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EDITORIAL

Declaracao universal dos

direitos do homem

— Quarenta anos decorridos

“Do péd vieste e a ele retornards.” Essa insofismédvel verdade, quer
como a interprete cada um, jamais obstaculizou que o homem, em sua
transitéria existéncia, partisse ao encontro de suas prerrogativas pessoais,
ou seja, de sua propria dignidade,

Quarenta anos sio decorridos da Declaracio Universal dos Direitos do
Homem pela Organizagdo das Nagdes Unidas, em dez de dezembro de 1948,
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Comemora a humanidade um acontecimento histdrico, porquanto repre-
senta a culminidncia do seu mais pungente anseio: coexistir, vendo reconhe-
cidos os direitos subjetivos que lhe permitirdo atingir, um dia, a plenitude
de um ideal de justiga, fruto, sobretudo, da luta dos povos para que se
Ihes afigurasse um futuro melhor,

Ante t3o memorivel conquista, convém reportarmo-nos a triltha drdua,
percorrida pelas nagdes na fantdstica busca de identidade, do direito a vida
¢ 4 liberdade.

A atuagdo do homem, desde o seu aparecimento, mostra ter sido o
embate pelos direitos fundamentais da pessoa uma constante no decorrer
da sua evolugdo.

Assim, a regulamenta¢do dos Poderes do Estado para defender o indi-
viduo da opressao foi esbogada jd pelos povos da Antigilidade. Na Grécia,
Pitigoras definiu o HOMEM como sendo “a medida de todas as coisas”.
Nas doutrinas de Aristételes ¢ Platdao encontra-se o germe das teorias filosé-
ficas e juridicas que enfocam a personalidade humana e os seus direitos ¢
deveres na sociedade.

Niao se pode, contudo, duvidar de que a mais antiga afirmacdo de
liberdade ¢ de igualdade surgiu dos ensinamentos de Cristo, quando, subor-
dinando todos os direitos € deveres & moral, 3 caridade e ao amor, reco-
nheceu na pessoa os atributos que the ddo a dignidade de ser,

Peregtinando por periodos de trevas ¢ luz, o homem ndo mediu esfor-
¢os para ver estabelecidas as prerrogativas individuais em face de um mun-
do obcecado pelo poder, onde o mais fragil, ndio raras vezes, era vilipen-
diado.

Nao hesita a Histéria em apontar as grandes conflagragdes ¢ o sofri-
mento dos povos dominados como propulsores de um processo gradativo
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de respeito ao individuo, cujo dpice foi alcangado com a DECLARACAC
UNIVERSAL DOS DIREITGS DO HOMEM.

Precederam-na muitos documentos de grande importincia, tornando-se
subsidios para que esses direitos passassem, de meras cogitagdes tedricas,
ao campo das realizagSes praticas, no dominio juridico, social e politico.
Citemos, entre outros, a Magna Charta Libertatum, de 1215, a Petition of
Rights, de 1628, o Habeas Corpus Act, de 1679, o Bill of Rights, de 1689,
a Declaragdo de Virginia, de 1776. Merecem destaque a Declaragéo fran-
cesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1779, a Carta do Atlantico,
de 1941, assim como a Declaragdo americana dos Direitos e Deveres de
Homem, de abril de 1948.

Poucos documentos tiveram, na histdria do direito, a influéncia da
Declaragdo francesa, que assombrou o munde, gerando as bases de uma
nova ordem constitucional, contraposta ao absolutismo mondrguico. Com-
posta de dezessete artigos, atinge, nobremente, o seu escopo quando define:
“todos 0s homens nascem livres e s@o iguais nos seus direitos”,

Aos povos das Américas abriram-se novos horizontes com a consagra-
¢do dos direitos essenciais da pessoa, através da Declaragiio americana dos
Direitos e Deveres do Homem. Contendo dois capitulos e 37 artigos, cuja
abrangéncia tende a ¢xaurir um ideal hi tanto acalentado &, sem divida,
um instrumento juridico de exponencial beleza.

Neste século, vale ressaltar, ainda que se faga a abstragdo de todos
os conflitos entre Estados e das revolugdes determinantes da mudanga de
seus regimes politicos, as duas Guerras Mundiais de 1914 ¢ 1939 trouxeram
tais perturbaces na vida dos povos, que, inevitavelmente, repercutiram em
toda a Terra. Dai, evidenciou-se, com vigor, a necessidade da definigio
internacional dos direitos do homem e a conseqiiente necessidade da impo-
sicdo de normas que garantissem o respeito & pessoa pelos Estados e pelos
POVOS.
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Portanto, em plena guerra (1939/1945), foram proclamadas, em janeiro
de 1941, na CARTA DO ATLANTICO, as ji famosas QUATRO LIBER-
DADES CONSIDERADAS ESSENCIAIS: a liberdade de pensamento, a
liberdade de nio ter medo, a liberdade de imprensa e a liberdade de religido.
Tal carta teve forte influéncia, ao apontar o caminho para o reconhecimen-
to de outras liberdades igualmente fundamentais.

Finalmente, apés um longo percurso, onde candeias pouco a pouco se
acendiam, foi dado o grande e decisivo passo rumo ao reconhecimento dos
direitos da pessoa humana, quando em 10 de dezembro de 1948, em Sdo
Francisco da Califérnia, foi proclamada pela Organizacdo das Nagdes Uni-
das a Declaragiio Universal dos Direitos do Homem.

O cardter abrangente dos seus 30 artigos, que visam a garantir ndo
somente os direitos civis, mas também os direitos sociais relativos ao tra-
balho, & saiide e a educagio, tornou esse documento inspirador de Consti-
tuigbes de paises democraticos, entre os quais se inclui o Brasil, transfor-
mando-se em apoio s6lido a quaisquer movimentos reivindicatérios em
prol da dignidade humana.

No que concerne ao Brasil, o capitulo dos direitos do homem e de
suas garantias individuais vem sendo tratado com especial atengio no
projeto da nossa nova Lei Maior. Registra-se a respeito um destague nunca
antes verificado em outras Constituigdes brasileiras. Maior amplitude ¢
especificidade foram dadas as normas ali enunciadas.

Por conseguinte, conclui-se do exposto terem os povos avangado rumo
3 liberdade, ao direito & vida, & igualdade e & seguranga. Cumpre-lhes, toda-
via, prosseguir alerta quanto a esse legado, pois enquanto houver homens
capazes de questionar, com serenidade, pélidas verdades, reformulando
principios, certamente serd a negagdo do caos. Antes, registrar-se-do a paz,
o desassombro e a coragem da busca.

Texto de Beatriz Elizabeth Caporal Gontijo de Rezende
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Reflexbes sobre o valor juridico das
Declaracbes Universal e Americana de
Direitos Humanos de 1948 por ocasido
de seu quadragésimo aniversario

ANTONTO AUGUSTO CANGADC TRINDADE

Ph. D. (Cambridge), Consultor Juridico do
Ministério das Relagbes Exteriores, Professor
de Direito Internacional Publico do Institute
Rio Branco (Itamaraty), Professor Tifular da
Universidade de Brasilia

Decortidas quatro décadas desde a adogio da Declaragio Americana
dos Direitos e Deveres do Homem, de abril de 1948, e da Declaracio
Universal dos Direitos Humanos, de dezembro de 1948, o valor juridico
das mesmas, ¢ seu alcance, podem ser hoje apreciados de perspectivas
distintas. Podem, de inicio, ser examinadas no plano normativo assim como
no plano processual ou operacional. Podem, ademais, ser considerados em
seu impacto e projecdo “linear” na evolugiio da protegio internacional dos
direitos humanos, assim como em dimenséio distinta, a de sua interacdo
com outros instrumentos voltados & salvaguarda internacional dos direitos
humanos, de contedido ¢ efeitos juridicos varidveis.

Consideremos, de inicio, as duas DeclaragSes a partir de sua projegio
normativa, Constituiramn ambas um impeto decisivo noc processo de gene-
ralizacdo da protegdo internacional dos direitos humanos que as quatro

Conferéncia proferida pelo autor, como professor convidado, no Seminario Inter-
nacional Comemorative do 40° Aniversirio da Adocio da Declaracio Americana dos
Direitos ¢ Deveres do Homem, co-patrocinade pela Corts Interamericana de Divei-
tos Humenos, pelo Institto Interamericanoc de Direitos Humanos, pela Pontificia
Universidad Javeriana, e pelo Ministéric das Relagdes Exteriores da Coldmbia, e
realizado em Bogota, Coldémbia, de 26 a 29 de abril de 1988. — Ressalta o Autcr
que o conceitos e argumentos contidos po presenie estudo szo emitidos unica-
mente em sua capacidede puramente pessoal.
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dltimas décadas tém testemunhado. Este processo passou a visar a protego
do ser humano como tal, e ndo mais sob certas condigdes ou em setores
circunscritos como no passado (e.g., proteciio de minorias, de habitantes
de territGrios sob mandato, de trabalhadores sob as primeiras convengdes
da OIT eic.). As declaraces sobre direitos humanos abriram caminho para
a adogho de tratados sobre a matéria, a exemplo da Declaragiic Ameticana
de 1948, i qual s¢ seguiu a Conven¢io Americana de Direitos Humanos de
1969, e da Declaracdo sobre & Eliminacio de Todas as Formas de Discri-
minagio Racial de 1963, seguida pela Convengdo das Nages Unidas de
1965 sobre a matéria.

No caso da Declaracio Universal de 1948, foi seguida tanto por
tratados “gerais” de direitos humanos, como os dois Pactos das Nagdes
Unidas, de Direitos Civis e Politicos (e Protocolo Facultative) e de Direitos
Econdmicos, Sociais e¢ Culturais, de 1966, compreendendo medidas de
implementagdo, e complementando o projetado “International Bill of Human
Rights”, quanto por tratados “especializados”, voltados a setores ou aspec-
tos especiais da protegio dos direitos humanos. Quanto a estes tltimos,
referéncias expressas & Declaragio Universal de 1948 constam dos preim-
bulos das Convengdes das Wagdes Unidas sobre a Elimina¢do de Todas as
Formas de Discriminagdo Racial (1965) e de Todas as Formas de Discri-
minagio contra a Mulher (1979), da Convengio sobre a Supressio e Puni-
¢do do Crime de Apartheid (1973), da Convencéo Relativa ao Status dos
Refugiados (1951), da Convengdo Relativa ao Status dos Apatridas (1954),
da Convengdo das Nagdes Unidas contra a Tortura (1984), da Convengfo
da UNESCO contra Discriminagdo na Educagio (1960), da Convengéio da
OIT (n.° 111) sobre Discriminagio Relativa a Emprego e Ocupagao (1958).

Similarmente, referéncias expressas & Declaragdo Americana encon-
tram-se nos preAmbulos da Convencdo Americana de Direitos Humanos
{1969) ¢ na Convengio Interamericana contra a Tortura (1985). Ademais,
e muito significativamente, as trés convengbes regionais gerais sobre direj-
tos humanos também contém referéncias expressas em seus preimbulos a
Declaragio Universal de 1948: é o caso da citada Convengdo Americana,
assim como da Conevngdo Européia de Direitos Humanos (1950} ¢ da
Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos (1981). A Declaragho
Universal afigura-se, assim, como a fonte de inspiracdo e um ponto de
irradiagdo e convergéneia dos instrumentos sobre direitos humanos a niveis
tanto global quanto regional. Este fen0émeno vem a sugerir que os instru-
mentos globais e regionais sobre direitos humanos, inspirados e derivados
de fonte comum, se complementam, desviando o foco de atengio ou &nfase
da questdio cldssica da estrita delimitacio de competéncias para a da
garantia de uma prote¢fo cada vez mais eficaz dos direitos humanos.

Sob esta otica, ficam descartadas quaisquer pretensbes ou insinuacdes
de supostos antagonismos entre solugGes globais ou regionais, porquanto a
multiplicagdo de instrumentos -— globais e regionais, gerais ou especiali-
zados — sobre direitos humanos teve o propésito e a conseqiiéncia de
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ampliar o ambito da protegao devida s vitimas presumidas. Tanto é assim
que a Convengdo Americana de 1969 teve o cuidado de incluir, em seu
predmbulo, referéncia igualmente aos principios pertinentes “reafirmados
e desenvoelvidos” em distintos instrumentos “tanto de Ambito universal
como regional”. E, duas décadas antes, a Declaragio Americana de 1948,
20 mesmo tempo em que afirmava que a protegdo internacional dos direitos
humanos deve ser “guia principalisima del derecho americano en evolu-
cidn”, declarava que os direitos humanos essenciais reconhecidos em
ocasides reiteradas pelos Fstados Americanos baseiam-se nos “atributos da
pessoa humana”.

Do ponto de vista normativo, resulta, pois, do processo de generali-
zagdo da protegiio dos direitos humanos, que a unidade conceitual dos
direitos humanos, todos inerentes 3 pessoa humana, veio a transcender as
distintas formulagdes de direitos reconhecidos em diferentes instrumentos.
A multiplicacdo de tais instrumentos parece antes um reflexo do modo
pelo qual tem ocorrido ¢ se desenvolvido ao longo dos anos o processo
histérico de generalizacdc da prote¢io da pessoa humana no plano inter-
nacional, e da regulamentagdo da sociedade internacional descentralizada
de nossos dias na qual tais instrumentos devem operar, Ante a fragmenta-
¢do histérica do jus gentium clissico no fus inter gemtes contemporineo,
as consegiiéneias de uma centralizagio ou hierarquizagBo de instrumentos
ainda ndo puderam, até o presente, ser previstas, antecipadas ou pro-
priamente avaliadas.

Ainda no plano normativo, hd outro aspecto, e dos mais significativos,
a ser ressaltado: o da interacfio entre as declaracdes de direitos humanos
¢ os dispositivos das cartas constitutivas de organizacBes internacionais
voltadas & observancia dos direitos humanos. Assim, e.g., os artigos 1, 55,
36, 13(1), 62 e 68 da Carta das NagBes Unidas, juntamente com os
dispositivas da Declaragiio Universal de 1948, tdm servido de base para
a acdo das Nagdes Unidas nesta drea, assim como de fonte normativa
para multiplos instrumentos sobre direitos humancs. Desse modo, tanto os
dois Pactos de Direitos Humanos das Nages Unidas quanto suas conven-
¢oes “especializadas™ acima citadas, referem-se em seus predmbulos ndo sé
& Declaracdo Universal (Supra) como também 3 Carta das Nagbes Unidas.
A nivel regional, a Convengdo Americana se refere tanto as Declaragdes
Americana e Universal quanto & Carta da OEA, cabendo rclembrar que,
anteriormente a Convengdo, o sistema interamericano de salvaguarda dos
direitos humanos voltou-se, nos primérdios de sua evolugdo, 4 salvaguarda
dos direitos consignados na Declaraggo Americana, paralelamente aos arti-
205 13 e 5{j) da Carta da OEA em sua redagfo original (apds o Protocolo
de Buenos Aires, de 1967, aos artigos 16 e 3(/). A Carta Africana de
Direitos Humanos ¢ dos Povos (1981), a seu turno, referese 45 Cartas
da OUA e da ONU.

A nivel global, a interagdo entre a Declaragio Universal & a Carta
das Nacbes Unidas explica-se pelo fato de que, como os dispositivos rele-
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vantes desta tltima nfo definem ou catalogam os direitos humanos, os
proprios Grgaos das NagBes Unidas tém ndo raro utilizado a Declaragfo
Universal como fonte de interpretagio dos dispositivos sobre direitos huma-
nos da Carta das Nagbes Unidas. A tese segundo a qual as declaragOes
sobre direitos humanos tém o stafus de “interpretacBes auténticas” (“autho-
ritative interpretations’) tem sido bastante discutida na doutrina; no entan-
to, no caso da Declaracio Universal, mesmo os mais ctiticos (a ela
atribuindo cariter puramente recomendatdrio) reconhecem seu consideravel
impacto ndo apenas em instrumentos sobre direitos humanos e numerosas
outras resolugdes das Nacbes Unidas, como também em tratados multila-
terais e bilaterais, constitui¢des e legislagbes nacionais e decisGes judiciarias.

O prolongado lapso de tempo — 18 anos — entre a adogio e pro-
clamagdo da Declaragdo Universal ¢ a adogdao dos Pactos (e Protocolo
Facultativo) contribuiu para realgar o impacto da Declaragdo, e para flo-
rescer a tese de que alguns de seus principios teriam com o passar dos
anos se cristalizado em direito internacional consuetudindrio, ou se confi-
gurado como expressio dos principios gerais do direito, invocados em
processos nacionais e internacionais, A prépria Corte Internacional de
Justica tomou conhecimento judicial da Declaragio, ¢, em julgamento de
1980 (caso do Pessoal Diplomdtico e Consular dos EUA em Teerd), refe-
rit-se expressamente & Declaracdo Universal em combinagdo com os prin-
cipios da Carta das NagSes Unidas. Significativamente, os dispositivos
obrigatérios da Carta em matéria de direitos humanos tém retido sua
importincia particularmente vis-¢-vis Estados membros que — em nimero
decrescente — ainda ndo ratificaram ou aderiram #s convengbes sobre
direitos humanos (*).

(1) Em defesa da pronta adesdo do Brasil aos Pactos das Nocgdes Unidas de
Direitos Civis e Politicos, e de Direitos FEcondmicos, Sociais e Culturais, e & Con-
vencio Americana de Direitos Humanos (pendentes de aprovagio parlamentar no
Congresso Nacional desde outubro/novembro de 1985 até o presente), cf. A.A.
CANCADO TRINDADE, “Direitos ¢ Garantias Individuais no Plano Internacional”’,
Didrio da Assembldia Nacional Constituinte — Atas das ComissGes, Brasilia, vol.
L, supl. n? 66, 1987, p. 111, e cf. pp. 109-115. Ao se divulgar no Brasil a recente
elevagho do nvimerp de instrumentos de ratificagio (ou adesao) da Convencgio
Americana de Direitos Humanos, deu-se destague as relevantes implicagdes desse
“novo quadro regional promissor de gradusl emancipagfio da pessoa humana
vis-d-vis seu préprio Estado”, que “ndo poder@o passar despercebidas de nossos
juristas e governantes, tanto nos paises que ratificaram instrumentos como =
Convencio Americana de Direitos Humanos e os Pactos da ONU de Direitos Civis
e Politicos, e de Direitos Econdmicos, Soclais e Culturais, como nos pafses que
lamentavelmente ainda n&o o fizeram™; A.A. CANCADO TRINDADE, Resenha do
Hvro European Human Rights Convention in Domestic Law — A Comparative
Study de A, Z. Drzemczewskl, in 80/81 Revista Brastleira de Estudos Politicos (1885)
p. 540. Argumenton-se, ademals, que, enfocada a questio da vigéncia da Conven-
¢Bo Americana de Direitos Humanos ou de outros tratados sobre a matéria do
angulo dos Estados, “é certo que a ratificacfio, por estes, de instrumentos como &
Convenciio Americana e os Pactos da ONU de Direitos Civis e Polfticos e de

(Continua)
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Assim, independentemente das posi¢Ses individuais de Estados mem-
bros das Nagbes Unidas em relagdc a convengBes das Nages Unidas
sobre direitos humanos, instrumentos tecnicamente nfo-mandatérios (reso-
lugdes de modalidades distintas) tém igualmente exercido efeitos juridicos
sobre Estados membros da Organiza¢io. Recorde-se, na mesma linha, que,
sob o mecanismo especial da OIT relativo a liberdade de associagao, esta-
belecido em 1930, com base no argumento de que o principio da liberdade
de associagBo se cristalizara em regra costumeilra do direito internacional,
reclamagGes sobre a matéria podem ser impetradas mesmo contra Estados
que ndo se encontram formalmenic obrigados pelas convengdes da OIT
sobre liberdade de associagfio, em virtude de sua condigio de Estados
membros da OIT. Ressalte-se, ademais, que o Comité de Direitos Huma-
nos (sob o Pacte de Direitos Civis ¢ Politicos) recentemente diriginv um
de seus “comentdrios gerais” (sob o artigo 40(4) do Pacto) a “todos os
Estados, sejam Partes ao Pacto ou nfo”. A npivel regional, outra ilustragdo
é fornecida pelo sistema de operagio da Comissao Inieramericana de Di-
reitos Humanos vis-g-vis Estados que ndo sdao Partes & Convenciio Ameri-
cana de Direitos Humanos.

Nc campo da salvaguarda internacional dos direitos humanos, das
Declaragbes Universal e Americana de 1948 até nossos dias, constata-se,
assim, o fendmeno da coexisténcia de instrumentos de natureza e efeitos
juridicos distinfos ou varidveis, nao apenas em difercntes esferas de apli-
cacdo (universal e regional) mas também dentro de um mesmo sistema
(e.g., instrumentos das Nagles Unidas, instrumentos interamericanos). No
caso da Declaragio Americana, adotada pela 1X Conferéncta Internacio-
nal dos Estados Americanos (¢ acompanhada pela Carta Americana de
Garantias Sociais, também de abri]l de 1948), foi ela também precedida
de instrumentos regionais de conteddo e efeitos juridicos varidveis, co-
brindo gerabmente determinadas situacBes ou categorias de direitos {e.g-,
convengdes sobre direitos de estrangeiros e cidaddos naturalizados, e sobre
asilo, e resolucdo de Lima de 1938 como “antecedente” da Declaracho
Americana).

(Continuaglo da nota 1)

Direitos Econdmicos, Soclais e Culturals, constitui a condigio sine guz mon para
um tratamento com seriedode por parte dos Estados em questdo da protecdo dos
direitos bhumanocs tanto s nivel internacional guanio nacionazl”; A.A. CANCADO
TRINDADE, “A Evolucdo das Competéncias dos Orglos Politicos Internacionhais:
Os Casos da Organizagio das Nagbes Unidas e da Orgahiza¢io dos Estados Ame-
ricanos”, 28 Revista Brasileira de Polftice Internacional (1885} n? 199/110, p. 122,
A interacio entre os ordenamentos juridicos interno e internacional neste dominio
possibilita melhor compreensio da operag¢fo da nogio de “garantia coletiva™ sub-
jacente & tratados que estabelecem mecanismos de protecdo internacional dos
direitos humanos; A.A. CANGADO TRINDADE, “A Implementacio Internacional
dos Direitos Humanos a¢ Final da Década de Setenta”, 27 Revisia da Feculfade de
Direfto da UFMG (1979 pp. 342, 344 e 375-384, A protecio dos direitos bdsicos
da pessoa humana ndo se esgota, como ndo poderia esgotar-se, na atuacio do Esta-
40, na pretensa e indemonstrivel “competéncia nacional exclusiva”; A. A. CAN-
CADO TRINDADE, Fundamentos Juridicos dos Direitops Humanos, Belo Hori-
zonte, EBd, Faculdade de Direitp da UFMG, 1963, pp. 38 ¢ 33.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 25 n. 99 jul./set. 1988 13



Resolugdes declaratdrias, tais como as atinentes aos direitos humanos,
nao hao, assim, de ser minimizadas: s3o juridicamente relevantes, indu-
zindo, influenciando e condicionando a pratica dos Estados, colocando-os
na obrigacdo de considerd-las de boa fé, e fornecendo indicagdes signifi-
cativas para a verificagdo da existéncia de uma opinio juris. No curso do
processo de generalizagdo ¢ expansdo da prote¢io internacional dos direi-
tos humanos, a Declaragio Universal de 1948, juntamente com os dispo-
sitivos sobre direitos humanos da Carta das NagSes Unidas foram invo-
cados ¢ serviram de base precisamente ao cstabelecimento de instrumentos
e mecanismos de proteg@o dos direitos humanos. O alcance das Declara-
¢bes Universal ¢ Americana, decorridas quatro décadas, em muito ulira-
passou ao que poderiam originalmente antever seus redatores.

No presente contexto, tem-se feito uso do direito internacional no
propésito de ampliar ¢ aprimorar a protecdao dos direitos humanos. Com
a gradual entrada em vigor, nos dltimos anos, de multiplas e sucessivas
convengdes sobre direitos humanos, resolugdes sobre a matéria, embora
declaratdrias, ndo perderam seu valor juridico, nem diminuiu este dltimo
em importéncia, considerando que virios Estados nfo ratificaram ou ade-
riram, até o presente, aquelas convencbes. Para tais Estados, em especial,
as resolucdes declaratdrias t8m retido seu valor pleno em termos préticos,
em interacdo com os dispositivos pertinentes sobre os direitos humanos
dos instrumentos constitutivos das organizagBes internacionais dentro das
quais foram adotados, trazendo maior precisdio a estes, e fortalecendo
assim as obrigagOes previstas nas referidas cartas constitutivas,

Ilustragdo das mais pertinentes e enfdticas neste sentido encontra-se
na recente Resolucdo n.° 3/87 da Comissio Interamericana de Direitos
Humanos sobre o caso n® 9.647, concernente aos Estados Unidos: ali
chegou a Comissdo a afirmar, inter @lia, que, como conseqiiéncia das obri-
gagdes internacionais contidas nos artigos 3(j), 16, 51(e), 112 e 150 da
Carta da OEA, “as disposi¢bes de outros instrumentos da OEA sobre
os direitos humanos adquiriram forga obrigatéria™. A Comissio esclareceu
que tais instrumentcs sdo sen Estatnto e Regulamento e — precisamente
— a Declaragfio Americana de 1948. Com efeito, os atuais Estatuto (de
1979, artigo 1(2)) e Regulamento (de 1980, modificado em 1985, artigos
26(1), 31s5. e 51s5.) deixam claro que por ‘‘direitos humanos” se hd de
entender tanto os direitos definidos na Convengio Americana de Direitos
Humanos quanto os consagrados na Declaragiio Americana de 1948, Con-
forme expressamente reconhecido pela Comissdo, como “6tgdo auténomo™
da OEA (Regulamento, cit., artigo 1(1), e cf. Estatuto, cit., artigo 1(1),
na citada Resolugio n® 3/87 (caso n.° 9.647), as disposi¢Ges sobre direi-
tos humanos da Declaragio Americana derivam seu cardter normativo ou
“forga obrigatdria™ de sua interagio com as disposicOes relevantes (cit.
supra) da prépria Carta da OEA.

Mesmo para os Estados que efetivamente ratificaram ou aderiram a
convengdes sobre direitos humanos, as resolugdes declaratérias sobre a
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matéria tém igvalmente mantido seu valor juridico (em interagdo com os
dispositivos pertinentes das referidas cartas constitutivas), na medida em
que consagram um ou outro direito que ndo consta daguelas convengbes.
Por exemplo, a Declaragio Americana de 1948 inclui em seu elenco, a
par dos direitos civis ¢ politicos cldssicos, alguns direitos de conteido eco-
némico, social e cultural {(artigos XII1 a XVI e XXII), enquanio que,
na Convengdo Americana de 1969, prevalece até o presente uma lacuna
histérica em relagdo a esta categoria de direitos, porquanto a Convengéio
limita-se a dispor sobre seu “desenvolvimento progressivo™ {artigo 26),
para tal referindo-se 35 normas econdmicas, sociais ¢ culturais da Carta
(emendada) da OEA. Como se sabe, procura-se hoje remediar esta lacuna
ou insuficiéncia histérica mediante o atual Projeto de Protocolo Adicional
a4 Convencio Americana cm Maidria de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Enquanto perdura esta situagao insatisfatéria, os artigos da De-
claragio Americana voltados a esta categoria de direitos (supra), em com-
binacdo com os disposiiivos relevantes da Carta da OEA (artigos 16 e
3(j), além dos artigos 51, (¢}, 112 ¢ 150), poderiam talvez servir de base
para fortalecer o grau de protegdo da pessoa humana no dominio econd-
mico, social e cultural, mediante processo de interpretagdo ¢ construgao
jurisprudencial. — extensivo igualmente aos Estados Partes e nio-Partes
a Convencdo Americana. Nao deve passar aqui despercebido que o atual
Regulamento da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos {de 1980,
corn as modificagGes introduzidas em 1985) autoriza a Comissfio a soli-
citar aos Estados membros da OEA informacdes anuais sobre os dircitos
econdmicos, sociais e culturais consagrados na Declaragio Americana de
1948 (artigo 64 (2)).

QO fendmeno, da maior relevéncia, da coexisténcia e interacdo de ins-
trumentos de contetdo e efeitos juridicos varidveis faz-se presente tanto
no plano rormative, até aqui considerado, como ne plano processual.
Voltemos, pois, agora, nossas reflexdes so plano processual. Como se sabe,
s30 trés os principais métodos de implementagdo internacienal dos direitos
humanos: o sistema de petigdes ou reclamagdes ou comunicagles, o sis-
tema de relatdrios e o sistema de determinacio dos fatos e investigacoes.
O primeiro (sistema de petigBes) é acionado ou “provocado” pelas supos-
tas vitimas, autoras das reclamagdes, ao passo que os dois dltimos (siste-
mas de relatdrios e investigagbes) constituem métodos de controle exerci-
dos ex officio pelos érgdos de supervisdo internacional.

Das Declaragtes Universal ¢ Americana de 1948 afé nossos dias, os
instrumentos internacionais voitados ao propdsito comum de salvaguarda
dos direitos humanos formam um corpus de regras bastante complexo,
distintos quanto a suas origens, a seu contetido ¢ efeitos juridicos, a seu
Ambito de aplicacfio, a seus destinatdrios ou bencficidrios, a seu exercicio de
fungSes e a suas técnicas de controle e supervisdo. Este fenGmeno, que
poderiamos denominar de diversidade de meios e identidade de propdsito,
pode ocotrer dentro de um mesmo sisiema de protegio, conforme perti-
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nentemente ilustrado pela evolugdo do sistema interamericano de protecio
dos direitos humanos.

Os préprios Orgdos de supervisdo internacional tém operado sobre
bases juridicas distintas. Ha, em primeiro lugar, os 6rgaos estabelecidos
pelos tratados ou convengdes de direitos humanos respectivos, cujos pode-
res s30 por estes precisados (e.g., Comité sobre Direitos Humanos, Comité
sobre a Eliminagio de Todas as Formas de Discriminagho Racial, Comité
sobre a Eliminagiio de Todas as Formas de Disctiminacio contra a Mulher,
“Grupo de Trés” sob a Convengio de 1973 contra o Apartheid, Comité
(das Nagdes Unidas) contra a Tortura, Corte e Comiss@o Européias sobre
Diretios Humanos, Corte e Comissio Interamericanas de Direitos Huma-
nos (tais como estabelecidas pela Convengdo Americana), Comissio Afri-
cana sobre Direitos Humanos ¢ dos Povos). Hi. em segundo lugar, os
orgios que atuam com base nos instrumentos constitutivos das organiza-
¢bes internacionais (e.g., o Conselho de Tutela das Nagdes Unidas; a Co-
raissdo Interamericana de Direitos Humanos, antes da Convencgio Ameri-
cana, ¢ apds o Protocolo de Buenos Aires de 1867, como drgdo da GEA).
Hé, em terceiro lugar, os 6rgdos que derivam sua capacidade de agir de
instrumentos outros que tratados, a saber, resolucbes de Grgdos interna-
cionais (e.g., 0 recém-criado Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, sucessor do Grupo de Trabalho Sessional de Peritos Governa-
mentais sobre a Implementagdo do Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais; a Comissdo de Direitos Humanos das Nagdes Unidas e sua
Subcomissio de Prevencdo de Discriminagiio e Protegiio de Minorias; a
Comissfio Interamericana de Direitos Humanos, a partir de sua criacio
original em 1959). Observe-se que a Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos é o tnico 6rgéo que recai a um tempo sob as trés categorias
acima, o que reflete a complexidade do sistema interamericano de protegdo.

Se examinarmos os métodos de implementaco mais de perto, veremos
que 0 mesmo fendmeno — de distintas bases juridicas -— se aplica a cada
um deles em particular. Sendo vejamos. No tocante ao sistema de petigSes
ou reclamagbes ou comunicagdes, a outorga € o gradual fortalecimento da
capacidade processual de supostas vitimas de violagGes de direitos huma-
nos tem ocorrido nas quatro Gltimas décadas através da operagio de instru-
mentos que tém sua base juridica em convengdes, ou entdo em resolugGes
que, embora tecnicamente nio mandatdrias, exercem efeitos juridicos vis-d-
vis os Estados membros das respectivas organizagdes internacionais. Assim,
paralelamente ao sistema de petigdes incorporados s convencdes ou trata-
dos sobre direitos humanos (cit, supra), hé instrumentos que independem
da ratificagio de Fstados membros (das respectivas organizacfes intema-
cionais), tais como o sistema da Resolucdo n.° 1.503, de 1970, do ECOSOC
€ 0 sistema da decisdo 3.3, de 1978, do Consetho Executivo da UNESCQO,
para os quais retém pleno valor juridico os direitos proclamados na Decla-
racdo Universal de 1948, e o sistema de operagdo da Comissdo Interame-
ricana de Direitos Humanos em relagio a Estados que ndo siio Partes &
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Convengdc Americana, para o qual retém pleno valor juridico os direitos
consagrados na Declaragio Americana de 1948,

O método de relatdrios apresenta a mesma diversidade de bases juri-
dicas. Assim, além das obrigacGes de encaminhar relatGrios incorporados
em diversos tratados ou convengSes sobre direitos humanos a niveis glo-
bal e regional, também hd os sistemas de relatérios baseados nas cattas
constitutivas de organizagdes internacionais (como, e.g., nas ConstituigGes
da OIT, artigos 22 € 19, e da UNESCO, artigo VIII), assim como em reso-
lugGes de Orghos internacionais {como, e.g., as do ECOSQC, notadamente
o sistema de sua Resolucio n. 1074-C, de 1963),

Enfim, no tocante ao terceiro método, o de determinacio dos fatos e
investigagOes, verifica-se a possibilidade de sua operagao de forma perma-
nente ou “institucionalizada™ ou entdo em base ad hoc. A primeira (base
convencional) € ilustrada pela busca de “solugdo amistosa” (réglement
amiable/ friendly settlement} sob distintos tratados ou convengdes sobre
direitos humanos, seja no curso do exame de peti¢des ou comunicagbes, seja
na condugiio de observagbes in loco sobre “‘situagbes gerais” de direitos
humanos. A segunda (base ad hoc) é exemplificada pela operagéo de diver-
sas missdes de investigagao ou grupos de trabalho ad hoc, estabelecidos por
resolugdes de 6rgdos internacionais (e.g., no dmbito das NagGes Unidas), e
voltados & observancia dos direitos humanos em determinados pafses ou
entdo a certas situagdes envolvendo violagdes de direitos humanos {(como
as de pessoas desaparecidas, de execugdes sumirias, de éxodos em massa,
de tortura, de intolerdncia religiosa). A atuacdo simultinea ou concomi-
tante de duas ou mais dessas missdes de investigagdo constitui evidéncia
enfitica de sua complementaridade. Para a condugdo de tais investigagBes
em basec ad hoc, por vezes independentemente do consentimento dos Esta-
dos em questdo, retém pleno valor juridico os direitos proclamados na
Declaragdo Universal de 1948,

Examinados, assim, o valor juridico, e seu alcance, das Declaracbes
Universal e Americana de Direitos Humanos, quatro décadas apés sua ado-
¢do, e considerados nos planos tanto normativo quanto processual, tanto
em sua projegiio “linear” no tempo quanto em sus interagio com outrus
instrumentos de salvaguarda dos direitos humanos, o campo estd aberfo
a nossas consideragOes finais. Ndo poderiamos deixar de destacar o impor-
tante papel exercido pelo processo dindmico de interpretagdo na evolugfo
da protecio internacional dos direitos humanos. A construgio jurispruden-
cial de distintos Grgios é convergente, ao enfatizar o cardter objetivo das
obrigagOes e a necessidade de realizagic do cbjeto e propdsito dos tratados
ou convengdes em questdo. Nio surpreende tenha havido uma aparente
interagio de instrumentos de protegdo, também no processo de interpreta-
$a30, dada sua identidade bésica de propdsito (¢f. A. A. Cangado Trindade,
“A Evolugio Doutrindria ¢ Jurisprudencial da Protecio Internacional dos
Direitos Humanos nos Planos Global e Regional: As Primeiras Quatro
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Décadas”, Revista de [nformacio Legislativa — Brasilia (1986) n.° 90, pp.
233.288).

A Convengdo Americana de 1969 cuidou de fornecer diretriz expres-
sa de interpretagio (artigo 29), pela qual se descarta uma interpretacio
dos dispositivos da Convengiio que pudesse restringir ou suprimir o exerci-
cio ou gozo dos direitos reconhecidos (na prépria Convengio ou outros ins-
trumentos). E a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos de 1981
admite expressamente a interagdo interpretativa, ao dispor (artigo 60) que
a Comissdo Africana de Direitos Humanos e dos Povos hd de buscar inspi-
ragio também nas Cartas da ONU e da OUA, na Declaracio Universal de
1948 e em outros instrumentos de salvaguarda dos direitos humanos. Tem
havido reconhecimento judicial da interpretacio necessariamente restritiva
de restrigdes ao exercicic de direitos reconhecidos (jurisprudéncia das Cor-
tes Interamericana ¢ Européia de Direitos Humanos) ¢ da auséncia ou
impossibilidade de limitagdes ou excegdes “‘implicitas” (adicionais) aos direi-
tos reconhecidos (sob o tratado em questdao ou outros instrumentos). Este
dltimo ponto, afirmado pela Corte Européia, vem de ser corroborado pela
Comissao de Investigacio da OIT (nomeada sob o artigo 26 da Constitui-
¢io da OIT) em seu relatério de 1987 sobre a observincia pela Repiblica
-Federal da Alemanha da Convengdo (n.° 111) da OIT sobre Discrimina-
¢io (Emprego e Ocupagio) de 1958,

~ Alcangamos hoje, no presente contexto, um estagio de desenvolvimen-
to em que testemunhamos, no plano substantivo, a busca alentadora de um
nficleo comum de direitos fundamentais inderrogdveis, como conquista defi-
nitiva da civilizagdo, ao passo que, concomitantemente, no plano processual,
continua a prevalecer a auséncia de “hierarquia™ entre os distintos mecanis-
mos de protegao (¢f. A. A. Cangado Trindade, “Co-existence and Co-ordina-
tion of Mechanisms of International Protection of Human Rights (At Global
and Regional Levels)”, 202 Recueil des Cours de I'Académie de Droit Inter-
national — Haia (1987), pp. 21-428). Tais mecanismos iém, no entanto,
pa pritica, se reforgado um ao outro, mutuamente, revelando ou comparti-
lhando uma natureza essencialmente complementar (0 que é evidenciado,
¢.g., pela incidéncia neste dominio do teste da primazia da norma mais
favordvel as supostas vitimas). O processo histérico da generaliza¢io e
‘expansiio da prote¢do internacional dos direitos humanos, das Declaragbes
Universal e Americana de 1948 a nossos dias, tem sido marcado pelo fené-
meno da mulplicagdco dos instrumentos de protegdo, os guais se tém feito
acompanhar pela identidade bdsica de propésito e a unidade conceitual
(indivisibilidade) dos direitos humanos. Tal fenfmeno tem, desse modo,
acarretado a extensdo ou ampliagéio da protegdo devida as supostas vitimas.
No presente contexto, 0 que mais importa, em titima andlise, é precisa-
‘mente o grau ou nivel da protecdo devida, e nao o plano ou nivel no qual
ela é exercida. Da adogio das Declaragbes Universal e Americana de 1948
-até nossos dias, tem-se feito uso do direito internacional, no presente domi-
nio, como indicado, para aprimorar ¢ fortalecer o grau de protecdo dos direi-
tos reconhecidos.
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O poder judiciario e a futela
do meio ambiente

Ministro SYDNEY SANCHES
Supremo Tribunal Federal

Farei, inicialmente, breve retrospecgiio sobre o ordenamento juridico
em vigor no Brasil, nos pontos que me parecem de maior interesse, bus-
cando com isso simplesmente relembrar certas normas de direito material
¢ processual que podem [undamentar ¢ instrumentalizar a tutela jurisdi-
cional pretendida.

