibilidade
por heranca, 2 par de um relevo que sugerimos se faga dos aspectos morais
dos direitos em debate (conforme defendido em nosso artigo “O Direito
de Autor no Plano das Liberdades Piiblicas”, publicado na Revista Justitia,
de S. Paulo).

Com isso, a par da sagragdo dos direitos patrimoniais a nivel consti-
tucional, terfamos também a consagragdo dos direitos denominados “‘mo-
rais”, a fim de completar-se o sistema protetivo dos direitos intelectuais e,
em uma projesdo para o futuro, assegurar-lhes amparo que néo possa ser
obnubilado pelo pragmatismo que, infelizmente, parece dominar o mundo
em que vivemos!...
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SUMARIO

1. lIntroducdo. 2. O trabalho artistico da ilustragdo.
3. A ilustraedo em face da Léi n? 5.938, de 14 de dezem-
bro de 1973. 4. 4 natureze juridice de dustragdo. 5. A
exploracdo economica de ilustragdo. 6. Modalidades de
contratagdo. 7. Sangbes previstas em coso de wviolagdo
autoral. 8. Conclusdes.

“Ndo hd povo rico nem seguro sem raizes no
coracdo e na fantasia.”

José Marti

1. Introducdo

Quase nada se escreven entre nds sobre os direitos que envolvem o
trabalho de criacdo artistica do ilustrador,

Matéria de grande significado, mas de ha muito relegada pelos espe-
cialistas, acabou abandonada e esquecida nas pratelciras do limbo autoral,
onde sofre até hoje dura ¢ imerecida provagfo.
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B chegado 0 momento de resgatd-la desse estdgio injusto em que sc
encontra, propagar-he a importincia, devolver-lhe a dignidade.

Esse esforco que aqui se pretende passa pela reflexdo doutrindria.
compreensdo segura para a formulagdo de uma nova consciéncia autoral,
onde os direitos e deveres dos ilustradores, uma vez aclarados, poderdo per-
mitir-Thes através da transparéncia juridica a defesa mais eficiente da sua
criagio intelectual.

A pratica tem demonstrado que falta aos autores dessa expressiva
modalidade de criagdo intelectual o sentido dessa visdo, razdo pela qual
ainda ngo firmaram reivindicaces essenciais, nem obtiveram junto da indiis-

tria gréfica um tratamento equinime, justo, 3 altura do trabalho artistico
que desenvolvem.

Este estudo pretende oferccer subsidios que possam encurtar essas
distincias.

Apresentar, quando menos, a instrumentalizagio juridica colocada ao
dispor dos ilustradores pelo legislador autoral, possibilitando-lhes, quando
em confronto com o mercado editorial, afastar a indesejdve! exploracZo
unilateral da sua obra.

Por questdo de afinidade, ndo pretendo estender a andlise do trabalho
de criacdio do ilustrador as suas mais diversificadas manifestagdes.

O meu exame estard circunscrito aos limites territoriais da ilustracio
infantil, terreno fértil ¢ de produgao generosa neste Pais, onde cada criador
dos desenhos, envolto em sensibilidade e magia, tem conseguido pelo traco
e pela cor implantar no coragdio das nossas criangas as mais lindas fantasias,
os mais belos sonhos.

2. O trabalho artistico da ilustragdo

Indagado por Georges Charbonnier sobre o que é ilustrar um texto,
HENRI MATISSE (1) respondew:

“Ilustrar um texto ndo é completar um texto. Se um escritor
precisa de um cartista para explicar o que disse, € porque ©
escritor é insuficiente. Encontrei escritores sobre os quais nao havia
nada a fazer: tinham dito tudo.

A ilustragdo de um livro pode ser também o embelezamentc,
o enriquecimento do livro em arabescos, conformando-se com o
ponto de vista de quem escreve. Podem também fazer-se ilustra-
¢Bes com meios decorativos: um belo papel etc. A ilustragdo
tem a sua utilidade, mas ndo traz grande coisa a literatura essen-

(o)) MA‘I‘I-SSE, Henrl, Escritos e Reflexdes sobre Arte. Editora Odisséia, p. 207
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cial. Os escritores niio precisam de pintores para explicar 0 quec
querem dizer. Devem ter em si recursos suficientes para se expri-
mir.”

De outro lado, MAURICE SENDAK (*} em entrevista o Waller Lou-
raine, perguntado o que ele pensava da ilustragao em um Yivro, assim se
expressou:

“Pode ser uma decoragdo ou uma expansio do texto. F a
versdo do texto feita pelo ilustrador, a sua propria inlerprelacio,
Esta ¢ a razio pela qual ele é socio ativo no livro e ndo um
mero eco do autor. Ser ilustrador é ser participanice, ¢ ser alguém
que tem a mesma importincia, ao expressar-se, que o autor do
livro e, ocasionalmente, mais importdneia que ele, mas por certo
ndo é ser um eco do escritor.”

O cotejo das opinides externadas por cstes excepcionais artistas me
dé conta da importancia que essa modalidade de crizcio artistica tem para
a Hieratura de uma maneira geral, em particular para a literatura infantil.,

Quero crer que, quando MATISSE opinou sobre a sua condicio de
ilustrador, ele me deu a impressdo de falar como se estivesse preso a um
texto poético de Mallarmé, ou talvez is ilustracbes dos poemas de
Chartes D'Orléans, ou até mesmo & ilusiragio de Ulisses, de James Joyce.

Senti nele um profundo respeito pelo escritor, que, segundo afirma,
ndo necessita dos pintores para explicar o que pretende dizer.

Se bem compreendi o pensamento deste extraordindrio pintor, a sua
visdo estd voltada para o campo geral da literatura, sem que nela se
vistumbre nenhuma preocupacdo com os desenhos para criangas.

Com SENDAK a posicao se me afigura bem ouira.

Ele confere ao ilustrador a mesma magnitude do autor do livro.