1. Comegarei pela Constituigio Federal de 1967, com a redagdio dada
pela Emenda Constitucional n.° 1 de 1969, que atribui competéncia 2a
Unifio para legislar, dentre ovtras matérias, sobre direito civil, comercial,
penal, processual, agrario, marftimo, acrondutico, espacial e do trabalho;
sobre defesa e protegio da sadde; sobre produgio e consumo; sobre jazi-
das, minas e outros recursos minerais, metalurgia, florestas, caga e pesca,
dguas e energia {elétrica, térmica, nuclear ou gqualquer outra); sobre co-
mércio exterior e interestadual; sobre regime dos portos ¢ da navegagio
de cabotagem, fluvial e lacustre {(art. 8, XVII, alfneas “b”, “d”, “h",
17, 1, “m’™) e também para planejar e promover o desenvolvimento
nacional (inc. V), estabelecer e executar planos nacionais de satdde (inc.
XIV), autorizar e fiscalizar a producao e o comércio de material bélico
(inc. VII), organizar a defesa permanente contra as calamidades piblicas,
especialmente a seca ¢ as inundagGes.

Ha em tudo isso matéria ligada, direta ou indiretamente, 3 protegio
do meio ambiente, ou em que esta s¢ torna necesséria.

1.1. O pardgrafo dnico do art. 8.° da CF ainda esclarece que a com.
peténcia da Unido ndo exclui a dos Estados para legislarem supletivamen-
te sobre as matérias das alineas ¢, d, e, n, g ¢ v do item XVII, respeitada
a lei federal, dentre as quais destaco aqui a alinea “c”, que, como ji se

Exposigho no Semindrio Internacional de Direito Ambiental, promovido pela
Procuradoria-Geral da Justica do Estado de Sfo Paulo, em conjunto com & Confe-
deracio Nacional do Ministério Publico e University of Illinois, EUA, em 5 de maio
de 1988.
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viu, diz respeito também i saide e a previdéncia social, a letra “d”. a
pfodugao € consumo, e a letra “n”, que concerne ao trafego e trinsito nas
vias terrestres.

1.2. De se lembrar, ainda, a autonomia municipal que é assegurada pelo
art. 15 da CF, inclusive para administracio prépria, no que respeite a

seu peculiar interesse, inclusive, no que aqui interessa, quanto a organi-
zagdo dos servigos piblicos locais.

1;]3 Ainda na Constituicdo Federal outros dispositivos devem ser refe-
ridos.

Jd o caput do art. 153 assegura aos brasileiros ¢ estrangeiros resi-
dentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liber-
dade e i seguranga.

1.4. Dentre os vérios pardgrafos, direito de representagio e peticdo aos
Poderes Priblicos (art. 153, § 30),

1.5. O § 21 do art. 153, que admite mandado de seguranga para prote-
¢do de direito subjetivo liquido e certo niio amparado por habeas corpus,
seja qual for a autoridade responsdvel pela ilegalidade ou abuso de poder.

1.6. O § 31, que considera qualquer cidaddo parte legitima para pro-
por agdo popular tendente a anulagdo de atos lesivos ao patriménio de

entidades publicas.

1.7. O art. 107, segundo o qual as pessoas juridicas de direito piblico
responderdo pelos danos que seus funciondrios, nessa qualidade, causarem
a terceiros.

1.8. 0O 8 28 (do art. 153) que assegura a liberdade de associag¢fio para
fins licitos, inclusive, portanto, para defesa dos interesses difusos vincula-
dos & protegdo do meio ambiente, 0 que se estende ao Ambito profissional
ou sindical (art. 166).

1.9. O § 35 que assegura a expedigdo de certidoes requeridas as repar-
tighes administrativas, para defesa de direitos e esclarecimento de situa-
¢Oes,

1.10. E o § 36, segundo o qual a especificagdo dos direitos e garantias
expressos na Constituicdo ndo exclui cutros direitos e garantias decorren-
tes do regime dos principios que ela adota.

1.11. O art. 180 considera dever do Estado o amparo 3 cultura.

E seu pardgrafo finico deixa sob a protegiio especial do Poder Publi-
co os documentos, as obras e os locais de valor histérico ou artistico, os
monumentos e as paisagens naturais notdveis, bem como as jazidas arqueo-
I6gicas, tudo 0 que tem a ver também com o meic ambiente (cultural).

1.12. Pelo § 4.°, a lei ndo poderd excluir da apreciagdo do Poder Judi-
cidrio qualquer lesdo de direito individual.
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1.13. O art. 165 assegura aos irabalhadores, além de outros que, nos
termos da lei, visem & melhoria de sua condicgo social, os direitos

IX — & higiene e seguranga do trabalho;
¥ — i proibicdo de trabalho, em indistrias insalubres;
XVI — ao seguro contra acidentes do trabalho.

1.14. Como ¢ sabido, o ordenamento juridico brasileiro permite a
argiiicdo incidental da inconstitucionalidade em qualquer processo judicial.

1.15. E confere ao Procurador-Geral da Repriblica a agio direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual (art. 119,
I, ‘(1,’).

1.16. Por outro lado, o art, 15, § 3.°, “d”, da CF, confere ao Chefe
do Ministério Publico local representagdo interventiva, ou seja, para in-
tervengdo do Estado no Municipio, por inconstitucionalidade de lei muni-
cipal, que inobserve principios indicades na Constitui¢3o Fstadual, além
de outras hipdteses ali referidas: para execugdo de lei ou de ordem ou
decisio judicidria, limitando-se o decreto do Governador a suspender o
ato impugnado, se¢ essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade.

Lembro, de passagem, acérddo do STF, reproduzido na RTJ-105/775,
que assim se ementou:

“Acao direta interventiva por inconstitucionalidade.

O STF tem distinguide a agao genérica de inconstituciona-
lidade de lei em tese ou de ato normativo municipal frente &
CF e a agao direta interventiva por inconstitucionalidade de lei
municipal em face do principio indicado na Constituigdo Esta-
dual. Da primeira nfo existe no ordenamento juridico do Pais
o respectivo procedimento. Da segunda, porém, existe o proce-
dimento, e o Chefe do Ministério Piblico local é parte legitima
para propb-la originariamente perante o Tribunal de Justiga.”

1.17.  Qcorrendo qualquer das hipdteses previstas no art. 10 da CF, até
a intervencdo federal nos Estados ¢ de ser considerada.

1.18. Sao referiveis, ainda, as normas constitucionais sobre desapropria-
¢do por necessidade, utilidade publica ou interesse social (§ 22 do art.
153), inclusive da propriedade territorial rural (art. 161), as concernentes
& exploragdo de jazidas e minas (art. 168, § 2.°), as terras habitadas por
silvicolas (198, § 2.°), sobre assisténcia & maternidade, & inféncia e & ado-
lescéncia (§ 4° do art. 173), sobre zonss priovitdrias pava desapropriagio
de imdveis rurais (§ 2.° do art, 161).

1.19. Todas as normas constitucionais, que acabam de ser mencionadas,
além de outras, podem envolver, direta cu indiretamente, interesses e di-
reitos vinculados 4 defesa do meio ambiente.
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1.20. Vé-se, portanto, que, no imbito da Constitui¢io Federal ainda em
vigor, j4 ¢ amplo o esteio & tutela a0 meio ambiente. Mesmo na esfera
de atribui¢Ges do Poder Judicidrio, quais sejam as estritamente jurisdicio-
nais ¢ as politicas (estas via representagdes).

1.21. A Assembléia Nacional Constituinte, que elabora atualmente a
futura Constitui¢iio, em sua Comissdo de Sistematizagiio, abordou, espar-
samente, temas de direito ambiental nos artigos 6.°, §§ 38, 53, 55; 22,
inc. I; 25, incisos [IT ¢ VII; 26, incisos VI a VI e XV; 37, incisos
VIII e IX; 158, inc. 11T e V; 199, inc. VI; 203, § 3.°; 214; 218, 1I; 235,
VII; 250, paragrafo dnico; 251, §8 1.2, 2°, 3% ¢ 4°; 264; 268, § 2°, 269,
B1r°

~ Virios deles j4 se encontram aprovados pelo Plendrio, em primeiro
turno.

E concentrou no Titulo VI1II, que cuida da Ordem Social, todo o
Capitulo VI, que trata “Do Meio Ambiente”.

Hd, inegavelmente, tanto nos textos esparsos, quanto nesse capitulo,
grandes avangos sobre a matéria.

Mas n@o nos deteremos sobre eles, porque aqui cuidamos de abordar
apenas ordenamento juridico vigente.

2. Passo agora a examinar algumas disposigOes infraconstitucionais, rela-
cionadas com o tema em debate, € que, de alguma forma, cuidam do
direito material & protecdc do meio ambiente ¢ de seu instrumental de
acesso ao Judicidrio.

2.1. Comego pelo Cédigo Civil, que é de 1916, e, ao tratar dos direitos
de vizinhanga, cofbe o uso nocivo da propriedade, dizendo no art. 554
que o proprietirio, ou inguilino, de um prédio tem o direito de impedir
que o mau usc da propriedade vizinha possa prejudicar a seguranga, o
sossego € a satide dos que o habitam,

2.2, Ao cuidar do direito de construir, diz, no art. 372, que o proprie-
tario pode levantar em seu terreno as construgdes que the aprouver, salvo
o direito dos vizinhos ¢ os regulamentos administrativos.

2.3, O § 2° do art. 573 reza que os vdos, ou aberturas para luz, nio
prescrevem contra o vizinho, que, a todo o tempo, levaniard, querendo,
a sua casa, ou contramuro, ainda que lhes vede a claridade.

2.4, E o art. 578 exige: as estrebarias, currais, pocilgas, estrumeiras e,
em geral, as construgdes que incomodam ou prejudicam a vizinhanga,
guardarfio a distdncia fixada nas posturas municipais ¢ regulamentos de
higiene.

2.5. O dono de um prédio, ameacado pela construgio de chaminés,
fogbes ou fornos, no contiguo, ainda que a parede seja comum, pode
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embargar a obra e exigir caugio contra os prejuizos possiveis. E o que
estatul o art. 582.

2.6. Nio ¢ licito encoslar & parede-meia, ou a parede do vizinho, sem
permissio sua, fornathas, fornos de forja ou de fundigdo, aparelhos higiéni-
cos, fossos, cano de esgoto, depdsito de sal, ou de quaisquer substincias
corrosivas, ou suscctiveis de produzir infiltragdes daninhas (art. 583).

2.7. Todo o proprietiric ¢ obrigado a consentir gue entre no seu prédio,
¢ dele temporariamente use, mediante prévio aviso, o vizinho, quando seja
indispensdvel & reparacao ou limpeza, construgiio e reconstrugdo de sua
casa. Mas, se daf the provier dano, terd direito a ser indenizado (art. 587).

As demais disposi¢oes — diz o pardgrafo Unico — aplicam-se aos
casos de limpeza ou reparacio dos esgotos, goteiras e aparelhos higi€nicos,
assim como dos pogos ¢ fontes ji existentes.

3. O Codigo Penal, que ¢ de 1942, ao tratar dos crimes contra g sadde
publica, dentre outras hipdteses, comina pesadas penas a quem:

1) — causar cpidemia, mediante a propagacdo de gernles patogénicos
(art. 267);
2) — infringir determinagdo do poder publico, destinada a impedir

introducio ou propagagiio de doenga contagiosa (art. 268);

3) — deixar (o médico) de denunciar & autoridade publica doenga
cuja notificagdo é compulséria (art. 269);

4} — envenenar agua potavel, de use comum ou particular, ou subs-
tancia alimenticia ou medicinal destinada a consumo (art. 270); entregar a
consumo ou ter cm depdsito, para ¢ fim de ser distribuida, a dgua ou a
substincia envenenada (§ 12 do art. 270);

5) — corromper ou poluir dgua potivel, dc uso comum ou particular,
tornando-a imprdpria para o consuméo ou nociva a saidde (art. 271).

4. A Lei das Contravengdes Penais, que é de 1941, prevé, no capitulo
das referentes & incolumidade publica, a de arremessar ou derramar em
via piblica, ou em lugar de uso comum, ou de uso alheio, coisa que possa
ofender, sujar ou molestar alguém (art. 37).

4.1. E no art, 38 a de provocar, abusivamente, emissdo de fumaga,
vapor ou gds, que possa ofender ou molestar alguém.

5. A consolidagio das Leis do Trabalho, que & de 1943, contém nume-
rosas normas de protegfio ao trabalhador, em seu ambiente de trabalho,
seja sob o aspecto da higiene ¢ da saide, seja outorgando-lhe vantagens,
em face da insalubridade ou periculosidade a que se submete.

©. A legislagio de infortunistica, que remontia, nos pontos mais rele-
vantes, ao Decreto-Lei n.® 7.036, de 10-11-1945, depois com profundas
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inovagbes, cuida, sob os mais diversos aspectos, de indenizagdo ao operério
vitimado por acidente-tipo ou por moléstia profissional, tudo em decorrén-
cia do ambiente do trabalho.

7. A Lein® 4.717, de 29 de junho de 1965, que regula a agdo popular,
confere a qualquer cidaddo legitimidade para pleitear a anulagdo ou a
declaragdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico, incluindo
em seu conceito os bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético,
histérico ou turistico, sem abordar, porém, todos os aspectos do meio
ambiente,

8. Normas esparsas de protegio ao meio ambiente sdo encontradicas
no Cédigo de Aguas (Decreto-Lei n.° 852, de 11-11-1938), no Cédigo Flo-
restal (Lei n.° 4.771, de 15-9-1965), no Cédigo de Caca (Lei n.° 5.197,
de 3-1-1967), no Cédigo de Pesca (Decreto-Lei n° 221, de 28-2-1967),
no (.Iégiigo de Mineracio (Decreto-Lei n.° 227, de 28-2-1967), no Codigo
Brasileiro do Ar (Aeroportos) (Lei n.° 6.833, de 30-9-1980), em intmeros
diplomas legais federais e estaduais ou em normas municipais.

9. Sdo também muito conhecidos os organismos de protegio ao meio
ambiente, nos trés niveis do poder piiblico, relacionados com essa ativi-
dade protetora e regulados por normas especificas.

10. O Anteprojeto de Lei do Cédigo Penal, em andamento no Ministério
da Justiga, dedica o Titulo XIII aos “Crimes contra o meio ambiente”.

No Capitulo I cuida da “Degradagdao ambiental”.

Nas Seges 1, I1 e 11, da polui¢do da agua, do ar e do solo; dos
atentados contra a flora ¢ a fauna; e também contra a paisagem.

E no Capitulo Il do “Favorecimento aocs crimes contra ¢ meio am-
biente”.

No tratamento dos temas, contém, igualmente, avangos comsiderdveis.

11. Merece aqui referéncia especial a Lei n.® 6.938, de 31-8-1981, que
dispds sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos
de formulagio e aplicagfio, constituiu o Sistema Nacional do Meio Ambien-
te, criou o Conselho Nacional do Meioc Ambiente e instituiu o Cadastro
Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental.

12. De todos os diplomas em vigor, porém, o que mais profundamente
enfrentou os problemas do meio ambiente e sua tutela jurisdicional, dei-
xando as preocupagdes com a defesa de direitos puramente subjetivos, ou
seja, de titulares definidos, jA tratados na legislagdo referida, foi, sem
divida, a Lei n.° 7.347, de 24-7-1985, que disciplinou a ag@o civil pdblica
de responsabilidade por danos causados a0 meio ambiente, a0 consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico ¢ paisagistico.
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¥ gque, dentre outras coisas:

1.°} — permitiu a propositura das agbes nela previstas no foro do local
onde ocorrer o dano, atribuindo ao respectivo juizo competéncia funcional
para processar e julgar a causa (art. 2.9

2% — admitiu que a agdo civil piblica objetive a condenagio em
dinheiro cu o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nido fazer (art. 3.5);

3.°) — previu a possibilidade de agfo cautelar para os fins nela consi-
derados, inclusive para se evitar o dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens ¢ direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico;

4.°) — abriu, enormemente, o leque de legitimados ativos para a agdo
civil pablica, principal e cautelar, ou seja: ao Ministério Pdblico, a Unigo,
aos Estados e Municipios, &5 autarquias, empresas piblicas, fundages,
sociedades de economia mista; e até a associagdes constituidas hd pelo
menos um ano, nos termos da lei civil, e que incluam, entre suvas finalidades
institucionais, a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, ao patriménio
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico (art. 5.°, incisos I e II};

5.°) — tornou obrigatéria a interven¢do do Ministério Pdblico, como
custos legis, em tais processos, quando neles n@o figurar como parte (§ 1.°
do art. 3.7

6.) — facultou ao poder piblico ¢ a outras associagbes legitimadas
habilitarem-se como litisconsortes de qualquer das partes {(§ 2.°);

7.°) — impds ao Ministério Piiblico a titularidade ativa, em caso de
desisténcia ou abandono da agdo por associaghio legitimada (§ 3.°);

8.°) — outorgou a qualquer pessoa o direito ¢ impds ac servidor piblico
o dever de provocar a imiciativa do Ministério Piablico, ministrando-The
informagdes sobre fatos que constituam objeto da agdo civil e indicando-
lhe os clementos de convicgdo (art. 6.°);

9.°) — impds aos juizes e tribunais, que, no exercicio de suas fungGes,
tiverem conhecimento de fatos ensejadores da propositura da agfo civil
publica, a remessa de pegas ao Ministério Publico para as providéncias
cabiveis (art. 7.%):

10.°) — deixou claro que, na peti¢do inicial, o autor poderd requerer
4s autoridades competentes as certidoes e informagdes que julgar neces-
sdrias, a serem fornecidas no prazo de quinze dias (art. 8.°);

11.°) — conferiu ao Ministério Piblico o poder de instaurar, sob sua
presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de qualquer organismo publico
ou particular, certidées, informagbes, exames e pericias, no prazo que
assinalar, ndo inferior a dez dias dteis (§ 1.°); no § 2.° ressalvou a possi-
bilidade de requisicio judicial, em caso de sigilo legalmente protegido;
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12.°) — attibuiu ao Ministério Piblico o poder de promover arquiva-
mento dos autos do inquérito civil ou as pegas informativas, exigindo, porém,
que ¢ faca fundamentadamente, e apenas se s¢ convencer da inexisiéncia
de fundamento para a propositura da aciio civil (art. 9.%);

13.y — submeteu so Conselho Superior do Ministério Publico o
exame ¢ deliberagao da promogdo de arquivamento, permitindo que, até esse
momento, as associagles Jegitimadas apresentem razdes escritas ou documen-
tos, para anexagdo ao ingquéritc ou As pecas informativas (§8 2.° e 3.9;

14.°) — conferiu ao Conselho o poder ¢ o dever de designar outro érgao
do Ministério Publico para o ajuizamento, se vier a desacolher a promogio
de arquivamento (§ 4.°);

15.°} — apenou com reclusdo e multa a recusa, o retardamento ou a
omissdo de dados técnicos indispensdveis 4 propositura da agfio civil,
quando requisitados pelo Ministério Publico (art. 10);

16.°) — atribuiu a0 juiz, na a¢fio que tenha por objeioc o cumprimento
de obrigagio de fazer ou ndo fazer, o poder de determinar o cumprimen-
to da prestacdo da atividade devida ou a cessagdo da atividade nociva,
sob pena de execugdo especifica, ou de cominagio de multa didria, se esta
for suficiente ou compativel, independentemente de requerimento do autor
(art. 11);

17.°) — previu a possibilidade de medida liminar, concedida pelo juiz,
com ou sem justificac@o prévia, em decisdo sujeita a agravo (art. 12);

18.°) — adotou, de certa forma, o principio do art. 4° da Lei do
Mandado de Seguranca, ao dizer que: a requerimento de pessoa juridica
de direito publico interessada, e para evitar grave lesio & ordem, & satde,
a seguranga e & economia piblica, poderd o Presidente do Tribunal, a que
competir o conhecimento do respectivo recurso, suspender a execugdo da
liminar, em decisio fundamentada, da qual caberd agravo para uma das
turmas julgadoras;

19.°) — estabeleceu que a multa cominada liminarmente, embora sé
exigivel do réu apds o trénsito em julgado da decisdo favoravel ao autor,
serd devida, porém, desde o dia em que se houver configurado o descumpri-
mento (§ 8.%);

20.°) — previu a criagdo de um fundo gerido por Conselho Federal ou
por Conselhos Estaduais, com participagdo do Ministério Pdblico e de repre-
sentantes da comunidade, resultante das condenagdes em dinheiro, por dano
causado, e cujos recursos destinou i reconstituicao dos bens lesados (art. 13);

21y — admitiu a outorga, pelo juiz, de efeito suspensivo aos recur-
sos, para evitar dano irreparivel & parte (art. 14);

22.%) — deu ao Ministério Publico ¢ poder-dever de promover a exe-
cucdo da sentenca condenatdria, quando houver omissio de associagio
autora (ils. 15);
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23°) — conferiu eficdcia erga omnes & coisa julgada na agfo civil
ptiblica, excetuando a hipétese de improcedéncia por insuficiénecia de pro-
vas e esclarecendo que, nesse caso, qualquer legitimado poderd repropd-la,
com novas provas (art. 16);

24°) — responsabilizou as associagbes autoras por honordrios advoca-
ticios, em caso de sucumbéncia, quando se tratar de pretensdo manifesta-
mente infundada (art. 17);

25.%) — responsabilizou solidariamente a associagfio autora e seus dire-
tores responsdveis, em caso de litigincia de md fé, pelo décuplo das custas
¢ pelas perdas e danos (pardgrafo Unico);

26.°) — dispensou o adiantamento de cusias, emolumentos, honoririos
periciais € quaisquer outras despesas (art. 18);

27.°) — previu a aplicagdo subsidiaria do Cddigo de Processo Civil
(art. 19).

13. Enfim, a Lel n® 7.347, de 24-7-1985, que, como se sabe, resultou
do talento e do espirito piblico, colocados num primeiro anteprojeto, de
ADA PELLEGRINI GRINOVER, KAZUO WATANABE, CANDIDO
RANGEL DINAMARCOQO, WALDEMAR MARIZ DE OLIVEIRA JUNIOR
¢, depois, no Ministério da Justiga, da atuagio destacada de EDIS MILARE,
ANTONIO AUGUSTO MELLO DE CAMARGO FERRAZ e NELSON
NERY JUNIOR, deu o passo mais largo no ordenamento juridico brasilei-
ro, na instrumentalizacao da tutela jurisdicional ac meio ambiente, no que
respeita aos interesses coletivos ou difusos,

14. Urge, agora, melhor aparelhar todos os legitimados & propositura da
agdo civil pablica, propiciando-fhes meios e condigdes para o éxito da em-
preitada.

Urge que o interesse social fique atendido, sem prejuizo do progresso
material, cientifico, tecnolégico, ou de outra ordem, desde que ndo se firam
os interesses maiores ligados & vida, &4 sadde, & seguranga, & cultura, a
estabilidade, enfim, 4 paz de toda a comunidade.

15. Para isso, é que também se¢ espera da Assembléia Nacional Consti-
tuinte uma preocupagdo maior com a aulonomia politica, orgamentéria e
administrativa do Poder Judicidrio e do Ministério Piblico, para que consi-
gam se organizar e atuar satisfatoriamente, a servigo da Justica e do povo.

16. E indispensivel também que os membros do Ministério Pablico —
todos eles — se convencam de sua forga na defesa da sociedade, E a exer-
¢am, na medida da Constituigao ¢ das leis.

17. Mas é de todo imprescindivel que os Juizes se compenetrem de que
interesses coletivos sdo tio ou mais importantes que os individuoais.

18. Antes de encerrar esta exposi¢do, quero dizer a todos que, se jd nfio
faltam normas constitucionais e legais de protecio ao meio ambiente, seja
no campo do direito material, seja no do processual, as quais, obviamente,
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poderdo sempre merecer aprimoramentos e avancos, também ndo falta
doutrina autorizada de ilustres juristas, nacionais e alienigenas, e de eminen-
tes especialistas de direito ambiental.
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SUMARIO
I. INTRODUCAO

Importincia do conceito de dever de prestar
contas, — Objetivos do trabalho: resenha critica
da dontrina norte-americana, fontes mternas e
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Institucional das empresas estatais brasileiras a luz
das concepcdes expostas.

II. OS ANTECEDENTES DA RESPONSABILIDADE
ADMINISTRATIVA

a) Finer v. Priedrich: um debate produtivo;
b) O dever de prestar contas e responsabilidade;
¢) Avaliagdo critica.

O presente trabalho foi originalmente escrito em inglés, sob o titulo “Administra-
tive Accountability and Responsibility: A Review of Alternative Conceptions. Evo-
lution, Meaning and Obperacionalization in Brazillan Public Administration”. O
termo “accountability” muitas vezes referido no texto original foi traduzido ora
pela expressfo “dever de prestar contas”, ors pela expressio “responsabilizacho”,
dada & dificuldade de se encontrar um termo de acordo com o sisterna juridico
brasileiro que traduzisse comn exatiddo o sentide da palavra em apreco.
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COMO E ABORDADA ATUALMENTE A RESPON-
SABILIDADE ADMINISTRATIVA

a) Burocracia representativa; b) Participacao
publica; ¢/ Avaliacio critica,

O CONJUNTO DE VALORES QUE FUNDAMENTAM
A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA

a) O conceito de valor; &) A dicotomla fato-
valor; ¢) Discricio e valores e d) Patologlas buro-
criaticas.

VALORES CONFLITANTES

«) Padroes extraburgeraticos e burocraticos; b
Interesses pessoals v. interesse ptublico: ¢/ Critério
de julgamento.

TIPOLOGIAS DE BUROCRATAS

a) Burocratas objetivamente e subjetivamente
responsdveis; b) Teoria X e Teoria Y de Mc Gregor;
¢) Comportamentos hipotéticos do burocrata.

SISTEMAS DE, RESPONSABILIZACAQ NAS ORGA-
NIZACGES PUBLICAS

a/ Perspectiva institucional: 1. fontes de con-
trole interno ¢ externo; 2. graus de controles; b)
Preferéneias quanto aos sistemas de responsabili-
zacho: responsabilizacdo a niveis burocritico, legal,
profissional e politico.

AS ADMINISTRACOES PUBLICAS DIRETAE E
INDIRETAS DO BRASIL

a) A empresa piblica; b} Os objetivos multidi-
mensionais das empresas pablicas brasileiras; ¢} Os
sistemas de responsabilizaco nas empresas estatals
brasileiras: (1) responsablliza¢io politica, (2) res-
ponsabilizacio legal e (3) responsabilizacfio a nivel
profissional (téenico) e burocritico (gerencial); dJ
Conclusoes.

Q dever de prestar contas constitui um conceito fundamental, embora
negligenciado, na administragao puablica. O sentido mais comum desse en-
cargo compreende a responsabilizagde do administrador por suas agdes
perante a autoridade superior. Os administradores e as entidades devem
responder perante a autoridade & medida que lhes é exigido se responsa-
bilizarem pelas suas acbes. Nas suas manifestagSes mais simples, a obri-
gacdo de responder por determinadas agOes pressupde certas respostas,
de natureza limitada, direta ¢ mormente formalista, 3s exigéneias prove-
nientes de instituicdes e grupos especificos, no dmbito das atividades

3o
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desempenhadas pela entidade pidblica. De um ponto de vista mais amplo,
a responsabilidade administrativa tem uma funcdo mais relevante na admi-
nistragdo piblica do que o significado contido no termo obrigacdo de
responder por determinados atos perante outrem,

Este conceito pode entfio ser considerado como englobando os meios
através dos quais as entidades piiblicas e seus agentes atendem (¢ respon-
dem) as diversas expectativas provenientes das prdprias organizacoes ou
do ambiente onde se desenvolvem as atividades das mesmas (Romzeck,
Dubnick, 1987). Embora a responsabilidade administrativa esteja no dma-
go da teoria democritica, existe um amplo consenso eatre os homens pil-
blicos, politicos ¢ eruditos no sentido de que, nos atuais governos, o nivel
de responsabilidade piblica ¢ de fato muito baixo. Tsto parecc ser essen-
cialmente causado pela expansfio ¢ complexidade das atividades dos gover-
nos cm todes os aspectos du vida das socicdades.

A responsabilidade administrativa ndo é simplesmente regulamentéria
e punitiva quanto as suas finalidades e contcddo, embora tais aspectos
constituam elementos essenciais, A responsabilidade ¢ uma rua de mio
dupla. Ela constitui ainda outro aspecto da atividade administrativa que
se desdobra em formulagdo e execucan politicas (regras).

Sdo trés os propésitos deste trabalho:

a) apresentar uma resenha critica dos escritos de autores estaduniden-
ses a respeito da evolugdo, significado e fun¢do deste conceito essencial da
Administragio Publica;

b) a utilizagdo de um enfoque institucional para descrever as fontes
externas ¢ internas de controle sobre entidades, fontes que sdo estabeleci-
das em [ung¢do de um acordo geral; e finalmente

¢) a aplicaghio desia estrutura institucional s empresas estatais brasi-
leiras.

I1. Os Antecedentes da Responsabilidade Administrativa
a) FINER v. FRIEDRICH: um debate produtivo

Aproximadamente meio séeulo atrds, CARL FRIEDRICH (1940) e
HERMAN FINER (1941) iniciaram o que veio a ser um debate cldssico
sobre responsabilidade administrativa. FINER argumentava que a respon-
sabilidade tinha de ser imposta através de fortalecimento dos controles “ex-
ternos” e constitucionais. Isto garantiria a “subserviéncia’™ dos altos funcio-
ndrios do governo aos representantes do povo, visto que ditos representan-
tes tinham por missdo “a de estabelecer pautas para a atuagio dos servido-
res piiblicos, segundo os mais precisos critérios de definigio que fossem
tecnicamente alcangdveis.” Para FINER, a distingdo entre politicas (regras)
¢ administragdo era vélida. Quanto a responsabilidade, ela era assegurada
por meio de uma dualidade de instrumentos de controle: por um lado os
tribunais e as estruturas hierdrquicas dos ministérios e, por outro lado, “a
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autoridade exercida sobre os altos funciondrios pelos ministros responsa-
veis, autoridade esta por sua vez baseada nas sanges aplicadas pela assem-
bléia dos representantes”. Em contraposigio, FRIEDRICH refutava a vali-
dade da dicotomia politica (regra) / administracdo; dava énfase i crescente
complexidade do governo e argumentava que “a responsabilidade parla-
mentar é em grande parte inoperante e certamente ineficaz”, Em vez disso,
ele acentuava a importdncia de uma moral individual, em contraste com
uma respensabilidade politica externa. O controle sobre os altos funcioné-
rios seria garantido pelos préprios funciondrios, cujo sentido de responsa-
bilidade seria plasmado “por dois fatores dominantes: a competéncia técni-
ca e o sentimento popular.” FRIEDRICH confiava muito nessa propensao
dos servidores publicos para se autodirecionarem nas suas reagSes que resul-
tavam do juizo de seus homdlogos na profisséo e do sentimento popular.

FRIEDRICH sustentava que era mais eficaz suscitar a responsabilida-
de administrativa do que imp6-la como obrigagio, o que traz 3 tona uma
questdo critica de inegdvel atualidade nas discussbes sobre uma burocracia

piblica responsdvel.

A experiéncia tem corroborado a imperfei¢do dos controles e sangdes
externas sobre os quais FRIEDRICH fundamentava sua convicgao. A distin-
¢dio entre politica e administragdo nao pode mais ser aceita, A idéia predo-
minante confirmou que todos os servidores pdblices, desde o chefe de depar-
tamento até o “office-boy™, estdo participando de uma maneira ou outra
na determinagio da selecio de valores que constituem o elemento central
do processo de “formulacao de politica (regra}”’. A administragao do gover-
no & essencialmente um processo politico,

Contudo, enquanto os controles externos de FINER constituem uina
condi¢do insuficiente, embora necessdria para que haja um governo respon-
savel, a confianca de FRIEDRICH nos cinones profissionais como agentes
causadores de agdes marcadas pela responsabilidade também nic €
suficiente.,

O profissionalismo pode solapar a responsabilidade politica em vez
de fortalecé-la. Como j4 foi frisado por B. GREGORY (1982, p. 2), sdo
os seguintes alguns dos fatores que contribuem para criar este problema:
os profissionais que superestimam a sua prépria autonomia operativa; o
fato de que a tomada de decisbes pelos profissionais sendo efetuada de
maneira colegiada torna ainda mais recondita a sede da responsabilidade;
o fato de que a atividade politica € carcterizada pela incerteza, ambigiiidade,
as barganhas envolvendo concessGes mituas e acomodamentos, oportunis-
mos e emogio, 20 passo que o profissionalismo tende a ser objetivo e
exato. Por conseguinte, sdo de indole oposta.

Como se pode, entdo, garantir uma atuagéo responsével por parte do
Executivo? As solucdes fragmentérias, como por exemplo cédigo de ética,
podem nao funcionar, O servigo piblico se caracteriza por toda uma série
de amplas diferencas funcionais. Qualquer cédigo de ética teria de ser
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quer muito abrangente quer muito especifico, e por conseguinte seria dificil
a sua aplicagdo as situacbes préticas do dia-a-dia.

Contudo, nido deixa de exetcer um efeito positivo, jd& que o simples
fato de invocar ttm tal cédigo evitaria complicados dilemas de indole morat.

Embora este debate a respeito da significagfio da responsabilidade admi-
nistrativa, e da maneira mais eficaz de se conseguir que esta seja exercida,
se refira especificamente aos sistemas politicos britdnico e estadunidense,
o debate em questdo pde em evidéncia o problema de uma burocracia pibli-
ca responsdvel em Estados democriticos, isto de um modo geral.

b) O dever de prestar contas e responsabilidade

Na Grad-Bretanha, uma pesquisa realizada por RUTMAN (1973) indi-
cou uma distingio que € importante fazer quando se abordam questSes de
responsabilidade e dever de prestar contas. Consiste na diferenga entre
uma burocracia que se norteia por regras e procedimentos e aquela que
est4d mais comprometida com a consecugio de determinadas finalidades.

Um cuidado rigoroso com prestagio de contas dd &nfase & hierarquia
{controle) em relagdo as finalidedes, e isto se manifesta de um modo geral
na prestagio de contas no campo financeiro, como meio de mostrar a lisura
na aplicagio do dinheiro do contribuinte. Além disto, a preocupagdo da
burocracia com prestagio de contas e, bem assim, com as expectativas de
progressio na carreira tem concentrado maior atengio nos procedimentos
em vez de finalidades. Por outro lado, a fragmentacdo ¢ a despersonaliza-
¢io inerentes s tarefas de um “governo dominante” tém resguardado os
burocratas das conseqii€ncias de suas agdes.

O fato de se admitir reconhecimento i complexidade das opgbes para
os altos funcionérios constitui o primeiro passo na diregiio de uma atuagho
com responsabilidade. O conceito mais amplo de responsabilidade, na medi-
da que abrange dever de prestar contas (ou obrigagio de responder por
atos), exige do servidor publico o reconhecimento de que a obediéncia sos
superiores pode, com freqiiéncia, estar em conflilo com as obrigagies em
relagéio a outras pessoas — subordinadas, clientes do préprio funciondrio,
grupos de pressdo, o piiblico em geral, e colegas do mesmo nivel profissio-
nal — e até se chocar com a prépria consciéncia.

QO dever de prestar contas € apenas um dos elementos, embora impor-
tante, do conceito mais amplo de responsabilidade. Segundo B. GREGORY
(1980, p. 3), “é a diferenga expressa na adverténcia que os burocratas deve-
riam passar menos tempo tentando fazer coisas erradas mais eficientemente
¢ mais tempo esforgando-se para fazer a coisa certa, embora de maneira
menos eficiente. (Em outras palavras, é melhor agir de um modo aproptia-
damente certo do que exatamente errado.)”

¢) Avaliagio critica

As questGes suscitadas pelo debate envolvendo FRIEDRICH e FINER
sdo de um interesse duradouro e constituem o fundamento essencial para

R. Inf. legisl. Brasilia o. 25 n, 99 jul./set, 1988 33



prosseguir com uma discussdo mais detalhada sobre agdio social e politica
totalmente diferente.

Come j4 foi apontado por K. KERNAGHAN (1973, p. 575), o peso
da colocagfio feita por FINER deriva do fato de ele reconhecer a necessida-
de continua de que scjam exercidos controles politicos sobre a burocracia.
De modo oposto, o ponto fraco da abordagem de FINER encontra-se no
fato de ele ndo ter previsto a insuficiéncia dos ditos controles para garantir
a responsabilidade administrativa num meio politico e social que esta sujeito
a transformagbes cada vez mais acentuadas.

O peso da argumentagao de FRIEDRICH, por sua vez, estd no
reconhecimento das deficiéncias inerentes aos controles € penalidades poli-
ticos aplicados com justica aos altos funciondrios pelos Poderes Legisla-
tivo e Judicidrio e pela hierarquia administrativa. O aspecto vulnerével
de seus argumentos reside nos conflitos entre os critérios de competéncia
técnica e sentimento popular.

111. Evolucio do significado tradicional

Durante as quatro tltimas décadas, tém-se formulado interpretagGes
alternativas quanto as colocagdes de FRIEDRICH e FINER a respeito de
responsabilidade administrativa. A reavaliagdo da teoria, da pritica e do
ensino de administragio piblica, efetuada na conferéncia de MINNOW-
BROOK — que deu origem ao movimento denominado A Nova Admi-
nistragio Piiblica —, pds em evidéncia o interesse crescente na teoria
normativa.

MICHAEL HARMON (1971, p. 173), por exemplo, argumentava
que tanto FRIEDRICH quanto FINER criaram uma imagem pessimista
da natureza do ser humano e particularmente do homem administrativo,
j& que “na ausénecia das restrigGes proporcionadas quer pelas leis, quer
pelos processos de socializagdo profissional, o comportamento dos admi-
nistradores resultante da dita auséncia seria a0 mesmo tempo egoista e
caprichoso”, HARMON fundamenta sua nova teoria da responsabilidade
administrativa numa interpretagao fenomenolégica do autodesenvolvimento
e da auto-atualizagfio. Os burocratas, a0 se tornarem politicamente enga-
jados, definem a sua responsabilidade administrativa. Contudo, como foi
indicado por J. PAYNTER (1971, p. 187), HARMON niéo consegue vin-
cular esta participagdo mais intensa 4 idéia convencional de que as deci-
sdes dos administradores deveriam estar norteadas pelos valores e metas
dos homens politicos eleitos, isto dentro das limitaghes da lei e da hierar-
quia administrativas.

Um enfoque oposto se enconira na “democracia juridica” de THEOQO-
DORE LOWI, a qual corresponde & regra de direito que opera nas insti-
tuigBes. Segundo LOWI, a raiz dos problemas politicos dos Estados Uni-
dos esti na delegacéio irrestrita de autoridade. LOWI recomenda que a
Corte Suprema declare como sendo “invilida e inconstitucional toda dele-

34 R. Inf. legisl, Brosilia o. 25 ». 99 jul./sst. 1988



gacio de poderes a uma entidade administrativa, que ndo esteja acom-
panhada por normas de implementagao claramente estipulada” (T. LOWI,
1979). Os Poderes Legislativos, em vez de fazerem uma ampla delegagio
de autoridade, devem estabelecer pautas especificas de ac@o para os servi-
dores ptblicos, lavradas em termos precisos, isto por meio de “portarias
baixadas oportuna ¢ freqiientemente” (LOWI, p. 299). Este ponto de vista
€ semelhante 3 postula¢do de FINER.

Essas evolucdes da teoria da tesponsabilidade administrativa expostas
no inicio da década de 70 por LOWI ¢ HARMON fazem relembrar o
debate entre FINER ¢ FRIEDRICH. A &nfase dada por FINER & respon-
sabilidade politica foi entdo contraposta pela responsabilidade moral de
FRIEDRICH.