Chega até a tributar-lhe maior importincia — mesmo que ocasional-
mente —, uma vez que¢ para ele o ilustrador jamais serd o eco do escritor.

Para SENDAK, ilustrar serd sempre uma forma de pensar. MATISSE
e SENDAK me auxiliam a compreender o real significado da ilustragdo, em
especial, na literatura infantil,

Induvidoso que influéncias como estas conseguiram somar na forma-
a0 conceitual dos ilustradores brasileiros, desenhistas gue acreditam no

(2) SENDAX, Maurice. Entrevista publicada na revista vehezuelana Parapara e
transcrita no Boletim dos Hustradores — Ano I, n.° O, Rio de Janeiro, julho de
1084,
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trabalho que fazem para as nossas criangas, € que aos poucos vio trans-
ponto pelo talento as fronteiras deste Pais.

Aqui me lembro de ANGELA LAGO (*) quando, no I Encontro de Lei-
tura e Literatura Infantil na FAFI, em Belo Horizonte, em 1985, escreveu
com rara felicidade, no trabalho Algumas Reflexdes sobre o Planejamento
Grdfico do Livro de Imagens, no debate i palestra de Paulo Bernardo, que:

““gostaria de recuperar a palavra iluminura, que é em si tdo boni-
ta, e dar a ela um novo sentido. Ilustrar ¢ iluminar. E iluminar
um texto com a luz prépria da ilustragio. E desvendar, com cla-
reza da imagem, a narrativa.”

OQu entio como MARISA MOKARZEL (*) em Confissdes de uma Au-
tora:

“Meu ato de criar ¢ miltiplo. Sou escritora, sou ilustradora.
Tenho vontade de virar musical, roteiro de cinema, teatro ou TV,
Negar meus varios eus, ndo posso € nerm quero.

Com eles jogo o jogo lidico da imaginagdo, falo a lingua-
gem da vida.”

DENISE FRAIFELD e FERNANDO JOSE ALZUGUIR AZEVE-
DO (%), quando trataram do tema “[lustragio: Uma proposta de leitura™
dentro do projeto “Ciranda de Livros”, no SESC de Nova Friburgo, em
julho de 85, deixaram claro que:

“A imagem possui o poder mégico de remexer nossas emo-
¢Bes antes mesmo de compreendermos racionalmente o que estd
chegando acs nossos olhos.”

LUIZ CAMARGO (%), no IV Semindrio Latino-Americano de Lite-
ratura Infantil e Juvenil, ao discorrer sobre “Anélise de Imagem”, afirma
que:

“Nzo ha o olhar ingénuo — estamos sempre comprometidos
com o nosso passado. Para o ilustrador, isto significa que e¢le
sempre trabalha a partir de uma grande variedade ¢ tipos dife-
rentes de imagens, absorvidas e transformadas no decorrer de sua
vida. Para a crianga, significa que ela fard a leitura da ilustragdo

(3) LAGO, Angela. Algumas Reflezges sobre o Planejamenio Grdfico do Livro
de I'magens, documento em poder do autor.

(4) MOKARZEL, Marisa. Documento enviado ao autor.

(5) FRAIFELD, Denige. “Uma proposta de leitura™. ALZUGUIR AZEVEDO, Fer-
nando José. Documento em poder do autor,

(6) CAMARGO, Luiz. “Anslise de Imagem” — Documento em poder do autor.
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juntando todas as imagens interiores antcriores — o que nem sem-
pre corresponderd a uma leitura objetiva.”

ANA RAQUEL (), ao escrever Contos de Fadus: Hustrar ou Nio?,
fala do grande desafio que a fascina: “viajar na estéria, tentar puxar o
leitor junto, perder o controle dos limites do papel”.

Estou convencido de que o traballio do ilustrador, na literatura infan-
til, reside na sua capacidade de aprisionar o imagindrio dentro dos desenhos
coloridos de formas infantis,

E como se eles fossem decalques, figurinhas que as criangas recortam
com os othos e colam com amor no inesquecivel dlbum da meméria!

Nio € sem razac que REINALDO ALFONSO () nos dd a definitiva
dimensao da ilustragio:

“Para cualquier nivel toda ilustracidn tiene que ser una obra
de arte.”

3. Adlustracdo em fuce du Lei n." 5.988, de 14 de dezembro de 1973

Nao foi dispensada ao ilustrador brasilciro a protegio legal de que cle
necessita.

A Lei n® 5.988, de 14 dc dezembro de 1973, nio cuidou dessa
modalidade de criagdo com a devida énfase.

O fato de ter reconhecido no art. 62, itens VI ¢ X, as obras de
desenho e ilustragio como sendo obras intelectuais protegidas ndo revela
obrigatoriamente da parte do nosso legislador autoral maior reflexio sobre
o seu significado e alcance.

Ao se cxaminar a lei, o que sc constaia € a auséncia de dispositivos
especificos que digam desta espécie de criagdo com melhor propriedade e
regulem os seus reflexos de ordem econdmica de forma mais precisa.

O elenco das criages intelectuais reproduzidas pelo art. 6.° da Lei
n.° 5.988/73 foi contemplado ndo por uma exigéncia das respectivas cate-
gorias de criadores intelectuais, muito ao contrario, figura no texto da lei
por uma benesse, vislo ser quase que uma copia ficl do art. 2.°, alinca 1,
da Convencao de Berna (¥).

(7Y RAQUEL, Ana. Contos de Fadas: Ilustrar ou Ndo? — Documento em poder
do autor.

(8) SOLEGO, Alfonso. Emilia. En Julio como Enero — Reviste Editorial Gente
Nuevpa, Hava, ‘(El Anima Encantada de la Literatura Infantii: Esa otra dimension”.

(9) MASQUYE, Claude. Guia da Convengdo de Berna. Genebra, 1980, OMPI,
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De qualquer sorte, sendo o desenho e a ilustragio considerados obras
protegidas, dai decorre que aos seus criadores se estendem os direitos morais
e patrimoniais sobre as obras que criam.