IV. Como ¢é abordada atualmente a responsabilidade administrativa

DENHARDT (1984), ao referir-se a esse fecundo debate entre res-
ponsabilidade politica e responsabilidade moral, propde duas abordagens
atualizadas como alternativas para os controles politicos de FINER: ) a
burocracia representativa, e &) a participagéio pfiblica. Tais colocagdes tém
sido alvo de atengdo especial nos dltimos anos ¢ servem como ilustragéo
da importincia tedrica desta questdo.

a) Burocracia representativa

Os proponentes da democracia representativa argumentam que as
decisGes que emanam de entidades burocrdticas corresponderdo mais exa-
tamente aos desejos do ptblico, se o pessoal das ditas entidades refletir
(na sua composicao) as caracteristicas demograficas da populagio em geral,
Embora os estudos a respeito das preferéncias manifestadas nos altos
escaldes de servigo piblico quanto as politicas {i.e. sistemas de regras)
tenham revelado ser pouco acentuada a correlagdo entre formagdo/expe-
ri€ncia por um lado e atitude por outro lado, a presenca ativamentc par-
ticipante de grupos minoritdrios constitti, para os outros individuos, uma
indicagéio que os centros decisdrios sdo acessiveis e, também, que “mesmo
s¢ nfo puder ser necessariamente antecipada uma resposta por parte das
entidades em relagdo aos interesses dos grupos anteriormente desfavore-
cidos, tais entidades sfo influencidveis” (DENHARDT, p. 128).

Desde o principio da década de 60 tém sido envidados esforgos sig-
nificativos a fim de se conseguir uma participaco efetiva dos cidadfos.
Quanto & busca de uma receptividade a nivel popular, a ser conseguida
quer através da selegdo de determinados tipos de individuos para servirem
nas reparticGes publicas, quer por meio da imposicdo de controles externos
sobre o comportamento dos mesmos, “os servidores de tais reparticbes
tém a responsabilidade de ajudar o piblico a expor claramente suas neces-
sidades, identificando, inclusive, aquelas que sdo importantes, embora fi-
quem freqilentemente ocultas, manifestando o desejo de achar solugdes
para os problemas a eles apresentados” (DENHARDT, 1984, p. 129).
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Este enfoque estd vinculado & necessidade de que haja lideranga na hora
de apresentar as questdes a serem examinadas, debatidas, ¢ possivelmente
solucionadas. Gragas a esta participacdo mais ativa, a receptividade &

promovida e a busca de objetivos socialmente desejdveis é efetuada de
uma maneira compativel com os valores democréticos.

b) Participagdo do piblico

HARMON (1981, p. 5) argumenta que a concepgao socialmente ativa
do ego exige uma nova fundamentagdo normativa para o dever de prestar
contas nas entidades piblicas. Ao sustentar que a administragdo piiblica
se caracteriza “pela tomada e legitimagio de decisdes nas entidades esta-
tais, estd afirmando que a teoria da administragdo publica deve ocupar-se
da relagao entre substincia ¢ processo, bem como entre valores individuais
e coletivos. Ainda o dito autor, adotando idéiss j4 expostas por MARY
PARKER FOLLETT (1940), argumenta que o valor das agbes humanas
se encontra mais na propria acdo do que nos resultados produzidos por
dita a¢do. Por exemplo, a avaliagio de questSes tais como justica e liber-
dade pode ser determinada, em dltima anmdlise, ndo em fungdo de conse-
qliéncias especificamente substantivag, mas sim pelo grau em que sdo
observados os procedimentos democrdticos — ie. procedimentos que te-
querem a participacdo dos cidaddos aos quais estdo facultados. Isto € bem
diferente do modelo racional, que consideraria os procedimentos como
simples instrumentos para alcangar determinados objetivos. Mais uma vez
HARMON (1981, p. 7) assevera que aquilo que habitualmente considera-
mos como conseqiiéncia substantiva consiste simplesmenie em “objetifi-
cagdes” derivadas do acordo entre individuos a respeito da positividade
de ditas conseqiiéncias. A qualidade do procedimento depende por sua
vez ‘“da medida em que sfo compartilhadas ¢ compreendidas as defini-
¢oes do problema, e em que uma confianga mutua fica estabelecida e se
chega a solugbes isentas de coag@o ou prepoténcia” (HARMON, p. 102).

Levando agora adiante a aplicagdo da Teoria da Justica de JOHN
RAWL (1971), HARMON sustenta que “‘a justica & uma decorréncia na-
tural da nossa natureza socialmente ativa. Surge, por conseguinte, a ques-
tao fundamental, a saber: “como fortalecer os vinculos naturais entre as
pessoas de modo a promover um tipo de ordem social que venha a favo-
recer, a0 invés de restringir através de prepoténcia, as manifestacbes da
liberdade individual e da cooperagiio social?” (HARMON, 1981, p. 83).

¢} Avaliagdo critica

Esta questao nos leva a uma apreciagdo critica e reformulagdo do
conceito classico de responsabilidade administrativa, segundo o qual se
sustenta que o dever de prestar contas ¢ mantido nas entidades pablicas
por meio de uma correlagio entre as agdes de ditas entidades e as intengdes
da legislatura. Neste caso, as entidades administrativas sio forcadas a
executar os desejos do &rgdo de governo e agem conforme uma relaggo
instrumental entre meios e finalidades. Marcando um contraste com a
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supracitada colocagio, HARMON (1981, p. 125) sustenta que a natureza
socialmente ativa do ego implica uma modalidade alternativa de agio admi-
nistrativa responsdvel, mais especificamente, “responsabilidade pessoal”.
Isto por sua vez € uma indicagdo que os atores sdo agentes que devem
suportar o impacto moral de suas agdes em vez de transferirem a culpa-
bilidade ou a responsabilidade para outros ou para padrdes externos de
“correcdio”. Este enfoque, contudo, pde em evidéncia dois grandes proble-
mas: a) a aplicacao prética, j4 que é muito dificil chegar a um consenso
quanto & definicdo e ao exercicio da “responsabilidade pessoal” e b) a
confusdo entre o ¢go e a sociedade, com a possibilidade de que as expecta-
tivas sociais possam vir a orientar a responsabilidade pessoal em vez de
que a responsabilidade pessoal constitua a base de responsabilidade social.
Por conseguinte, os mecanismos do dever de prestar contas (controles
exiernos) ainda sko exigidos na maloria dos casos, quando ndo se pode
chegar a uma compreensio mitua.

V. O conjunto de valores que fundamentam a responsabilidade adminis-
trativa

a) O conceito de valor

Os valores predominantes de uma sociedade dependem do complexo
de condi¢les politicas, econdmicas e sociais que sdo caracteristicas da socie-
dade em questdo. Este conjunto de valores se reflete no desempenho admi-
nistrativo. Outrossim, a determinadas situagdes corresponderdo diferentes
ordenamentos de valores. Por exemplo, em circunstéincias de crises politicas,
a ordem e a anuéncia podem ser julgadas como valores de maior relevincia
que uma eficiéneia e um comprometimento considerdveis. Assim sendo, a
operacionalizagdo de um conjunto de valores vem a ser tdo impottante
quanto a internalizagiio dos mesmos. Como ji fora indicado por
STEPHEN BAILEY (1964, p. 239), a conscientizagdo a respeito das pres-
s0es complexas (varidveis) que interagem em qualquer situagfio de tomada
de decisdes € um requisito essencial para a ética individual no servigo
piblico. Partindo, entdo, desta abordagem contingencial, BAILEY observa
que “ndo existe um Unico vicio moral que ndo possa ser transformado em
bem relativo por meio do contexte. E nfo existe uma tinica virtude moral
que, em circunstincias especiais, ndo possa produzir resultados abertamen-
te ruins”. Desse modo, a melhor maneira de evitar decisGes erradas & de
encarar com cuidado cada situagdo particular.

M. ROKEACH (1968, p. 550), ao definir valor, acha que se trata de
"uma crenga persistente de que um determinado tipo de conduta ou uma
determinada condigdio de finalidade para a prdpria existéncia & preferivel,
tanto pessoal quanto socialmente, a tipos alternativos de condutas ou fina-
lidades para a existéncia”. Conforme o contexto social ¢ a situagio espe-
cifica, esses valores sdo classificados por ordem de importincia. Os valores
administrativos vém, entfo, a ser os valores que afetam o processo deci-
sério administrativo,

R. Inf. legist. Brasilic a. 25 n. 99 jul./set. 1988 37



b) A dicotomia fato — valor

O fundamento da organizagio administrativa é constituido pelo con-
ceito de racionalidade. SIMON (1957, p. 45) argumenta que os fatos e
os valores podem ser separados uns dos outros fogicamente. “As proposi-
¢oes fatuais sdo afirmagBes a respeito do mundo observivel e da sua
maneira de funcionar”, As afirmacgées relativas a valores, por outro lado,
se referem & questio de como as coisas deveriam ser. Tais afirmagdes
manifestam preferéncias aos acontecimentos desejados. As afirmacGes fa-
tuais, sem contraste com a indole evasiva dos valores, 530 precisas e “podem
ser testadas a fim de se determinar se sdo veridicas ou falsas — se o que
elas dizem a respeito do mundo ocorre de fato ou nio” (pp. 45-46). SIMON
sustenta que uma teoria cientifica é neutra e objetiva, sem preferéncia
por qualquer valor. Portanto, se uma teoria da administracdo diz respeito
& eficiéncia, ser eficiente néio é sendio racional. Embora tenham sido apre-
sentados numerosos desafios, 0s comprometimentos bésicos do modelo
racional em relacdo a uma interpretagdo positivista dos fatos inerentes ao
comportamento administrativo ¢ & utilizacio da racionalidade técnica (efi-
ciéneia), como principais critérios para avaliar a vida de uma organizaggo,
permanecem no dmago do pensamento administrativo.

A obrigacdo de prestar contas, como responsabilidade, se baseia por
conseguinte numa diversidade de forgas de interagdo. O rumo tomado pelas
decisées administrativas se acha afetado pelos vérios fatores j4 menciona-
dos. Tais fatores refletem n3o apenas as exigéncias dos atores das politicas
(regras), exigéncias estas que estfo ligadas a um fundamento moral, ie.
sentimentos e preferéncias, mas, acima de tudo, os valores que os buro-
cratas internalizam ¢é que afetam essas decisSes.

¢) Discrigio e valores

O grau de poder discriciondrio permitido a uma burocracia na imple-
mentagéio de politicas (regras) e programas é a grande questdo subjacente
4 dicotomia fatos-valores. Contudo, apesar das organizagdes formais mani-
festatem uma tendéncia avassaladora para transformar tudo em rotina,
haverd sempre situag3es criticas que requerem decises ricas em valores
(as decisGes ndo programadas de SIMON). Existe de fato uma vasta 4rea
de discricio onde as preferéncias dos burocratas quanto a valores deter-
minam a indole das decisdes que sio tomadas. O funcionamento das orga-
nizagbes publicas baseia-se essencialmente num mandato; suas operagdes
estdo sujeitas a restrigSes legais, ¢ seu comportamento estd governado por
regras, e ditas entidades se responsabilizam pelas suas agGes. A responsa-
bilizagio dos burocratas estd limitada aquela descrita pelas consideragies
legais e s formalidades estipuladas pelo Estado. Conseqiientemente, a
autoridade discriciondtia, com a flexibilidade que acompanha dita autori-
dade, ¢ fundamental para a legitimagdo do servigo ptiblico.

Ironicamente falando, como foi assinalado por FOSTER (Par, 1981,
p. 33), “as leis tendem a proliferar a fim de constituir resguardos contra
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comportamentos arbitrdrios; mesmo assim, um maior mimero de leis pode
gerar mais arbitrariedade do que um niimero reduzido de leis, isto pelo sim-
ples fato de que o niimero de leis ¢ regulamentagSes para as mesmas € grande
demais para se garantir o seu cumprimento”. Este é o caso de alguns paises
em desenvolvimento, tais como o Brasil, onde a quantidade esmagadora
de leis, decretos e portarias raramente é complementada por uma imple-
mentagdo adequada. Por conseguinte, hi uma execugdo seletiva e uma
disjungdo entre normas “formais” e normas “efetivas”, segundo a deno-
minagdo dada por FRED RIGGS (1981, p. 33). O resultado final pode
realmente solapar a moralidade administrativa e levar & corrup¢do. Uma
crescente falta de confianga nas agBes do governo, uma resistdncia aos
programas piliblicos, bem como rebelides populares podem s¢ tornar mais
freqiientes. A respeito desta questdo, FOSTER (1981, p. 29) argumenta
que “existe uma correlagfio negativa, ndo positiva, entre as leis ¢ o com-
portamento moral; e que, na medida que as leis proliferam, hd um declinio
no dito comportamento”.

d) Patologias burocriticas

Os aspectos disfuncionais de burocracia tém sido avaliados com siste-
mética regularidade durante os Gltimos cingiienta anos. A capacidade das
organizagGes burocriticas para agirem eficazmente no sentido de tentar
alcangar metas organizacionais e sociais fica diminuvida por grandes obsté-
culos. A substituicBo de metas e a miopia profissional sio exemplos das
disfungdes apontadas por MERTON (1975} ¢ SALZNICK (1957).

A substituigdo de metas, tal como foi analisada por MERTON, est4
relacionada com as conseqiiéncias ndo-antecipadas da “rotinizagio” do pro-
cesso decisério e das agdes. O fato de se dar uma acentuada &nfase &
confiabilidade, & conformidade e & uniformidade impostas pelo modelo
burocrético, tem como resultado a adogio de rigidos padrSes de compor-
tamento, 0s quais, em tltima andlise, levam a uma substituigio de metas.
Esta inversdo de meios-fins, na qual os meios, as regras e os (procedimen-
tos) se tornam finalidades em si, substituindo dessa maneira a finalidade
original (as metas organizacionais), pde em evidéncia um mau funciona-
mento da burocracia weberiana. O controle exigido pela cipula da hierar-
quia d4 énfase a confiabilidade do comportamento, o que por sua vez leva
a uma major énfase atribuida 3 responsabilizagio. E a fim de garantir
confiabilidade e responsabilizagdo, os procedimentos-padrio de operagdo
s8o institucionalizados por meio de um sistema de regras ¢ procedimentos.

Segundo MERTON (1957, p. 156), “os préprios elementos que con-
duzem & eficiéncia de um modo geral causam inefici€ncia em casos espe-
cificos. Esses mesmos mecanismos que aumentam as probabilidades de
conformidade também levam a uma preocupagdo excessiva com a estrita
observancia dos regulamentos, o que por sua vez incute a timidez, o con-
servadorismo e o tecnicismo™.
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A énfase na confiabilidade, bem como nos meios utilizados para a
sua garantia nas organizagbes burocréticas, apresenta-se com trés caracte-
risticas principais: (1) uma despersonalizagio das relacBes entre os infe-
grantes {da organizacio) e com os clientes; (2) uma internalizagdo das
regras operacionais pelos participantes, na qual as regras tornam-se finali-
dades em vez de conmstituirem meios para alcancar as finalidades; e (3) a
confianga na categorizagiio como sendo uma técnica deciséria ¢ constituindo
uma reduzida busca de alternativas. Por conseguinte, hd dois tipos princi-
pais de mau funcionamento derivados dos supracitados fatores: (1) aumenta
a defensibilidade da acdo individual; e (2) ocorre, de maneira simultinea,
uma rigidez no comportamento e uma defesa organizacional do status quo.

O aumento da “defendibilidade” da a¢do individual leva a crer que
& énfase dada as regras atingiu seu objetivo, A simultinea rigidez no com-
portamento pode conduzir 4 despersonalizagio no telacionamento com os
clientes que se queixarem das formalidades excessivas, da papelada buro-
ctitica e da discriminagio.

Segundo THOMPSON (1961, p. 160), este apego ritualistico a rotinas
e procedimentos “reflete mais as caréncias individuais ligadas ao status
do que a promocgic das metas organizacionais”, o que pode se tornar um
fator relevante para impedir o crescimento ¢ o desenvolvimento.

Por conseguinte, a idéia fundamental de MERTON £ que essa énfase
dada & confiabilidade, conformidade e uniformidade — énfase imposta pelo
modelo burocritico — tem como resultado padtfes rigidos de comporta-
mento, os quais levam & substituicio de metas (DENHARDT, 1987, p. 13).

O modelo de SELZNICK também se vale do paradigma funcionalista,
com exigéncias vindas dos altos escaldes da hierarquia e a conseqiiente
delegac@io de autoridade, o que conduz a uma intensificacdo da capacitacio
nas Ateas de competéneia especializada. Podem-se deduzir, entdo, dois resul-
tados disfuncionais: (1) uma diminui¢do da diferenca entre metas organiza-
cionais e realiza¢Ges organizacionais, ¢ (2) uma departamentalizacdio ¢
dualidade de interesses nas vdrias subunidades. Os supracitados resultados
levam a um comprometimento com as metas das subunidades & custa das
metas organizacionais. Neste caso, a realizagBo das aspiracbes individuais
pode depender mais do &xito ao nivel das subunidades do que da consecugdo
total das metas organizacionais. A fragmentagio leva a conflitos entre
subunidades organizacionais onde haja disparidade entre as metas organiza-
cionais e a consecuciio de metas. Ainda outro exemplo das limitagGes
causadas pelas rotinas burocraticas é constituido por uma espécie de “miopia
profissional”, anteriormente assinalada por DENHARDT (1987, p. 13). As
pessoas que estio dedicadas diariamente ds mesmas atividades, numa inte-
racio com outros individuos que desempenham atividades semelhantes,
assimilam tendéncias, atitudes e preconceitos, os quais por sua vez amoldam
suas percepgdes e reforgam sua crenga na importincia do que estio fazendo.
Este apego & rotina torna mais dificil a adaptagio a um ambiente politico,
social e econdmico sujeito a mudangas répidas.
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VI. Valores conflitantes
a) Padrdes extraburocrdticos e burocrdticos

Come resultado do processo de socializagfio, i.e., aquele “em que um
individuo aprende, de outras pessoas que fazem parte do seu ambiente, as
modalidades de comportamento social e os valores de sua cultura” (K.
LANGTON, 1969, p. 3}, um burocrata nfo entra para uma organizagho
publica com uma atitude de fabula rasa no que diz respeito aos valores que
sdo relevantes para o processo decisério das burocracias. De fato, uma
combinagdo dos valores extraburocriticos e burocréticos continuard produ-
zindo efeito nos valores do burocrata durante a fase de socializagfio orga-
nizacional. Conseqiientemente, isto pode gerar situagbes em que valores
conflitantes serfo priorizados em detrimento da organiza¢do. Um exemplo
seria 0 o0 de colocar membros da familia achma de jodas as ouiras pessoas,
0 que s¢ manifestaria através de acbes como nepotismo ou utilizagio de
um cargo piiblico para favorecer familiares ou parentes. Deste modo, 0
burocrata escothe o favoritismo em vez do mérito, ou entfio a lealdade ao
seu partido, e poderd vir a tomar decisdes descaradamente injustas em
relagdo aqueles que ndo sdo favorecidos com tratamentos especiais. Tais
conflitos de valores, marcados por uma auséncia de z¢lo pelo bem-estar
publico, irdo aumentar as probabilidades de suborno e corrupgéo. Estes pro-
blemas sio eminentemente avassaladores nos paises do terceiro mundo, onde
a impressionante taxa de desemprego torna o servigo péblico uma fonte de
beneficios a ser aproveitada de qualquer jeito. Que os individuos estejam
ou ndo habilitados, isso & irrelevante. Deste modo, a lealdade & familia ¢
aos amigos constitui um obstéculo ac desenvolvimento.

O solucionamento dos conflitos de valores que envolvem valores
pessoais ¢ administrativos (por exemplo, ambi¢do versus responsabilizagdo
ou avareza versus integridade) depende, em tiltima anslise, da personalidade
e do cardter do préprio burocrata. Infelizmente, como foi indicado por
A. DOWNS (1967, p. 87), ndo hd como fugir & realidade de que ““a maioria
dos funeiondrios esté significativomente motivada por interesses pessoals,
embora a sua fung@io social seja a de se colocar ao servigo do interesse
piiblico™.

b) Interesses pessoais versus interesse piiblico

Até que ponto os burocratas venham a conseguir refrear os interesses
pessoais a0 buscar o interesse plblico, ¢ um assunto para ser discutido.
Entende-se que o interesse piiblico “é a melhor acomodacdo possivel para
interesses pessoais conflitantes”, segundo a definigdo de R. EGGER (1965,
p. 311

O ajustamento das exigéneias conflitantes que provém dos interesses
especiais e privados conota uma luta pelo poder entre grupos em competigdo,
cada um tendo aproximadamente idéntico acesso aos detentotes do poder
decisério bem como destinando para essa luta recursos mais Ou menos
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equivalentes. De fato, a facilidade de acesso a recursos tais como dinheiro,
estrutura organizacional e partiddrios varia de um grupo para outro. Além
disso, o individuo pobre e sub-representado — carente de educagio, infor-
magdo © organizagdo — é o mais necessitado de apoio assistencial e, ao
mesmo tempo, 0 mais negligenciado pelo sistema. Segundo LOWI (1979),
o liberalismo, quanto a0s grupos que defendem determinados interesses, tem
criado uma diversidade de entidades para atender interesses especificos da
sociedade. Estas entidades foram investidas de uma significativa discri¢do
quanto ao exercicio do poder, mas, por outro lado, se esperava que consul-
tassem diligentemente todos aqueles interesses que os regulamentassem e
servissem. A consegiiéncia disto foi uma série de subsistemas de politicas
(regras) no ambito dos quais uma entidade e aqueles mais diretamente
afetados pelas atividades da mesma exerciam um importante controle sobre
o contelido e o direcionamento das politicas (regras) publicas. E como
resultado, até os interesses mais gerais do ptblico ficam subordinados aos
interesses particularisticos e privados, no quadro do esquema acima men-
cionado. A solugdio s6 poderia ser encontrada numa “democracia juridica”
baseada em legislagdo claramente definida.

Este ponto de vista idealistico, com relagio a burocratas autodireciona-
dos tentando atingir metas orientadas para o bem-estar piblico, ¢ muito
otimista. Segundo DOWNS (1967, p. 111}, as burocracias, com raras exce-
¢des, “tém poucas ‘vagas’ para os funciondrios que sdo leais & sociedade
como um todo”, ¢ isto é verdade “ainda que todos os livros diditicos sobre
administracio e quase todos os administradores exortem, pelo menos ver-
balmente, todos os funciondrios no sentido de manifestarem esse tipo de
lealdade”.

¢) Critério de julgamento

A alternativa, entéio, para o burocrata que busca um ponto de equilibrio
na luta contra tais vslores conflitantes e pressbes sociais se encontra em
bem estruturados “critérios de julgamento”, isto é, um conjunto de normas
em relagdo as quais um individuo pode avaliar alternativas conflitantes.
KERNAGHAN (1973, p. 595) sugere irds fatores basicos: legitimidade,
conveniéncia e moralidade.

O padrdo de legitimidade se refere & fonte do poder administrativo.
Formalmente falando, é a autoridade legal ou hierdrquica do autor de uma
politica (regra). De um ponto de vista mais amplo, pode abranger outros
atores de politica que nfo estdo formalmente legitimados, como por exemplo
grupos de interesses especiais.

O principio da conveniéncia impGe uma avaliagido em rela¢do aos riscos
de castigo, para encontrar o equilibrio certo entre o valor vinculado as
finalidades do interesse piblico ¢ a autoconservagao.

O principio da moralidade motiva os burocratas no sentido de decidirem
situagBes conflituosas em conformidade com o conjunto de seus préprios
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principios morais e éticos. Contudo, se por um lado a moralidade constitui
um principio sumamente pessoal e subjetivo, como fora observado por
KERNAGHAN, por outro lado, “a aplicagio do principio da moralidade
no servigo ptiblico serd determinado pela socializagio organizacional do
funciondrio e pelas exigéncias da situacfo™” (p. 597). Por conseguinte, o
teste de responsabilizagdo pode provar se o funciondrio em questdo f@ria
a mesma opgdo no caso em que tivesse de explicar sua decisio em pdblico.

O efeito reciproco dos principios de legitimidade, conveniéncia e mo-
ralidade, no solucionamento dos conflitos de valores, pode dar uma valiosa
orientagdo na determinaciio do interesse publico, embora seja muito dificil
estabelecer critérios especificos para a dita deferminagdo em gualquer
situagiio dada.

VII. Tipologias de Burocratas

a) Burocratas objetiva e subjetivamente responsdveis

Uma apreciacao critica, sociolégico-psicolégica da burocracia realizada
por RALPH HUMMEL (1982, The Bureaucratic Experience, p. 14) sugere
que a vida numa burocracia é radicalmente diferente da interacdo social
normal, vida que se choca contra nds socialmente, culturalmente, psicologi-
camente, lingiiisticamente e politicamente. Os burocratas ficam tdo absorvi-
dos em suas atividades de controle e conformagéo que se torna impossivel
comunicar-se com eles. Os burocratas desenvolvem um novo tipo de perso-
nalidade que é inerentemente incapaz de se interessar por outtem ou pelas
coisas que interessam aos outros. Neste caso, as burocracias piiblicas *“ndo
530 institui¢bes de servigo que se responsabilizam perante a sociedade; em
lugar disso, sdo instituicdes para controle que vio dominando cada vez mais
a sociedade”.

Contrastando as orientagdes “passiva” e “ativa” em relagdo ao interes-
se piblico, KERNAGHAN (1973, p. 598) vincula algumas caracteristicas
a dois modelos hipoteticamente extremos: g) o burocrata objetivamente res-
ponsdvel (passivo), e b) o burocrata subjetivamente responsdvel (ativo).

Segundo este enfoque, o burocrata objetivamente responsivel & aquele
que “se sente em primeiro lugar responsdvel perante a autoridade legal ou
formalmente competente ¢ encara de maneira passiva a caracterizagdo do
interesse piiblico” (KERNAGHAN, p. 598). O valor predominante para este
autor é a responsabilizac@io perante os que sejam hierarquicamente superio-
res, visto ser destes (liimos que emana a autoridade legitima e a imposigéo
de sangOes. Tratando-se, entio, de burocratas “acéfalos e desalmados”,
segundo a descrigdo de RALPH HUMMEL (1982, p. 14}, as suas interaghes
com o piiblico nfo significam nada. Estes burocratas tentam plr em pratica
os pontos de vista de seus superiores, os quais 8m a autoridade legitima
para definir o conteido do interesse piablico. Estes mesmos burocratas
também evitam correr riscos ou tomar iniciativas suscetiveis de colocé-los
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ante dilemas de valores. Os valores administrativos mais apreciados sdo a
obrigag@o de responder perante a autoridade e a eficdcia. O burocrata obje-
tivamente responsivel tem o seu comportamento administrativo pautado por
uma nitida distingdc entre politicas (regras) e administragio. Nas palavras
de FINER, ele é “politicamente responsivel perante toda a hierarquia
administrativa, os executivos politicos € a legislatura”.

O outro modelo extremo, o burocrata subjetivamente responsavel,
“sente-se” responsivel com relagdo is expectativas do piblico e “busca ati-
vamente o interesse pliblico” (KERNAGHAN, p. 599). O valor de méxima
importdncia para ele é o comprometimento com aquilo que ele considera
serem os objetivos de sua entidade ou programa. Os conflitos e tensoes entre
o burocrata subjetivamente responsivel e seus superiores sdo freqlientes.
Ele é inovador, estd disposto a cotrer riscos e a contornat os regulamentos
de maneira a poder alcangar as metas que considera serem do interesse
piblico. Entre os valores de méxima importancia para ele se encontram a
receptividade, a eficicia e a flexibilidade. O burocrata subjetivamente orien-
tado rejeita a dicotomia administragio/politicas (regras). Segundo FINER,
ele é “moralmente” responsdvel pelo fato de procurar uma orientagdo na
sua prépria consciéncia de preferéncia a tentar aché-la em “controles extet-
nos punitivos”.

b) Teoria X e Teoria Y de Mc GREGOR

Se forem comparados esses tipos extremos com a Teoria X e a Teoria Y
de Mc GREGOR, ambos os tipos puros — os burocratas objetivamente ¢
subjetivamente responsdveis — sao indesejdveis. Uma énfase indevida dada
aos contrales externos pode levar a um comportamento insensivel, inflexivel
e ineficaz. Por outro lado, se forem acentuadas algumas das caracteristicas
da responsabilidade subjetiva, isto pode levar a um comportamento que é
inexplicdvel, incongruente ou imptevisivel.

Similarmente ao debate entre FINER ¢ FRIEDRICH, a distingdo feita
por Mc GREGOR assinala que “a Teoria X depende exclusivamente do
controle externo, ao passo que a Teoria Y depende sobremaneira do auto-
controle e do autodirecionamento” (Mc GREGOR, 1966, pp. 16-17). O
burocrata moralmente responsavel ficar4 identificado com as propostas da
Teoria Y. Nas préprias palavras de Mc GREGOR, “a motivagéo, o poten-
cial de desenvolvimento, a capacidade para assumir responsabilidade e a
prontiddo para orientar o comportamento em diregdo as metas organizacio-
nais se encontram todos presentes nas pessoas... Cabe, entio, & geréncia
fazer com que as pessoas reconhecam e desenvolvam estas caracteristicas
humanas por conta prépria”.

Mc GREGOR, aproveitando as idéias de FRIEDRICH, chega & con-
clusdo que “a tarefa essencial da administragdo € de estabelecer condicSes e
métodos de operagdo organizacionais, de modo que as pessoas possam
alcancar suas préprias metas por meio do direcionamento de seus préprios
esforcos no sentido dos objetivos organizacionais” (Mc GREGOR, 1960,
p. 19).
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Por conseguinte, o equilibrio ideal entre os dois extremos seria “uma
combinagdo otimizada de valores e orientagdes objetivos e subjetivos”
(KERNAGHAN, p. 600), que conduziria ao exercicio da responsabilidade
administrativa por meio de processos que levam em conta diversas conside-
ragdes, que tratam de imaginar conseqiiéncias a longo prazo, que mostram
gensibilidade quanto a exigéncias conflitantes, e que se caracterizam pela
receptividade com relagdo ao interesse publico, por mais dificil que seja
definir o dito interesse. O que faz, entdo, falta é um modelo de burocrata
capaz de conciliar todos esses aspectos e de encontrar solugdes que sejam
tdo humanitdrias quanto eficientes.

¢} Comportamentos hipotéticos do burocrata

Se considerarmos a correlagiio entre responsabilidade administrativa ¢
a busca do interesse piblico como sendo cssenciais para determinar o
pensamento ¢ agbes de um burocrata, podem derivar-se algumas hipOteses
partindo dos tipos acima descritos, como foi sugerido por KERNAGHAN
(1973, p. 600):

1) a responsabilidade objetiva se fundamenta no sentido de respon-
sabilizacio perante a autoridade compeiente;

2) a imposicéo de controles externos para se alcangar responsabilidade
objetiva ¢ inadequada para que seja promovida uma plena responsabilidade
administrativa;

3} a responsabilidade subjetiva na sentido de lealdade a, ou identifica-
¢fo com metas e programas organizacionais, estd se tornando cada vez mais
importante para o estimulo e a preservagio da responsabilidade administra-
fiva em todos os niveis da hierarquia;

4) o grau em que o burocrata amplia ¢ fundamento da responsabilida-
de objetiva com os valores do interesse piblico e a orientagdo dada 3 res-
ponsabilidade subjetiva, depende do nivel do burocrata na hierarquia e do
cargo que ele ocupa;

5) quanto mais antigo o burocrata, major a probabilidade de ele
manifestar responsabilidade subjetiva;

6) quanto mais independente de controles ¢ burocrata, melhores serfo
suas oportunidades de ser subjetivamente responsdvel e de ser objetivamen-
e irresponsdvel, i.e., ndo-responsabilizdvel;

7) o poder ampliado do burccrata que resulta do incremento nas
atividades, porte ¢ complexidade do servigo pulblico, tem tornado mais
dificil tanto a aplicagdo da responsabilidade administrativa quanto o
estimulo a responsabilidade subjetiva;

8) a responsabilidade subjetiva é conseguida mais efetivamente por
meio de influéneia do que controle, isto €, por meio do exemplo pesscal
dado pelos burocratas mais graduados;
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9) a responsabilidade subjetiva pode ser suscitada através de mudan-
¢as na organiza¢io e na gestdo, as quais criam para os burocratas oportuni-
dades de escolher o direcionamento de suas prdprias agBes e de contribuir
para o desenvolvimento de politicas (regras) e programas (isto é, descentra-
lizagZo de autoridade e responsabilidade, participagao piblica e burocracia
representativa).

Uma vez analisadas as caracteristicas extremas do comportamento
burocritico relacionadas com o grau de responsabilidade dos mesmos — o
que inclui a responsabilizagdo, como j4 foi definida —, as duas partes
seguintes deste trabalho vao abordar especificamente uma perspectiva
institucional da responsabilizagio administrativa. A primeira vai desctever
a dita perspectiva; ¢ a segunda vai aplicar esta perspectiva a um tipo
especifico de organiza¢do publica, tal como as empresas estatais brasileiras.
E o trabalho fica encerrado com uma conclusio.

VI, Sistemas de Responsabilizago nas Organizacdes Piblicas
a) Perspectiva institucional

ROMZECK e DUBNICK (1987, pp. 227-38) analisam, utilizando uma
perspectiva institucional, o acidente com o {énibus espacial) Challenger em
fungdo dos esforgos envidados pela NASA no sentido de corresponder as
vétias expectativas criadas pelo sistema politico dos Estados Unidos. Como
ja foi afirmado pelos autores supracitados, quatro tipos de responsabiliza-
¢do (legal, profissional, burocrdtica e politica) sdo comumente utilizados
pelas entidades piiblicas para “administrar” as expectativas e as pressbes a
que venham ser sujeitas, Um problema que se apresenta para as organiza-
¢Bes piblicas é o de determinar qual o tipo de abordagem que tem
preferéncia numa situacio dada.

Os autores classificam as virias formas de responsabilizagdo levando
em consideragiio dois fatores criticos: a) as fontes do controle sobre a enti-
dade (externas versus internas); ¢ &) o grau de contrcle que a entidade est
facultada a exercer sobre a definicdo das suas expectativas (altas ou
baixas).

Com respeito ao primeiro fator, através dos mecanismos de responsa-
bilizagdo as expectativas das entidades sofrem o efeito quer das relagdes
hierarquicas formais, quer das relagtes sociais informais internas & entidade,
As fontes externas de controle podem derivar quer de leis e contratos legais,
quer do exercicio informal do poder por parte de interesses sitiados fora
da entidade.

A segunda dimensdo em qualquer sistema de responsabilizagio é o
grau de controle sobre as decisbes tomadas pela entidade, que & exercido
pelas fontes (de controle) acima mencionadas. Um grau elevado de controle
ndo deixa margem para discrigdo, Por outro lado, um nivel reduzido de
controle revela um grande poder discriciondrio.
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FONTE DE CONTROLE SOBRE A ENTIDADE

Grau de Interna Externa
conirole Elevado

sobre as 1. Burocritico 2. Legal
acbes da —
entidade Reduzido 3. Profissional 4. Politico

Segundo este modelo, os sistemas de responsabilizagio burocratica
(casa 1) colocam énfase na hierarquia e na autoridade. As decisdes vém
de cima e ndo devem ser contestadas. Uma estreita supervisao e um rela-
cionamento legitimo entre superiores e subordinados dentro da propria
organizagdo garante a conformidade com os propdsitos da entidade.

A responsabilidade legal (casa 2) estd fundamentada no conceito da
“regra de direito” (T. LOWI, 1979, cap. 11). O controle externo abrange
uma ampla gama de atividades. Em vez de haver um relacionamento
interno superior/subordinado, o elemento controlador de fora da entidade
impde a sua vontade aos integrantes da organizagdo. A diferenga na relagéo
de poder entre ambos é que, “no sistema burocrdtico, o relacionamento ¢é
hierdrquico e baseado na faculdade que t8m os superiores de poder recom-
pensar ou punir seus subordinados. Contudo, na responsabilidade Jegal, o
relacionamento se produz entre duas partes relativamente autSnomas e
envolve um acordo contratual formal ou implicito (principal/agente) entre
a entidade publica e o seu “auditor legal”. Também existe uma divergéncia
entre os mesmos, no que se refere aos métodos utilizados para exigir a
responsabilizagdo. Se, por um lado, os sistemas burocriticos podem contar
com os métodos que estiio ao alcance de seus integrantes como estreita
supervisdo, regras e regulamentos, por outro lade a responsabilizagio legal
estd limitada aos instrumentos que se encontram A disposi¢do das pessoas
externas, como, por exemplo, monitoracdo, investigagio, auditoria e cutras
formas de “supervisio” ¢ avaliago.

A responsabilizacio profissional (casa 3) é uma conseqiiéncia da atual
complexidade e fungdes diversas do governo. A especializag@o incremen-
tada das atividades phiblicas coloca o controle das mesmas nas maocs de
funciondrios experimentados, com suficiente competéncia para o desem-
penho de suas tarefas, A fonte da autoridade € essencialmente interna 2
entidade e é influenciada pelos especialistas.

Embora haja uma semelhanga com o modelo burocratico em termos
de relagdo interna de poder, existe uma divergéncia basica no fato de que
a estreita supervisdo exercida pelos supervisores sobre os subordinados é a
caracterfstica principal da responsabilizagdo burocritica, ao passo que a
competéncia ¢ o relacionamento essencial no modelo profissional. As decisdes
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sdo tomadas pelos trabathadores e comunicadas de forma ascendente para
0s sucessivos escaldes superiores.

A responsabilidade politica (casa 4) é fundamental para os sistemas
administrativos democréticos. O relacionamento essencial acha-se caracte-
rizado por wm representante (o administrador pablico) e seus “eleitores”
(as pessoas perante as quais o dito administrador se responsabiliza). Neste
caso, as fontes do poder constituem os principais atores em relagio a
politicas (regras), os quais podem exercer poder sobre os burocratas de
maneira a afetar a natureza e o conteido das decisGes administrativas,
Estes conjuntos de “eleitores” ou atores em relagdo a politicas (regras)
incluem o ptiblico em geral, os dirigentes eleitos, os diretores de entidades,
os grupos de interesse, os representantes da midia e as geragBes futuras.

Como jd foi assinalado por ROMZECK ¢ DUBNICK (1987, p. 229),
embora os sistemas de responsabilizacBo politica possam dar a impressio
de promover o favoritismo e mesmo a corrupgdo na gestdo de programas
administrativos, os mesmos sistemas também servem como base para um
tipo de governo mais aberto ¢ representativo.

A Tabela 1 resume as caracterfsticas principais dos quatro tipos gerais
de sistemas de responsabilizagdo. No sistema burocratico, as expectativas
sdo atendidas por meio de um esquema hierdrquico nos relacionamentos
de supervisdo; no sistema de responsabilidade legal as expectativas das
entidades sao atendidas por meio de um relacionamento contratual; o siste-
ma profissional conta com a valorizagdc da competéncia; e o sistema de
responsabilizagdo politica promove receptividade em relagido ao “eleitorado”
como sendo o meio principal para atender s variadas expectativas
(ROMZECK & DUBNICK, 1987, p. 230).

Tipo de Sistema de Relacionamento Anélogo Base do Relacio-
Responsabilizagio {Controlador/ namento
Administrador)
1. Burocrdtico Supervisor/Subordinado Supervisdo

Legislador/Executor da

2. Legal Lei Fiduciario
Autoridade/Servidor
Valorizagdo d
3. Profissional Leigo/Perito coz;;zeat%i?:iaa
Receptividade
4. Politico Representante/Representado em Relagio acs
Representados
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b) Preferéncias quanio aos sistemas de responsabilizacio

Ao determinar-se a aplicabilidade de um sistema especifico de res-
ponsabilizacdo a uma entidade, devem ser considerados trés fatores bdsicos:

a) a natureza das tarefas desempenhadas pela entidade — respon-
sabilizago a nivel Técnico;

bj a estratégia gerencial adotada pela diregio — responsabilizagdo a
nivel de geréncia; e

¢) o contexto institucional das operagdes da entidade — responsa-
bilizagdo a nivel institucional.

Idealmente falando, uma organizagio do setor piiblico deveria instau-
rar mecanismos de responsabilizagde que considerassem simultaneamente
esses trés niveis.