O direito moral (art. 25 da lei) constitui-se em um leque de prerroga-
tivas de ordem estritamente pessoal, inaliendveis e irrenuncidveis, que se
estendem ao reconhecimento da paternidade da obra, ao seu ineditismo, a
sua integridade, a possibilidade de sta modificagdo, ou de sua manutengao
ou nio em circulagéo.

Do ponto de vista do direito patrimonial, firma a Lei de Regéncia
que cabe ao autor o direito de utilizar, fruir e dispor de sua obra e auto-
rizar a sua utilizagdo e fruigdo por terceiros.

Dentre as formas de utilizacdo, o art. 30 da Lei n.° 5.988/73 estabe-
lece, no item |1, a edigdo.

Quando estudamos no seu Titulo IX, Capitulo I, arts. 57/72, a edigdo
literdria, artistica ou cientifica, verificamos que o legislador, ao elabora-la,
voltou-se muito mais para o editor da obra do que para os seus autores.

A lei autoral fortalece muito mais a posigdo da industria editorial do
que a do criador que lhe serve.

Ora, se tal ocorre com o autor literario, o que dird com o ilustrador
de uma obra infantil.

De conseguinte, torna-se importante maior reflexdo sobre a relago
ilustrador versus editor, para que possamos avaliar, do ponto de vista pré-
tico, quais sdo as distor¢fes dela decorrentes e os seus possiveis reparos.

4. A natureza juridica da ilustra¢do

De inicio, devemos estabelecer qual é a natureza juridica da relagéo
enite o autor do texto e aquele criador que o interpreta na obra infantil.

Na maioria dos casos ¢ ilustrador trabatha em cima do texto que lhe
é entregue pela editora.

Casos existem em que o texto e a ilustragdo nascem juntos, frutos do
trabalho de um tnico criador.

Pode também ocorrer que o autor da estéria indique o ilustrador de
sua preferéncia.

Tais hipéteses sdo modalidades de realizagio deste trabalho artistico.

O que importa realgar é que o texto ¢ a ilustragdo formam um trabalho
de co-autoria.
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Concorrem para a sua realizagao dois autores distintos, criadores de
géneros diferentes: o que escreve uma cstoria e aquele que the di vida
através do desenho.

Publicadas essas duas criagSes sob a forma grafica do livro infondl,
embora divisiveis, elas se tornam indivisiveis enquanto obra literdria, livro
infantil.

Nada impede, entretanto, que o texto ou ilustragdo possam ser utili-
zados diferentemente daquela finalidade para a qual foram criados, desde,
é claro, que com a autorizaglce de um dos autores,

E a regra contida no art. 24 da lei:

*Se a contribuicio de cada co-autor pertencer a género diver-
so, qualquer deles poderd explord-la separadamente, desde que
ndo haja prejuizo para a utilizagiio econdmica da obra comum.”

E o art. 23 prescreve 0 exercicio dos direitos dos co-autores de comuin
acordo, salvo conveng@o em contrario.

Consigna, no seu paragrafo tnico, que a divergéncia serd decidida pelo
Conselho Nacional de Direito Autoral, a requerimento de qualquer co-autot,

Q art. 31, a0 estabelecer regras sobre a co-autoria, utiliza-se concei-
tualmente da palavra colaborador. Ao mesmo tempo que adota conceitual-
mente a figura do co-autor e confunde a figura do colaborador.

O Prof. JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAOQ (M, a0 comentar em sua
obra o art. 31, diz:

‘Tl — Procurando uma diferenca, verificamos que o art.
23 lala em co-autoria, € o art. 31 em obra de colaboragio.”

E em seguida conclui:

“E, pois, a siluagdo de co-avtoria que ¢ regulada também
pelo art. 31.”

Em que pese aos doutrinadores nacionais e estrangeiros de prestigio
consagrarem essa sinonimia, ela se me afigura incorreta, das mais infelizes.

Do ponto de vista da criagdo, o colaborador encontra-se¢ em patamar
inferior ao do criador de uma obra.

O que ¢é co-autor sendio o autor de um trabalho de criagdo artistica?

Quem colabora na criacio de uma obra tera que desempenhar o papel
secunddrio de colaborador.

(10) ASCENRBAO, José de Olveira — Direifo Autoral — Forense — p. 59.
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Se cria, serd autor, co-autor em hipétese de parceria.
Como diz o Prof. ANTONIO CHAVES (M):

“Para que a cooperagdo dé qualidade de autor ¢ necessario,
acentua-se, que ¢la tenha certa importéncia ¢ dignidade intelectual,
n3o sendo reputado co-autor quem somente contribviu com conse-
lhos para a formagao da obra, nem o artifice que sob a diregdo do
escultor deu a um bloco de mérmore, de onde surgird uma estétua,
o primeiro desbaste.”

Quem simplesmente colabora na atividade da criagio de uma deter-
minada obra néo lhe imprime a marca de sua personalidade. Se o faz na
qualidade de colaborador, deixa de sé-lo para transformar-se em autor.

' O .direito de autor nasce do ato de criar sustentado nos clementos da
originalidade ¢ da novidade.

E possivel que a colaboragio tenha sempre importincia dentro de um
processo criativo qualquer.,

Mas lhe faltard, por certo, majestade intelectual para colocd-la no
patamar da criag@o artistica.

5. A exploracdc econdmica da ilustracio

Firmado o entendimento de que escritor e ilustrador trabalham em
sistema de co-autoria, torna-se importante analisar como vem se dando na
pritica a exploragdo econdmica da criagfo artistica do ilustrador.

Em se tratando de literatura infantil, ¢ autor percebe a titulo de remu-
neragdo autoral um percentual por livro vendido, comumente conhecido
como prego de capa.

Esse percentual é fruto de negociagBo de partes: autor versus editor,

Com o ilustrador a negociacio se dd de maneira diferente. Ao entregar
os desenhos ele recebe o preco pelo seu trabatho, e nada mais.

Estou falando de uma genérica remuneragéo, uma vez que se sabe que
existem ilustradores que ji participam da exploragio econdmica da venda
do livro repartindo com o autor do texto 0 percentual pelo prego de capa.

O que ¢ inaceitdvel na relagio ilustrador versus editor é que o prego
pago pela entrega das ilustragGes ainda seja confundido como pagamento de
direito autoral. Direito autoral ndo é saldrio.

(11) CEAVES, Anténle. Direito de Autor. Forense, p. 95.
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O ilustrador nao deve ¢ nao pode abrir mdo de participar dos proven-
tos pecunidrios decorrentes da exploragao econdmica de sua cbra.

Esse ¢ o direito patrimonial quc a lei lhe assegura.

A que titulo entdo The estd sendo negada uma porcentagem em cada
livro vendido?

Segundo os editores, sobre o livro infantil recal um alto custo a impe-
dir uma melhoria de remuneragio, além daquela que é paga no ato da entre-
ga da obra.

E na hipétese de edigbes sucessivas da obra sem contrato entre ilustra-
dor e editor que preveja uma remuneragdo além do preco da encomenda?

Neste caso confirma-se uma reutilizagio das ilustracdes em detrimento
dos direitos patrimoniais do seu criador,

A auséncia de contratos escritos onde se firma em favor do ilustrador
outra forma de provento pecunidrio pela exploracio de seu trabalho é praxe
condenavel existente no meio.

E quando se d4 a feitura do hvro infantil exclusivamente com ilustra-
¢les em texto?

Q ilustrador recebe do editor o preco pelos seus desenhos por ocasido
da entrega dos mesmos, e nada mais?

Tao grave distorcdo patrimonial que a pratica vem apontando deverd
ser objeto de vertical reflexao da parte dos ilustradores.

Quando ocorre o ilustrador reclamar do editor uma participagio no
prego de cada obra, é-lhe proposto o pagamento de uma percentagem que
normalmente corresponde 3 metade do prego de capa percebido pelo autor
do texto.

Nada mais absurdo!

Se, por decorréncia de um principio constitucional (art. 153, § 25, CF),
5& o autor da obra pode estabelecer o prego do trabalho que cria, torna-se
inadmissivel imaginar uma modalidade de meacdo de remuneracdo.

Nzo se pode retirar do autor parte do seu dircito autoral sob o pretexto
de dividi-lo com o seu co-autor.

A relagio econdmica ndio deve ser deslocada de seu campo, ou seja,
ilustrador versus editor.

Essa guestdo necessita ser examinada com cuidado, para que nio se
crie o péssimo hdbito de aliviar o custo natural da obra infantil as expen-
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sas do trabalho de criacdo, o verdadeiro responsdvel pela lucratividade do
universo editorial.

6. Modalidades de contratacio

As relagbes entre o ilustrador e o editor nfo se esgotam no fator exclu-
sivamente econdmico,

Deve tornat-se uma preocupagio sua proteger junto ao editor a quali-
dade técnica do trabalho de criacdo que realiza.

Por essa especificidade, a utilizagao do trabalho artistico do ilustrador
nio deve set negociada mediante a cessdo de direitos prevista nos arts.
52/56 da lei n® 5,988/73.

Um contrato de edigio difere substancialmente de um contrato de
cessao de direitos.

Mediante o contrato de ediciio, como nos ensina FABIO MARIA DE
MATTIA (1%):

“0O autor transfere a0 editor as faculdades que compdem seu
direito de reproduzir sua criacdo. Através da transferéncia o editor
converte o original em livro.

Enfim, o autor transfere as faculdades indispensdveis para
explorar o future livro através da edigiio.”

Pelo contrato de cessdo, o titular de direitos transfere a outrem esses
direitos. O cessiondrio se sub-roga em todos os direitos do cedente, que
desaparece da relagio. Opera-se uma verdadeira venda, A obra sai de seu
contrale e dominio,

A cessao de direitos deve ser evitada nas relagbes contratuais envolven-
do o criador nacional ou até mesmo banida do texto do anteprojeto da
futura lei autoral, em fase de estudos e elaboragdo ne dmbito do Conselho
Nacional de Direito Autoral — CNDA. O contrato de edicdo nfo se me
afigura a melhor solugdo que o ilustrador possa eleger.

Vejo no contrato de licenga autoral a forma mais segura para o ilustra-
dor defender e garantir 0 uso de sua obra.

Essa modalidade de contrato lhe permite manter sob o seu dominio
os desenhos que cria, licenciando-os dentro de condi¢des que lhe parecam
as mais favoraveis.

Os originais das suas ilustragGes serfio sempre de sua propriedade.

(12) DE MATTIA, Fabio Marfa — O Autor e o Editor ng Obra Grifica. Saraivs,
1975, p. 98.
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Em caso de novas reprodugdes solicitadas pelo editor, elas lhe serdo
colocadas i disposigéo, franqueadas sem nenhuma forma de embarago. As
ilustrages de cada criador representardo sempre o seu grande acervo, 0 seu
patrimonio artistico, e disso jamais pode ele olvidar.

Permite de igual modo ao ilustrador licenciar seus desenhos condicio-
nando o direito de controlar os servigos de diagramacio e a qualidade do
fotolito,

Caso nédo corresponda aos principios elementares de qualidade, ele
fica com a faculdade de recusa-los.