Em teoria, cada um dos quatro sistemas de responsabilizagio pode
garantir responsabilidade por parte da entidade a univel institucional
(ROBERT C. FRIED, 1976). E consideragGes institucionais pertinentes
poderiam orientar a aplicabilidade do sistema de responsabilizagao.

Aos niveis técnico ¢ gerencial, contudo, o grau de competéneia e
tecnicismo dos individuos envolvidos limita a flexibilidade nas opgdes.

IX. As Administracbes Priblicas Diretas e Indiretas do Brasil
a) A empresa publica

A atual regulamentagfo brasileira a respeito das entidades adminis-
trativas, pelo Decreto-Lei federal n.® 200/1967, estd fundamentada numa
abordagem de gerenciamento cientifico. O regulamento descreve os cinco
principios administrativos basicos, semelhantes &8 POSDCORB de GULICK:
1) planejamento; 2) coordenagdo; 3) descentralizagdo; 4) delegagao; 5)
controle. O decreto também classifica a Administragio Federal em direta
e indireta, conforme a) o grau de autonomia e descentralizagio ¢ b} os obje-
tivos da entidade. As entidades da “Administragdo Direta” sdo: a Presi-
déncia (Gabinete Civil e Casa Militar) ¢ os Ministérios. Quanto & “Admi-
nistrag@o Indireta”, ela é constituida por entidades descentralizadas e finan-
ceiramente autdnomas, que sio: as autarquias (administragio da Previ-
déncia Social); empresas publicas (cujo capital social tem cobertura com-
pleta do governo); e “sociedades de economia mista” (capital comparti-
lhado pelo governo e entidades particulares, ou pessoas com direito a voto).
Nao ¢é o propdsito deste trabalho discutir os principios que foram subja-
centes 4 Reforma Administrativa brasileira. Contudo, devido a tendéncia
atual para a privatizagdo das empresas piblicas, que sdo propriedade do
governo, num esforgo para reduzir o déficit nacional, uma andlise que
utiliza 0 modelo institucional de responsabilizagio descrito por ROMZECK
e DUBNICK (1987) pode ser itil para pér em evidéncia os desequilibrios
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do sistema que causam o fracasso de algumas dessas empresas piiblicas
brasileiras.

Parte-se do pressuposto de que o governo ndo conseguiu claborar crité-
rios adequados de responsabilizagio e desempenho para as empresas publi-
cas que pertencem inteiramente ao Estado, isto causado em parte pelas difi-
culdades inerentes que sdo comuns aos sistemas de governo representativo,
juntamente com uma inflagdo crénica ¢ tentativas mal sucedidas de reduzir
os gastos piblicos.

Num pais como o Brasil, onde um esquema autoritdrio de controle
vinha sendo historicamente imposto a uma burocracia despreparada para
cotresponder s expectativas do poder administrativo, ¢ dificil estabelecer
a responsabilizagdo administrativa.

O conceito de responsabilizagio pressupde que haja tanto um 6rgéo
do governo que possa ser responsabilizado por determinadas agbes, quanto
critérios em funcdo dos quais a acdo possa tornar-se explicdvel. Contudo,
existem sérias dificuldades para harmonizar um desempenho eficiente com
o devido grau de responsabilizacdo.

b) Os objetivos multidimencionais das empresas publicas brasileiras

A compatibilidade de propdsitos entre as administragGes diretas e
indiretas, por um lado, e uma politica mais ampla do governo, por outro
lado, ndo é sempre facil de ser alcangado. As empresas pblicas estdo
obrigadas a ser orientadas e supervisionadas pelo Ministério pertinente.
Contudo, esta supervisdo (externa) implica a formulaggo de decisGes politi-
cas, 0 que cabe aos setores gerenciais e técnicos (internos) da organizagdo,
resultando em situagdes de conflito. Além disto, a grande variedade de
escopo, 0 porte mesmo das empresas em questdo, ¢ a diversidade nos
métodos de controle utilizado nos trés niveis diferentes de governo (federal,
estadual e municipal) sdo considerados como obsticulos a uma responsa-

bilizagdo eficaz,

Os fatores politicos ¢ econémicos desempenharam um papel impor-
tante no desenvolvimento histérico das empresas piblicas no Brasil. Do
ponto de vista politico, as empresas foram surgindo para assegurar o
controle exercido pela prépria nagdo sobre os programas considerados
estratégicos ou essenciais para a seguranga do Pafs. Foi esse ¢ caso, por
exemplo, da Petrobrés e suas subsididrias, que detém o monopdlio estatal
da prospecgiio, produgio e importagio de petréleo. Na mesma categoria
figura a Nuclebrés, com o monopdlio da energia nuclear.

Os empreendimentos sociais, contudo, visam corrigir as desigualdades.
Um exemplo disto é a produgio subvencionada de bens e servigos, em
beneficio dos setores populacionais de baixa renda. A COBAL, por exemplo,
oferece vantagens econémicas mais interessantes que as do setor privado.
Ainda outro exemplo desse objetivo foi o do Banco Nacional da Habitago,
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hoje desativado devido & duplicacio de propdsitos com relagio & Caixa
Econémica Federal, sendo que permanece esta tltima.

Do ponto de vista econdmico, a criagdo de empresas publicas de
grande porte foi ao encontro de grandes expectativas de desenvolvimento
e progresso, pois elas: @) preenchem aquelas lacunas para onde nzo tinha
sido atraida a iniciativa privada, quer pela falta de condi¢des econdmicas
¢ financeiras que permitissem conseguir os recursos necessarios, quer pela
antecipagio de um rendimento baixo, em investimentos tais como siderir-
gicas e centrais elétricas; b) produzem bens e servigos que, embora existindo
no mercado das empresas privadas, permitem ao governo conseguir con-
digbes vantajosas em relagdo 3 produgdo do setor privado. E esse o caso
dos bancos controlados pelo Governo Federal como o Banco do Brasil, e os
bancos estaduais e utilidades publicas, tais como unidades de processa-
mento de dados; ¢} promovem, incentivam ¢ financiam projetos privados
considerados de importdncia fundamental para o desenvolvimento da Nacao,
além de conseguir um melhor equilibrio regional em relagago a investi-
mentos privados — como, por exemple, o BND e a CEF; d) derivam
vantagens do monopdlio econdmico, onde quer que os desequilibrios eco-
ndmicos regionais nao favorecerem a existéncia de uma pluralidade de
empresas, privadas e piiblicas. O que se busca entdo é compensar déficits
das regies ndo lucrativas com os excedentes provindo das que sdo mais
rentfivels, mantendo-se dessa forma um elevado nivel de acessibilidade aos
servigos por parte do pdblico,

1) Responsabilizagdo politica

A finalidade absoluta do controle exercido pelo governo sobre as
empresas piblicas é a de garantir que as operagGes constituam um instru-
mento que ird promover a consecugdo de objetivos definidos como publicos.
O atendimento dado aos representados (eleitores), baseado em receptivi-
dade, deve entdo ser o objetivo final, em conformidade com essa colocagdo.
Contudo, a eficidcia de uma empresa piblica, ao corresponder a valores
sociais mais amplos, depende de virios fatores: @) do ponto de vista institu-
cional, as entidades politicas de alto nivel, tais como os Ministérios, devem
ter a capacidade de satisfazer os interesses acima mencionados bem como
de reagir perante restricGes 4 delegagdo de poderes, quando ndo claramente
definidos; &) do ponto de vista gerencial e técnico, o controle sobre as
empresas deve contrabalangar as responsabiliza¢des burocraticas e profis-
sionais com os valores politicos mais amplos.

Com freqiiéncia, 0 ministro ndo tem liberdade para nomear o presi-
dente de uma grande empresa. Além disso, o ministro conta com um apoio
politico e social menor do que o presidente de uma empresa ptiblica. Como
resultado, a autoridade e a influéncia do ministro se acham diminuidas e,
por conseguinte, a responsabilizagio politica fica enfraquecida.
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2) Responsabilizagao legal

Tanto no dmbito federal quanto estadual, existem regras formais para
o controle das empresas, embora nem sempre sejam aplicadas. Estes con-
troles incluem varias modalidades de coordenagdo e controle, principal-
mente no setor tradicional quanto 3 responsabilizagdo, as empresas publicas
no Brasil t8m a obrigagdo de se sujeitarem a vistorias por parte dos Tribu-
nais de Contas que representam o controle externo exercido pelo Parla-
mento.

Do mesmo modo que as empresas pdblicas no Brasil foram formadas
em fungio de vérias contingéncias, os controles sobre as ditas empresas
também foram estabelecidos de maneira fragmentdria e intermitente e con-
forme métodos bem diversificados, dependendo da supervisio ministerial.
Tornou-se quase impossivel aplicar a responsabilizagdo legal nesta situagdo
tio fragmentada, devido a ambigiiidades a respeito das regras a serem
observadas. A discricio excessiva concedida aos ministérios e a multipli-
cidade de critérios para aplicar as leis sdo fatores que debilitam a respon-
sabilizagdo legal.

Além do mais, nos Ministérios com um grande nimero de empresas
a eles vinculadas, a responsabilizagdo e o bom atendimento com receptivi-
dade sofrem os efeitos adversos da fragmentagio do servigo publico. E como
existem hierarquias paralelas, sem mecanismos centrais para garantir resul-
tados, torna-se dificil consepuir coordenagéo.

c¢) Nivel técnico e gerencial: responsabilizagbes burocrdtica
e profissional

Os sistemas de responsabilizagio para as empresas privadas deveriam
corresponder &s metas bésicas das mesmas, que sio estabilidade, crescimento
e rentabilidade. Quanto as empresas piblicas, exige-se delas o cumprimento
de variadas obrigagGes. Nao somente estas empresas publicas sfo gestiona-
das como negécios, como também delas se espera que desempenhem fungdes
de instrumentos da politica nacional. E como esses objetivos s&o freqiien-
temente conflitantes, os funciondrios piblicos tém a obrigagdio de indicar
prioridades. Ao mesmo tempo, se os planos do governo ndo se transforma-
tem em objetivos ¢ metas especificos, seréd dificil atribuir uma responsa-
bilidade administrativa a cada entidade. Os objetivos, entdo, precisam ser
suficientemente bem definidos, de modo a constituir um roteiro confidvel
para agbes subsegiientes bem como para a avaliagiio posterior do desem-
penho em relagéo as expectativas. A eficdcia vem a ser o resuitado da
especificidade dos objetivos e da operacionalizagdo destes.

A verificagdo dos resultados vai requerer um nimero maior de pessoal
habilitado e informagbes mais exatas a respeito das realidades adminis-
trativas. Mas como geralmente ndo estdo presentes essas caracteristicas nos
Ministérios, estes nao podem efetuar a verificagdo dos resultados, ¢, com
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freqiiéncia, concentram sua atengdo, seus esforcos nas atividades pro-
cessuais (R. MOTTA, 1979, p. 193).

Muitas vezes, o controle fica limitado & logistica, ao pessoal, &s financas
€ a0 apoio material. O controle sobre os procedimentos relativos aos meios
oculta de modo consideravel a implementagdo dos objetivos. Por conse-
guinte, ¢ comum a reprogramacfo de objetivos. E, visto 0s objetivos serem
ambjiguos, aumentam a tendéncia em evitar riscos bem como a defendibili-
dade das agSes individuais, Além disso, a necessidade da atuagio de técnicos
torna dificil para os Ministérios o acompanhamento dos projetos, visto que
0s projetos em questdo sdo preparados para serem executados por profissio-
nais especializados e para determinados propdésitos que o Ministério rnuitas
vezes desconhece. As decisGes, entfo, sao tomadas a nivel dos burocratas
¢ encaminhadas para os escaldes superiores. Por outro lado, os esforgos
envidados no sentido de padronizar procedimentos ¢ o acompanhamento
a ser efetuado pelo ministro sdo considerados como obstculos para a
dindmica das empresas quanto ao exercicio de sua capacidade de plane-
jamento e implementagio.

As empresas mais bem sucedidas, e que vdo permanecer sob o controle
do governo, sdo aquelas que dio maior énfase s fontes internas de controle
bem como déo importancia & responsabilizagdo burocritica ou profissional.
Trata-se de empresa do tipo comercial ou industrial, com boa lucratividade
e cujas subsididrias (companhias *holding”) dependem de um tnico nivel
do governo para a sua existéncia. Ndo ha conflitos com hierarquias para-
lelas, e as ditas empresas estdo regulamentadas pelo direito civil como
empresas privadas (R. MOTTA, 1979, p. 203).

d) Conclusdes

Foram assinaladas algumas deficiéncias dos critérios adotados no Brasil
para a responsabilizacio ¢ o desempenho nas empresas ptiblicas. H. MOR-
RISON (19531) faz questio de ressaltar que ¢ possivel harmonizar os obje-
tivos competitivos que estdo implicitos no conceito de interesses priblico
e privado,

A empresa publica, segundo 0 mesmo autor, “nos di o melhor de
ambos os mundos”, visto que com ela “podemos combinar uma gestio
progressista ¢ moderna com um grau adequado de responsabilizagdo™. Por
conseguinte, o conflito entre responsabilizacdo politica e desempenho em
relaggdo ao mercado precisa ser criteriosamente abordado. Uma adequada
delegacio de poderes aos executivos das empresas piiblicas tem que ser
feito de modo que eles possam servir ao interesse piblico, ficando livres
de injungGes politicas. Para serem bem sucedidas, as empresas piblicas
precisam dar preferéncia & forma de responsabilizagdo que melhor se ade-
quar & sua miss&o organizacional, isto é, uma responsabilizagdo profissional
baseada na valorizagdo da competéncia.
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PARTE I — Constituinte

Como se faz uma Constituinte?

E necessirio difundir a nogdo de Constituinte e a relevincia de seu
significado, deixando claro que o principio em que se fundamenta é o de
que todo poder emana do povo e em seu nome € exercido — ou seja, o
principio da scherania popular.

Faz-se uma Constituinte mediante a elei¢do pelo povo de uma Assem-
bléia, que recebe a missdo especifica de discutir, votar e promulgar uma
Constituigio.

Tal Assembléia é o processo que conduz a uma Constituicdo. A Cons-
tituinte é o instrumento ¢ a Carta Magna, o resultado.
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Somente os delegades assim livremente escolhidos pelo povo no qual
reside o Poder Constituinte podem fazer, com legitimidade, o texto supremo
de uma Nagio.

E verdade que a ciéncia politica admite existir também Poder Consti-
tuinte nas revolugbes vitoriosas, mas, sem didvida, o titular, o sujeito, o
verdadeiro detentor desse Poder é o povo.

E como acontece nas democracias, quando se elegem representantes
para a votagdo da Lei Maior e, periodicamente, para a feitura das leis
ordindrias e a pratica do governo.

-

Dentro do Estado o Poder Constituinte é soberano e incondicionado,
s6 devendo encontrar limites nos direitos fundamentais da pessoa humana.

Por conter essa forga é que lhe compete definir as formas de Estado
e de Governo, a organizagéio e fungBes do Poder, os valores culturais ¢
politicos que influenciam ou influenciarfio o destino de um pais.

Esse € o Poder Constituinte origindrio — o Poder de elaborar Cons-
tituicdo nova — que se distingue dos poderes constituidos criados pela
Constitui¢ao (Legislativo, Executivo e o Judicidrio) e do Poder Constituinte
derivado ou secundario, que é o Poder de emendar, revisar ou reformar
a Lei Magna, no modo por ela previsto ou estabelecido.

E preciso desenvolver, ao méximo, a consciéncia das responsabilidades
que envolvem a elei¢go para uma Constituinte.

E dever dos partidos selecionar candidatos competentes, mas, sobretudo,
idealistas e de espirito publico, incentivando-se a mais larga e decisiva
participacdo popular, pois se trata da eleigio de uma Assembléia destinada
a promulgar o Texto Supremo do Estado.

Texto que, pela prépria natureza, é dotado das caracteristicas de su-
perlegalidade e imutabilidade relativa, instituido, como é, para permanecer
no tempo, sé podendo ser modificado, em face da imposigdo de realidades
novas, pelo processo complexo e dificil que ele mesmo fixar.

Texto que impde, para a sua elaboragio, o mais amplo debate no campo
das idéias politicas e dos problemas nacionais que devam ser algados ao
plano constitucional, de vez que o seu objetivo é consolidar a democracia,
limitando ¢ poder, propiciando o desenvolvimento cultural, politico e econd-
mico e a promogdo da justiga social.

Como surgem as Constituintes?

As Constituintes surgem em razio de acontecimentos de cariter
histérico.

Quando uma Nagéo adquire independéncia, mediante sublevagio contra
a metrépole ou com o entendimento desta; quando tratados, geralmente
resultantes de guerras, desmembram ou libertam colfnias; quando ditaduras
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sdo derrubadas ¢ o povo readquire o Poder Constituinte; quando revolugSes
mudam as formas de Estado ou de Governo, o regime politico ou o sistema
de poder; em todos esses casos as liderancas vitoriosas devem convocat
uma Constituinte, a fim de que o povo, através de seus representantes,
organize o ordenamento fundamental do novo Estado soberano ou uma
lei suprema consentinea com as transformagdes politicas e sociais recém-
conquistadas, iniciando-se uma outra ordem juridica.

Também pode dar-se a hipétese, como ocorreu recentemente em nosso
pais, de a opinido pdblica manifestar-se, inequivocamente, de maneira con-
tréria ao texto constitucional em vigor — pelos seus casuismos, aspectos
autoritdrios ou por lhe faltar legitimidade — reclamando um texto novo.

Entdo, os poderes politicos constituidos, isoladamente ou em conjunto,
precisam de editar normas que conduzam a uma Assembléia Constituinte,
para edificagdo de uma nova Carta Magna.

Normas e Carta que convém submeter ao plebiscito popular para maior
teor de legitimidade, mas que, de qualquer forma, se efetivam com a presenga
da maioria absoluta dos cidaddos as urnas para a elei¢do da Constituinte.

E Carta Magna que, entre 1ndés, venha a definir tradigies a serem
conservadas, as necessidades e anseios do povo, sua visdo do presente e do
futuro, afirmando as aspiragdes fundamentais da nacionalidade, de demo-
cracia e desenvolvimento, com liberdade ¢ justiga.

Quais as dificuldades para jazer uma Constituinte?

Nao sdo as dificuldades de uma Constituinte, mas as dificuldades para
organizd-la, 0 que a pergunta sugere ou indica.

Deve-se ter sempre em mente que o povo € o sujeito do Poder Consti-
tuinte, poder soberano e incondicionado, e, assim, as normas de convocagio
da Assembléia devem assegurar o méximo de legitimidade & Constituinte,
mediante eleicSes honestas e livres de influigdes perniciosas, como as do
poder econdmico e da méquina administrativa, prevenindo-se, desse modo,
a mais plena liberdade de decisdo durante os seus trabalhos.

Deve-se propiciar um largo debate dos problemas nacicnais e temas
politico-juridicos a serem considerados numa Constituigdo ou com ela com-
pativeis, através do direito & informagdo isenta e & manifestagio do pensa-
mento, garantindo-se as vdrias correntes de opinidio, presentes nos partidos
politicos, nas associagdes profissionais e de cultura ou organizagSes popula:
res, justas condigbes de expressdo ¢ defesa de suas idéias.

Outra dificuldade é saber até onde as normas de convocagio poderdo
ir ou regular, tendo em vista a capacidade soberana da Constituinte.

E quem a convoca? Quem dispde de competéncia para isso? Teorica-
mente desde que o Poder Constituinte reside no povo, qualquer cidadio,
a0 menos uma lideranca, pode fazé-lo,
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Na conquista, por um pais, de sua independéncia politica, ou em uma
revolugio vitoriosa, compete aos lideres desses momentos convocar uma
Constituinte; e quando a opinido publica, em sua maioria, manifesta repddio
4 ordem constitucional vigente, podem atuar, da mesma maneira, 0s Srgaos
dos poderes constituidos.

Mas como providenciar? Editando normas diretamente ou antes con-
sultando o povo a respeito? E legitima a convocagdo de uma Constituinte
sem a preliminar de um plebiscito, que aprove as suas regras? Ou que s¢
manifeste a faver de uma nova Constituigdo?

Teérica e democraticamente, a prévia consulta parece mais indicada;
porém, tudo se esclarece e resolve partindo-se do principio de que o povo
detém o soberano Poder Constituinte e se, em maijoria absoluta, comparece
as eleigbes e vota, legitima ou convalida os atos convocatérios.

No entanto, se tais atos pretenderem tragar orientagéio ou limites quanto
4 organizagio e procedimentos da Constituinte, isso sé seria possivel se
fossem antes aprovados em plebiscito, pois como muito bem assinala o
Professot ELCIAS FERREIRA COSTA, das Universidades Federal e Catélica
de Pernambuco, “teoricamente ndo pode a Assembléia Constituinte receber
restrigdes ou limitagdes, vindas de qualquer 6rgao de poder constituido que
a tiver convocado, seja o Congresso, seja o Presidente da Repdblica. . .
Admitir quaisquer limitagSes impostas por outras fontes de poder equivale
a destituir o povo da soberania constituinte e subverter a hierarquia das
instituigSes, fazendo a criatura (Congresso, Poder Constituido) sobrepor-se
ao criador (0 povo como o detentor do Poder Constituinte)”.

Do ponto de vista doutrindrio, ngo hé, nem pode ha\..'er, limites aos
delegados constituintes para langarem as bases politico-juridicas do Estado.

Em tese, podem surgir outras dificuldades quanto & compt.)sig.ﬁo da
Assembléia, o niimero de delegados, podendo ser baseado mos critérios de
populago, de eleitorado ou numa forma que conduza a uma igualdade de
represenitacao.

Na situagdo atual do Brasil optou-se pelo processo estabelecido nos
artigos 39 ¢ 41 da Constituigio vigente, com os respectivos pardgrafos,
e também por um Congresso Constituinte, isto é, os representantes podendo
atuar como legisladores constituintes e, a0 mesmo tempo, incumbirem-se
da legislagdo ordindria. Promulgada a Constituigdo, investir-se-40 no Poder
Legislativo, ou seja, na Cdmara dos Deputados e no Senado Federal.

Essa férmula é repelida pelos partidirios da Constituinte pura, e,
segundo eles, mais se contamina com a presenca dos Senadores com man-
datos até 1990, pois ndo foram eleitos para a missdo de elaborar a Lei
Maior.

Segundo outros, esses Senadores no terdo necessariamente de parti-
cipar da Constituinte e a concomiténcia dela com o Congresso explica-se por
ndo poder a Nagfo ficar destituida de um de seus Poderes — o Legislativo.
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Além disso, enfatizam quc os aludidos Senadores, eleitos em 1982,
pelo povo, que é o detentor do Poder Constituinte, nao sfo, assim, inelegi-
veis para aquela Assembléia, podendo cumprir a funcdo constituinte, como
delegadas natos, e manter o mandato,

Nio obstante, esses argumentos somente seriam tranqlilos se tivessem
apoio numa decisdo plebiscitaria.

Qutra opgao ¢ a de duas Assembléias distintas: uma Constituinte e
um Congresso.

H4 os que entendem nfio ser isso possivel, pois somente se promulga
uma Constituigdo quando ndo existe outra, e mais: uma Assembléia Consti-
tuinte funcionando torna ineficaz todo o poder constituido.

A esse respeito contra-argumenta-se; 0 povo, que é o poder soberano,
pode decidir pela necessidade de uma Constitui¢do nova e, enquanto esta
ndo vigorar, ¢ logico gue prevaleca a antiga ¢, com ela, o funcionamento
de todos os poderes, pois “um Estado ndo pode viver um momento sequer
desconstitucionalizado”.

Promulgada a Constituido, é certo que a Constituinte s¢ dissolve.

Esta dltima opgéio parece ser a mais conveniente e teoricamente a mais
acertada.

Para uns, todavia, ndo tem alcance pratico, de vez que acarreta o 6nus
de duas elei¢bes. Para outros, a vantagem da Constituinte isolada supera
qualquer custo.

E por ai continua a discussdo.

Ambas as modalidades, porém, a de duas Assembléias, com as atribui-
¢oes correspondentes, ¢ a de Assembléia dnica com as fungdes Constituinte
¢ Legislativa, serio seguramente legitimas, desde que aprovadas em plebis-
cito, de acordo com o principio — repita-se — de que o povo é o detentor
do Pader Constituinte,

Constituinte exclusiva — insista-se — hd de ser, sem dtivida, a que
vier apés a independéncia de um pais, pois com ela sc inicia a construco
do ordenamento juridico do novo Estado soberano.

QOutra dificuldade a vencer ou providéncia que se impde & a de mobi-
lizar o povo em torno da Constituinte, pois as pesquisas tém mostrado que
grandes fraces ignoram seu significado e até mesmo o que seja uma Cons-
tituigdo.

E preciso conscientizar o pais da necessidade de uma participagao
efetiva nos estudos e debates referentes 3 magna tarefa daquela Assembléia,
através dos partidos politicos, 6rgdos de classe, agremiagdes profissionais,
assistenciais e de cultura, associagdes de bairros, organizagdes populares,
os meios de comunicagfio, e, nas instituicdes de ensino, a fundamental
colaboragdo dos mestres.
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Recentemente a Nagédo deixou-se empolgar pela campanha das eleicoes
diretas,

Agora, que todos cooperem, discutindo os problemas da coletividade,
oferecendo sugestdes, expandindo dividas e anseios e, sobretudo, que os
partidos apresentem com nitidez suas idéias e programas e selecionem
candidatos que correspondam 3s aspiragdes do povo. Politicos auténticos,
porque voltados para o bem comum, e nZo meros defensores dos interesses
de grupo. Homens de espirito piiblico e patriotismo, capacitados moral e
intelectualmente, sabendo discernir, no emaranhado das questdes nacionais,
as que devem ser elevadas ao plano da Constituigdo.

Constituicdo que nio deve ser esperada como um milagre, um dom, um
poder de, num toque de magica, resolver todos os problemas, eliminar todos
os vicios, curar todos os males, tal como uma panacéia.

Mas que precisa ser ensinada, debatida, executada, para ser vivida
nac apenas pelos governantes mas igualmente pelo povo, na defesa de
seus direitos e na compreensao dos deveres com a pétria.

Constituicio que, sendo um instrumento para garantir a liberdade e
promover a prosperidade do povo, tenha a necessdria flexibilidade para
adaptar-se a condig¢Oes iminentes, realizando o ajustamento legal das trans-
formagdes sociais, na sucessdo das épocas.

Constituigéio, enfim, que desenvolva a consciéncia nacional, no enten-
dimento dos valores bdsicos que inspiram o pais na rota de seu destino
politico.

Valores culturais ¢ humanos, que distinguem a generosa civilizagdo
brasileira.

Valores de justica social e democracia, enobrecida pelos ideais de
liberdade, igualdade ¢ fraternidade.

Como transpor a experiéncia de 1946 para a Constituinte de 1987?

A Constituigdo de 1946 prolongou-se até o advento da Carta de 1967,
com uma vigéncia, pois, de 21 anos, sendo 18 anos de execugdo plena e
trés de execugdo parcial, em razdo da concorréncia de Atos Revolucionsrios,
como lembra PRADO KELLY.

A idéia da transposicio de sua experiéncia para a Constituinte futura
deve levar em conta as duas situagGes histéricas: o momento que a inspirou
€ 0 agora vivido.

O Texto Supremo de 1946 veio apds a vitdria das democracias, nos
campos de batalha da Europa, sobre o totalitarismo de direita, e substituiu,
em nosso Pafs, uma Carta de indole autoritdria do ponto de vista politico
centralizadora sob o aspecto da federagdo.
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Em primeiro lugar, tinha de scr, como o foi, uma reacdo contra o
desvirtuamento politico que, exacerbando o poder do Estado, sacrificava as
liberdades humanas.

Era indispensével enfstizar o principio representativo de que a fonie
do poder é a soberania popular, e os poderes politicos, delegagbes da Nagao.

Dessa maneira, a Constitui¢do de 1946 precisou, com apuro, a questio
da legitimidade ao proclamar que “todo poder emana do povo e em seu
nome & exercido”.

Neste particular, evoluimos das elei¢des a “‘bico de pena”, da primeira
Republica, passando pelos Cddigos Eleitorais e a respectiva Justica, desde
1932, até a institui¢do dos partidos nacionais pela Carta de 1946,

Esta Carta haveria de vollar-se também contra o fortalecimento excessi-
vo do Poder Executivo e o centralismo exagerado, como dispunha o Texto
de 1937, buscando, de um lado, o equilibric dos Poderes, independentes
em suas atribui¢des e harménicos para a consecugdo dos fins do Fstado,
como ¢ proprio da democracia; e, de outro, procurando afirmar a nogdo
politicojuridica da federagio.

Tinha de ir além, deixando claro que a competéncia dos Poderes
encontra limites nos direitos fundamentais do homem, protegidos esses
direitos com as garantias constitucionais e judicidrias.

Definiu-se, assim, pelo sistema democritico representativo, optando
pela Federagdo, como forma de Estado; pela Reptiblica, como forma de
Governo; e por um presidencialismo mitigado, como regime de Governo.
Restaurou o prestigio do Senado contra a tendéncia da Constituigio de
1934 a unicameralidade.

E, a exemplo desta dltima Constituigio, ndo somente det o conceito
da autonomia dos Municipios, em tudo que diz respeito ao seu peculiar
interesse, como, na discriminagiio das rendas publicas, ampliou os seus
TECUTSO0S,

Foi uma reacdo em favor da liberdade, restabelecendo, como disse
EDUARDQ ESPINOLA, os sdos principios da democracia, seguindo nos
pontos fundamentais a primeira Constituicio Republicana.

E embora, sob os dngulos antes observados, revele a tendéncia de voltar
a 1891, e sob o aspecto econdmico-social demonstre maior identificacdo com
a Carta de 1934, a Constituigao de 1946 representa, em relagio bs nossas
ConstituicSes anteriores, como assinalou PONTES DE MIRANDA, a maior
parcela aos trés caminhos — Democracia, Liberdade, Igualdade.

A Constituigio de 1946 pode servir de base para estruturagio e
inovagdes da futura Carta do Pais.

O quadro atual guarda semelhangas. Temos uma Carta de indole
autoritaria, hipertrofiado o Poder Executivo, enfraquecido o Legislativo e
prejudicada a Federagdio, por um centralismo exagerado.
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Como hd quarenta anos, os futuros constituintes participam de uma
época em que o social tem o primado.

Toda politica nobre e objetiva, como jd tive ocasido de assinalar, é,
hoje, um esforgo ingente ¢ constante pela realizagio mais humana da
sociedade.

O problema da democracia transferiu-se do plano politico para o
econdmico. Agora, a questio ndo ¢ somente de democratizar o poder do
Estado, ¢ também de democratizar a economia. Sua afirmacio, seu estabe-
lecimento em bases firmes, dependerd de realizar a vitéria da liberdade
sobre o liberalismo, ou seja, de, na ordem econdmica, ter capacidade para
conquistar a paz social.

N&o € outro ¢ objetivo das Constituigles, cujo critério € o de serem
instrumentos a servigo das comunidades.

Por isso, desde a Constituicio mexicana de 1917, passando pela
Declaragdo russa de 1918, pelo Texto weimariano de 1919 e pela Carta
espanhola de 1931, elas definem, também, os direitos econdmicos e sociais
do homem e associam a ordem econdmica aos principios da justica social.

Os constituintes de 1987, para promulgarem a nova Lei Suprema —
que deve levar em conta a realidade brasileira ¢ a evolugdo histérica,
politica e social do Pais —, dispem de ambos subsidios, ndo somente 0s
da Carta de 1946 como os de outros textos nacionais e, bem assim, das
Constitui¢Ses posteriores & Primeira e 3 Segunda Guerra Mundiais.

Verificardo, em todos eles, uma tdnica: a do estudo e disciplina do
fato econdmico, orientado no sentido do bem comum.

Todo esse cabedal de conhecimentos e experiéncias haverd de condu-
zi-los & imstituicdo de um Estado social de direito.

Uma democracia revigorada nos estimulos da justica e solidariedade,
mediante uyma Constituicdo de teor social, inspirada nas motivagBes da
época, num idedrio nacionalista e nos principios de liberdade, igualdade e
fraternidade.

PARTE Il — Constituicédo

O conteiido da Constituicdo

N&o estarfamos discutindo essa questio ndo houvessem as Constitui-
¢Oes de nosso tempo, posteriores & Primeira Grande Guerra, como a Cons-
tituigdo de Weimar, de 1919, e, até mesmo antes, a Constituigdo de 1917
do México, aumentado consideravelmente o seu contetido, numa tendéncia
que parece irreversivel do legislador constituinte contemporineo, de abarcar
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0s mais variados aspectos da vida social, o que levou MIRKINE GUETZE-
VITCH a definir essa tendéncia como de racionalizagdo ou humanizagio
do Poder.

As ConstituigSes anteriotes, nao.

Eram sébrias. Eram documentos simples, de conteido reduzido e,
seguindo doutrina antiga, tratavam do Estado, do Governo e do individuo.

Para uns constitucionalistas, uma Constituicdo se cingiria apenas a
textos referentes & forma de Estado, 4 forma e ao regime de governo e 3
divisdo dos Poderes, com as suas respectivas atribuigdes.

Para outros, uma Constitui¢@o seria simplesmente uma carta de direitos
do homem ¢ do cidadio.

Para terceiros, mais priticos, mais objetivos e mais abrangentes, con-
sistiria numa conciliagio de normas sobre o Estado, sobre o Governo ¢
sobre as liberdades do homem.

Uma Carta que defina a forma de Estado, a forma e o regime de
governo e que declare e proteja os direitos humanos — é um texto cons-
titucional completo.

Essas ConstituicSes cldssicas se originaram do pensamento politico
de fil6sofos impressionados com o desenvolvimento do absolutismo monér-
quico, do absolutismo do poder piiblico, naquela fase.

Ao final do século XVII, um grande pensador inglés, JOHN LOCKE,
do mesmo nivel ou mais alto que THOMAS HOBBES, pregou a necessi-
dade da divisdo dos Poderes para que fosse assegurada, tanto quanto
possivel, a liberdade individual.

Alguns anos depois, jd no século XVIII, MONTESQUIEU, nas Cartas
Persas e em O Espirito das Leis, investe contra o arbitrio do rei, dotado
de poder absoluto, ¢ prega a divisdo dos Poderes.

JEAN-JACQUES ROUSSEAU foi além, era um idedlogo, pensou nao
somente na igualdade civil como na igualdade social. Era um utdpico ou
revoluciondrio, naquela época, e defendeu a tese do governo resultante da
vontade geral.

Sao idéias desses homens que pertenceram ao iluminismo, ao movi-
mento iluminista da Franga, época de ouro da inteligéncia francesa e de
que participaram outros intelectuais, a exemplo de VOLTAIRE, de JEAN
MESLIER, de HELVETIUS, de HOLBACH, de DENIS DIDEROT, de
JEAN D’ALEMBERT, esses dois tltimos iniciadores e organizadores da
famosa Encyclopédie,

Na prética, resultaram essas Constituicbes democriticas dos movimen-
tos revoluciondrios — da Revolugdo Americana contra o dominio da Ingla-
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terra sobre as suas coldnias e da Revolugdo Francesa feita pela burguesia
com o apeoio das massas populares, do campesinato ¢ dos pobres de Paris,
que investiram furiosamenie contra as pontes levadicas e as torres da Bas-
tilha, e as destruiram, iniciando assim a Revolugdo Francesa, a Revolucio
da Liberdade.

Simbolo do absolutismo derrotado pela revolugdo liberal burguesa foi
o Rei Lufs XIV — o Rei Sol —, e até se atribui a ele uma frase simbdlica
do arbitrio, da prepoténeia politica dos governantes: “L’Etat c'est moi™.

Ao lado da revolugio politica haveria de surgir naturalmente a revo-
lugdo econdmica.

Ao lado da pregagdo de uma filosofia politica, de um pensamento
politico liberal, haveria de correr passo a passo com ele o pensamento que
informa o liberalismo econdmico.

O liberalismo econdmico surgiu em fungdo do desenvolvimento do
capitalismo, do avanco da burguesia, da descoberta da méquina a vapor,
da mdquina de tecer e da mdquina de fiar.

Express@o desse pensamento sio QUESNAY, autor de Physiocratie,
DU PONT DE NEMOURS, TURGOT e ADAM SMITH.

Era a pregacio da liberdade econdmica contra a onipoténcia do Estado,
o clamor pela liberdade de empreendimento.

QUESNAY defendendo o “laissez-faire, laissez-passer”, ¢ ADAM
SMITH, o intercdmbio livre entre as economias nacionais sem a protegdo
alfandegiria, prote¢io essa que no momento aumenta a crise dos paises
subdesenvolvidos, diante das grandes poténcias indusiriais que se retraem
em matéria de mercado.

Como disse, anteriormente, essas observagbes sao propiciadas pela
circunstincia de as Constituigbes de nosso tempo terem crescido no ntimero
de seus artigos, visando a regular ¢ méiximo possivel.

Nio ficaram como textos simples: Estado, Governo, liberdades huma-
nas. N&o. Quiseram cuidar de tudo numa manifesta desconfian¢a da capa-
cidade, do engenho, da inteligéncia, da sinceridade do legislador ordindrio.
Nada para o legislador ordindrio. Ele tem que ser disciplinado pelas normas
fundamentais.

E entdo as Constituigdes passaram a exorbitar de seu conteido préprio.
Nada de contetido minimo, o contetido méximo é o que se deve perseguir.

E o que fizeram? Passaram a regular, com razio de ser, ao lado dos
direitos civis e politicos do homem, os seus direitos econdmicos, sociais,
culturais.

Ao lado do direito de votar e ser votado, do direito de viajar, de
morar onde quiser, de fazer contratos, de casar, surgiram o direito a educa-
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¢do e a satde, o direito ao trabalho, o direito de comer, de vestir, o direito
de morar, o direito i igualdade de oportunidades, que é © trago marcante
da verdadeira democracia; o direito & seguranga econdmica na velhice, na
doenca, no infortinio; aspectos da democracia social que evolui da demo-
cracia liberal.

Dessa maneira, a Lei Magna, que expressava o Estado de direito,
passou a traduzir também o Estado de cultura, na frase de GIERKE, “de
cooperagdo, de interdependéncia social, de limitagdes, embora somente as
exigidas pelos superiores interesses da solidariedade™.

Entdo, ao lado do crescimento dos direitos, os Constituintes contem-
poraneos acharam conveniente regular também a familia, tragar normas
gerais para a disciplina do fato familiar, do fato cultural, do fato educacio-
nal, e hd nas Constituigdes capitulos sobre educacgio, familia ¢ cultura.

H4 nas Constituigdes capitulos sobre a seguranga nacional, porque o
Constituinte entendeu de elaborar as normas gerais que devem ser seguidas
pelo legislador ordindrio na defesa dos interesses do Pais, dentro de uma
concepcao nova de seguranga nacional, que ndo € mais a seguranga man-
tida unicamente pelas Forgas Armadas, mas defendida por grupos e pelo
préprio individuo, como pela ciéneia ¢ pela tecnologia, pelo pensamento
¢ pelo humanismo que possa haver na sociedade,

Disciplinou a ordem econdmica. A ordem econfmica seria de fundo
liberal, neoliberal, socialista ou marxista.

Nio achou bastante, regulou questdes referentes as Forgas Armadas,
ao Ministério Publico e aos funciondrios, com detathes compativeis apenas
com a legisla¢do ordindria.

Foram a tudo isso, e a mais,

Idéntica propensdo mostra a Constituinte brasileira atual, com um
projeto por demais longo, eivado de detalhes.

No entanto, piores que os detalhes sdo as omissdes do que for vital ao
interesse da Nagao.

RUI BARBOSA ja dizia que “ndo era nova, rara, nem estranha a
superabundéncia na redaggo das leis”.