A licenga autoral permite-lhe, ainda, estabelecer o niimero de ilustrages
a serem criadas, o tamanhoe de cada uma, e 2 técnica a ser utilizada para a
sua feitura, e o impedimento de que elas sejam usadas fracionadas pelo
editor,

7. Sangdes previstas em caso de violagdo atitoral

Pela sistemitica da lei autoral brasileira, a violagdo do direito autoral
do autor caracteriza uma lesao de ordem patrimonial irreversivel, somente
reparada pela via indenizatdria

Dentre as sangdes civis e administrativas previstas na Lei n.° 5.988/73,
a descrita no art. 123, em que pese a ser genérica, encerra em seu contetido
uma apenagio civil de major alcance:

“O autor, cuja obra seja fraudulentamente reproduzida, di-
vulgada, ou de qualquer forma utilizada, podera, tanto que o saiba,
requerer a apreensdio dos exemplares reproduzidos ou a suspensiéio
da divulgagio ou utilizagio da obra, sem prejuizo do direito a
indenizacdo de perdas e dangs.”

Com efeito, a sang8o em matéria autoral ndo se limita & Lei n.° 5.988,
de 1973.

A Lei n.° 6.895, de 17 de dezembro de 1980, deu nova redagio aos
arts. 184 ¢ 186 do Codige Penal, aprovado pelo Decreto-Lei n.’ 2 848, de
7 de dezembro de 1940.

Esta € a nova redacgio:

“Art. 184 — Violar direito autoral. Pena: detengdo de trés
meses a um ano, ou multa de Cr$ 2.000,00 a Cr§ 10.000,00,

§ 1. — Se a violago consistir na reprodugdo, por qualquer
meio, de obra intelectual, no todo ou em parte, para fins de comér-
cio, sem autorizagio expressa do autor ou de quem o represente,
ou consistir na reproducio de fonograma e videofonograma, sem
autorizagdo do produtor ou de quem o represente: Pena: reclusio
de um a quatro anos ¢ multa de Cr§ 10.000,00 a Cr§ 50.000,00.”
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“Art. 186 — Nos crimes previstos neste capitulo, somente se
procede mediante queixa, salvo quando praticados em prejuizo de
entidade de direito piblico, ..."”

De conseguinte, tanto a Lei da Regéncia quanto a Lei Penal impdem
sangdes quanto 20 uso indevido do trabalho de criagdo artistica do ilustrador
sem a sua prévia e expressa autorizag#o.

8. Conclusdes

Procurei transmitir neste estudo preocupagdes que sio frutos da minha
vivéncia como autoralista.

Sei o quanto me foi dificil tratar questdes que envolvem essa fascinante
modalidade de criagdo intelectual que € a ilustragdo na obra infantil, cujos
conceitos € compreensdes ndo se encontram entre nés sedimentados. Mas
nao serd dificil acreditar que ja € passada a hora de os ilustradores nacionais
permitirem experiéncias dolorosas como as relatadas por REGINA YOLAN-
DA M. WERNECK (*%):

“Recebi os originais de minhas ilustragdes exceto os capitu-
lares. Quando reclamei, a responsdvel pela editora S, que € minha
amiga, afirmou que me entregard na mao.”

ou,
“A editora R recebeu meus originais de minhas méos e afir-
mou jamais ter recebido.”
Ou entdo essa inacreditdvel situagdo vivida por ela prépria:

“Ha tempos ilustrei o livio de uma amiga. Quando solicitei
o pagamento j4 tratado verbalmente, recebi a seguinte resposta:

-— Peca & sua amiga. E ela que tem que pagar. £ claro que
até hoje n#éo recebi nenhum centavo por aquelas ilustragGes.”

Cada caso é um caso.

Nao basta que apenas a lei coloque & disposigdo desta importante cate-
goria mecanismos de defesa de sua criagiio intelectual.

E essencial que os ilustradores se organizem em torno de uma associa-
¢ao nacional de defesa e cobranga de seus direitos autorais. E na unific que
se encontra a tnica forma de fortalecer o trabalho intelectual, equilibrar a
sua relagfo com o capital.

No dia da criagao desta associagdo, cada caso deixara de ser, felizmente,
mais um caso!

E, nos dizeres felizes de ANGELA LAGO, ilustrar seré duplamente
iluminar!

(13) WERNECK, Regina Yolanda M, Carta enviada para o autor.
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1. Observacio preliminar necessiria

Procurou-se neste breve estudo identificar as razdes que levaram a
natimorta reforma agriria da Nova Repiiblica estar sendo velada pelo
atual Congresso Constituinte.

Por opgdo metodoldgica e pelas limitagdes do autor deste trabalho, a
andlise que se seguird obedeceu a uma sistematizagdo dos t6picos e temas
reputados fundamentais para enfocar a questdo de que se cogita aqui.

Levou-se em conta, ainda, que o conhecimento critico do passado soma-

do & decodificagdo do presente é imprescindivel para tentar apreender o
futuro, se € que de fato tais tempos se dividem assim de modo rigido.
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2. O espelho dos fatos

A estrutura fundidria do Brasil apresenta dados contundentes: 1,2%
das propriedades rurais (com #rea de 1.000 hectares ou mais) ocupam
45.8% das terras agricultdveis, enquanto 50,4% das propriedades rurais
(com érea inferior a 10 hectares) ocupam apenas 2,4% das terras agri-
cultdveis, consoante dados do Anudrio Estatistico de 1980 do IBGE e do
texto base da Campanha da Fraternidade de 1986.

A concentracio da ferra, quer nas dreas de colonizagdo antiga, quer
na ocupagdo dos espagos vazios, faz prevalecer a injustica social no campo
¢ promove o inchago das cidades. A estatistica trdgica dos conflitos de
terras também demonstra que a concentragdo fundidria foi acompanhada
pelo aumento de mortes e violéncia de toda a espécie. O Pais tem sido palco
de conflitos decorrentes da disputa pela posse da terra. Causa fundamental
dessa situagdo de violéncia, real ou latente, é o alto grau de concentragac
da terra verificado em todo o Brasil.

O mundo dos fatos ¢ rico no espelho da miséria e da marginalizagio.
O retrato desse universo tem também seu reflexo na estrutura juridica do
Pais.

Nesse contexto, a ocupagio da terra segue, em regra, os principios que
defluem desse status quo, a exemplo do que observa nos projetos de colo-
nizagio e titulagdo. Com isso, o interesse menos auscultado ¢ as peculia-
ridades menos atendidas sio as dos reais e efetivos ocupantes, tendo a ordem
juridica vigente, a servigo de valores alheios & maioria da populagdo, sido
incapaz de absorver as questdes que emergem da realidade fundidria.

O Brasil tem um sistema juridico fechado que dirctamente ou de
forma ambigua protege a quase intocabilidade do direito de propriedade
privada. Algumas concessdes a essa rigidez decorrem de movimentos sociais
organizados, mas, no fundamental, ao jongo da histéria, permanece intocado
o estatuto basico da propriedade, fruto das condicionantes politicas e eco-
ndmicas vigorantes nas relagdes sociais em cada momento distinto.

Essa realidade é espelhada pelos textos constitucionais brasileiros, em-
bora o contetido formal das Constituicdes realmente nem sempre revele o
que de fato se passou.

J4 em 1824, por exemplo, a Carta do Imperador (art. 179, alinea 22)
garantia o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Em 1934, pela
primeira vez se fala, contrapondo-se & propriedade, em “interesse social ou
coletivo” mas “na forma que a lei determinar”. A ConstituicBo imposta
em 37 (art. 122, alinea 14), referindo-se a “*desapropriagio por necessidade
ou utilidade piblica, mediante indenizagio prévia”, teve a cautela de, no
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art. 122, manter no mesmo nivel e relevancia “o direito & liberdade, &
seguranga individual e & propriedade”. Registre-se que o conservadorismo
das elites brasileiras acabou predominando na Constituicio de 18 de setem-
bro de 1946,

A partir de 1964 até chegou a ser imposto progresso formal ao enfocar
a questdo da propriedade. Basta ver que na Constituicio Federal emendada
e na legislacao ordindria passa a ser previsto o pagamento da indenizagdo
com titulos especiais para fins de desapropriacdo por interesse social com
vistas & reforma agréria.

E evidente que tais textos tidos como constitucionais ¢ a respectiva
legislagfio ordindria niio foram precedidos de debates pela Nagao, nem mes-
mo pelos segmentos diretamente interessados. Em verdade, os governos pds-
64 estrategicamente transformaram em lei algumas das reformas anterior-
mente pretendidas. Mas praticamente nada passou do papel, ¢, na prética,
o Poder, como era de se esperar, saiu-se comn evasivas.

Em verdade, o Plano Nacional de Reforma Agréria, aprovado pelo
Decreto n.° 91.766, de 10 de outubro de 1985, também ¢ exemplo disso.
O contetido do Plano ¢ a pratica do Governo dele decorrente demonstra-
ram as reais inten¢bes da ““Nova Repiblica” em administrar as contradi-
¢Oes sociais, tentando superd-las com paliativos ¢ ambigiiidades.

Mesmo que executado, o Plano Nacional de Reforma Apgriria vigente
pouco serd alterado na malha fundidria do Pais.

Nesse setor, onde a intervengio estatal deveria ser a mais enérgica e
profunda, revelou-se o cardter do Estado brasileiro: o da supremacia da
propriedade privada, cocrente com o dispositivo constitucional que a erige
em direito individual.

Argumenta-se, por outro lado, do gravame que a fungdo social da pro-
priedade representa em favor de um conceito mais atento ao interesse cole-
tivo e menos voltado 4 utilizagio absoluta e privada. Hoje, realmente, ji
se imprime & propriedade privada um conjunto de limitagbes formais, com-
posto por restricdes e induzimentos que formam o conteido de sua fungdo
social.

Desde que se proclamou que a propriedade obriga, nas legislagdes
merecet acolhida a intervencdo de idéias que progressivamente construfram
a doutrina da fungdo social da propriedade, mas que na pritica poucas
transformagSes geraram. E possivel dizer que a funcao social também se
relaciona com o uso da propriedade, alterando, portanto, alguns aspectos
pertinentes a essa relagdo externa que é seu exercicio. E por uso da pro-
priedade € possivel apreender o modo com que sdo exercitadas as faculda-
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des ou os poderes inerentes ao direito de propriedade (art. 524 do Cédigo
Civil). A propriedade, assim, tem uma fungdo social, principio juridico
aplicado ao exercicio das faculdades e poderes que lbhe sdo inerentes. A
fungao social também pode corresponder a limitagdes, em sentido largo,
impostas ao conteddo do direito de propriedade. Tais restriges ddo nova
feicio tedrica a esse direito, especialmente porque, em dltima anilise, a
inobservancia do principio constitucional da fungfo social pode levar 4
perda da propriedade em favor do interesse piiblico.

A Constituigdo Federal em vigor, ao condicionar a propriedade ao
exercicio da fungdo social (art. 160, inciso III), estabelece (art. 161, §
2.°) uma medida definida a inobservéincia desse principio: a desapropria-
¢80 por interesse social para fins de reforma agrdria. Temos, entdo, a regra
€ a sangéo a ser aplicada em caso de sua inobservéincia. Todavia, essa rela-
¢do de causa e efeito, de antecedente ¢ conseqiiente, nio se demonstrou
ainda na pratica.

De um conceito privatista, a Constituicao em vigor ja chegou & concep-
¢80 da fungdo social aplicada ao direito de propriedade rural.

Até teoricamente ¢ um hibridismo insuficiente porque fica a meio-
termo entre a propriedade como direito ¢ a propriedade como fungdo
social.

3. A calibragio contemporénea das contradigbes sociais

Nenhum outro momento histérico do Pafs possivelmente apresentou,
numa transicdo politica, tamanho confronto entre os ideais de mudanca e
os interesses conservadores. O Brasil vive atualmente esta luta diuturna: de
um lado, a retérica do mudancismo e poucas praticas transformistas; de
outro, a aplicagéio eficiente da ancia tdtica segundo a qual é preciso mudar
alguma coisa para que fudo continue na mesma.