Até para o fato, igualmente atingido por comentirios justos, de que
contém matéria de legislagio ordinédria, poder-se-ia arranjar explicagdo.
E explicacdo fundada, ainda, na autoridade de RUI BARBOSA quando ¢le
declara: “Nio sendo a Constituigio de um Estado senfio uma lei, se bem
que lei de uma categoria superior a todas, a Lei Suprema, a sua lei das leis,
nada obsta a que a Nagdo, ou o povo, assentando nela os fundamentos
gerais do seu Governo, particularize, também, no que entender com certos
assuntos, pela atengdo que lhe meregam, pelo cuidado que lhe inspirem,
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circunstincias de organizagdo, providéncias de aplicagdo, mais préprias da
esfera ordindria da legislatura”,
=1
Vicios de técnica possui a Lei Suprema dos Estados Unidos que
BOUTMY, neste particular, classificava de ‘“mecanismo grosseiro e como
que feito a machado”, e, todavia, no género, é considerado o maior monu-
mento da sabedoria humana, tendo mesmo inspirado quase todas as Cons-
titvigdes do mundo.

E verdade que h4 matérias caracteristicas da Lei Magna sem as quais
niio poderia existir, derivadas mesmo da sua origem histérica.

-

Mas, também, € inegavel que as Constituigbes modernas, diante de
toda uma nova e complexa estrutura de civilizagdo, haveriam de ter, natu-
ralmente, pela grande diferenga de circunstdncias histdricas, uma extensao
maior que as Constituigles antigas, atentas, por exceléncia, ao problema
da organizagéo politica.

Importante, pois, nao ¢, de todo, o nimero maior ou menor de dispo-
sitivos constitucionais, mas que se ndo choquem uns com os outros, € que
ndo sejam contraditérios em si mesmos; que constituam um todo homo-
géneo, uma reunido de principios harmonizados, ¢ jamais um conjunto de
textos estanques, possiveis de confundir o pensamento do legislador comum
¢ dos aplicadores da lei.

N&o que se nio deva preferir, em tal documento, a forma sintética a
forma analitica.

Mas o principal ¢ que se possa verificar que a Carta Constituinte se
desprendeu dos vicios do passado, apreciou com justeza os fatos do presente,
ndo deixando de considerar as perspectivas do futuro.

O significativo é que a lei bdsica registe as melhores conquistas da
evolugdo, atenda as aspiragdes da sociedade que a elaborar, ¢ guarde poder
de plasticidade bastante para ndo impedir, antes estimular, a criagio de
institui¢hes juridicas imprescindiveis a novas necessidades.

O essencial é que, sendo um instrumento para garantir e promover a
liberdade e a prosperidade do povo, tenha flexibilidade para adaptar-se a
modificagbes ou condigdes iminentes, realizando o ajustamento legal das
transformagBes sociais, na sucess@o das épocas.

Essa é a vocacdo das Cartas Magnas, ou seja, do Direito Politico, que
evolui, cresce, transmuda-se com a rapidez exigida ao dominio ¢ norma-
lizagio desse desabrochar abundante de relagdes e fatos fecundados no
progresso da ciéncia, da técnica, dos meios de produzir, no movimento das
massas, no fato sindical, na interdependéncia politica e econfmica das
nacOes, no extraordindrio desenvolvimento da cultura humana.
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1. Existéncia do direito administrativo, na Inglaterra

A Inglaterra tem ou nio tem direifo adminisirative? Pode-se falar em
“direito administrativo inglés”?

A resposta serd sem diivida negativa se, por direifo administrativo,
entendermos, como os autores franceses e, regra geral, como os cultores dos
direitos de base romanistica, “o conjunto de principios e normas juridicas
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que “derrogam” e “exotbitam” do direito comum?”, isto é, ramo do direito
em que a Administrac@o se encontra em nitida posi¢do verfical, quando faz
parte da relagdo-de-administragdo, em confronto com o administrado. Mas a
resposta sera positiva — “A Inglaterra e os povos de lingua inglesa tém
direito administrativo” —, se entendermos que a Administragdo inglesa
{norte-americana e dos paises de lingua inglesa) estd sujeita ao direito, tanto
quanto a Administragdo francesa, diferindo, no entanto, o regime juridico
dos “direitos do common law ' e dos “direitos de base romanistica™.

QO responsdvel pela tese absurda da inexisténcia de direito adminis-
trativo, na Inglaterra, foi o doutrinador inglés ALBERT VENN DIRCEY
{1835-1922), em virios de seus admirdveis trabalhos sobre o direito consti-
tucional (cf. Introduction to the Study of Law of the Constitution, 8. ed.,
Londres, 1915; Law of the Constitution, 10.* ed., p. 330), colocagdo que se
encontra em todos os livros ingleses e norte-americanos, quando se referem
a este ramo do direito pablico, nos paises de fala inglesa (cf. GARNER,
Administrative Law, 4* ed., Londres, 1974, ed. Butierworths; DAVID
FOULKES, Introduction to Administrative Law, 4 ed., Londres, 1976, ed.
Butterworths; S.A. de SMITH, Constitutional and Administrative Law, 3.2
ed., Inglaterra, ed. Penguin Books).

DICEY ¢ prestigiado autor do século passado e inicios deste, tendo
publicado a primeira edigio de seu livio em 1885, aos 50 anos de idade.

Depois da célebre e prolongada polémica que sustentou com GASTON
JEZE, reafirmando sua posi¢do, DICEY reconheceu, de certo modo, que a
idéia que fazia do direito continental, quando comparado com o direito
inglés, era inexata desde a origem e, mesmo depois, com a evolugéio que o
direito inglés experimentara. No entanto, em 1915, quando completava
80 anos de idade, DICEY voltou a sustentar que o direito administrativo
ainda ndo firmara pé na Inglaterra (cf. nosso Direito Administrativo Com-
parado, Sio Paulo, 1972, p. 94).

O livro de DICEY, publicado em 1885, é a reprodugio das ligdes que
aquele jurista dera na Universidade de Oxford, o que se percebe, alids,
pela vivacidade, clareza, espontaneidade e brilhantismo do estilo, em que
¢ escrito aquele livro.

Nessa Introdugdo ao Estudo do Direito Constitucional, que agora vamos
citar na versdo francesa, de 1902, feita por ANDRE BATUT e GASTON
JEZE, com Prefdcio do entio Deputado A. RIBOT e publicada em Paris,
ed, V. Giard ¢ E. Briére, o antigo e cldssico jurista inglés ALBERT VENN
DICEY reafirma a inexisténcia do direito administrativo, na Inglaterra, a
partir do Prélogo da terceira edigio inglesa, quando ressalta a “diferenca
que hd entre o droit adminisiratif francés e o reino da lei, “rule of law”,
que prevalece na Inglaterra™.

No Preficio da edigao francesa, pp. XXX-XXXI, DICEY volta & carga,
nos seguintes termos: “Eu quis mostrar — o que certamente € verdadeiro
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— que, em todo o direito inglés, ndo existe sendo muito pouco ou quase
nada que corresponda ao droit administratif, mas esta conclusdo nio de-
monstra ou implica que o sistema do droit administratif néo tenha nenhum
mérito préprio, que a Inglaterra nada perdeu, negligenciando reconhecer
plenamente os direitos e devetes do Estado, o que forma o droit administra-
1if francés. Muito ao contrério, estou bem longe de crer que o direito admi-
nistrativo da Franga ndo tem nenhum métito, € reconhego nele uma criagéo
notével e original do génio francés, no dominio da ciéncia do direito. Na
verdade, mirha exposicio do direito francés, como ele o era sobre muitos
pontos, nos escritos de ALEX DE TOCQUEVILLE, nio corresponde com-
pletamente ao direito administrativo atual, como me fizeram notar varios
criticos respeitdveis, mas o direito francés, como existia, por exemplo, em
1850, é admiravel ilustragio, por via de oposicao, do direito constitucional
inglés, razdio por que pensei que ndo havia motivo para modificar material-
menle as phginas publicadas pela primeira vez em 18835, Devo afirmar, no
entanto, que atento estudo do Jivro Juridiction Administrative, de LAFER-
RIERE, e de outras obras recentes e autorizadas me convenceu néo somente
que incidi em alguns erros de pormenor, o que, alids, é perdodvel a um
inglés que escreve sobre o direito francés, come também que o direito admi-
nistrativo sofreu, na Franga, durante os cinqiienta ou sessenta dltimos anos,
radical evolugao, da qual, em [885, cu nio estava inteirado o suficiente”.

Em duas notas (Concepcdes errbneas dos ingleses quanto ao “droit
administratif”’ francés, p. 449, ¢ Comparacdo entre o desenvolvimento do
“droit administratif” e do direito inglés, p. 462), o mesmo cléssico DICEY es-
creve: “Todo inglés que, imbufdo das idéias do direito inglés, resolve estu-
dar o droit administratif fica exposto a cair num dos dois erros seguintes. O
primeiro erro é o de crer que o droit administratif corresponde a qualquer
ramo do direito inglés (cf. GOODNOW, Comparative Administrative Law).
O estudioso verifica que o droit administratif contém certas regras sobre a
situagio, os privilégios e os deveres dos funciondrios publicos. Ele acredita,
assim, poder identificd-lo com leis, regulamentos ou costumes que, na
Inglaterra, determinam a posigdo dos servidores da Coroa ou — deixando
de lado o exéreito — do servico civil” {cf. p. 450). E acrescenta: “O droit
administratif, tal como existe, na Franga, ndo é o conjunto dos poderes ou
das funcdes exercidas pela Administragdo, mas, antes de tudo, o conjunto
dos principios que regem as relagdes entre os cidadfos franceses, como
individuos, e a Administragio, como representante do Estado™ (cf., p. 451).
“Em resumo, o droit administratif repousa sobre duas idéias absolutamente
estranhas ao direito inglés: a primeira reside no fato de que as relagbes dos
individuos com o Estado séio regidas por principios essencialmente diferen-
tes das regras do direito privado que governam os direitos dos particulares
frente a frente a seus vizinhos, ao passo que a segunda reside no fato de
que as questdes relativas & aplicagio destes principios nao estio sujeitas
& competéneia dos tribunais judicidrios, mas devem ser decididas por tribu-
nais especiais de indole mais ou menos administrativa, que, embora admi-
nistrem a justica, agirdo em vista do interesse publico, o que ndo ocorreria
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com os tribunais judicidrios” (cf. LOWELL, Goverament and Parties in
Continental Europe, vol. 1, p. 56 e DICEY, op. cit., p. 452). E conclui: “O
droit administratif pode, entdo, mesmo hoje, conter um elemento de poder
discriciondrio-arbitririo que € estranho as idéias juridicas inglesas” (Cf. p.
462).

Na segunda nota, Comparacio entre o desenvolvimento de “'droit admi-
nistratif” e o do direito inglés, DICEY escreve: “O droit administratif que,
pelo contetdo, néo se assemelha a nenhum ramo do direito inglés, apresen-
ta, em seu modo de formagao, a maior analogia com o direito da Inglaterra.
O droit administratif é, como o common law, um corpo de caselaw —
direito jurisprudencial —, de judge-made law — direito elaborado pelos
juizes. De modo algum o encontraremos em cddigos, pois ele repousa nos
precedentes, ¢ os jurisconsultos franceses sio levados a crer que ele nio
pode ser codificado, do mesmo modo que os jurisconsultos ingleses susten-
tam que o direito inglés nao pode ser codificado” (cf. p. 462).

DAVID FOULKES, no livro Introduction to Administrative Law, Lon-
dres, 4. ed., 1976, aceita, normalmente, a existéncia do direito administrati-
vo inglés, dedicando-lhe todo o Cap. I de seu livro — Administrative Law
— Content and Context (12 péginas), reservando, depois, os quatro capftu-
los seguintes, ao alicerce de um estudo do direito administrativo, isto &, a
“supremacia legislativa do Parlamento”, a “separagdo dos poderes”, a “dou-
trina da responsabilidade ministerial” e a “rule of law”, nio sem antes ter
refutado a colocagdo de DICEY, que, “tendo traduzido droit administratif
por administrative law, dissera que o administrative law era fundamen-
talmente incompativel com o rule of law {cf. FOULKES, Introduction to
Administrative Law, 47 ed., Londres, 1976, p. 10).

“T am not one of those who think that we have no real system of
administrative law”, ou seja, “n@o me situo entre aqueles que pensam que
nds nao temos um verdadeiro direito administrativo” (WADE, Administra-
tive Law, 3.2 ed., 1971, Preficio).

Uma coisa ¢ certa. Todos os autores ingleses conceituam o direito
administrative como o ramo do direito piblico concernente 4 administra-
¢ao pliblica. “Administrative law is the Jaw relating to public administra-
tion” (FOULKES, Infroduction to Administrative Law, 4* ed., 1976, p. 1;
GARNER, Administrative Law, 4.2 ed., 1974, p. 1).

Mesmo hoje, porém, nos livros ingleses encontramos men¢do ao tra-
balho de DICEY {(cf. Law of the Constitution, 10.* ed., p. 330}, na passa-
gem: “as palavras administrative law, que 830 a traducfo mais natural da
expreseo droit administratif, e8o desconhecidas dos jufzes ingleses ¢ dos
juristas, ¢ sdo, em si mesmas, dificilmente compreensiveis sem posterior
explicagdo”.

Lord Reid, no caso Ridge versus Baldwin, 1963, sustentou que “‘we
do not have a devoloped system of administrative law — perhaps because
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until fairly recently we did not need it”, ou seja, “nés ndo temos um
sistema desenvolvido de direito administrativo — talvez porque até bem
recentemente nao tivemos necessidade dele” (cf. GARNER, Administrative
Law, 1974, p. 1, nota 2).

Concordando, por um lado, com DICEY, quando aquele cléssico dizia
que “ndo havia administrative law in this country”, no sentido de que
“ndo existe conciso e separado sistema de direito administrativo, como ¢
encontrado em muitos paises do Continente, ele estava e ainda estd certo,
mas nao & certamente verdade dizer que ndo existe Administraciio, neste
Pais, ou que ndo hé direito concernente 3 Administragdo” (cf. GARNER,
Administrative Law, 1974, p. 1).

“It may truly now be said that we have a developed system of admi-
nistrative law”, ou, em vernéculo, “pode-se agora com razéo dizer que nds
temos um sistema desenvolvido de direito administrativo” (Lord Denning,
M.R., no caso Breen versus Amalgamated Engineering Union, 1971),

Os autores franceses, como, por exemplo, CHARLES DEBBASCH ¢
JEAN RIVERO, percebem, muito melhor que os autores ingleses, a pre-
senca de um direito administrativo, na Inglaterra: “Na concepgio anglo-
saxbnica, a Administracio ¢ submetida, como os particulares, ao sisicma
do common law. S6 o legislador e o juiz exercem, a tftulo origindrio, as
prerrogativas de potestade piblica. A Administragio deve cumprir sua
missio com as mesmas armas juridicas que os particulares. A sujei¢go
da Administragio a regras aplicdveis &s pessoas privadas € mais conforme
ao liberalismo, oferecendo garantias de que a Administragdo ndo dispord
de privilégios exorbitantes. Oferece também a vantagem de grande sim-
plicidade: todos os sujeitos de direito sdo submetidos &s mesmas regras e
submetidos aos mesmos tribunais” (cf. CHARLES DEBBASCH, Science
Administrative, 1971, pp. 51-2).

“Q principio de submissdo da Administragdo ao direito ndo acarreta,
necessariamente, a existéncia de um direito administrativo, ou scja, de um
direito especial da Administragio. A Administragio pode ser regida pelo
mesmo direito que os particulares, isto é, pelo direito privado. Neste caso,
haverd submissio da Administracdo ao direito, mas nao ao direito admi-
nistrativo. Ndo se trata, de muneira alguma, de uma concepgéo tedrica;
a Administragio inglesa, em larga medida, obedece ao mesmo direito de
qualquer particular britinico; hd, na Inglaterra, como em todos os paises,
leis que organizam a Administragio, que lhe descrevem os érgdos, que
lhe fixam o Estatuto; mas, quando ela age, séo essencialmente processos
juridicos do direito comum que ela utiliza; seus contratos sd0 0s mesmos
que os dos particulares, sua responsabilidade ocorre nos mesmos casos.
Nio h4, entdo, em principio, na Inglaterra, um regime juridico prdprio
da acdo administrativa” (JEAN RIVERO — Cours de Droit Administratif
Comparé, 1956-1957, p. 148, e Droit Administratif, 8.2 ed., 1977. Cf. ainda
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MITCHELL — L’Absence d’un Systéme de Droit Administratif au Royay-
me-Uni: Ses Causes et Ses Effets. Etudes et documents du Conseil d’Etat,
no 18, p. 211).

A verdade € que o sistema do common law tem real e autdnomo direito
administrativo, embora ndo nos moldes do sistema francés.

As diferencas essenciais entre o direito administrativo inglés e o direito
administrativo francés residem num s ponto: prevalece, no primeiro, o
principio da fiorizomtalidade; informa o segundo a idéia da verticalidade.

Em outras palavras, a Administracdo inglesa € tratada, tanto quanto
possivel, no mesmo plano que os particulares; a Administragdo francesa
goza de prerrogativas ¢ privilégios, exatamente por ser Estado, por ser
detentora do jus imperii.

Temos, assim, de contrapor o common law, ou o rule of law, ao
“regime administrativo”, das prerrogativas piblicas.

2. Sistema do “‘common law”

No estudo do direito comparado, relevante é a defini¢do e a classifi-
cagio dos “sistemas”, bem como a aglutinagio dos “direitos” dentro do
respectivo “sistema”. Numa colocacio “‘externa”, confrontam-se sistemas
ou direfios; numa colocagdo “interna’, confrontam-se institutos dentro dos
sistemas; tipificado o instituto, delineado seu regime juridico, passa-se ao
confronto entre dois ou mais regimes juridicos, observando-se as semelhan-
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cas e dissemelhancas existentes. Para nds, “sistema’ é sinénimo de “familia™.

Em nasso livro Direite Administrative Comparade, 1972, classificamos
os sistemas de direito administrativo, primeiro, em dois grupos, o de base
romanistica e o de base ndo-romanistica, subdividido este, depois, em siste-
ma do common law, sistema de base socialista e sistemas exéticos, desdo-
brando-se estes dltimos em subsistemas, ou melhor, direitos, a saber, exem-
plificativamente chinds, japonés, mugulmano, afticana.

Interessa-nos agora o sistema do common law, que, no inicio, era
um “direito” — direito inglés —, ou melhor, direito anglo-saxio, expressdo
empregada com freqiiéncia, na Franga, para designar aquilo que, nos pafses
de lingua inglesa, se compreende como o primitivo direito da Inglaterra,
anterior & invasdo e conquista normandas.

A familia do direito inglés € designada pelo nome de grupo do common
law, repelindo-se, por imprecisdo técnica, a expressdo direito britdnico.

O sistema do common law é o do direito inglés, em vigor na Ingla-
terra, no Pais de Gales e em toda a Commonwealth, bem como, com
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maiores ou menores alteragdes, nos paises de lingua inglesa — Irlanda do
Norte (Ulster) e Irlanda do Sul (Eire), Nova Zelandia, Canadd, exceto a
Provincia de Quebec, a Terranova, Antilhas (na maior parte), Estados
Unidos, excetc em alguns pontos, como, por exemplo, a Luisidnia, de
influéncia francesa, a India, o Paquistdo, o Bangladesch, o Ceildo, a Bir-
méinia, a Mal4sia.

3. Conceito do “common law”

A expressac técnica e consagrada common law designa o direito néo
escrito, baseado nos usos e costumes, bem como nos precedenfes consa-
grados pelas Cortes de Justica. O common law contrasta com o Statufe Law,
ou seja, sistema legislativo promulgado por um corpo legislativo, que o
retine em Coédigos.

Segundo BLACKSTONE, common law é o costume geral imemorial,
declarado de época a época, nas decisSes da Corte de Justica (= “general
immemorial custom of common law from time to time declared in the
decisions of the Court of Justice™).

Para FREDERIC POLLOCK. common law é “‘a parte do direito inglés
criada ndo por disposigdes legislativas, mas por decisdes judicidrias, que
devem ser procuradas nos repertérios de casos decididos (Essays in Juris-
prudence and Ethics, 1882, cap. IV). Common law é o direito do prece-
dente judicidrio.

Em definicdo residual, WILLIAM GELDART assinala que, “pondo
de lado, por ora, as regras da “Equity”, o grande corpo do direito que
ndo € Statute Law é chamado de Common Law” (cf. Elements of English
Law, 8°® ed., Yardley, 1975, p. 1).

Antes de decidir, o magistrado inglés procura a solugio juridica das
espécies que lhe sdo submetidas, concentrando-se no estudo e na combi-
nagéo dos precedentes judicidrios, sem que a lei lhe permita discutir a
legitimidade ou fundamento real de tais precedentes, de indagar mesmo
se se trata ou ndo de expressdo de costumes imemoriais anteriores.

Como se chega a reconhecer tais costumes e tais proposi¢Bes? Quem
lhes determina a validez? A resposta é uma sé: os juizes da terra. Fles
sd0 os depositdrios das leis, os ordculos vivos, que devem decidir em todos
os casos as dividas, sendo limitados, nesse trabalho, por um juramento
para gue ndo deixem de decidir conforme a lei da terra (cf. STEPHEN,
Commentaries, 1886, v. 1, p. 53).

4. Direito norte-americano

Oriundo da Inglaterra, o sistema do common law irradiou para o
continente, atravessou 0s oceanos, radicando-se nos Estados Unidos e, mais
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tarde, em intimeros agrupamentos e etnias — depois Estados — da Africa,
da Asia e da Oceania.

Quando os colonos ingleses, a bordo do May Flower, aportaram nos
Estados Unidos, superados os primeiros tempos de adaptagio, perceberam
a necessidade de criar um direito menos primitivo do que o antigo common
faw de origem.

No entanto, se por um lado a sociedade evoluia, reclamando nova for-
mulagiio do instrumental juridico, os livros existentes eram ingleses, a lingua
era a inglesa, as técnicas ainda presas ao modelo transportado.

Depois da Guerra da Independéncia, hd grande reagao nos Estados
Unidos. Procura-se repelir tudo que ¢ inglés, voltando-se os juristas para o
sistema francés. Entretanto, a marca indelével do common law transparece
a cada instante, caracterizando os institutos juridicos.

Em suma, trazendo a chancela origindria do common law, que se refle-
te em toda a estrutura do direito norte-americano, empregando a lingua e a
terminologia inglesa, trabalhando com instrumental importado, os norte-
americanos criaram um tipo de direito intermédio que, no que se refere
as fontes, se aproxima do sistema de base romanistica e, em especial, do
direito francés. No que concerne ao espirito, porém, o direito norte-ameri-
cano pouco se¢ afasta do modelo origindrio do common law.

5. Conotagbes do direito administrativo inglés

O direito administrativo inglés, o direito administrativo norte-america-
no e os “direitos administrativos™ filiados a essas duas matrizes do sistema
do common law apresentam alguns tragos caracteristicos que os contrapdem

ao direito administrativo francés e, regra geral, 4 maioria dos direitos do
sistema de base romanfstica nofandn-se. ho tenria & na nrdtica  alorne

MORRERINILA, MRS, MG WRVINa U oLd pPradathl, difulis

pontos et que a solugdo do comman law se afasta da solucdo francesa: a)
unidade de jurisdi¢io; b) irresponsabilidade civil do Estado; ¢} nio auto-
executoriedade dos atos administrativos; d) regime do funcionario priblico:
e) auséncia de sistematizagio doutrindria; f) relevincia da jurisprudéncia.

6. O denominado “regime administrativo”

No confronto, por exemplo, do direito francés — de base romanistica
— com o direito inglés — sistema do common law — percebe-se, mesmo
em andlise superficial, que o primeiro adota o sistema vertical das prerro-
gativas e dos privilégios, com predominio de derrogagdo e de exorbitincia
ao direito comum; o segundo adota o sistema horizontal, nivelando-se,
regra geral, a Administragao ao particular, nas relacdes Estado—adminis-
trado.
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O regime administrativo, derrogatério e exorbitante do direito comum,
€ informado por principios publicisticos, diferentes dos que comandam o
direito civil e comercial. O regime administrativo, das prerrogativas ¢ sujei-
¢oes, informa o direito francés, mas ¢ repelido pelos direitos do sistema do
common law.

O regime administrativo trabalha com “esquemas priblicos”, o regime
do common law adota “esquemas privatisticos”, regra geral.

“A Administracdo inglesa ¢ submetida, em principio, ao mesmo direito
que rege a atividade de todo particular britdnico. Ha, na Inglaterra, como
em todos os paises, leis que organizam a Administragio, descrevem-lhe os
orgaos, fixam-lhe o estatuto; mas quando ela age, salvo excegdes estabeleci-
das pelo Parlamento soberano, os processos utilizados sdo os do direito
comum; os contratos celebrados sdo idénticos aos que os particulares cele-
bram entre si; a responsabilidade da Administracio é empenhada, nos mes-
mos casos. Ndo hd, assim, na Inglaterra um regime juridico peculiar 4 agfo
administrativa, s¢ bem que a evolugéo recente tenda a modificar esta situa-
cdo, multiplicando os textos que derrogam o common law, em beneficio
da Administracdo” (RIVERO, Droit Administratif, 12 ed. 1987, p. 17).

“Na propria Franga, a Administragio utiliza, freqiientes vezes, proces-
sos do direito privado; se o proprietdrio do imével, do qual ela necessita,
concorda em vendé-lo a prego razodvel, a Administragdo celebrard contrato
de venda regido pelo Cédigo Civil, Tal recurse ao direito privado é a solu-
¢lo normal para as empresas comerciais e industriais, geridas pelo Estado:
funcionam sob regime andlogo ao das empresas privadas similares. Aos pro-
cessos juridicos de direito comum de que se serve a Administragdo dd-se o
nome de gestdo privada” (RIVERQ, Droit Administratif, 12> ed. 1987,

p. 17).

O regime administrativo — presenga ¢ utilizagdo freqilente de proces-
sos de direito piblico — revela a existéncia de verdadeiro e tipico direito
administrativo, exorbitante e derrogatdrio do direito comum, direito autd-
nomo, independente do direito civil, direito especial, o que ndo quer dizer,
a conirario sensu, que a inexisténcia de regime juridico diferenciado —
presenca e utilizaciio freqiiente de esquemas privatisticos — autorize a
afirmagdo imperativa e usual de que “paises como a Inglaterra n3o tém
direito administrativo, porque a Administragdo inglesa aproveita o mesmo
instrumental do direito privado para o equacionamento e solucio dos fatos,
atos, contratos e responsabilidades do mundo administrativo”.

Logo, duas tipologias, ambas legitimas para o direito administrative:
uma, predominantemente publicistica (modelo ou solugiio gaulesa); outra,
predominantemente privatistica (modelo ou solugao do sistema do common
law).

Fazendo-se perguntas apropriadas: como se equaciona a responsabili-
dade civil do Estado, na Franga? E na Inglaterra? Sob que regime traba-
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lham os agentes publicos, na Inglaterra ¢ na Franga? As respostas a estas
perguntas conduzem a (ratamentos administrativos que nic se assemelham.

No Estado moderno, a Administragdo é submetida ao direito e ao juiz.
Resta saber “‘a que direito?” “A que juiz?”

As respostas a estas indagagOes levam a duas solugdes possiveis: pode-se
submeter a Administragiio a0 mesmo direito e aos mesmos tribunais judi-
cidrios a que sdo submetidos os particulares, ou seja, a um DIREITO
COMUM e a uma ORDEM UNICA de tribunais judicidrios, ou entao.
pode-se submeter o litigio entre a Administragdo e os particulares “sobre
matéria administrativa’” a um DIREITQO ESPECIAL ¢ a TRIBUNAIS ES-
PECIAIS. No primeiro caso, temos o tipo anglo-saxdo; no segundo caso,
temos o tipo francés., As duas solugdes correspondem, nesses extremos, aos
dois grandes tipos de sistemas administrativos ocidentais,

No tipo anglo-saxdo — Inglaterra e Estados Unidos —, os agentes
plblicos sdo submetidos as mesmas regras que os demais cidaddos. E *‘o
reinado da lei”, a mesma para todos e acima de todos. Nos paises citados,
a Administragdo também est4 subordinada ao direito. Por um cuidado extre-
mo de liberaljsme, ao espirito inglés repugna a idéia do regime administra-
tive, que poderia ameagar as liberdades dos individuos. O direito adminis-
trativo, como é concebido pelos franceses, colocaria a Administragio em
situagdo privilegiada, permitindo-lhe fazer uso da potestade piiblica, em
detrimento da liberdade individual.

No tipo francés, ao contrério, aceita-se a idéia de um direito especial
— o direito administrativo —, submetido ao regime administrativo, derro-
gatério e exorbitante do direito comum. Paralelamente, os conflitos entre a
Administragio e os administrados, em matéria administrativa, s3c resolvi-
dos por uma jurisdigdo especial, constituida de um corpo completo de tribu-
nais, que culmina num supremo tribunal administrativo — o Conselho de
Estado.

A reunido destes dois elementos — direito administrativo e jurisdigao
administrativa —, estreitamente unidos, solidirios, forma a nogéo de regime
administrativo, que MAURICE HAURIOU contrapde 3 nogio de “admi-
nistragdo judicidria” com a qual caracteriza a concep¢do anglo-saxfnica
(cf. ANDRE DE LAUBADERE -— Traité Elémentaire de Droit Adminis-
tratif. 3.* ed. 1963, y. 1, p. 28).

Em suma, regime administrativo é o conjunto de regras juridicas, der-
rogatérias e exorbitantes do direito comum, que regulam as relagbes entre
a Administragio ¢ os administrados, em matéria administrativa. Este regime
predomina tanto na Franga, onde existe o contencioso administrativo, como
no Brasil, onde existe a dualidade de jurisdigoes.
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Nos dois casos, porém, quer na Franga, quer no Brasil, aparecem as
prerrogativas e sujeicoes da Administragio, agindo esta com o que s¢ deno-
mina de “potestade piblica™ {puissance publigue).

Os autores ingleses criticam a solugdo francesa, tachando-a de anti-
liberal, de sistema de privilégio, em prol da Administragdo. Direito especial
e justica especial nao sao sinbnimos de direito de excegao e de privilégio de
jurisdigdoe?

Dai, a prevengdo da doutrina inglesa contra o chamado regime adminis-
frativo, que encobriria um sistemna de privilégios exorbitantes.

Os autores franceses respondem aos doutrinadores ingleses susten-
tando que, na préatica, a férmula francesa ¢ muito mais liberal, porque
a) tem mantido grande equilibrio, nos julgamentos; b) tem procurado
defender os direitos dos administrados, obrigando a Administragdo a obe-
decer as leis ¢, por fim, ¢) o Conselho de Estado, no caso da responsa-
bilidade publica, exorbita do dircito civil ¢ responsabiliza ¢ Estado em
termos publicisticos muito mais rigorosos do que os adotados pelo direito
civil.

7. Os “precedentes judicidrios”

Os precedentes judicidrios constituem as principais e auténticas pro-
vas que podem ser oferecidas da existéncia de um costume que integra
o common law.

O sistema do common law contrasta, de maneira flagrante, com ©
sistema de base romanistica, em razao da diversidade das fontes do direi-
to que informam os dois sistemas e dos métodos de trabalho dos juristas
¢ dos magistrados, mas nao através dos indices que tém sido postos em
relevo para patentear a diferenca dos sistemas, indices esses que precisam
ser entendidos com exatiddo, como, por exemplo, os que revelam o
common law como um direito consuetudindrio, jurisprudencial, fundado
nas espécies resolvidas pelas Cortes de Justiga (case law), bem como os
que deixam claro que esse direito é ndo escrito. Tais afirmaces, porém,
precisam ser entendidas em seu verdadeiro sentido, porque, na realidade,
o direito inglés € constituido de conceitos juridicos, no interior dos quais
as regras de direito, sao ordenadas e adquirem valor (RENE DAVID,
Traité Elémentaire de Droit Civil Comparé, 1950, pp. 282 ¢ 285).

Lord Macmillan deixa bem claro que os dois grandes sistemas de
direito que dividem o mundo civilizado sao o sistema do direito codificado
e o sisiema do direito jurisprudencial (case law), os quais exemplificam
dois tipos principais de espititos: o tipo que procura o prircipio e o tipo
que procede conforme o precedente. Os dois métodos sdo o resultado de
temperamentos profundamente divergentes. Formular principios com exa-
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tiddo € tarefa muito dificil: muito mais f4cil é apelar para a experiéncia
anterior. Por temperamento, o inglés sempre desconfiou e, muitas vezes,
com razao, dos apdstolos dos principios, quando se trata de questdes pra-
ticas. Se ndo os considera francamente como prestidigitadores das pala-
vras, denomina-os, mas delicadamente, de “doutrinadores”. Q inglés per-
cebeu que a vida ndo se adapta a nenhuma teoria fixa e que os princi-
pios, em raz2o de sua generalidade, sempre malogram, porque nunca se
ajustam, de modo exato, ao caso que s¢ tem de resolver e, desde entdo,
prefere deixar de lado teoria e principios. A filha do lorde Salisbury, ho-
mem de Estado, tipicamente inglés, conta-nos que o pai, na elaboragdo
do direito, desconfiava sempre das grandes concepgbes, que “levam a sa-
crificar a realidade a simetria de belas teorias”. Foi um inglés que definiu
o direito da Inglaterra como fmpia barafunda. FREDERICK POLLOCK
diz, entretanto, que o inglés, embora seja um povo ldgico, muito bem se
dé com essas anomalias (cf. MACMILLAN, Deux maniéres de penser, em
Récueil Edouard Lambert, 1938, v. 2, p. 6).

O direito da Inglaterra manifesta o que lorde Westbury denomina de
particularidade do espirito inglés — o “amor ao precedente” —, © gosto
de apelar para a autoridade dos exemplos concretos, mais do que se aban-
donar ao raciocinio abstraio. Isto repugna, por temperamento, aos disci-
pulos continentais do direito civil. Para estes, o que importa conhecer sio
0s principios do direito. O caso particular deve ser decidido, ndo invo-
cando decisdes anteriores, mas classificando-o logicamente sob a proposi-
¢do geral, mais apropriada para aplicar-se-lhe. No caso, o método ldgico
¢ o método empirico se apresemtam em seu mais extremo contraste (cf.

“Introduction & I’étude du droit comparé”, em Récueil d’Etudes en
Honneur d’Edouard Lambert, 1938, v. 1, pp. 6-7).

O direito da Inglaterra revela a denominada “particularidade do espi-
rito inglés”, o amor do precedente, o gosto de apelar para a autoridade
dos exemplos passados mais do que preferindo tal colocagdo ao raciocinio
abstrato,

De maneira alguma o direito inglés ¢ uma construgio lgica, harmé-
nica e coerente do espirito: € a soma das regras que, desde o século XIII,
foram reiteradas pelos magistrados das Cortes Reais de Sua Majestade. O
direito inglés emergiu do processo inglés (cf. RENE DAVID, Traité Elé-
mentaire de Droit Civil Comparé, 1950, p. 287).

8. Unidade de jurisdigéo

A0 passo que o direito francés admite a dualidade de jurisdigdo, ou
seja, a0 lado do Poder Judicidrio comum, cujo tribunal supremo é a Corte
de CassacBo, existern os tribunais administrativos, cuja Corte Suprema &
o Conselho de Estado, os direitos do sistema do common law adotam a
regra “una lex, una jurisdictio”.
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A jurisdigdo ordindria, na Inglaterra, ¢ a inica existente, qualquer
que seja a natureza do litigio, quanto ao conteido e quanto as partes, em
conflite. A wunidade da regra e a unidade do juiz s@o os dois elementos
que, para DICEY, constituem os pilares caracteristicos do regime de direi-
to (rule of law), garantia da liberdade dos cidaddos. Isto, para os olhos
de DICEY, faz a superioridade do sistema inglés.

Desse modo, & concepgiio francesa de um direito administrativo com
objeto préprio, métodos especificos e principios informativos tipicos, der-
rogatérios e exorbitantes do direito comum, contrapde-se a concepgo in-
glesa, segundo a qual a Administragao e seus agentes se submetem ao
direito comum, Tal foi a posicao adotada por DICEY, como se vé pela
consulta a seu livro classico — Lectures Introduciory to the Study of the
Law of the Constitution, 1* ed., 1885 —, livro continuamente reeditado. A
tese de DICEY foi retomada por LAWSON (cf. Le droit administratif
frangais, Revue Internationale du Droit Comparé, 1951, p. 413).

A concepgio que considera o direito francés como “o tipo mais com-
pleto” (MAURICE HAURIQU) &, ao contrério, baseada na existéncia de
um direito especial para julgar os litigios administrativos nascidos dessas
relagdes. £ ai que reside a originalidade do sistema francés. A Franga
conhece, assim, um verdadeiro direito administrative, no sentido de ramo
do direito autdnomo, especial, independente do direito civil; conhece, por
outro lado, a dualidade de jurisdigdo, pelo fato de acolher a jurisdigdo
administrativa, o contencioso administrativo — independente dos tribu-
nais judicidrios, jurisdi¢do que constitui um corpo completo de tribunais
e juizes, culminando por apresentar, no vértice, uma Corte Suprema, em
matéria administrativa —, o Conselho de Estado.

A reunido dos dois elementos — direito administrativo e jurisdigdo
administrativa — forma a nogdo do regime administrativo, gue HAURIOU
contrapde aquele da administragdo judicidria com a qual designa a con-
cepeio anglo-saxdnica.

Seria de esséncia liberal a férmula francesa de julgar? Nao tem ela
a significacio de um sistema jurisdicional de privilégio a favor da Admi-
nistragio? Um direito especial e um juizo especial nio sao sinénimos de
direito de exceg@o e de privilégios de jurisdigdo?

S#o precisamente esses temores que suscitaram entre os ingleses *pre-
vengao secular” contra o regime administrativo, do tipo francés, no qual
acreditam descobrir a ameaga de um sistema de privilégios exorbitantes,

Na realidade, a férmula francesa conservou, na pritica, um sentido
liberal, porque os tribunais administrativos gauleses, na dosagem que
devem fazer as exigéncias da agdo administrativa e a protegéo dos direitos
dos administrados, podem manter satisfatdrio equilfbrio.
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Em particular, o Conselho de Estado considerou como um de seus
principais papéis obrigar rigorosamente a Administracdo a respeitar a lei
e se erigiu, assim, no guardifo da legalidade. De outro lado, longe de ela-
borar um direito sistemdtico, favordvel ac Estado, o Consetho de Estado
tem desenvolvido, de modo notdvel, teorias protetoras do individuo e, em
primeiro plano, ac lado da regra da legalidade, a regra complementar da
responsabilidade do poder piblico (cf. ANDRE DE LAUBADERE —
Traité Elémentaire de Droit Administeatif, 3.* ed., 1963, v. 1, p. 29).

Rule of law, unidade da lei, unidade do juizo, foram os principios
adotados, no conjunto do mundo anglo-saxdo, com o common law.

“Q controle jurisdicional da Administracdo™, escreve CHARLES
DEBBASCH, “é entregue, na Inglaterra, aos tribunais do direito comum.
A independéncia dos magistrados e os recursos muito amplos que lhes
oferece ¢ sistema do common low explicam que nao se tenha sentido a
necessidade de jurisdigiio especializada. Este controle repousa na ficgéo
de que os atos administrativos, depois de um processo, sdo quase jurisdi-
cionais. O sistema de controle vinculado revela, entretanto, lacunas, quan-
do um ato ¢ tomado no exercicio de um poder puramente administrativo.
Por outro lado, o intervencionismo provocou uma dificuldade para o juiz
de direito comum: a de adaptar-se a dominios muito técnicos. Eis por que
surgiram jurisdicBes administrativas especializadas. A unidode do sistema
jurisdicional fica, no entanto, integra. Estes tribunais sdo controlados gra-
¢as ao jogo das vias de recurso pelas jurisdi¢bes de direito comum”
(Science Administrative, 1971, pp. 586-7).

Os conceitos da rule of law — império da lei —, da judicial supre-
macy — supremacia judicial — e do due precess of law. nos Estados
Unidos, deram aos tribunais norte-americanos um controle sohre os Grgdos
da Administragio ndo diferente daquele que exercem sobre os atos pri-
vados. Como conseqiiéncia, o direito enunciado nas sentencas referentes
a Administragdo ndo difere, regra geral, do enunciado na sentenca prola-
tada com relagic aos atos privados.

Em suma, no sistema da common law, a “unidade de jurisdigio” é
conotagao tipica inconfundivel que ressalta o contraste entre duas realida-
des bem distintas, de um lado, a Inglaterra, que adota a regra da “una lex,
una jurisdictio”, de outro lado, a Franga, em que vigora a “duplicidade ou
dualidade de jurisdicdo”. Em outras palavras: no direito de modelo inglés,
a Administraco € julgada pelo Judicidrio, por tribunais comuns; nos direi-
tos de modelo francés, ao lado dos tribunais comuns, existem tribunais
especiais — a Justica Administrativa — paralela e independente da Justi¢a
Comum, para o julgamento de conflitos em que a Administragio litiga
com o particular, em matéria administrativa.
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9. *“The King can do no wrong”

No mundo do common law, prevalece a regra: The King can do no
wrong, o rei ndo comete erros, nao causa danos. Desse modo, os danos
imputdveis & Coroa nio podem ser objeto de indenizagéio, fixada pelo juiz.

Sob esse aspecto, a regra vale ndo apenas para os atos do soberano,
como também para os dos Ministros e os de determinados agentes publicos
superiores,

Nestas condic¢tes, The King e The servants of the Crown sio civil-
mente irresponsiveis, tendo os administrados de recorrer a agfo especial —
a petition of rights —, a¢do que ainda pode ser impedida pelo Estado, em
principio.

Além de excluir determinados funciondrios de toda espécie de respon-
sabilidade, o sistema inglés ainda os protege, quando o administrado preju-
dicado se empenha em ressarcir-se dos prejuizos sofridos: o Estado cria,
desse modo, intimeras dificuldades ao particular, como, por exemplo, pres-
cricdo breve e direito outorgado ao funciondric acionado de oferecer ao
autor determinada composi¢o pecunidria.

Nos Estados Unidos, subsiste também o sistema da irresponsabilidade
civil do poder pdblico, herdado do direito inglés, que conserva o Estado
intangivel, mas responsabiliza o funcionério.

Ao passo que nos “direitos” do tipo francés, o Estado é responsdvel,
em termos de direito publico, colocagdo firmada a partir do caso Blanco,
em 1873, nos direitos derivados da Inglaterra prevalece a regra exatamente
oposta, 0 gue se erige em trago diferencial tipico do sistema do common Law.

“Q direito inglés”, escreve WADE, “sempre se apegou & teoria dc
que o rei estd sujeito 3 lel ¢, portanto, pode infringi-la. Nao hi proclamegdo
mais famosa deste principio do que a declaragio de BRACTON, feita hd
700 anos: “The king must not be under man, but under God and under
the law, because it is the law that makes king.” Na prdtica, porém, os
direitos dependem dos remédios, ¢ a teoria caiu por terra — como as pala-
vras de BRACTON sugerem que aconteceria -—, porque nfo havia inter-
vengdo humana para atirar a lei contra o rei” (H. W. R, WADE, Administra-
tive Law, 3.* ed., 1971, p. 277}.

“Na esfera politica, o principio é fundamental para as origens do sis-
tema de Gabinete e, porque o rei nao poderia cometer erro, seguiu-se que
quando a Administragao do dia era mal conduzida, Do era o rel gque estava
em falta, mas os Ministros que lhe devem ter dado um conselho falso; a
responsabilidade ministerial era entio o desenvolvimento natural” (J. F.
GARNER, Administrative Law, 42 ed., 1974, p. 275).
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Sob o titulo “liability of the Crown in tort”, |. F. GARNER assinala
a reviravolta da colocagio inglesa depois do Crown Proceedings Act, de
1947, elucidando que, no passado, “a liberdade da Coroa nos casos da
liability in fort, responsabilidade por dano, era uma aplicagdo do principio
de que the King can do no wrong; de fato, se a Coroa fosse responsavel
por danos, o principio pareceria sem sentido. As condigies da moderna
civilizagdo e os métodos do governo tornaram INTOLERAVEL (“intolera-
ble”’) a aplicagdo da velha doutrina feudal e, por isso, a se¢fio segunda, do
Crown Proceedings Act, de 1947, proclamou que, submetida as determi-
nagdes deste Ato, a Coroa estd sujeita a todo tipo de responsabilidade por
danos, do mesmo modo que estaria um particular de maioridade e de capa-
cidade, com relagdo aos atos prejudiciais cometidos por seus empregados
e agentes” (J. F. GARNER, Administrative Law, 42 ed., 1974, p. 282).

De qualquer modo, fica acentuado este aspecto bem caracteristico do
common law, resumido na frase “o rei nfdo erra”, “o rei nio causa danos”,
a Coroa & irresponsdvel pelos danos causados por seus servidores.

Muito embora, a partir de 1947, tenha havido alteragio no sistema
inglés da responsabilidade publica, a verdade € que, na pritica, 2 mixima
feudal ainda reponta, aqui e ali, nos julgamentos em que se procura impu-
tar & Coroa uma parcela de liability in tort (= responsabilidade por dano).

10. [Inexisténcia da auto-executoriedade

No sistema francés, prevalece a regra da auto-executoriedade do_ato
administrativo, conhecida pelos nomes de privilége du préalable, privilege
d’action d’office, ou ainda exécution forcée.

No direito inglés, ao contrdrio, prevalece a regra nulla executio sine
titulo: “o privilégio de execugido forcada é caracteristico inequivoco da
concepgdo francesa do direito administrativo, ligada a idéia de regime admi-
nistrativo, contrastando com a concepedo anglo-saxdnica, na qual o Estado
estd submetido ao juiz nas mesmas condi¢Bes que os cidaddos e, como
estes, deve, para concretizar seus direitos, dirigir-se primeiramente aos
tribunais” (ANDRE DE LAUBADERE, Traité Elémentaire de Droit Admi-

nistratif, 3.* ed., 1963, v. 1, p. 265).

E claro que o “privilégio do prévio”, na Franga, nio atua de modo
absoluto: do contrério, ao invés da via de direito, teriamos a via de fato
administrativo (cf. MARCEL WALINE, Droit Administratif, 9.* ed., 1963,
p. 438).

Na Inglaterra, a inocorréncia da auto-executoriedade deriva da prdpria
concepgiio do direito administrativo, porque “there is no droit adminisira-
tif in this country in the sense of there being a different or separate sysiem,
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and administrative law is part of the ordinary law of the land”. ]. F. GAR-
NER, Administrative Law, 4* ed., 1974, p. 23 (“nio h4, neste pais, um
droit administratif, no sentido de haver um sistema diferente ou separado,
e o direito administrativo é parte da lei comum da terra”).

Como a regra da auto-executoriedade decorre de um privilégio da
Administragio, inexistindo esse privilégio, na Inglatetra, é claro que os
pardmetros sdo outros, no sistema do common law, precisamente por néo
ser adotado o regime administrativo, em vigor na Franca.

11. Regime do funciondrio piiblico

Escrevendo, em francés, o professor BERNARD SCHWARTZ, da
Faculdade de Direito da Universidade de New York, assinala, no Prélogo
de seu livro, que “a concepgdo continental da fungdo piblica permanecs
totalmente estranha & mentalidade e ao direito americano. Os funcions-
rios sfio “empregados” da Administragdo. O poder de nomeacfio ¢ de exone-
racdo da Administragdo &, em auséncia de disposi¢des legislativas ou regula-
mentares, discricionario, o que significa que o direito administrativo, diver-
samente do que prevaleceu, na Franga, ¢ um sistema que regula apenas as
relagdes enire a Administrago e o simples cidadao™ (Le Droit Administratif
Américain, 1952, p. IX do Avant-Propos).

No direito francés ¢ no diteito brasileiro, por exemplo, o funciondrio
piiblico encontra-se huma posicdo estatutdria. Para os que adotam a coloca-
¢do do contrato de direito piblico, a natureza juridica do vinculo que
une o funciondrio ao Estado € uma relagdo de direito pidblico, estando as
cldusulas do contrato nas Constitui¢des, nas Leis, nos Estatutos.

“Qs contrates de emprego com a Coroa estio em posigio especial;
mesmo cldusuia expressa, em contratc de emprego com umi funciondrio da
Coroa, nio pode subtrair o direito de common law da Coroa de demitir o
funciondrio ad nutum, sem dar ao exonerado motivo para agdo por quebra
de contrato” (J. F. GARNER, Administrative Law, 4.2 ed., 1974, p. 278).

Nenhum direito tem o funcionario, nos Estados Unidos, de reclamar
conira a extingéio de seu cargo, por motivo de economia. Da mesma forma,
a autoridade que o nomeou pode demiti-lo, desde que declare que o fez
por motivo de eficiéncia do servigo. Nio ¢ necessdrio um processo admi-
nistrativo complicade, Basta gue, antes da demissio, se comunigue ao funcio-
nario a penalidade que o aguarda e a razio (cf. GUSTAVO LESSA, A
Administracio Federal nos Estados Unidos, 1942, p. 199).

O emprego piblico ndo confere um stefus ao funciondrio diferente do
emprego privado (JOHN CLARKE ADAMS, El Derecho Administrativo
Norte-Americano, 1964, p. 34).
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Exemplo cldssico, na Inglaterra, foi o do Dr. Dunn, agente consular,
na Africa, contratado por trés anos, mas prematurely dismissed. Acionou
a Coroa, mediante uma petition of right, mas a Court of Appeal negou-lhe
qualquer direito, aceitando os argumentos da Coroa: “servants of the Crown
hold office only during the pleasure of the Crown, except in cases where
it is otherwise provided by statute” (H. W. R. WADE, Administrative Law,
32 ed. 1971, p. 300).

Os empregados da Coroa podem ser demitidos at pleasure porque
prevalece o principio de que o interesse piblico exige que o governo
possa desembaragar-se a todo momento de qualquer funciondric (H.W.R.
WADE, Administrative Law, 3. ed., 1971, p. 300).

12. Falte de sistematizacdo doutrindria

Contrastando com a literatura francesa, italiana, espanhola, belga,
lusitana — colocag@o continental —, o sistema do common law apresenta
raras obras doutrindrias de sistematizagao do direito administrativo, ao con-
trario do que ocorre, nos pafses mencionados, em que os manuais, licdes,
compéndios, cursos e tratados constituem uma constante, uma regra.

Mesmo nos livros de doutrina o método de exposicido ¢é diferente:
parte-se do caso concreto, estuda-se a espécie, deixa-se de lado a genera-
lizagao.

Comparando-se o indice sistemdtico das obras inglesas, percebe-se
como a doutrina passa a segundo plano, em beneficio da linha jurispru-
dencial.

13.  Relevincia da jurisprudéncia

No direito inglés e norte-americano, assim como nos direitos do sis-
tema do common law, a jurisprudéncia desempenha papel dos mais impor-
tantes, podendo incluir-se mesmo como fonte primordial do direito.

Quando se estuda, por exemplo, o conceito do poder de policia — o
police power do direito inglés —, no sistema do common law, nao é nos
livros de doutrina que se procura a defini¢o desse instituto. Ao contrério,
percorrem-se¢ os grandes julgados — o de 1827, Brown versus Maryland,
em que funcionou o Juiz Marshall; o de 1824, Gibbons versus Qgden; o
de 1853, Commonwealth versus Alger, em que funcionou o Juiz Shaw;
o caso Noble Bank versus Haskell etc. (cf. nosso Poder de Policia, 1968,
v. 5, pp. 434 do Tratade de Direito Administrative), e nao os livros
de doutrina, para ver como a Corte Suprema da Nagdo definiu o “poder
de policia”. Da construgdo tedrica jurisprudencial é que se passa & dou-
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trina. Os doutrinadores, em suas construges, voltam os olhos para a
jurisprudéncia, porque esta faz teoria com base no case concreto, nos pre-
cedentes judicidrios.

O professor BERNARD SCHWARTZ, ao rematar seu livro sobre
direito administrativo americano, faz questio de ressaltar gue “o jurista
francés, acostumado aos bons fratados e manuais de direito administrativo,
procuraria debalde obras semelthantes nos Estados Unidos, porque, como
disse recentemente o professor Pinto, uma exposigio de conmjunto do
direito administrativo nfo existe ainda na Jiteratura contemporinea”™ (cf.
Le Droit Administratif Américain, 1952, p. 231).

Comparando a doutring e a jurisprudéncia, no direito inglés, RENE
DAVID ressalta que, “por motivos de ordem histdrica, as grandes divisdes
do direito, encontradas neste sistema, nfo sio as mesmas que se encon-
tram nos direitos de base romanistica. Disso resulta, para o jurista francés,
uma dificuldade, quando ele procura estudar o direito inglés, cuja biblio-
grafia, tio abundante e tio rica, ndo the oferece livro de base, correspon-
dente a categoria 4 qual ele estd habituado e na qual se enquadra, a seus
olhos, a questio que lhe é proposta’ (Les Grands Systémes de Droit Con-
temporains, 4. ed., 1971, p. 352).

“Mais ainda do que no Continente europeu, a importincia da dou-
trina tem sido subestimada na Inglaterra, onde o direito deve menos que,
no Continente, a professores e mais aos juizes. Aqui ainda, todavia, é pre-
ciso desconfiar das férmulas. A Inglaterra é o pais em que certas obras
de doutrina — escritas, ¢ verdade, por juizes — receberam a qualificagdo
de books of authority: as obras de GLANVILL, de BRACTON, de
LITTLETON, de COKE alcancaram tal prestigio que essas exposigbes de
direito da época, nos tribunais. tiveram autoridade comparivel 2 que a
lel tem entre nés” (RENE DAVID, Les Grands Systémes de Droit Con-
temporains, 4> ed., 1971, p. 409).

Em suma, no direito inglés a jurisprudéncia desempenha papel de
relevincia incontestdvel, e a dowtring, quando existe, é toda de base juris-
prudencial, exposta por juizes e considerada, quase como lei, nos tribu-
nais.

14. Direito Inglés, obra da razao

Entre o empirismo, caro aos ingleses, e a Idgica, preferida pelos Iran-
ceses, existe um meio termo, uma nog¢do que reconcilia um e outra, e
que estd no coracao de ambos os direitos. Esta noco é a razdo (cf. RENE
DAVID, Les Grands Systémes de Droit Contemporains, 4.° ed., 1971,
P. 410). Essa tendéncia permanece viva, na Inglaterra, onde o direito,
ainda hoje, aparece como sendo obra de razdo, distinto da lei (RENE
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DAVID, Les Grands Systémes de Droit Contemporains, 4. ed., 1971,
p. 411).

Nos paises de direito escrito, nos quais o direito se apresenta sob
a forma principal de direito legislado, as regras de direito sdo formuladas
com tal generalidade que o apelo 4 razfio ocorre normalmente no quadro
das férmulas legais, sob forma de aplicagdo e interpretagdo dessas regras;
a existéncia de lacunas, na ordem legislativa, ¢ reconhecida com dificul-
dade; a razdo desempenha papel na interprefacio da lei mais do que para
completar a ordem juridica. Num sistema jurisprudencial, como o direito
inglés, a situagdo é diferente. O aspecto casuistico que reveste entio o
direito deixa subsistir, de modo voluntdrio, muitas lacunas, e a razgo &
francamente reconhecida como fonte subsididria do direito, chamada para
preencher tais lacunas. A técuica de interpretacio de direito foi substitui-
da pela técnica de distingdes, visando a estabelecer regras novas, muito
mais precisas, em lugar de aplicar regra preexistente. Os sistemas de di-
reito da familia romano-germéinica sdo sistermas fechados, mas o common
law € sistema aberto, no qual novas regras sdo editadas, ininterruptamen-
te; estas regras sio baseadas na razdo (cf. RENE DAVID, Les Grands
Systémes de Droit Contemporains, 4. ed., 1971, p. 405).

15. Sintese geral

Poder-se-ia ainda fazer o confronto entre o método de ensino, usual
nos direitos filiados ao sistema de base romanistica -— modelo francés
—, e 0 empregado, por exemplo, nos Estados Unidos da América. Tal
conotagdo, porém, nada tem a ver com tipologia deste ou daquele direito,
porque constitui nota & parte, extrinseca, ndo intrinseca.

Um direito (ou qualquer outro setor do conhecimento humano) néo
difere do outro em decorréncia do método diddtico empregado para a
transmissdo de mestres a discipulos.

Pode-se ensinar fisica, empregando-se este ou aquele método; pode-
se, no entanto, empregar 0 mesmo método para o ensino da fisica e da
quimica. Nem por isso as duas disciplinas se identificam.

O método utilizado para o ensino do direito, nas escolas norte-ame-
ricanas, € diverso do empregado, por exemplo, na Franga, pois, neste
dltimo pafs, o professor emprega o método dedutivo-expositivo. Expoe a
teoria, enuncia os principios e depois a ilustra com exemplos.

Nos Estados Unidos, emprega-se o case method: antes da aula, o es-
tudante deve ler algumas decisdes judicidrias, ou resumos de artigos,
expondo a matéria ac grupo. Ou o professor resume um caso concreto e,
a partir deste, faz uma série de indagagdes aos ouvintes.
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Cabe ainda referir a denominada fécnica das distingbes, fundamental
e caracteristica do direito inglés.

A formagio do jurista inglés seria incompleta sem o dominio desta
técnica, situagio andloga & que se observa com relagao ao jurista francés
diante da interpretagdo do texto de lei.

A técnica das distingdes é ligada por uma relagio estreita a legal rule
do direito inglés. Mediante distingdes propostas, os juristas ingleses se es-
forgam em limitar o alcance da norma juridica que, sempre, lhes parece
ter sido promulgada, na origem, em termos muito gerais. Nio é por acaso
que o direito inglés tem uma concepgdo da legal rule mais rigida do que
a concepgdo gaulesa de regra de direifo. Ndo sé esta concepgdo € natural,
como também necessiria num direito jurisprudencial. A teoria das fontes
do direito inglés é a resultante 16gica desta concepgdo (cf. RENE DAVID,
Les Grands Systémes de Droit Contemporains, 42 ed., 1971, p. 409).

16. Conclusées

No estudo do direito comparado, método cientifico que confronta
sistemas, direifos e institutos, o extraordinirio mundo do common law,
com seus mais importantes “direitos”, o ingiés e o norte-americano (além
dos intimeros outros ““direitos” oriundos do direito inglés), é ponto refe-
rencial dos mais importantes para o comparatista, por afastar-se, em razao
de sua originalidade, dos “direitos” continentais.

O estudo do direifo administrativo comparado tem, no direito inglés,
excelente ponto de partida, porque permite que se ponha em confronto
um direito de certo modo “novo™ para a concepgio inglesa.

Negado, reiteradamente por DICEY, no inicio do século, o direito
administrativo passa, aos poucos, a adquirir foros de cidadania, na Ingla-
terra e hos Estados Unidos, até que surge, em 1929 (Longman editor), o
“Dr. F. ]. PORT, the writer of the first book to be published in this
country with the title Administrative Law” (cf. GARNER, Administrative
Law, 4.2 ed., 1974, Prefdcio da 3.2 ed. € p. 2 da 4.2 edigao).

Dai por diante, inGmeros os livros intitulados Administrative Law,
editados na Inglaterra ¢ nos Estados Unidos.

Nesses livros, entretanto, nota-se diferenga sensivel, a partir dos indi-
ces, havendo um, intitulado TABLE OF CASES (fulano versus beltrano),
e outro, denominado TABLE OF STATUTES, em ordem cronoldgica
(“in chronological order’). As leis s@o citadas apenas pelo ano (ndo se
fala em dia e més). Os indices analiticcs apresentam arquitetdnica muito
mais simples do que a dos Hvros franceses. Sdo meros alinhamentos de
capitulos.

De qualquer modeo, na Inglaterra, “nac hd clara distingiio entre o
direito administrativo e o direito privado, ou direito civil” (GARNER,
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Adminisirative Law, 4.2 ed., 1974, Prefdcio da terceira edi¢do), ou, em
outras palavras, o direito administrativo inglés ndo se submete ao cha-
mado “‘regime administrativo”, derrogatdrio e exorbitante do direito co-
mum, 0 que se nota, por exemplo, de modo evidente, no campo do fun-
cionalismo e no capitulo da responsabilidade civil do Estado.

Em suma, o sistema do common law conhece o ramo do direito
peculiar 3 Administragao, mas a0 jurista ¢ ao doutrinador inglés custou
reconhecer-lhe a autonomia, por ndo encontrar nada de semelhante ao
que se passava no Continente europeu.

Ora, direito administrativo ndo é sinénimo de direifo administrativo
francés. Em cada Estado, cada ramo do direito tem fisionomia propria
e Iisso ocorre também com o direifo administrativo.

Precisamente o objetivo fundamental do direito comparado € o con-
fronto de ‘‘sistemas”, de “direitos”, de “institutos”, de “‘ramos do direito”.

Pelo que, em razdo do estudo feito, chegamos a conclusido de que
a Inglaterra e os Estados Unidos, os dois momentos culminantes do sis-
tema do common law, conhecem ¢ direito administrativo, mas nao nos
moldes continentais, pois se trata de ramo do direito, (a) que se aproxima
bastante do direito civil, (b) que apresenta unidade de jurisdicdo, (c) que
equaciona ¢ resolve os problemas de responsabilidade civil do Estado, nas
mesmas bases em que o nosso direito privado o faz nas relagbes de pre-
ponente para seu preposto, (d) que trata o funciondrio pdblico como se
fosse empregado contratado pelo regime trabathista, (e) que desconhece
a auto-executoriedade do ato administrativo, adotando, ao contrdrio, a
formula nulla executio sine titulo, (f) que n3o apresenta jurisprudéncia
especifica, produzida por tribunais especiais e diferenciados, (g) que, ndo
obstante, é direito de base toda jurisprudencial, (h) que ndo apresenta
obras de sistematizacdo doutrindria, como as que se publicam no Conti-
nente, ou, quando as apresenta, nos alicerces da doutrina estd sempre a
jurisprudéncia, (i) em uma palavra, é um direito administrativo sui generis,
que repudia o denominado “regime administrativo” da verticalidade, incli-
nando-se para ¢ “‘regime privatistico” da horizontalidade,

Logo, o direito administrativo, nos “direitos™ filiados ao sistema juri-
dico do common law, existe, mas difere do modelo paralelo existente nos
“direitos” do sistema de base romanistica, apresentando-se na Inglaterra
e nos Estados Unidos, como o conjunto de principios e regras juridicas
a que estd submetida a Administragdo que, para tanto, repele por tradi¢do
o denominado regime adminisirativo, alicercado na idéia de polestade
piiblica, de verticalidade, de derrogag@o e de exorbitincia, mas adota regi-
me juridico peculiar a0 direito comum, de direito civil e trabalhista, nive-
lando-se ao particular, administrativamente e em juizo.
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O reerguimento econdémico (1903 - 1913)

Mircea Buescu

Ex-Professor da PUC-RJ. Sbécio efetivo do
Instituto Histérico e Geografico Brasileire

SUMARIC

1. Apresentagdo. 2. Cendrio internacional. 3. Rc-
lugcbes econdmicas com o exterior: exportagdo, imporiagdo,
capitais estrangeiros, divida externa, balanco de pagomer-
tos. 4. Crescimento economico global e setorial. 5.
Situacdo da industria. 6. Fatores da mudanga, 7. For-
macdo de capital. 8. Politica monetdrie, financeira
comereial e cambial. 9. Inflagdo. I0. Condiclonamentos
politicos e sociais.

1. A tese dos “choques externos’, ligando os surtos industriais — e
desenvolvimentistas, portanto — do Brasil aos periodos de desequilibrio
politico e econdmico no mundo, mais precisamente aos momentos de estran-
gulamento das relagdes econdmicas internacionais, relegou para um plano
secunddrio os periodos de normalidade e de expansio dos movimentos
internacionais de mercadorias e capitais. Assim aconteceu, em grande parte,
com a década imediatamente anterior & Primeira Guerra Mundial, durante
a famosa Belle Epogue do mundo ocidental (}J. embora, j4 no seu tempo,
tenha sido rotulada sob o nome expressivo de reerguimento econdmico.
Enquanto me associei, eventualmente com um certo exagero as vezes, aos
ctiticos da teoria “dos choques externgs” — na companbia de WARREN

(1) Segundo o Dicionario Petit Robert (1977), “La Belle Epogue” corresponde aos
“primeiros anos do século XX, considerados como a época de uma vida agradivel
e Tacil”,
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DEAN, CARLOS MANUEL PELAEZ, ANNIBAL VILLELA e outros —
tentei, em algumas ocasiSes, fazer justica a3 performance econdmica do
Brasil entre 1903 e 1913, abrangendo principalmente as presidéncias de
Rodrigues Alves e Afonso Pena. Achei oportuno acrescentar algumas anéli-
ses aos sucintos estudos anteriores, lembrando, evidentemente, as valiosas

contribui¢bes de outros historiadores e economistas (?).

2. E preciso nfo esquecer que o reerguimento econdmico ocorreu num
ambiente internacional — politico e econdmico — extremamente favorédvel.
Isto ndo podia deixar de constituir um elemento positive para uma eco-
nomia muito ligada ac setor externo, tal como era a economia brasileira,
exportadora de produtos primérios e importadora de fatores de desenvol-
vimento — capital, tecnologia ¢ mio-de-obra qualificada.

Foi um periodo de paz, na medida relativa em que a humanidade ¢é
capaz de alcancar a paz. No centro, onde se decidia o destino do mundo,
nao houve quase nenhuma guerra mais significativa desde a vitéria da
Priissia sobre a Franga em 1871 até o estouro da Primeira Guerra Mundial
em 1914 (a guerra russo-japonesa de 1904 e a guerra balcinica de 1912/13
foram, ainda, periféricas). Realizava-se um equilibric — precdrio, € vet-
dade, mas satisfatério a curto prazo — através do jogo das aliangas, prin-
cipalmente entre os dois blocos da Entente Cordiale e da Triplice Alianga.
Foram inevitiveis pequenos choques que ilustravam a estrita margem de
equilibrio, mas, afinal de contas, ndio houve guerra, ¢ o otimismo, talvez
com uma certa dose de inconsciéncia, perdurou. Os sonhos pacifistas quise-
tam conctretizar-se na Conferéncia de Haia, em 1907, e o seu insucesso nao
chegou a abalar a confianca nas perspectivas auspiciosas da humanidade.

O otimismo encontrava um bom respaldo no continuo progresso eco-
némico, em que pese A persisténcia de grandes disparidades de pobreza
e riqueza, tanto vertical como horizontalmente. O progresso parecia irre-
versivel — a crise de 1907, sensivel sobretudo nos Estados Unidos, ndo
passou de um acidente limitado em tempo ¢ profundidade. E 4til lembrar
que a economia mundial, ou pelo menos a dos paises industrializados, se
encontrou, enire 1895 e 1920, numa fase A do ciclo Kondratieff, o que
explica a tendéncia progressista, bem como a reduzida forga das crises
de 1900 e 1907. Embora marginalizado, o Brasil recebeu reflexos dessa
conjuntura positiva. O progresso que vinha, pode-se dizer, desde a Revolu-
¢do Industrial do fim do século XVIII, num processo cumulativo e acele-

(2) O reerguimente econdmico nio foi separadamente estudado até agora. Uma
valiosa excegio, embora de dimensbes reduzidas: VILLELA, Annibal Villanova —
BUZIGAN, Wilson. Polftica do Governo e Crescimento da Economia Brasileira
1889-1945. Rio de Janeiro, TPEA/INPES, 1973, Alguns Hvros classicos de histéria
econdmica do Brasil sequer mencionam o evento. Aberdei o tema em: O sopro
inflaciondrio durante a “Belle Bpoque” no Brasil (1903-1913) in: Verbum, Rio de
Janefro, t. XXXII, fasc. 1, mar. 1977; bem como numa comunicacho no 5° Con-
gresso da SBPH; jul. 1985, sob o titulo: “Notas sobre o Reerguimento Econdmico”.
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rado, bascava-s¢, em primeiro lugat, no avango da ciéncia, identificado,
para o curto periodo em foco, pelas descobertas de PLANCK e EINSTEIN,
para falar somente das mais importantes, e sem mencionar as dos dltimos
anos do século XIX — de RONTGEN, MARCONI, CURIE (*). Sob o
aspecto tecnoldgico convém citar a inauguragio da ferrovia transiberiana
e do canal do Panama.

Ao progresso tecnolégico juntava-se a disponibilidade de méao-de-obra,
incluindo-se nisso a sua livre movimentagao no mundo (o ndmero de imi-
grantes em quatro grandes paises recebedores — Estados Unidos, Argen-
tina, Canadd e Brasil — cresceu de 619 mil em 1900 para 2.141 mil
em 1913); a disponibilidade de capitais nos paises altamente capitalizados
— Inglaterra, Franga, Alemanha, Estados Unidos — incluindo-se nisso a
sua livre movimentagio em escala mundial; a disponibilidade de matérias-
primas, gragas ao aumento da produgdo (entre 1900 e 1913 a produgio
mundial de hulha aumeniou 73,5%, a de petrdleo 160,0%, a de ferro-gusa
92,7%, a de cobre 91,3%, a de cstanho 67,9%)}, bem como gragas a
dimensao do mercado mundial que oferecia, ao mesmo tempo, oportuni-
dades de escoamento tanto para os produtos primérios, como para 08 pro-
dutos industrializados, oportunidades, talvez, desiguais mas generalizadas
para paises desenvolvidos ou subdesenvolvidos.

Na véspera da guerra, 60 a 66% das exportages da Europa Ocidental
eram de produtos industrializados e 80 a 87% de suas importagdes eram
de produtos primdrios. Entre 1900 ¢ 1913 o valor das exportagbes da
Inglaterra cresceu 79,4%, da Alemanha 118,9%, da Franca 67,4%, dos
Estados Unidos 77,2%. Nas importacbes enconiram-se, na mesma ordem,
aumentos de 44,3%, 86,8%, 79,2% e 112,6%, respectivamente. Aumentos
nominais, mas naqueles tempos o valor das moedas era bastante estdvel:
nos paises citados a inflagdo limitou-se entre 1,0% e 2,1% ao ano (*).
Havia um grande mercado mundial funcionando sob a égide do libera-
lismo econdmico, apesar da onda protecionista crescente desde o fim do
século XIX (tarifa Méline de 1881 na Franca, tarifa Mac Kinley de 1890
nos Estados Unidos).

3. Em que medida o Brasil aproveitou a expansio do mercado interna-
cional? O assunto é crucial para um pais que adotara um modelo econd-
mico voltado para o exlerior € que precisava da expansic de suas exporta-

(3> Incidentalmente, vale rejeitar a opiniao algo despreziva de gue o bem-estar
e o comodisnto da “Belle Epoque” impediram o dinamismo das inovagbes cienti-
ficas e culturais. Além dos nomes citados, pode-se lembrar, como vultos que cria-
ram e inovaram naguele inicio de séeulo: Rutherford e De Vries na ciéncia pura;
Santos Dumont, Wright, Ford, Taylor nas ciéncias aplicadas; Freud, Bergson,
Lenine nas cléncias - sociais; Proust, Pirandello, Strawinsky, Picasso nas letras e
artes.

(4) Os dados estatisticos tém como principal fonte: POMMERY, Louis. Apercu
d’Histoire Economigque Contemporaine 1890-193%. Parls, Médicis, 1945,
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¢Oes como importante meio de geragio da renda, inclusive através do
mecanismo multiplicador, e que devia retirar do setor externo fatores de
produgdo de que nao dispunha — capitais, equipamentos, tecnologia.

Em primeiro lugar, a resposta positiva foi dada pela exportagio, cujo
valor subiu de £ 36,9 milhdes em 1903 para £ 65,5 milhGes em 1913,
depois de ter alcangado £ 74,6 milhdes em 1912. (Sabe-se que o ano de
1913 foi de crise na economia mundial, crise, interrupia pela guerra
mundial.) De 1903 a 1912 aumento de 102,4%, ou seja, 8,2% ao ano.
Obviamente, como ¢ produto real ndo podia crescer a essa taxa, aumentou
o coeficiente de exportagdo — quer dizer, a dependéncia da economia em
relagho @ exportagdo. Veremos mais adiante que essa “dependéncia” ndo
trouxe entretanto efeitos negativos. Na hipdtese de um crescimento de
4,0% do produto total, a expanséo anual de 8,2% da exportagdo teria
aumentado o coeficiente de exportagio, entre 1903 e 1912, em cerca de
40% . Ou seja, se, de acordo com minhas suposigdes (v. mais adiante), ele
era de 0,20 em 1903, alcangou 0,28 em 1912, caindo para 0,24 em 1913.

A mesma evolugdo pode ser encarada sob ¢ &ngulo de outro pardmetro
— 0 da exportagdo per capita. Esta cresceu de £ 1,92 em 1903 para £ 3,22
em 1912 (em 1913 caiu para £2,76). E interessante lembrar que, em
1830, na véspera do ciclo do calé, ela niic passava de £ 0,63.

Outrossim, uma pauta de exportagdo tipica de pais subdesenvolvido,
exportador de produtos primdrios. Na década de 1901/1910, pouco mais
de 95% da receita da exportagio provinham de 8 itens: café, algodao,
cacau, peles e couros, fumo, borracha, agiicar e mate — cabendo a apenas
dois, o café ¢ a borracha, um total de 79.4% —, sendo 51,5% para ©
primeirc e 27,9% para o segundo (?).

Havia, também, uma grande ‘“dependéncia” em relagdio ao café: se
em 1912 o coeficiente de exportagdo era de 0,28, e o café representava
629% da exportagio, o café era ainda responsdvel por 17% da peragdo
de renda do Pais. Esse aspecto macroeconbmico e suas implicagbes — em
termos de interesses de grupos poderosos, ligados ao café ou, de forma
geral, em termos de mentalidade, dando prioridade a exportagio — expli-
cam as preocupagdes com o destino do café, face & crise manifestada
desde o fim do século XIX, oriunda, principalmente, da superprodugdo
e agravada pela politica saneadora de Joaquim Murtinho. Assim se cami-
nhou em 1906, na época em foco, para o plano de valorizagdo do café,
consubstanciado na sistematica da Convengéo de Taubaté quanto & susten-
tagio da cotagdo internacional do café e da Caixa de Conversdo quanto

(5) Alguns dados estatisticos foram tirados de: PALAZZQ, José Truda, Estudos
de Economia Internacional. Porto Alegre, Sulina, 1964; outros, de VILLELA-SUZI-
GAN, op. cit.; os referentes ao café, de: TAUNAY, Affonso de E. Peguena Histdria
do Café no Brasil. Rio de Japeiro, DNC, 1#M5; ou: DELFIM NETTO, Anionlo.
O Problema do Café no Brasil. SAo Paulo, USP, 1950,
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i manutencdo de uma taxa de cdmbio desvalorizada para favorecer o café,
embora o argumento explicito tenha sido o do equilibrio cambial.

Nac entrarei nos detalhes das discussdes coevas ou posteriores ao
plano de valorizagao, pois j4 foram expostos e analisados por outros histo-
riadores (*). Os efeitos a longo prazo foram contrapreducentes, pois a
defesa do café criou condi¢tes competitivas [avordveis aos proprics con-
correntes do Brasil e, internamente, incentivou os investimentos em café,
distorcendo a alocagio normal dos fatores de produgdo. Para o curto
periodo que aqui interessa, a verdade é que a sistemitica de Taubaté s
teve resultados positivos a partir de 1908, quando as condigGes reais do
mercado de café melhoraram. Pode-se alegar, sem davida, que sem Taubaté
0s pregos teriam despencado mais — porém isso ¢ “histéria hipotética”.
Quanto & defesa do produtor nacional, a conjugacao da recuperacdo das
cotagles ¢ da taxa cambial desvalorizada proporcionou maior rentabilidade
aos cafeicultores, pois ainda apds 1909 o preco da venda deflacionado
encontrava-se, em 1912, em nivel 59,4% superior ao de 1903 ¢ 63,6%
ao de 1909, Isso parece um argumenio a favor da tese de que a cafeicul
tura protegida foi um obsticule a diversificagio da economia nacional e
a industrializacdo (*). Tese valida apenas parcialmente, porque nao leva
em conta os reflexos positivos da expansao cafeeira. Mais adiante, a andlise
do crescimento econdmico na época fornecerd alguma verificagfo empirica.

Nao foi o café o tnico responséivel pelo aumento da receita de expor-
tagdo, mas foi o principal: no ponto mais alto das exportagdes totais (1912)
a receita do café registrava aumento de 144,0% e a dos demais produtos
de apenas 56,4% sobre a de 1903. Entre estes outros produtos nao se
deve subestimar o papel da borracha, que chegou ao seu auge, antes da
degringolada a partir de 1910. Até 1910 sobem volumes exporiados e
precos unitdrios; depois, ambos caem. Portanto, os efeitos negativos s6 se
manifestaram nos anos finais do periodo focalizado. Pode-se, porém, lamen-
tar que o “subciclo” da botracha ndo tenha provocado, nos seus 30 anos
de existéneia, um processo de causagdo circular positiva germinando novos
setores (%),

A methora do prego do café apds 1908 foi provavelmente a causa
principal da elevagio das relagbes de trocas, da ordem de 64,6% entre

(6) A histéria “externa” de Taubaté foi contada por TAUNAY na obra citada;
a anialise econdmica foi magistralmente empreendida por DELFIM NETTO neo
livro citado, um classico.

(T) Apesar da valorizacfo e do aumento da rentabilidade, o setor cafeeiro néo
parece ter crescido demasiado: em Sio Paulo, entre 1902 e 1913, 0 nimero de
cafeeiros crescen apenas 549 (CANO, Wilson. Raizes da Concentracdo Industrial
em Sdo Paulo. Sio Paulo, DIFEL, 1977). O setor cafeeiro ja era superdimensionado.

(8) As explicaghes sfo complexas. Abordei superficialmente o assunto em: BUESCU,
Mircen — Brasii: Disparidade de Renda no Passado. Rio de Janeiro, APEC, 1979,
pp. 64-65.
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1903 & 1912; em 1913, embora em queda, encontrava-se, ainda, 27,1%
acima do indice de 1903. Esta melhora, conjugada ao crescimento do
quantum da exportagdo, teve como resultado o aumento da capacidade
de importar numa proporgdo de 71,7% (1903/1912).

Nessas condigGes, as importagdes acompanharam, e inclusive ultrapas-
saram, a expansio das exportagdes: entre 1903 e 1912 cresceram 177,5%,
de £ 24,2 milhGes para £ 67,2 milhdes. Apesar desse crescimento, a balan-
¢a comercial ficou permanentemente superavitaria: no periodo, os saldos
positivos somaram £ 150,2 milhdes,

E importante sublinhar o crescimento da importagao per capifa, que
subiu de £ 1,26 em 1903 para £2,90 em 1912, O coeficiente de impor-
tagdo se elevou de 0,13 para 0,25. A vantagem do ponto de vista do
crescimento econémico nio se prende, entretanto, principalmente ao volu-
me da importagdo, e sim, & sua estrutura. Ainda um perfil de pais ndo
industrializado, mas demonstrando um inicio de industrializa¢do. Entre
1903 e 1913 o volume importado de bens de capital cresceu 477,3%,
o de combustiveis ¢ Ivbrificantes 165,4%, o de matérias-primas 105,9%,
enquanto o aumento do volume de bens de consumo importados se limitou
a £6,3%. Desse modo, a participa¢ae no valor total evoluiu como se segue:
bens de consumo, de 37,9% para 30,1%; combustiveis e lubrificantes,
de 8,0% para 9,7%; matérias-primas, de 47,9% para 45,2%; bens de
capital, de 6,2% para 150%. Convém atentar para este dltimo dade.
Como, no intervalo, o valor total das importagGes cresceu, o0 aumento da
participago relativa dos bens de capital resultou em forte aumento em
valor absoluto — de £ 1,5 milhdo para £ 10,1 milhdes, mais de 6,5 vezes.
Desde j4 pode-se compreender que a mudanga correspondia a um titmo
mais intensivo de investimentos industriais.