Nesse contexto nem sempre & possivel ter precisa clareza na andlise
de questGes tao relevantes como a que se refere a luta pela terra.

O tdo famoso receio de retrocesso que povoa as cabegas civis como
espada vigilante da pseudonormalidade nacional tem sido um dos respon-
sdveis pelo agrupamento de ocasionais progressistas ¢ conservadores sob
o mesmo e surrado guardachuva partidario.

Em certo sentido, forgas ponderdveis do Pais repetem o equilibrismo
da corda bamba ao ouvirem insistentemente a adverténcia de que, se ficar,
o bicho pega e, se correr, o bicho come.

No fundamental, a Nagéo vive, enfim, um razodvel impasse. Esse
impasse, porém, tem beneficiado aos detentores do governo dos interesses
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dominantes. Se a questdo ¢ avangar para além da democracia politica, como
se faz necessdrio, postulando 2 democracia social e econdmica, a justa dis-
tribuigdo da renda nacional, o pleno emprego, a repressdo ao abuso eco-
ndmico, o solvimento da intrincada questdio militar, a divisdo que se ins-
taura entre segmentos que concordam com tal avango mas que discordam
do tempo e do modo em que ele deve se dar, somada as correntes contré-
rias a qualquer mudanca, prestam por promover um choque de forgas que
tem sido, de algum modo, competentemente administrado pelo governo dos
interesses dominantes. O que a Nova Repiiblica tem feito, enfim, é calibrar
contradigbes sociais, empregando uma roupagem avangada para préaticas
conservadoras. E quando, de fato, ¢ concedido algum passo a frente em
face da pressdo social, no momento seguinte cuida-se, com todo esmero e
eficiéncia, para que se déem dois passos atrés.

Essa tatica da ambigiiidade tern confundido alguns movimentos sociais
e, em certos momentos, provocado um pouco de imobilismo.

E por dentro dessa engenhosa arquitetura que a Nova Repiblica tem-se
apropriado, com o cuidado de um aluno extremamente aplicado, das ligBes
das sistoles e didstoles de um conhecido general de triste mas ainda recente
memdria.

4. A Constituinte do Governo

Nessa construglo ciclica que quase nio conduz a lugar algum, se
insere 0 que s¢ chama Assembléia Nacional Constituinte. Para amainar
a frustragéio imposta por 22 parlamentares, ciosos de seu comprometimento
com O status quo, procurou-se compensagio na convocagio da Constituinte,
que deveria ser 0 momento maior das aspira¢des nacionais no sentido de
criar um novo ordenamento politico-juridico. Porém, ndo se consumou no
dia 28 de junho de 1985, quando o Presidente da Republica assinou a
Mensagem n.° 330 submetendo ao Congresso Nacional projetc de emenda
constitucional, o ideal de uma Constituinte livre, soberana, exclusiva e autd-
noma.

Convocados a legislar em causa prdpria, os constituintes sio, em ver-
dade, os membros do Congresso Nacional. Cuidarfo, portanto, de tecer o
novo estatuto constitucional do qual ndo viverfo apartados. Ou seja: temos
um Congresso Constituinte, férmula muito distante das reais necessidades
¢ reivindicacdes da grande maioria da populagao.

Por ébvio, isso é extremamente pouco, o que nio significa abandonar
o caminho. Corresponde, apenas, ver com clareza que a estrada de reencon-
tro da vida nacional nfic é retilinea, mas sinuosa.

Se, desde que deixamos de ser coldnia, as Constituighes brasileiras
foram forjadas sem a participagio do povo, além de ocupar o pequeno
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espaco que restou, cabe, também, pugnar por transformagdes derivadas de
movimentos sociais organizados que independem dos freios e contrapesos do
Governo e de suas instituicdes, superando o autoritarismo das minorias
econdmicas € o casuismo.

Hoje, de qualquer modo, é fundamental despertar ainda mais para as
questdes bésicas que se colocam na perspectiva da Constituinte, até para
tentar obstruir retrocessos como o que se avizinha decorrente dos lobbies
engendrados no meio rural por grupos ¢ pessoas de espiritos caiados pelo
ddio e pela violéncia. Mais ainda: tal postura se mostra necessiria para
denunciar o clientelismo de candidatos ¢ inclusive de partidos que até pouco
tempo estiveram na resisténcia democritica.

5. O anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos

O anteprojeto constitucional elaborado pela Comissao Provisdria de
Estudos Constitucionais, publicado no Didrio Oficial da Unido, de 26 de
setembro Gltimo, ndo traz nenhum avanco fundamental e nenhuma for-
mulagio nova 4 matéria agrdria. Muito aquém de propostas mais coerentes,
como a do professor Fébio Konder Comparato, o anteprojeto limitou-se a
explicitar realidades admitidas pela atual Constituigéo e pela legislagdo ordi-

nédria, como a que diz respeito a subordinagio da propriedade & fungéo
social. :

Em verdade, o estudo da Comissdo restou por escamotear a aborda-
gem de dois problemas fundamentais: a fixagio da Area méxima para o
Pafs ¢ a desapropriagdo das chamadas empresas rurais. Quanto a 4rea
méxima, diz o anteprojeto que & dever do Poder Publico fixar a drea méxima
de propriedade rural a receber beneficios fiscais e crédito subsidiado. Vale
dizer: prevé a criagdo, por ato posterior (que provavelmente se perderd no
tempo) do Poder Pdblico, de drea mdxima de natureza fiscal e crediticia.
Ora, isso fica aquém do préprio Estatuto da Terra, cujo artigo 119 é muito
mais apropriado; ndo poderfio gozar dos beneficios previstos pelo Estatuto
da Terra — dispde aquele artigo 119 —, inclusive a obtengéio de finan-
ciamentos, empréstimos e outras facilidades, os proprietarios de latifdn-
dios. Como se vé, bastaria cumprir a lei.