A abertura para o exterior manifestou-se, também, no movimento de
capitais, com importantes alteragies em comparago com a situagdo no
século anterior. O governo continuou apelando para os empréstimos estran-
geiros, porém, exclusivamente com fins produtivos: foram, no total, £ 42,5
milhdes e FF 330 milhbes (a Franga ingressara como credor, ao lado da
Inglaterra), para melhoramentos de portos (Rio de Janeiro, Pernambuco,
Paranagud, Corumbd), navegagao (Lloyd Brasileiro), fornecimento de égua
(Rio de Janeiro), constru¢do ou resgate de ferrovias, estradas (Ceard).
O tipo {desdgio) ficou entre 90 e 97, com duas excecies (83 e 87,5) —
e os juros foram normais, entre 4 ¢ 5% ao ano.

A divida externa aumentou £ 74,0 milhSes, alcangando, em 1913,
£ 145,3 milhdes, em decorréncia de novos empréstimos num montante de
£113,3 milhdes e de amortizagio de £39,3 milhdes. Pelo acordo do
Funding Loan de 1898 a amortizagdo da divida externa foi suspensa por
13 anos (isso ndo englobava os empréstimos posteriores a 1898), mas a
boa posigdo cambial do Pais permitiu antecipar as amortizagGes a partir
de 1910.
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Quanto aos investimentos estrangeitos, atraidos, evidentemente, pela
razodvel performance econdmica do Brasil e favorecidos por uma taxa de
cAmbio desvalorizada (através do mecanismo da Caixa de Conversao), um
levantamento registra a entrada de £ 189,5 milhdes a titulo de capital ini-
cial de empresas estrangeiras, alteragdes de capital e obrigagdes contratadas.
Uma entrada, de 1903 a 1913, 4 razdo de £ 17,3 milhdes por ano, quando
nos 43 anos anteriores a média anual nio passou de £ 2.4 milhdes (%).

Os fatores j4 apontados — superivit comercial, entrada de investi-
mentos e empréstimos, suspensao do servico da divida externa — autorizam
a suposi¢do de que o balango de pagamentos foi equilibrado, sendo supera-
vitario. As tinicas fontes diretas de informagao sdo as reconstitvigSes feitas
nos Relatérios do Ministério da Fazenda de 1908 ¢ 1909 (balangos de
1907 e 1908). Elas apresentam saldos positivos de £ 8,9 milhdes e £ 6,9
milhdes, respectivamente (). De modo geral, o fato de que em todo o
periodo a taxa de cimbio tendeu a melhorar no mercado livre € uma boa
indicagio do cquilibrio do balanco de pagamentos.

4. Identificamos at¢ agora uma série de elementos {avordveis ao cresci-
mento econdmico, porém, em parte, poderiam ser interpretados como ten-
dentes a manter ¢ modelo tradicional vertido para o exterior, como expor-
tador de produtos primdrios ¢ importador de produtos industrializados.

Vamos, portanto, ao cerne do problema: foi o periodo 1903/1913
auspicioso para a expansao industrial e, em geral, para o desenvolvimento
ccondmico do Brasil? Em face da inexisténcia de uma contabilidade nacio-
nal na época, serd preciso tentar a reconstituigio da realidade a partir
das cscassas informagdes disponiveis, recorrendo, 4s vezes, a hipdteses de
trabalhe sob a reserva de submeté-las a tesies de coeréneia.

Em cstudos anteriores ('), procedendo 2 extrapolagio do coeficiente
de exportagdo, cheguei, para o ano de 1900 (coeficiente 0,20), a uma
estimativa de £ 165 ou 166 milhGes ou 4.252 mil contos de réis (£ 168
milhdes) do valor do produto interno. Adotemos o valor intermedidrio
de £ 166 milhGes.

(9) CASTROD, Ana Célia. As Empresas Estrangeiras no Brasil: 1860=1913. Rip de
Janeiro, Zahar, 1979.

(10) A partir dos dados do Relatério da Fazenda de 1908, tentel ums reconsti-
fuig¢io mais ampla: BUESCU, Mircea. “Brésil 1907: un exercice macro-économique”,
in: Festschrift fiir Hermann Kellenbenz — Nilrenberg, 1978; republicado in: Bragil-
Problemas Econdmicos e Erperiéncia Histérica. Rio de Janeiro, Forense Univers
sitaria, 1985.

(11) BUESCU, Mircea. Pour une quantification globale de I’histoire économique
du Brésil — L'Histoire Quantitative du Brésil de 1800 a 1930. Parls, CNRS, 1973;
Evolucdo Econdmice do Brasil. Rio de Janeiro, APEC, 1974; Brasil: Disparidades.
op, cit.
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De acordo com Haddad (*?), o crescimento do produto real foi de
20,1% entre 1900 ¢ 1903. Portanto, teriamos, no inicio do periodo em
foco, um valor de £ 199 milhdes. O mesmo autor estima o crescimento
do produto em 47 4% entre 1903 e 1913, logo & razdo de cerca de 4,0%
a0 ano — uma taxa ainda modesta, porém razodvel para o estado de
subdesenvolvimento em que se encontrava o Pais, mas uma taxa bem
superior & estimada para a segunda metade do século anterior, entre 2,2%
e 2,3%. Ainda mais: os 4,0% de 1903/1913 encontram-s¢ bem acima
dos 2,4% estimados (também por Haddad) para o tempo da Primeira
Guerra Mundial, o que ji constitui uma contestagdo & idéia de que o
“choque” da guerra teria propiciado um surto de crescimento econdmico.

A razdo de 40% a.a., ¢ produto teria crescido 48,0% cntre 1903 e
1913, logo teria alcangado £ 295 milhdes em 1913, Em termos per capita
passaria de £ 10,3 para £ 12,5.

A maior dependéncia em relagio 3 exportagio niao resultou no esvazia-
mento do setor “autdnomo”’, mais especificamente, da industria. Com efeito,
de acordo com os levantamentos feitos ('), o produto industrial cresceu,
no intervalo, 86,0%, 4 razao de 6,4 ao ano — taxa bastante elevada para
aquele tempo e que, quasc com certeza, ndo teria sido alcangada, a ndo
ser casualmente, em épocas anteriores. De qualquer forma, ndo o foi
durante a Primeira Guerra Mundial, quando nfo passou de 4,7% — mais
uma verifica¢@o empirica contra a tese dos “chogues externos”. O maximo
que s¢ pode admitir é que, durante o estrangulamento externo provocado
pela guerra, a industria auferiu lucros maiores que eventualmente permiti-
tiam maiores investimenios apds normalizagio da situagdo.

Vale sublinhar que o setor secundério cresceu numa proporgéo maior
do que o produto total {0 que deve ter acontecido também antes, porém
em menor medida), de forma que cresceu sua participagao no total, Assisti-
mos, portanto, i alteragao estrutural que caracteriza o processo de indus-
trializacfio. Partindo da distribuigio setorial constatada em 1949 (setor pri-
mério 24,5% — secunddrio 28,5% — tercidrio 49,0%) e aplicando retroa-
tivamente as taxas setorizis de crescimento ('}, chegamos a distribuigéo

(12} HADDAD, Cliudio. Crescimento do produto real brasileiro 1900-1947, in: For-
magdo Econémica do Brasil — org. F. B. Versiani — J. R. M. Barros. Sdo Paulo,
Saraiva, 1977 — pp. 143-166.

(13) Ibidem.

(14) As taxas de croscitnento foram tiradas de: HADDAD, op. cit.; o método
1oi exposto na minha comunicaghc “Notas sobre a industrializacdo bresileira”,
apresentads na 4* Reunifio da SBPH, Rio de Janeiro, 1984.

(18) O produto foi estimado partindo dos 4.252 mil contos em 1900 conforme
calenlo em: BUESCU-Disparidades..., (op. cit), mais crescimento real 4,0%
a.a., mais indice de inflacio (1,048) — este Wtimo combinando calculo de E.
LOBO, HADDAD (1900/1903) & BUESCU (1903/1807).
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47,1% — 12,1% — 40,8% em 1903. O progresso da industrializagio
manifesta-se na distribuigio setorial de 1913: 37,2% — 15,7% —— 47,1%.

No momento do censo industrial de 1907, a participagde da indiistria
teria sido de 12,29% — extrapolagdo assaz razodvel, pois o censo indica
um produto industrial de 731 mil contos, que representariam 12,5% do
produto total de 5.870 mil contos ('), resultado bem coerente com o ante-
rior.

A distribuicga setorial encontrada ¢ cocrente, também, com o nivel
de renda da época. Segundo KUZNETS ('), uma participagio em torno
de 419% do setor primdric corresponderia a uma tenda per capita inferior
a US$ 100 (valor de 1970). Ora, se a renda per capita do Brasil era de
US$ 79 em 1900 ('7), devia situar-se entre US§ 84 ¢ US$ 101 em 1903/1915.

E impossivel desprezar o papel do sclor externo — mais precisamente,
o papel dindmico das exportagbes — no processo de crescimento econdmi-
co no periodo. Um pequenc cxercicio aritmético ilustra melhor a situagdo:
se entre 1903 e 1913 o produto total cresceu 48,0% e a exportagiio (corres-
pondente em média a cerca de 229% ao produto) cresceu 77,5%, resulta
que o setor autdénomo, fora da exportacdo, aumentou aproximadamenic
32%, ou seja, 2,8% a0 ano — bem menos que o setor exportador,

O dinamismo das exportagbes ndo serviu apenas para perpetuar o
modelo orientado para o exterior — criagcdo de renda via exportagoes,
capacidade de importatr etc. Vimos que o produto industrial se expandiu
a uma taxa superior ac produto total, portanto o dinamismo exportador
foi aproveitado, em parte, de forma extrovertida, favorecendo a inddstria.
Completando o exercicic anterior ¢ separando no wior autdnomo 2 indds-
tria (com uma participagiio média de 149% e crescimento de 86%), a parte
do produto fora da exportacdo e da inddstria, teria crescido 29,5%, ou
seja, 2,6% a0 ano. Assim, fica quantificada a hicrarquia dos setores de
acordo com sua capacidade de crescimento: exportagdo — indistria —
resto da economia,

5. S&o muito esparsas ¢ incompletas as informagbes a respeito do compor-
tamento setorial da economia. No que tange ao setor primdrio, dispomos
de indicages indiretas sobrc a parte dirigida & exportagio em que se verifi-
ca o bom comportamento dos géneros alimenticios (café, cacau etc.) ¢ das
matérias-primas (borracha, manganés etc.). Sobre a agricultura de subsistén-

(16) KUZNETS, Simon. O Crescimento Econdmico do Pés-guerrg. Rio de Janeiro,
Fundo de Cultura, 1866, O mesmo gutor identifica, em outro lugar (Aspectos Quun-
titativos do Desenvolvimenta Econdmica. Rio de Janeira, Forense, 18700 um gerfil
setorial semelhante, com o setor secundario entre 13,7% e 17,8% para paises de
renda muito baixa — o0 dque corresponde ac Brasil do inicio do século.

(17) BUESCU, Mircea. Gierra e Desenvolvimento, Rio de Janeiro, APEC, 1879,
p. 162, .
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cia, as informagdes sdo muito mais escassas. Uma inferénecia pode ser tira-
da da crescente substituigdo de importaghes de géneros alimenticios primé-
rios — arroz, feijao, milho, batata, charque (*®). O célculo direto (**) estima
uma taxa anual de 1,5%, bem inferior & taxa dec expansdo demogrifica
(2,1%).

Conhecendo o crescimento do produto total (48,0%), do setor prima-
rio (16,4%) e do secunddrio (90,8%), bem como a distribui¢io setorial
(47,1 — 12,1 — 40,8%), pode-sc calcular a taxa de crescimento do setor
tercidrio, qual seja, 71,8%,  taxa anual de 5,6%. Uma taxa bastante condi-
zente com as informagQes parciais referentes a4 expansio dos transportes —
obras portuérias, cabotagem, construgao de ferrovias etc., ao aumento das
atividades bancarias e bursiteis (**), ao desenvolvimento do comércio. Uma
indica¢dc poderia ser tirada do crescimento da arrecadagdo dos impostos
indiretos — 81,7% em termos nominais, 42,0% em termos tcais; em valor
real per capita, 154%.

Sobre a inddstria sabe-se um pouco mais. Apesar do seu notdvel cres-
cimento (6,4% ao ano, 4,2% a.a. per capita), trata-se, ainda, de uma indus-
tria incipiente, limitada ao ramo de bens de consumo nfo durdvel. Segundo
o censo industrial (como se sabe, extremamente falho) existiam naquele
ano, 3.120 estabelecimentos industriais, com capital de 653,6 mil contos
de réis e producio de 731,53 mil contos ¢ empregando 149.018 operérios (*!).
Se a populagic economicamente ativa representava 20 a 25% do fotal popu-
lacional (em 1940 a propor¢do era de 33,8%), ou seja, 4,2 a 5,2 milhdes
de pessoas, a mdc-de-obra industrial ndo passava de 3 a 3,5% da populagéo
ativa. Perfil de emprego de economia pré-industtial.

Quanto & composi¢io da produgdo industrial, concentrava-se em bens
de consumo ndo durdvel, principalmente nos ramos téxtil, alimentos, vestua-
rio, artigos domésticos. Nestes ramos, contudo, a produgdo nacional cobria
até 95 a guase 100% do consumo (pano de embalagem, calgados, cigarros.
fésforos, -agticar, cerveja), ds vezes mais de 80% do consumo {(chapéus,
méveis de madeira), is vezes entre 60 e 70% - (tecidos de algoddo, cera-
mica, banha, couros preparados etc.). No inicio do século XX o Brasil
produzia uma quantidade insignificante de ferro-gusa (*?) e cobria pela
importagfio todo o seu consumo de cimento. Em Sdo Paulo a industria de

(18) VILLELA SUZIGAN, op. cii., pp. 112-113.
(19) HADDAD, op. cit.

(20) V. por exemplo: LEVY, Maria Barbara. Histéria da Bolse de Valores do
Rin de Janeire. Rig de Janeive, TRMEC, 1977,

(21) Informacdes interessantes encontram-se em: La Préindustrialisation du Brésil
— dir. Préderic Maure, Paris, CNRS, 1984,

{22) V. BAER, Werner. Sidertrgia e Desenvolvimento Brasileiro. Rio de Janeiro,
Zghar, 1970.
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base — minerais niio metdlicos, mecinica e material de transporte — nio
. H te o . H ct1s 23

abrangia mais que 13,4% do valor do produto industrial (*3). Como vere-
mos mais adiante, a abertura do mercado internacional permitiu o acesso
aos ecquipamentos ¢ insumos industriais que o Pais ndo produzia.

6. O processo do crescimento ndo pode explicar-se tao-somente pelo bom
comportamento do setor externo — expansio das exportacdes ¢ das impot-
tagdes, entrada de recursos externos via empréstimos ou investimentos. E
preciso observar de quc maneira foram aproveitadas as vantagens apteseni-
tadas pelo setor externo e, de modo mais geral, que outros condicionamen-
tos s¢ juntaram para garantir um crescimento econdmico razodvel ¢ uma
certa aceleracio da industrializacgdo.

Alguns fatores vinham de mais longe, desde o dltimo quartel do
século XIX, permanecendo no inicie do novo século. Eventualmente pode-se
recuar ainda mais no tempo, na medida em que se aceita, com propriedade,
que o surto cafeeiro estd na base do progresso econdmico do Brasil, O café
proporcionou um processo cumulativo — em termos de elevagdo da renda,
capitalizagdo, expansio do mercado, emprego, criacdo da infra-estrutura
— de carater introvertido, isto €, voltando os beneficios para o proprio setor
cafeeiro. Mais tarde, o processo tornou-se extrovertido: o café criou condi-
¢ocs favordveis para outras atividades, entre as quais sobretudo a indds-
tria (%%},

Dentro desse processo, elemento fundamental foi a entrada de imi-
grantes europeus, em primeiro lugar para fornecer mao-de-obra ao setor
cafeeiro, gravemente atingido pela aboligdo do tréfico africano e pela conse-
qiiente redugdo da populagdo escrava cujo crescimento vegetativo era nega-
tivo. O auge dessas entradas se deu na ultima década do século XIX
{em 1889/1899 entrada de 1.198.327 imigrantes), mas na década seguinte
1899/1909 entraram, ainda, 622.407 imigrantes. Isso correspondeu a
14,8% do crescimento demografico do periodo. Essa mdo-de-obra “trazida”
especialmente para o café (lembrem-se os esforgos, principalmente dos pau-
listas, através das socicdades da colonizagdo, imigragdo etc.) dedicou-se
também a outras atividades agricolas, depois comerciais e finalmente indus-
triais, na medida em que dispunha de capitais transferidos da pais de origem
ou formados aqui (*). Foi um grupo que atuou positivamente, tanto do

(23} CANO, op. cit.,, LOBO, Eulalia Maria Lahmeyer, Histdria do Rio de Janeiro,
IBMEC, 1978. Nio sc deve esquecer que, em 1907, o entdo Distrito Pederal ¢ o
Estado de Sac Paulo tinham uma participa¢io de 316% e 46,0% do total da
industria em termos de nimero de estabelecimentos, capital, operarios e valor da
producio.

(24) TUm esquema do processo em: BUESCU, Disparidades..., e Brasil: Proble-
mas..., op. cit,

(25) WARREN DEAN (A4 Industrializacdo de Sdo Paulo — S#éo Paulo, DIFEL,
1971) sublinha, com piropriedade, ¢ papel dos imigrantes na industrializagao,
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lado da oferta (trabalho, tecnologia, poupanga, diversificagio da produgdo,
espirito empresarial) como da demanda (ampliagio do mercado) (*®). No
que tange & industrializagdo, os imigrantes constituiram a principal fonte
de mao-de‘obra para as indistrias: no inicio do século os estrangeiros domi-
navam amplamente o operariado industrial. E, apesar do surgimento de movi-
mentos operdrios ¢ sindicais (*%), tratava-se, ainda, de méio-de-obra barata
— uma facilidade para os investimentos industriais.

Mas, afinal, por que se intensificaram esses investimentos? Acho que
ainda o café foi um dos responsdveis, mas desta vez, pelo seu cniraqueci-
mento. Sem duvida, os interesses cafeeiros eram muito enraizados e o setor
era politicamente forte — o sistema da defesa do café o testemunha. Mas,
a partir da crise da dltima década do século XIX, o café ndo demonsirava
mais as imensas potencialidades do periodo anterior. Era normal, pois, que
os empresirios procurassem outras oportunidades de lucro, As condigdes
criadas pelo café facilitavam estas novas oportunidades, mais especifica-
mente: 05 investimentos industriais (™). Ja havia se criado, em torno do
modelo exportador-importador o espirito empresarial que agora podia apli-
car sua capacidade na industria.

A nova orientagao correspondeu a uma nova mentalidade — industria-
lista, protecionista — que comegou a afirmar-se na segunda metade do
século X1IX. Sido ilustrativas as figuras de Antbnio Felicio dos Santos, Ino-
céncio Serzedelo Corréa, Amaro Cavalcanti, Jorge Street, Américo Werneck,
Jodo Luiz Alves, Vasco Cunha, Leite ¢ Qiticica, Vieira Souto, Alberto Tor-
res, Alcindo Guanabara (*%). £ interessante notar a coincidéncia de que
duas obras bésicas dentro dessa ideologia — Taxas Protetoras nas Tarifas
Alfandegdrias, d&¢ AMARO CAVALCANTI ¢ O Problema Econdmico do
Brasil, de SERZEDELO CORREA — foram publicadas em 1903, no limiar

(28) As alteragdes estruturais manifestam-se também do lado da populagio. Entre
1900 e 1910 a populacio urbana (21 capitais de Estados) cresceu 344% enquanto
a populacio global somente 235%. O grau de urbanizagao subiu de 11,1% para
12,1%.

(27) V. CARONE, Edgard. A Republica Velha — Instituigdes e Classes Sociais.
S&o Paulo, DIFEL, 1370, pp. 189-245.

(28) WARREN DEAN (op. cit, p. 51) observa que o calé apresentou lucros
excelentes em 18906-1914, porém eles foram menos reinvestidos no préprio setor,
As vezes, leis estaduais impediam o reinvestimento — prova de um menor entu-
siasmo em relagio ap café.

(29) V. além do livro citado de WARREN DEAN: LUZ, Nicia Villela. A Luia
pela Industrializacdo do Brasil. Sio Paulo, DIFEL, 1961; LIMA, Heitor Perreira.
Hitéria do Pensamento Econémico no Brasil. 8io Paulo, CEN, 1976. Documentacéo
em: CARONE, Edgard. O Pensamento Indusirial no Brasil (1380 — 1945). Séo
Paulo, DIFEL, 1977. Evidentemente nfo deve ser esquecido RUI BARBOSA. (v.
AGUIAR, Pinto de. Ruf e « Economia Brasileira. Rio de Janeiro, Casa Rul Barbo-
sa, 1973) O propric Joaquim Murtinho foi defensor da induistria, sob a reserva da
qualificacdo de “vigvel” (LUZ, gp. cit., p. 87).
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do periodo em foco. O crescimento industrial exigiv maior organizagio
do setor, 0 que veio com a criagdc da Associegio Industrial (1880) e do
Centro Industrial do Brasil (1904), em substitui¢io da antiga Sociedade
Auxiliadora da Industria Nacional,

A alterag@o das mentalidades ¢ das correntes de interesses resulton
na acentuagdo do protecionismo, jd desde o fim do Impérie (tarifas Beliza-
rio de Souza 1887 ¢ Jodo Alfredo 1888), com a introdugdo da cota-ouro
(1891) ¢ sua majoragdo (1898 a 1900), com as tarifas mais protecionistas
de 1896 ¢ 1900. A tendéncia continuara apds 1903.

7. O que houve de especial durante o reerguimento econémico? De for-
ma geral pode-se dizer que, gracas ao setor externo favordvel e a uma
politica econémica adequada, foi possivel intensificar a geracdo de renda
via exportagdes (mais seu efeito multiplicador), incorporar poupanga exter-
na via emprésiimos e investimentos, obter equipamentos e tecnologia via
importagdes ¢ mao-de-obra mais especializada via imigragdes.

No que concerne ao dinamismo econdmico yesultante da taxa de forma-
¢do de capital carccem as informages macroecondmicas, mas tentando
reconstituir, a partir de dados conhecidos e estimativas, o panorama macro-
ccondmico em 1907 (*), encontrei, para um PIB de £ 249,35 milhGes, uma
formagdo bruta de capital de £ 23,1 milhoes (incluindo a poupanca pessoal
8,7, a poupanca de governo 6,3, o déficit em conta corrente do balango de
pagamento 8,5 e a renda lquida enviada para o exterior 8,1), ou seja,
9,0% do PIB — 0 que parece compativel com o nivel de renda do Brasil
naquela época. Parece também coerente o fato de que relacionando a taxa
da formacdo liquida de capital (6,09%) & taxa de crescimento do PIB
(4,090), encontramos uma relagdo capital/produto de 1,5 — taxe compa-
tive!l com o estado da economia brasileira ("),

A taxa de investimento resultou do esforco conjugado do governo e
da iniciativa privada, em ambos os casos com o auxilio do setor externo,
como ja vimos (%), A condigdo prévia foi o sancamento da economia —
em termos de equilibrio monetdrio, financeiro e cambial — empreendido
por Murtinho ¢ mantido pelos seus sucessores. O saneamento financeiro (*)

(30) BUESCU. Brésil 1907..., op. c¢it.
(31) Lembre-se gque em 1947/1961 a relagic média ¥K/P foi de 20,

32) WARREN DEAN (op. cit, p. 67 siribui, em grande parte, & formacgio de
sociedades em comandita com capitais itallanos “a maneira pela qual se cons-
trufram tantas fabricas nos poucos anos que mediaram entre 1906 e 1913”.

(33) Entre outras medidas: Lei 1.178/1904 — reorganizacio das repartigies da
Fazenda; Lei 1.452/1805 — reformulacio do imposto de hmportagip; Decreto 5,890,
de 1906 — novo regulamento do imposto de consumo; Lei 2.083/1908 — reorgani-
zac¢fo do Tesouro Naclonal; Decreto 9.286/1911 — criacdo da Inspetoria da Fazenda.
Vale mengao especial a criacdo do Ministério da Agricultura, Comércie ¢ Indusirie
(1908},
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permitiu o equilibrio orcamentédrio até 1907 (s6 houve um déficit minimo
em 1904) ¢ a manutengdo de um déficit razodvel em 1908/1913 (na pro-
porcio de 15,2% a 28,2% do valor da receita). Assim, aliviado também
do servigo da divida externa, o governo pdde contratar empréstimos estran-
geiros para aplicd-los integralmente em investimentos de infra-estrutura.
Entre 1904 ¢ 1913 a despesa para formacado bruta de capital representou
entre 13,0% ¢ 24,0% (média 17,7%) da despesa do governo federal enquan-
to a média nao passou de 6,4% em 1890/1903. Do total gasto para forma-
¢80 de capital no periodo, 13,9% foram destinados a equipamentos e ins-
talagdes, 27,0% & construgdo de portos ¢ canails, 36,1% & construgio ou
aquisigao de ferrovias ¢ 23,09 a outras consirugdes,

Para os investimentos industriais temos apenas indicagdes indiretas,
porém expressivas. Elas apresentam-se da forma seguinte para o periodo
1903/1913 (médias ahuais; em paréntesis, médias de 1914/1918): cresci-
mento da poténcia instalada 20,5 mil Kw (17.1); consumo aparente dc
cimento 2192 mil t (129,2}; consumo aparente de laminados de ago 133!
mil t (82,1); indice (basc 1939} do guuntum dc importagio de bens de
capital industriais 102,7 (37.9) (*). A comparagfiio nio ¢ nada favorivel
a0 periodo de guerra 1914/1918, do “chogue externo”. Alids, a obtengao
dos resultados mais favordveis foi fungio, em total ou em parte, da aber
tura das importacdes.

8. Embora as vezes indecisa, s vezes contraditéria ou mesmo criticivel
4 luz das atuais posigdes da tcoria econdmica, a politica econémica desem-
penhou papel importante para o bom desempenho da economia, seja para
prepatar as condigdes de aproveitamento do setor externo (pelitica de Joa-
quim Murtinho ¢ Leopoldo de Bulhbes), seja para garantir o funcionamento
satisfatério dos demais sctores, principalmente a inddstria.

No plano tedrico a politica econdmica era dirigida dentro dos preceitos
do liberalismo econdmicc com seus principais ingredientes — livre-cambis-
mo (ligado aos interesses cafeeiros) e padric-ouro (implicando “ortodoxia’
monetéria, financeira ¢ cambial). Este elenco de posigdes podia ser nocivo
ao processo de industrializagio, e ao préprio progresso econdmico fora do
modelo exportador. Ocorreu, entretanto, como j4 no século XIX, que a
politica econdmica foi conduzida dentro de um espirito pragmadtico e eclé-
tico (%9),

(34) Conf. VILLELA-SUZIGAN, op. cit., p. 393.

(36) Quando se inlciou o século XX, ¢ lberalismo econdmico ji havia sofrido
muitas criticas e restricbes. Afirma-se que o principal respaldo tilosSfico ns sua
contestaciio fol constifuide pelas idéias de AUGUSTE COMTE que considercu &
economia classice como “uma falsa ciéncia” (v. por exemplo: JAMES, Emile,
Histoire des Théories Ecomomiques. Paris, Plammarion, 1950, pp. 989-101).
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Vejamos, por exemplo, a politica cambial. O principio consistia em
manter a taxa cambial, ndo permitir desvalorizactes — dai, a necessidade
de manter ¢ equilibrioc monetdrio, financeiro ¢ do balango de pagamentos
— 0 que amidde foi feito, Ademais, durante um tempo prevaleceu a velha
id¢ia, bastante absurda, de voltar para a taxa de cimbio oficial de 1846,
de 27 d por mil-réis (esse teria sido o aspecto mais “‘reaciondrio” de Murti-
nho e Bulhges). Entretanto, ndo foi isso que se fez, Como vimos, diantc
da tendéncia normal da valorizagdo do mil-réis, em decorréncia do sanea-
mento monetério ¢ cambial, a Caixa de Conversio, para estabilizar o cim-
bio e sobretudo para defender os interesses do café, manteve uma taxa prati-
camente desvalorizada de 15 d por mil-réis — taxa elevada para 16 d em
1910, ainda abaixo da tendéncia do mercado (Bulhdes queria chegar a
18 d, mas a sua tese ndo vingou), Uma taxa de cambio desvalorizada cons-
tituia protegho para as indistrias existentes que trabalhavam com insumos
nacionais, bem como um incentivo para a entrada de capitais estrangeiros.

Da mesma forma o liberalismo oficial n@o impediu os progressos do
protecionismo, embora civado de fiscalismo, continuando uma tendéncia
observada desde a segunda metade do século XIX (*%). E suficiente citar,
entre outras, a elevagdo para 35 ¢ 50% da cota-ouro do imposto sobre
importacdes (Lei 1.452/1905) ¢ a reformulagdo da protecao ao similar nacio-
nal (Decreto 8.592/1911). A diminuigiio de direitos sobre certas matérias-
primas importadas e instalages de infra-estrutura (Lei 2.524/1911) ndo
deve ser interpretada como reagdo liberal, mas sim, como protecionismo
bem compreendido (°%). Tude isso constituiu outro quadro favordvel & indds-
tria ¢ ao dinamisimo dela decorrente.

O sancamento monetdrio e financeire iniciado por Murtinho criou.
como jd disse, condigbes favordveis para o bom aproveitamento do setor
externo, mas proporciohou, também, internamente, um certo equilibrio
econdmico sem altas exageradas de precos, sem explosio das despesas pabli-
cas. Pelo contrdrio, csse equilibrio permitiu maiores investimentos em infra-
estrutura pelo governo e ofereceu condigfes favordvels aos investimentos
privados.

9. Mesmo se nao s¢ pode falar, para a época, numa politica desenvolvi-
mentista no sentido atual da palavra, ndo se pode dizer que a ortodoxia

(36) B muito discutivel a assergio de NiCIA VILELA LUZ (op. cii, p. 141)
de que, “com o projeto Luis Alves (de refortna alfandegaria-derrubado na Cémara
dos Deputados) estava morta a grande ofensiva protecionista iniciada... em 1903,
Pois o protecionismo permaneceu ¢ mesmo avancou, embora nAo nas proporgoes
eventualmente desejivels. A protechio média em 190171904 foi de 48-54% (ibidem:,
p. 18D . Acrescente-se os favores concedidos as indistrias, como os do Decreto
n? 8.019/1910 para a siderurgia.

(37} Obviamente havia partidarios do Iiberalismo — e interesses a ele ligados.
Uma exposi¢io circunstanciada das controvérsias em: LUZ, op. cif.
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monetaria, entfio praticada, prejudicou a industrializagdo (3%), nem que teria
sido necessirio um surto inflaciondrio. E verdade que a ortodoxia de
1903/1913 ndo teve a rigidez do tempo de Murtinho, foi mais moderada,
mais pragmaética.

Em termos de inflagio o periodo ficou muito equilibrado, com redu-
zida tendéncia de intensificagdo: em 1904/1908 houve dois anos de taxas
negativas ¢ a taxa acumulada ndo passou de 6,5% (1,3% =2a). Em
1909/1913 a infla¢do se fixou em torno do patamar de 3,6% a.a. Para o
periodo inteiro 1903/1913 a taxa acumulada foi de 27,0% (2.4% aa.). E
interessante sublinhar que os pregos dos produtos importados subiram ape-
nas 2,8%, os dos produtos de exportagao 11,1% e os dos produtos nacio-
nais para consumo interno 58,4% — o que rejeita a tese do papel inflacio-
nario da taxa de cAmbio e ressalta o desequilibrio econdémico da produg:éo
agricola alimentar {*‘9\ Verifica-se que o excelente crescimento econdmico

- s wwais DIALIAIwIItES Wil ivERTohe L ACCICINE CTLOSLUIILIIIL BLU

¢ industrial foi posswe] sem pressdes inflacionarias, conira a opinido dos
partiddrios da tese da “inflagdo desenvolvimentista”.

O relativo equilibrio dos precos refletiu o bom comportamento mone-
tdrio, crediticio e financeiro. Sobre este dltimo jd foi falado. Quanto a
moeda, deixando de lado os dogmas da ortodoxia — a importdncia da
conversibilidade e da valorizagdo cambial (*Y) —, o fato é que a expansdo
monetdria foi muito modesta, principalmente durante a gestdo Bulhdes
{David Campista, Ministro da Fazenda de Afonso Penna, era menos orto-
doxo). De 1903 a 1906 o papel-moeda emitido aumentou somente 4,3%;
até 1913 houve aumento de 30,9%, perfazendo um total de 36,3% —
uma taxa geométrica anual de 3,2%. Para os meios de pagamentos (concei-
to tradicional) encontramos 68,3%, o que demonstra que as atividades
bancirias haviam se intensificado, proporcionando maior ligiiidez ao siste-
ma. Entretanto, a liqiiidez ndo foi exagerada, permanecendo compativel
com o crescimento do produto teal (*!). Q equilibrio dos pregos deve ser
colocado, em grande parte, sob a responsabilidade da conten¢do monetdria:
o coeficiente de correlagdo pregos/meios de pagamento é muito elevado
(0,92).

(38) Como afirma HEITOR FERREIRA LIMA, Historia..., op. cit., p. 153.
(38) Os cilculos se encontram em: BUESCU — O sopro inflaciondrio ... op. cit.

(40) No seu Relatdrio como Ministro da FazZenda, em 1906, Bulhdes afirmava que
“a egtabilidade do valor da moeds s6 pode ser assegurada pela efetividade du
conversho”. Ele denunciou que “é 36 em nome da lavoura do café que se pede
0 abandono das boas doutrinas (i.e.o padrio-ouro)”.

(41) Entre 1903 e 1912 (1913 fol ano de crise, atipico) os meios de pagamentos
passaram de 6838 mil para 1.272,8 mil contos de réis (conf. PELAEZ, Carlos
Manuel-SUZIGAN, Wilson. Histéria Monetdria do Brasil. Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, 1976} . Deflacionande, enconira-se wn sumento real de 52,6%, ou seja, 48%
a.a. bastante compativel com o cresclmento médio de 4,0% do produto real.
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Seria apenas uma verdade parcial a alegagdo de que a Caixa de
Conversao teve papel inflaciondrio; ¢ melhor dizer que ela limitou o papel
desinflaciondrio da taxa de cdmbio em valorizacdo via pregos de importa-
¢do. Através dela injetaram-se recursos que apenas mantiveram o grau de
ligiidez do sistema (*%).

Quanto & expansdc do crédito, vale lembrar as alteragdes institucio-
cionais destinadas a melhorar o funcionamento do sistema bancério, em
primeiro lugar com a rcorganizagdo do Banco da Repiblica, sob o nome
de Banco do Brasil, autorizado a emitir notas conversiveis & vista (Decreto
6.160/1906). Ao mesmo tempo a sua Carteira de Cambio se torna perma-
nente. O Banco passa a ser agente financeiro do Tesouro Nacional, interme-
didrio entre a Unido e os Estados, operador da divida piblica e do
cambio (*%).

10. Os condicionamentos do progresso foram mais complexos, incluindo
ndo apenas as mentalidades — industrialismo, protecionismo, capitalismo
majs esclarecido — mas também os fatores politicos ¢ sociais.

De fato, foi um periodo bastante brithante o que sucedeu ao de Cam-
pos Salles, com a continuidade da filosofia dos Presidentes Rodrigues Alves
¢ Afonso Penna e de seus Ministros da Fazenda, seguidores de Murtinho,
Leopoldo de Bulhdes (1902-1906 ¢ 1909-1910), David Campista (1906-1909)
-— este menos ortodoxo, e até certo ponto Francisco Salles (1910-1913) e
Rivadavia Correia (1913-1914), estes dois dltimos jd sob a presidéncia de
Hermes da Fonseca. Como se deve lembrar, outros colaboradores foram
Rio Branco, Osvaldo Cruz, Pereira Passos, Lauro Miiller, Miguel Cal-
mon (*¥).

Passada a fase da terapéutica saneadora, Rodrigues Alves inaugura um
periodo em que o Relatério de 1905 do Ministto da Fazenda fala de um
renascimento aparentemente misterjoso (*), mas a mesma fonte procede

(42) Em inicio de 1913, no seu auge, a Caixa de Conversic entrava com 419
mil contos de réis na circulagio monetaria (NEUHAUS, Paulo. Historia Monetdrie
do Brasil. Rio de Janeiro, IBMEC, 1975). Isso representava cerca de 43% do total
do papel-moeda emitido.

{43) A divida interna fundada diminuiu de 582 mil contos de réis em 1903 para
558 mil em 1905/1909; depols subiu até 727 mil em 1913. De qualquer moda, aponas
24 9%, ou seja, queda de 1,7% em termos reais.

{44) Sobre o ambiente politico e cultural da época, v. FRANCO, Afonso Arinos
de Melo. Rodrigues Alves. Rio, J. Olympio, 1973.

{(45) Ministério da Fazenda — Relaforio de 1906 — Introducdo, p. 36, Rodrigues
Alves é o simbolo dessa renovacdo: “O presidente vinha disposto a fazer do
SeU governo umsa revoluco auténtica na histéria republicans”. (FRANCO, op. cit,
pP. 244). E ainda: “O presidente e sus equipe foram a um s6 tempo causa €
efeitoc das forgas Ilatentes de transformacio que pressionavam, na alvorada do
século, a sociedade brasileira.” (Ibidem, p. 246).
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a uma enumeragdo mais ampla da obra realizada entre o fim do governo
de Prudente de Morais e o inicio de Rodrigues Alves: “Restabelecida a segu-
ranga nas relagdes internacionais; arredada pela nova politica qualquer
possibilidade de conflitos com as nacdes vizinhas; resclvido o problema
do Acre pelo Tratado de Petropolis; paga & Bolivia a indenizagdo de
£ 2.000,000; ligiiidadas as questdes das grandes empresas ferrovidrias Oeste
de Minas ¢ Sorocabana ¢ da empresa de navegagao do Lloyd, devedoras
ao Tesouro e ao Banco da Repiblica; diminuidos, com as encampagdes
de estradas de ferro, onerosos compromissos da Unifio; amortizada em
soma aprecidvel a divida publica consolidada interna e externa ¢ a divida
flutuante; reduzida a massa do papel-moeda em circulagao; feitas as opera-
¢des de crédito necessdrias as obras do porto e ao definitivo saneamento do
Rio de )aneiro, surgiu espontaneamente, como resultado desses fatores, a
confianga, o restabelecimento do crédito piblico™ (*%).

Acho que esta “confianca” nfo deve ser compreendida apenas sob o
angulo do crédito. Trata-se de um sentimento de grandeza, de uma consci-
&ncia de forga e prestigio. A¥¥m do Tratado de Petrdpolis, ja citado, ¢
preciso lembrar o sucesso nas negociagdes fronteiricas com o Equador, e
outros problemas de limites territoriais, a terceira Conferéncia Pan-america-
na aberta no Rio de Janciro em 1906, o sucesso de Rui Barbosa em Haia
(1907), a elevagio para embaixada da representagdo norte-americana no
Brasil (1905) e o primeiro cardealato brasileiro (Rio de¢ Janeiro, 1906), os
feitos de Santos Dumont, a Exposigio Nacional de 1908. A prépria imagem
do progresso — a renovagic da cidade do Rio de Janeiro, as obras do
porto, a abertura da Avenida Central, o saneamento realizado por QOsvaldo
Cruz — contribuiam para um ambiente otimista, fator ndo desprezivel na
luta desenvolvimentista (*7).

Nesse ambiente, o governo agiu com firmeza ¢ inteligéncia, mantendo
o equilibrio de sua execugdo orgamentdria e procedendo a reformas desti-
nadas a ativar a economia.