Quanto A empresa rural desapropridvel, o anteprojeto também ¢ infe-
rior 2 lei atual, ao menos em parte. Estd no artigo 336 do anteprojeto
que lei complementar definird os casos em que se permitird a desapropria-
¢do para fins de reforma agréria, mediante prévia indenizagio em dinheiro.
Esse dispositivo contém um avanco apenas aparente, sendo vejamos. Pela
legislagéio vigente, as reais empresas rurais ndo séc em tese suscetiveis de
desapropriagdo; porém, o Estatuto da Terra considera latifindio o imével
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que exceda a seiscentas vezes o mddulo médio da propriedade rural ou a
seiscentas vezes a drea média dos imdveis rurais na respectiva zona (art.
46, § 1.°, alinea b, combinado com o art. 4.°, inciso V, da Lei n.° 4.504/63).
Assim sendo, pelo sistema em vigor, mesmo a empresa rural que pelas
dimensdes se torne enquadrada como latifindio ¢ desapropridvel como os
demais latifundios, inclusive com pagamento em Titulos da Divida Agréaria,
Desse modo, parece-me que direta ou indiretamente, nesse aspecto, o ante-
projeto fulmina o latifindio por dimensio, o que é um retrocesso, além
de propiciar o florescimento ainda maior das empresas rurais “fantasmas”,
tornando as desapropriagbes em verdadeiras compras e vendas.

Scbre a forma das indenizacdes ¢ a competéncia para desapropriar,
0 anteprojeto ndo traz inovagdes, dispondo, porém, que os Titulos da Divida
Agraria passariam também a ser accitos como forma de pagamento de
tributos federais e que lei complementar poderd criar a Justica Agraria, na
estrutura da Justica Federal, postergando, alids, mais uma vez, o dircto
enfrentamento dessa questao,

Pode preocupar o fato de que, salvo engano, as perspectivas indicam
para um futuro texto constitucional igual ou pior do que o proposto.

6. A terra na Constituinte

As perspectivas menos otimistas estdo se confirmando, apresentando-se
uma Constituinte de cunho conservador, mitigada e auto-imolada em sua
soberania e liberdade.

O instituto da propriedade foi ¢ continuard sendo ponto nevrilgico
das discussdes sobre as questdes fundamentais do Pais.

O que se depreende ¢é que se esmaeceu também o ponto de partida,
quc era a existéncia do Plano Nacional de Reforma Agrdria. Reconhecia-se
que, apesar de sua insuficiéncia, timidez e recuos, o Plano havia auxiliado
na retomada do debate sobre a reforma agréria, parecendo ter comprometido
o Governo com metas e defini¢des, ainda que ambiguas, em face da danga
dos sentidos a que sdo submetidas.

O frigil Executivo curvou-se ainda mais diante do perfil indisfarga-
velmente conservador do atual Congresso Constituinte. Ao velar a natimor-
ta reforma agrdria da Nova Repiiblica, o atual Congresso Constituinte estd
possivelmente perdendo oportunidade Thistérica de viabilizar a pacifica
transformacdo do campo rumo ac desenvolvimento social, ciente, porém,
de que poderd recair ainda mais sobre os gerentes contemporineos do
poder o 6nus desse fardo.
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7. Tentando concluir

Em verdade, pouco hd para concluir diante dessa realidade que se
apresenta neste retrato falado. A anélise das informagdes disponiveis pet-
mite ao menos concluir, sem disfarce nem retoque, que o Pais ainda vive
um impasse, mesmo que bem maquiado e administrado.

O presente espelha aparentemente um nebuloso momento: sdo tem-
pos confusos porque sdo em verdade claramente elaborados. E o encarce-
ramento social promovido pela filosofia liberal contemporinea aplicada.

A mesma lei que dd armas aos terratenentes para que defendam a
terra que de fato nem possuem € complacente com as reivindicagdes dos
sem-terras. Esta lei, que é faca de um s6 gume, tem tido, muitas vezes,
todo o zelo e pressa para sua aplicagio pela méquina do Judicidrio, quando
quem cstd requerendo é o grande proprietdrio. Para os despossuidos, as
portas da Justica, quando ndo se fecham, sdoc morosas e complicadas. Os
teoremas juridicos dificilmente servem aos injustiados e marginalizados,
até porque eles ndo participam da claboragao das leis que lhes sdo apli-
cadas.

Impressiona, também, como o discurso realmente disfarca a realidade,
¢ tem sido o melhor instrumento para adiar confrontos e transformagoes.
A prdtica mostrou que, s¢ a proposta inicial de reforma agréria, calcada no
Estatuto da Terra, era timida, o PNRA, ficando aquém do prdprio Esta-
tuto da Terra, nao foi executado em nada do que pode eventualmente ter
como substancial. A acdo que se observa é quixotesca na tentativa de levar
adiantc um plano que, a rigor, ndo conduz a mudanga essencial nenhuma.

O Legislativo conservador, somado ao despreparo institucional, mes-
me com todo o esforgo de poucos ¢ raros profissionais capacitados, tem
somado para diminuir a eficicia de algumas agdes tomadas pelo atual Go-
verno. O partido politico, que ¢ a espinha dorsal da Alianga Democratica,
¢, por conseguinte, do Governo da Nova Repfiblica, que jé foi salamandra,
passa pela sindrome do camaledo.

Uma Constituinte capenga, mutilada, dificilmente responde aos anseios
de cidadania do trabalhador e da mulher trabalhadora, as reivindicagdes
das nagdes indigenas, e ao clamor pela terra.

Cabe, portanto, pelo menos exercitar tais contradigdes. Cientes de que
as coisas realmente sdo como elas sdo € ndo como individualmente quere-
mos que sejam, € preciso agugar o conflito entre o discurso e pratica, cutu-
car as respostas mal dadas pela geréncia contemporinea do poder ¢ me-
lhorar nossa capacidade de indagar e instigar.

Se as perspectivas ndo sio animadoras, o mito da permanente espe-
ranga incondicional & tio nefasto e fragil quanto o da desesperanga niilista.
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