A conclusio de ordem mais econdmica seria que 0s progressos conse-
guidos correspondiam a uma situagic de normalidade do ponto de vista
monetirio e financeiro. E este tiltimo aspecto estava ligado 4 normalidade
do setor externo, & sua abertura tanto em termos de comércio exterior como
de movimento de capitais. Contrariamente & teoria inflacionista, o progres-
s0 ndo se¢ deu num ambiente de desordem monetaria. Diferentemente da
teoria dos “choques externos”, o progresso ndo se realizou sob o impacto
do fechamento da economia.

(48) Ministério da Pazendsa, op. c¢it., pp. 33-34.

(47} Havia, ainda, manifestagdes retrdgradas, comno 1ol » revolta conirze a vacina
obrigatoria (v. WESTPHALEN, Cecilia Maria-BALHANA, Altiva Pflatti. Reagdes
ao Novo Reflexos do Passado. Curitiba, 1985).
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Costume:
forma de expressao do
direito positivo

MARTA VINAGRE

Advogada, cursando pos-graduagiio em Direl-
to Civil na Faculdade de Direito do Largo de
Sao Pranelseo (U.S.P,)

Um Direito firado pelo costume é um
murmirio da raca, cristalizado atrovés
dos séculos. “Vor populi”, “vor Dei” —
Edmond Picard.

1. Fonte do direito e forma de expressio do direito

Niao se confunda fonte com forma de expressio ou de revelagdo do
direito. Fonte, no sentido de causa geradora, causa eficiente, de ante-suposto
da existéncia, do fato de onde provém, ndo tem o mesmo significado que
forma de expressdo, de testemunho, de revelagdo do fendmeno, como a
febre ndo é a causa da infecgfio, embora a revele.

Assim, a methor e mais moderna doutrina (no Brasil, principalmente
com LIMONGI FRANCA) aponta que o direito positivo néo se cria ao léu,
nio surge na sociedade como a fruta madura que despenca da érvore.
A causa geradora do direito é o direito natural, aliado a vontade humana.
Verificada uma necessidade social, recothe-a e interpreta-a o arbitrio huma-
no, e as regras que as necessidades impdem se transformam naquilo que
se denomina direito positivo,

Portanto, o que se convencionou chamar “fontes formais” na verdade
e realmente nao sdo fontes; pelo menos nao séo fontes no sentido estrito
¢ técnico do vocabulo.
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O direito precisa ser revelado, transmitido, exteriorizado, para que
seja conhecido, imposto, divulgado, obedecido. E é aqui que vdo cumprir
0 seu importante papel as formas de expressao do direito, os modos pelos
quais o direito se¢ manifesta. Sc permitem a comparagdo, as formas de
expressao sdo como que o aparelho de televisdo, que transmite, que revela,
que exterioriza a imagem, embora alhures esteja a fonte geradora.

Forma fundamental de expressio do direito é a lei, havendo muitas
formas complementares, podendo citar-se o costume, a jurisprudéncia, os
principios gerais de direito, Deixamos propositalmente de apontar a analo-
gia, pois ela consiste em aplicar a uma hipStese nao prevista em lei a
disposi¢do relativa a um caso semelhante, tratando-se, portanto, nem de
fonte, nem de forma de expressdo do direito, mas de um processo Iégico
de interpretagio, um método de aplicagio da lei.

II. Costumes — definicio, requisitos, aspectos gerais

Transmitidos esses conceitos preliminares, analisaremos, agora, 0 tema
especifico a que nos propomos, que é referto de questbes da mais alta
indagacdo, ndo s juridica, como filosdfica ¢ socioldgica, e tem sido objeto
da preocupacgio de juristas e pensadores desde a mais remota antigiiidade.

Comecemos pela definicao de costumes, aproveitando a de VICENTE
RAQ, que nos parece excelente: “Costume é a regra de conduta criada
espontancamente pela consciéncia comum do povo, que a observa por modo
constante ¢ uniforme ¢ sob a convicgio de corresponder a uma necessidade
juridica” ().

A doutrina, tradicionalmente, exige dois requisitos para a configuracio
do costume: um objetivo, fético, material, e outro subjetivo, espiritual,
psicoldgico. O primeiro é o uso prolongado, com caracteres de uniformi-
dade, publicidade, generalidade. O segundo ¢ a conviccio de sua obriga-
toriedade, que os romanos chamavam opinio necessitatis. Além desses ele-
mentos, ndo se olvide que os costumes, para que tenham significagio juri-
dica, nao podem divorciar-se da moral e que, como todo elemento da ordem
juridica, tém de estar conforme o direito natural,

A repetigdo, por um longo tempo, da conduta, em interferéncia inter-
subjetiva, € a marca, o aspecto capital do costume. Pelo que acima expu-
semos, é fdcil desde logo ver-se que ndo basta a pluralidade de atos unifor-
mes. O costume passa a ser juridico quando é consagrado e valorizado
pela opinio necessitatis, pela convicgdo arraigada de que ali existe uma
regra de conduta.

A opinio juris et necessitatis, ou, mais simplificadamente, opinio neces-
sitatis, ¢ que transmuda um mero uso, um costume qualquer, em costume
juridico. E ¢ do costume juridico que desejamos tratar aqui. Hd outras

(1) RAO, Vicente. O Direito ¢ a Vida dos Direitos, 2* ed., 1976, v. I, t. II, n. 180,
p. 218,
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regras de conduta no corpo social de vdria natureza: morais, religiosas,
técnicas, de cortesia, de higiene, de etiqueta, de moda, enfim, convencio-
nalismos nao juridicos, prdticas sociais as mais diversas. Mas norma de
conduta com fundamento juridico s6 terd o costume, ¢ na medida em que
seja reputade como vinculante e obrigatério pela consciéncia popular. Este
dado, de ordem espiritual, ideal, que o grande SAVIGNY chamou Voalks-
geist, tem o conddp de juridicizar o uso, transformando-o em juridico, e ai
reside o elemenio mais alto e nobre do costume, porque € 0 que o consagra
como obrigatdrio, funcionando como o gnimus, que tem o poder de mudar
a natureza da detenciio, elevando-a & categoria de posse.

Embora alguns autores estabele¢am sinonimia entre usos ¢ costumes,
e até preceitos legais se refiram a eles, assim, englobadamente, tecnicamen-
te rcpresentam figuras distintas: uso € a repetigdo de atos, a reiteragdo da
conduta. O costume vem a scr a regra que do uso decorre. Hd usos que
se transformam nos costumes e que formam o direito consuetudindrio.
E hi usos e costumes que nao sdo juridicos.

O que essencizlmente distingue o costume de outras regras que emanam
também das prdticas sociais é que a conduta uniforme e veterana que o
forja no seio do povo reflete um ponto de vista sobre a jusiica (*), ¢ dele
surge uma norma, normsa juridica, dotada de sangfio ¢ coativamente asse-
gurada. Além do contetido diverso, o elemento de conviegdo ¢ que esta-
belece a {ronteira entre o costume e aquelas outras figuras.

Se hd costume, nac ¢ porque existe apenas uma pritica no corpo social,
por mais ancia que ela seja, mas porque, além disso, os membros da cole-
tividade estdo imbuidos da crenga e da certeza de que hd obrigatoriedade
naquela determinada prdtica, ¢ ela deve ser seguida, nfo por bondade ou
altruismo, mas em razdo de sc estar diante de uma norma de conduta a
ser obedecida; de uma regra juridica a ser cumprida,

Como os sentimentos humanos mais puros, fortes e duradoutos, que
se sedimentam aos poucos ¢ vio se erguendo com seguranca ¢ solidez,
tornando-se quase irremoviveis, o direito que emerge dos costumes ndo
nasce de pronto, nfo aparcee de repente, nio surge de um jato, mas a sua
formacdo se dd paulatinamente, através de uma continuidade lenta e gra-
dual. Em nada parece com a avulsdo e seus caractercs sdo o de aluvifo,
como observa JOSSERAND ().

Jus now scriptum, direito consuctudindrio, direito costumeiro, direito
popular, direito espontaneo, dirgito extralegal (PONTES DE MIRANDA),
direito auténtico (SAVIGNY), direito usual JHERING), direito instintivo
(PICARD), qualquer dos nomes que o costume recebe revela a sua génese
no seio da comunidade; a sua origem na consciéncia popular; a sua con-
2y BATALHA, Wilson de Souza Campos. Lei de Introducdo ac Codigo Civil. Ed,
Max Limonad, v. I, p. 264.

(3) JOSSERAND, Louis. Derecho Cipil. Trad. Bantiago Cunchillos y Manterola,
1852, t. I, v. I, p, 24, apud Wilson 8. C. Batalha, op. citf.,, p. 262.
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sagracao no cspirito do povo. Por tais atributos, 0 costume é a forma de
expressao do direito mais livre, mais auténtica, mais democritica. A lei
corre o risco de ser — e as vezes é — inadequada, arbitréria, indesejada,
anti-social. Nada mais dramético do que a lei injusta. Tais erros e desvios
nio podem, normalmente, ocorrer com o costume, pois, por sua prépria
natureza, ele exsurge naturalmente, ¢spontaneamente, dirctamente da von-
tade dos jurisdicionados. N&o ¢ imposto por uma organizagio formal, por
um poder estatal, mas nasceu porque foi “queride’ pelo povo.

ULPIANO deu uma definigéio de costumes que atravessou 0s tempos
¢ ainda hoje pode ser aproveitada, em mais uma demonstragio da unifor-
midade, permanéncia e atualidade das ligoes dos velhos jurisconsultos roma-
nos: ““mores sunt tacitus consensus populi longa consuetudine inveteratus”,
ou, em verndculo: ‘“costumes sdo o tdcito consentimento do povo pela
inveterada pritica de atos semelhantes”.

Quual o tempo que deve ter essa inveterada pritica? A famosa Lei da
Boa Razdo, de 18 de agosto de 1769, inspirada pelo célebre Marqués de
Pombal, reprovou os costumes contrdrios & boa razdo, os que conflitassem
com as leis e os que ndoc tivessem a dura¢do de cem anos, pelo menos.
Nosso Regulamento Comercial, n.® 738, de 25 de novembro de 1850,
arts, 25 ¢ 26, reduziu o prazo para cingiienta anos.

Data venia, consideramos arbitririo e sem base l6gica ¢ cientifica esta-
belecer-sc um tempo de duragao para que uma conduta reiterada seja e
possa ser juridicizada. N3o é razodvel e a nosso ver nem é possivel pre-
fixar-se um periodo de tempo para gue um uso constante e veiterado se
transforme em costume. Como marcar com exatiddo o seu termo inicial,
por exemplo? VICENTE RAO (*) pondera ser certo que, ao lado de cos-
tumes de prética imemorial, outros existam de pratica relativamente recente.
A longa consuetudo ¢ os diuturni mores do direito romano, conceitos fluidos
e varidveis, passiveis, por sua abrangéncia e flexibilidade, de serem aplica-
dos a generalidade dos casos, sdo melhores que férmulas aritméticas. Aban-
donando um critério rigido e certo, mas atenta a que a prética social tem
de ser vetusta, para que um costume seja considerado norma juridica, o
intérprete — além dos demais requisitos que apontamos acima — deve
considerar a natureza do fato, as circunstincias do caso, e verificar se
houve uma conduta reiterada, generalizada, continua, uniforme, durante
um tempo mais ou menos longo, e se essa conduta € tida ¢ reputada como
obrigatéria e vinculante pela sociedade.

Os costumes t&m ingresso ou hao sdo acatados, conforme o ramo do
direito de que se trata. Sdo moeda corrente no direito comercial ¢ no
internacional. Tém aceitagdo mais ou menos franca no direito civil e no
notarial. Ndo os admite o direito tributdrio. Do direito penal foram bani-
dos por forga da ideologia liberal dominante, e vigora o siandard legista-
tivo de FEUERBACH: nullum crimen nulla poena sine praevia lege, ou

(4) RAQ, Vicente. Ob, cif., n. 182, p. 220,
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seja, o0 principio da resetva legal, que o Cédigo Penal brasileiro abraga,
no art. 1°: “Nio hd crime sem lei anterior que o defina. Nao ha pena
sem prévia cominacdo legal”. No direito processual aceita-se a heterointe-
gragdo com o direito costumeiro, bastando ver-se os estilos do foro, 0s usos
e costumes, a chamada praxe forense, sempre presente para regular suple-
tivamente o modo e a forma do procedimento. No direito laboral, as cir-
cunstincias do trabalho, tacitamenic ajustadas e observadas, obrigam as
partes da relagio de emprego. A CLT a isto sc refere, nos arts. 8.° ¢ 442.
Incontéveis s80 as normas juridicas trabalhistas oriundas de produgéic con-
suetudindria. Das reunides de operdrios {ranceses em uma praga, denomi-
nada Place de Gréve, surgiu ¢ instituto batizado com © mesmo notne.
O saldrio que ndo tiver sido ajustado corresponderd ao que habitualmente
for pago para servigo semelhante. Os acordos coletivos entre sindicatos e
empresas niio eram previstos em lei, embora fossem celebrados e conclui-
dos por forga dos costumes. No direito agrério, os costumes rurigenas
representam importante forma de expressio juridica, dada a imensa exten-
sfo territorial de nosso Pais, com regides diversificadas, recebendo influén-
cias culturais, sociais e econdmicas as mais diversas ¢ néo raro disparatadas.
Para ficarmos apenas com o depoimento de FULVIO MAROL, transcre-
vemos: “No vasto campo da atividade rural, é facil perceber-se que o agri-
cultor, ao plantar uma drvore com a distincia devida do confrontante, a0
respeitar o curso natural das dguas, ao absterse de fazer escavagdes no
seu imdvel ou outros servicos prejudiciais ao imével vizinho, ndo age assim
porque esteja coagido pelos tribunais; e sim, quase por instinto, imprimindo
em sua conduta o senso inato do interesse matue, da solidariedade que, no
campo do direito agrario, & perene fonte criadora de normas juridicas” ().

-

O direito consuetudindrio é a mais antiga e jd foi a iinica forma de
revelagio do direito. Nas origens de Roma, no periodo anterior & Lei das
X1I Tabuas, ndo havia normas escritas. Alids, os povos primitivos eram
agrafos. Conforme a precisa imagem de PICARD, no seu excelente O Direi-
to Puro (%), os costumes representam o dirgito no estado cartilaginoso,
aguardando a swa ossificagio nas leis escritas, ¢ precedem-nas, como a

by

palavra precedeu & escrita.

Que os costumes integram o jus non seripium afirma-se hd séculos, e
¢é verdade e reverdade. Se o legislador reconhece o costume e o transforma
em lei, normatizando estatutariamente aquele preceito que antes existia difu-
sO 1O corpo social, o costume deixa de sé-lo, & claro, pela curial razao de se
ter transformado em jus scriptum, tanto quanto a propriedade que redun-
dou da usucapido ndo é mais posse ad usucapionem porque ja € propriedade.

Se, entretanto, o costume € apenas consolidado, revelado pela juris-
prudéncia, recopilado, registrado, assume uma forma escrita mas ndo perde
a sua natureza de direito consuetudindrio. Em exemplo lembrado por
(5) MAROI, Fulvio. Seritti Giuridici. V., II, p. 6, apud Raimundo Laranjeira,
“Propeddutica do Dirello Agrarie”, 2% ed, 1881, p. 117.

(8) PICARD, Edmond. O Direito Puro. 1951, revisio de A. Souza Jr., § 93, p. 171
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Miguel Reale ("), a Junta Comercial de Sdo Paulo, através de resolugdo
publicada no Didric Oficial do Estado, consolidou os usos e costumes das
pragas comerciais de S&o Paulo e Santos, especialmente em matéria de
comércio cafeeiro. E nem por isso tais regras desertaram do direito costu-
meiro, como as OrdenagOes Filipinas ndo deixaram de ser as Ordenagdes
Filipinas por ter o genial AUGUSTO TEIXEIRA DE FREITAS promo-
vido a Consohidacio das Leis Civis.

Discute-se s¢ o costume, para valer como tal e ser obrigatério, precisa
antes ser verificado pelo Poder Judicidrio. Na maioria dos paises de direito
consuetudindrio, em que os costumes representam a forma por exceléncia
de expressio do direito, devem eles constar dos precedentes judicidrios
{sistema anglo-norte-americano), embora tal requisito seja dispensado em
alguns subsistemas do mesmo grupo (hindu, por exemplo).

Nio obstante, mesmo em paises que nfo integram os do sistema de
direito consuetudinétio, e formam a familia romano-germénica, ha opinides
de peso no sentido de que o costume externa direito vilido somente no
caso de o Estado reconhecélo, pelos Tribunais. O padroeiro desta tese
é EDOUARD LAMBERT (®) e muitos outros autores também entendem
que o preceito obrigatério, a sangdo dos costumes, s6 pode ser dada pela
autoridade dos juizes. £ a ligio de RECASENS SICHES (®), e, entre nds,
ORLANDO GOMES (1% abona este parecer, afirmando: “A tese da con-
firmagdo jurisprudencial é aceitavel. Segundo seus adeptos, o costume adqui-
re forga obrigatéria quando reconhecido e aplicado pelos tribunais. Neces-
sdrio, portanto, se consagre através da prdtica judicidria™.

De outro lado posiciona-se FRANGCOIS GENY (') ao observar que
as sentengas terdo especialmente o mérito de qualificar os costumes, nao
os podendo constituir nem substituir, E ficamos com esta egrégia lig#o.

Realmente, ndo nos parece que o costume para valer como juridico
careca do prévio reconhecimento pela jurisprudéncia. O juiz ndo cria o
costume. Este preexiste; {4 representa uma for¢a viva, que o magistrado
apenas revela, somente reconhece. Entendemos que a sentenga que acata
e manda aplicar a norma que o costume consagrou tem, quanto a este
aspecto, cardter declaratério e ndo constitutivo, Tanto a lei quanto o cos-
tume sdo direito, ou formas de expressdo do direito antes de receber o
reconhecimento judicial. O juiz aplica o direito que existe, 0 que néio quer
dizer que a aplicagio é que determina a existéncia do dircito. Pode até
o costume se formar com a jurisprudéncia, como no caso de reiteragdo

() REALE, Miguel. Ligbes Preliminares de Direito. 4% ed., 1977, p. 157.

(8) LAMBERT, Rdpuard. La Fonction du Droit Civil Comparé, p. 210,

(9) BSICHES, Luis Recaséns, Introduccion al Estudio del Derecho, 4* ed., 1977, p.
188,

(10) QOMES, Orlando. Introducio ao Direito Civil, T ed,, 1883, n. 21, p. 9L

(11) GRERNY, Francois. Méthode d’Interprélation et Sources en Droit Privé Posi-
tif. t. I, p. 366.
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de julgados uniformes. Mas este é outro aspecto da questdo. Se a pritica
juridicizada jd existe no corpo social, se ja se trata de uma regra imposi-
tiva, de uma norma de conduta, de comportamento tido e¢ havido como
obrigatério, © juiz apenas atesta, aponta, reconhece esta evidéncia. A con-
firmagho jurisprudencial, no que concerne sos costumes, ndo se acha no
plano da existéncia, nem da validade, nem mesmo no da eficdcia dos mes-
mos. Que dizer, por exemplo, se jamais houvesse necessidade de interven-
¢do judicial, se nunca tivesse ocorrido contradicio e demanda que moti-
vasse a prestagio jurisdicional? O costume ndo existiria? Nio se deve,
entretanto, apequenar o papel da confirmago jurisprudencial que, por sua
relevancia, robustece o costume, difunde-o, serve como elemento de fixagio
do mesmo, proclama a sua forca obrigatdria aos quatro ventos, tornando-a
mais certa e nitida, Mas nao € o juiz que a cria — insistamos nisso —,
nem € a sentenga 0 seu fundamento ou razdo de ser, funcionando como se
fosse um espelho, que reflete a claridade, mas ndo € a fonte da luz.

Tanto a lei quanto o costume fazem parte do todo orgdnico, do uni-
verso normativo, do conjunto sistematico que representa a ordem juridica
positiva. Direito positivo ndo é apenas o escrito, ndo ¢ somente ¢ que foi
revelado pelos poderes estatais, formalmente estabelecidos, mas também
é o que decorre dos fatos sociais, da histéria e do instinto, expressado
pelos costumes juridicos.

111. Fundamento juridico dos costumes

Para alguns juristas, o costume é uma lei tacitamente instituida. Ele
receberia sua forga obrigatéria do Poder estatal. E a opinifo tipica dagueles
que ndo conseguem visiumbrar o direito fora de um esquema institucional.
No século passado, na Alemanha, PUCHTA e SAVIGNY, principais figu-
ras da Escola Histérica, apontaram gque o fundamento juridico da obriga-
toriedade do costume estd na convicgdo popular, na vontade coletiva, no
espirito do povo (Volksgeist). GENY entende que o costume se impde por
si mesmo, como um fato, na natureza das coisas, encontrando na neces
sidade social o fator determinante de sua formagio e obrigatoriedade,
Parece seguir esse entendimento o Professor LIMONGI FRANCA, quando
diz que o fundamento do costume & o mesmo da lei, 2 saber, o direito
natural, constituyindo uma resposta a cettas necessidades sdcio-juridicas,
ndo reguladas em lei, que promanam da natureza das coisas,

IV. [Importincia dos costumes. Confronto com a lei

Na luta, velha de século, entre a lei ¢ o costume, a lei logrou vencer.
O direito legislado, a cada dia, ¢ em niimero cada vez maior de paises,
tem recebido grande prestigio, Mesmo no sistema da common law, emba-
sado nos precedentes judiciais, e onde o direito costumeiro sempre teve
primazia, o statute law (direito escrito) vem ganhando terreno e se afir-
mando vigorosamente, num movimento semelhante ao ocorrido muito tempo
atrds nos outros sistemas, como 0 romano-germénico.
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No seu famoso e cldssico Filosofia do Direito, DEL VECCHIO opina
que, no atual estddio juridico da humanidade, o costume se acha em
condi¢do inferior & lei, nao porque assim o afirme a prpria lei, e sim
pela imperiosa exigéncia de uma regulamentagao fixa, ditada pela neces-
sidade de uniformizacdo do sistema juridico, que é da indole do Estado
moderno (**). Nio se pode mesmo deixar de admitir que os pressupostos
de certeza ¢ seguranga do direilo encontram na lel melhor guarida.
EDUARDO ESPINOLA ¢ EDUARDO ESPINOLA FILHO chegam & conr
clusio de que: “Nos Estados constitucionais modernos, o costume perdeu
a maior parte da sua importincia, como fonte do direito, dada a existéncia
de um 6rgio especialmente desiinado a elaborar as normas de conduta
social, tornando possivel atender, de pronto, as novas necessidades da
sociedade™ (*3).

Em nosso meio, a supremacia da lei é incontestével, sendo ela, efeti-
vamente, a principal das formas de expressdo do direito. Num sistema de
direito escrito, como o que vigora no Brasil, quase todas as relaghes sociais
seguem os ditames estabelecidos pelo legislador, e € a lei quem da a res-
posta para a grande maioria das questdes juridicas. Inserido num dos mais
nobres capitulos da propria Carta Magna, “Dos Direitos e Garantias Indi-
viduais”, o art. 153, § 2.°, proclama: “Ninguém serd obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude da lei” (*). Por sua vez,
o art, 4. da Lei de Introdugio ao Cédigo Civil determina que, somente
quando a lei for omissa, é que se aplicardo as outras formas de express&o
do direito, que, portanto, sdo tidas como suplementares e consideradas
secundarias. Tratando dos poderes, dos deveres e da responsabilidade do
juiz, o Cédigo de Processo Civil, art, 126, com 2 redacio que lhe deu 2
Lei n.° 5.925, de 1-10-73, “para voltar ao sistema da LICC”, como anota
o eminente Theotonio Negro, dispde: “O juiz ndo se exime de sentenciar
ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei. No julgamento da
lide caberlhe-d aplicar as normas legais; ndo as havendo, recorrerd a
analogia, aos costumes e aos principios gerais de direito.”

Nzo vemos por que estimular o confronto entre a lei e o costume,
como realidades, que, por natureza e destino, tenham fatalmente que pele-
jar, Afinal, que é a lei, sendo a forma escrita do costume (nulla lex sine

(*) JOSE CELS0O DE MELLO FILHO (Constituicgo Federal Anotada, 2* ed,
1986, p. 429) declara que o principio da legalidade implica a exigéncia de uma
atuacio subordinada & lei formal. “Significa a necessaria sujeicho As normas e
prescricdes consubstanciadas em ato emanado do Poder Legislative”. CARLOS MA-
XIMILIANO (Hermenéutica e Aplicaglo do Direilo, 9% ed,, 2¢ tiragem, 1981, n® 208,
p. 188) acha que a forgs compuiséria do costume nfo é incompativel com o prin-
cipio da legalidade: “A palavra lei ndo foi empregada no estatuto supremo na
acepgho Testrita de ato do Congresso, e, sim, no sentido amplo, de Direfto.”

(12} DEL VECCHIO, Filosofia do Direito, apud J. M. Othon Sidou, O Direito
Legal, 1985, n. 23, p. 39.

(13) ESPINOLA Eduardo e ESPINOLA FILHO, Eduardo, A Lei de Introdugdo ao
Cédigo Civil Brasileiro, 1043, v. 12, p. 114.
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moribusy? E que € o costume, sendo a lei que ndo fol escrita (lex non
seripta)? CUJACCIOQ ja deixou assentade: “Quid lex? Consuetudo scripta.
Quid est consuetudo? Lex non scripia”. Nem o fetichismo da lei, nem o
fanatismo pelo costume: um equilibrio deve ser buscado, tentado e alcan-
cado. Incorreto ¢ dizer, como alerta OTHON SIDOU (M), que © costume
seja uma cspécie juridica em declinio. Vencido pela lei, o costume néo
estd morto ¢ nem pode ser desprezado. Como fato social, como realidade
fatica, como forma popular de expressio do direito, ele coexiste com a lei
e crro da maior gravidade seria desconhecer a sua influéncia, a sua per-
tinéncia, a sua importancia.

A expansao legislativa, entre nds, é um fenbmeno até assustador. Fala-
se mestno em ‘“orgia lepiferante”, em “elefantiase legislativa™. Mas, apesar
dessa exagerada e espantosa superproducdo, o legislador, por mais sagaz,
esperto e previdente que seja, nfio consegue regular todos os fendmenos
sociais, multifacetados, complexos, abundantes, surpreendentes. E quem
conserta, supre e remedeia as falhas e omissdes da lei ¢ o costume.

No sistema industrial. na sociedade em transicao na qual vivemos,
na corrida desenvolvimentista a que assistimos, as mutagdes na vida da
coletividade sdo constantes, vertiginosas. A velocidade dos transportes, das
comunicacdes, ¢ também um atributo que se tem exigido para as atitudes
e comportamentos. O direito tem de refletir essas tendéncias, escutar esses
apelos, aplainando caminhos (e descaminhos!) com extrema presteza, fluidez
e certeza. A lei, por sua elaboragio em drgfo especializado, por sua obje-
tividade e logicidade, atende mais e melhor a tais caréncias modernas.
E até j4 se reclama que o préprio legislador € vagaroso e tardonho, res-
pondendo com morosidade aos reclamos da sociedade de massas. ..

Para tanta pressa ¢ diante de tdo magnos valores, os autores apontam
as exceléncias da lei, pela sua rigidez, publicidade, clareza, precisdo e
supressio ot modificagio mais rdpidas.

Pode ser! Que ninguém, todavia, desdenhe dos costumes, deixando
de atentar para a imensa utilidade das formacdes consuetudindrias, e do
papel que elas desempenharam e ainda tém de desempenhar neste palco,
no minimo como instrumento corretivo das leis. A histéria é mestra da
vida ¢ incorreram em grande erro aqueles que no passado procuraram
identificaco entre a lei ¢ o direito, como se este se esgotasse naquela, e
toda a tentativa, neste sentido, dos comentadores do Code Napoléon (Escola
de Exegese), foi frustra, vd ¢ melancélica. Em trabalho doutrindrio, tive-
mos oportunidade de opinar, contradizendo os que acham que o direito
objetivo & exclusivo do Estado, que, deveras, tudo o que o Estado esta-
belecer por via legislativa é norma juridica, mas isto ndo quer dizer que
ele seja o Unico criador de tais normas, ou detenha o monopdlio dos
comandos juridicos ('"). PONTES DE MIRANDA, no seu estilo inconfun-

(14) SIDOU, J. M, Othon. O Direito Legal, 1985, n. 16, p. 32.
(15) VINAGRE, Marta, A Ouira Face do Contrato, Belém, 1988, p. 23.
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divel, professa: “A lei ndo ¢ todo o conteddo efetivo do sistema juridico
ou da ciéncia juridica, como ¢ documento constitui simples elemento de
cognicdo indireta, ¢ nfo o conteido efetivo da histéria” (*%).

V. Prova dos costumes

Outra indagacdo que se faz sobre este tema ¢ se o costume precisa
ser provado pela parte que o alega. Inicialmente, ndo se pode deixar de
concordar que o costume, como forma de expressdo do direito, é de forma-
¢80 lenta e difusa no meio social; que sua verificagio é mais incerta e
imprecisa, mais dificil e penosa, portanto, do que o modo de revelagio
feito pela lei. Tudo isso é verdade. Mas dificuldade ndo é impossibilidade.
Nio se pode olvidar que costume € direito, ou forma de expressiio do
direito. E o juiz — supde-se — conhece o direito (jura novit curia), espe-
rando-se que ele conhega o direito direito. Logo, pelos principios, o costu-
me nem precisaria ser alegado em juizo, para ser reconhecido e aplicado
pelo magistrado. Por maior razéo, ndo haveria necessidade de ser com-
provado. Pelo mesmo motivo de que ninguém precisa apontar o artigo do
Cédigo que o beneficia, nem, muito menos, levar a juizo o exemplar do
Didrio Oficial que publicou a lei.

Embora seja o costume um testemunho e afirmagdo do direito, tdo
verdadeiro, habil e pertinente como a lei, seu conhecimento, temos de
convir, ¢ menos franco e ficil. Em alguns casos, had dificuldade para sua
constatagiio. VICENTE RAO (*") resume: “FE impossivel exigir-se do juiz
um conhecimento do direito costumeiro tdo perfeito quanto o que ele deve
ter da lei.” Por esses motivos, quem alega a existéncia do costume demons-
tra prudéncia se se antecipa em prové-lo.

Mas isto ndo quer dizer que esta prova seja necessdria, e exigivel,
sempre. Alguns autores até afirmam que sim, com base no art. 337 do CPC.
Mas leram mal o dispositivo, pois a prova do teor e da vigéncia do cos-
tume, pela parte que ¢ alegar, s6 € requisito imposto pela lei processual
“se assim o determinar o juiz”, E isto é razodvel, pois 0 magistrado, num
caso concreto, pode desconhecer o costume enunciado. Por outro lado,
a norma consuetudindria pode ter existido, mas, assim como a vontade
popular tem a forga para crif-la, tem o poder de desconstituila. O descos-
tume ¢ a revogagéio do costume pelo préprio costume, e com este movi-
mento espontineo inverso, fica suprimida a norma juridica que havia ema-
nado do direito popular. Em passagem lapidar, MIGUEL REALE aponta:
“As regras de direito costumeiro perdem a sua vigéncia pelo desuso, pois
a sua vigéncia é mera decorréncia da eficdcia.” Em seguida, REALE com-
para: “Na vida da norma legal, a vigéncia é prius; a eficdcia & posterius.
Em se traiando de regra costumeirs, dd-se o contririo, pois a vigéncia
deflui da eficicia” (!%).

(16) PONTES DE MIRANDA, Tratado da A¢do Rescisdria, 5% ed., 1976, § 24, p. 264.
(1T RAO, Vicente, Ob. cit., n. 188, p. 226.
(18) REALE, Miguel. Ob, cit., p. 157.
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Se o juiz conhece o costume alegado, ndo haverd de determinar a
produciio da prova do mesmo. Além de agredir ao bom senso, seria um
atentado aos principios da celeridade e economia do processo.

Como também achamos que, ainda que o costume ndo tenha sido
alegado, pode e até deve o juiz aplicd-lo, como pode e deve aplicar a lei,
mesmo que as partes ndo a tenham mencionado.

V1. Espécies de costumes

E tradicional tripartir-se os costumes, relacionados com a lei, em cos-
tumes secundum legem, costumes praeier legem e costumes contra legem.

Costumes secundum legem nao séo, como quer alguma doutrina, ague-
les que estdo contidos na lei. O que se externa em preceito legal, o que
se exterioriza em norma escrita, pode ter sido costume, ¢ ndo é mais,
simplesmente porque ¢ lei. Continuar chamando costume ao que j4 foi
assimilado pelo poder estatal e transformado em lei é “dar um pulo para
trds”, como diria PONTES DE MIRANDA, e estabclecer equivocidade
que em nada beneficia a ciéncia. A se aceitar tal raciocinio, ¢ levando-o
as tltimas conseqliéncias, todas as leis seriam costumes, na medida em
que o legislador ndo inventa e nem cria o direito, mas assimila e revela
aquilo que estd no consenso do povo ou representa uma aspiracio da
comunidade. Se o costume estd na lei, é lei. Embora nio perca a sua
qualidade de antecedente histérico, fator determinante, fonte estimuladora
da norma legal. Secundum legem, assim, sdo os costumes reconhecidos pela
lei, apontados e admitidos por ela, ou que representam a uniforme inter-
pretacao e aplicagdo da lei (costume interpretativo), como elemento com-
plementar da mesma.

Costumes praeter legem (praeter aqui no sentido de “além de™) sfio
os que funcionam como forma de expressdo juridica supletiva da lei, operan-
do na falta ou omissdo desta. E a categoria prevista no art. 4.% da Lei de
Introdugio ao Cédigo Civil. Subsididrios da lex scripta, tais costumes ndo
apenas a repetem, complementam ou interpretam, mas tém uma funcio
construtiva, regulando matérias que a lei ndo tratou, dilatando, dinamizando
o contetido imediato da disposicao literal e representando pega essencial
da engrenagem que busca alcancar a integragfo do direito ¢ a plenitude
da ordem juridica positiva.

Costumes confra legem sdo os que s¢ formam em oposigdo a lei. Ou
de forma positiva, num movimento ¢ sentido contririos a lei, conflitando
abertamente com ela, ou de forma negativa, ocasionando a habitual nao
aplicagdo da lei. A essas duas categorias chamou-se, respectivamente, con-
suetudo obrigatéria e desuetudo. E saber-se se 0 costume tem o poder de
revogar ou antiquar a lei ¢ uma das mais drduas tarefas do Direito, vexata
quaestio que os autores antigos e modernos t€m enfrentado,
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VII. Direito consuetudindrio “contra legem”

Consuetudo abrogatoria é a que surge de atos positivos, uniformes,
repetidos, contrdrios ac estatuido na lei. Desuetudo € a que se manifesta
de atos negativos, de abstengdes intencionais e sistemdticas, da inagdo ¢
da inércia. Em suma, de um sentimento passivo, que simplesmente ocasiona
o descumprimento, a desobediéncia ao comando legal. GENY (™) identifica
as duas espécies e a ambas nega eficicia contra legem. O conselheiro
RIBAS (*%, no precioso Curso de Direito Civil Brasileiro, mostra, também,
a desnecessidade de distinguir a desuetude (desuso) da consuetudo abroga:
toria (costume revogador). Costume contririo e desuso, afinal, dizem a
mesma coisa e levam 3 mesma antinomia entre o comportamento social e
a lei, como desobedece ac pai nao apenas o filho que pratica atos opostcs
aos que o genitor ordenou, como o que deixa de fazer o que o pai deter-
minou.

A revogacao ou a antiquagfio da lei, segundo difundida opinido, néo
podem ser alcancadas pelos costumes, nem pela jurisprudéncia, Em nosso
Pais, a LICC, art. 2.°, dispde que a lei terd vigor até que oufra a madifique
ou revogue. A Introdugfio anterior dizia o mesmo. Portanto, com base na
propria lei de aplicacdo das mormas juridicas, revogar, alterar ou modificar
a lei, extinguir sua validade, cassar-lhe a obrigatoriedade, s6 se pode fazer
por outra lei. Ndo obstante, ji foi observado que a prépria disposicdo
legal que exclui a for¢a derrogatdria do costume pode muito bem cair. ..
em desuso (1), o que nos faz lembrar frase do Professor SILVIO MEIRA,
ao referir que usucapido, no Brasil, virou palavra masculina... por usuca-
pido. PONTES DE MIRANDA observa que o Projeto de TEIXEIRA DE
FREITAS (na verdade, o Esbogo) nao se ocupou do valor do costume, nem
da revogagio das leis; “era nele assaz grande a dose de espirito cientifico,
para que entendesse determinar, arbitrariamente, em lei, o que independe
das legislagdes e resulta de condigdes sociais, mecénicas, de elaboragdo
coletiva, estranha a0 querer individual e das assembléias” ().

A maioria dos autores modernos nega aos costumes eficdcia revogats-
ria da lei. A corrente minoritaria, entretanto, possui figuras respeitdveis e
expressivas. No Brasil, podemos apontar; PAULO DE LACERDA, CLOVIS
BEVILAQUA, CARLOS MAXIMILIANO, PONTES DE MIRANDA,
SERPA LOPES, HAROLDQ VALLADAQ, MIGUEL REALE.

A realidade, positiva ¢ induvidosa, € que, apesay de todas as ehaevbra
¢des cientificas e doutrindrias, de todas as afirmagdes peremptérias, o cos-
tume, em muitos casos, opoe-se eficazmente A lei, num fenémeno que os
sociélogos do direito ja chamaram de “revolta dos fatos contra os cédigos”.

(19) GENY, Prancols. Ob. cit,, p. 406.
(200 RIBAS, Antonio Joaquim. Curso de Direilo Civil, 1865, p. 138.

(21) PONTES DE MIRANDA, Fontes e Evolucdo do Direito Civil Brasileiro, 2*
ed., 1981, ns. 54 e 55, p. 108,
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Ha4, ninguém serd estulto ao extremo de pdr isso em ddvida, leis que
“nao pegaram”, normas legais que representam “‘letra morta” e até “‘letra
feia”, preceitos legislativos que sé funcionam “‘no papel”. Séo leis que sur-
giram natimortas, ou ficaram precocemente senis e caducas, ou as que ©
tempo tornou inoperantes. O tempo é implacdvel € acaba com tudo: com
o amor, com o 6dio e também com as leis, Certos comandos legais sdo
contornados, negligenciados, desatendidos e até abertamente violados, sem
que o Estado imponha qualquer sangdo.

Como podera um juiz, sem causar repulsa e horror, ordenar a aplica-
¢do de uma lei que ficou francamente ultrapassada e com a qual conflitam,
aberta e flagrantemente, as mais arraigadas e¢ clogiientes praticas sociais?
Como esperar que o magistrado mande obedecer & norma escrita que se
opde a um imemorial costume juridico? Como podera ele impor vassalagem
a uma disposi¢do que caiu em desuso, que caducou, que é injusta, ¢ que
ele préprio, como cidadio comum, nic cumpre? O direito é uma realidade
viva, em processo de constante adaptagdo, em permanente mutagio. Nao
¢ um dado amorfo e inerte, como as pegas histdricas dos museus tradicio-
nais. Mas representa um fendmeno ative, vibrante, dindmico, um movimen-
to ininterrupto, ora evoluindo, ora involuindo, sempre se amaldando as
exigéncias sociais. Deve-se, em nome da técnica e de um culto exagerado
a lei, manté-lo trancafiado nas palavras que o Jlegislador exprimiu, ainda
que isto redunde em jus iniquum? Ou scrd melhor que, através do costume,
ele realize sua funcgiio adaptativa, libertando-se das amarras e seguindo os
novos rumos que se oferecem e outros caminhos?

MIGUEL REALE, em vérias passagens de suas Ligdes Preliminares de
Direito, admite, sem meias palavras, o costume juridico contra legem e
propde ser possivel a revogagdo das normas legais pelo desuso, concluindo
o mestre paulista: “E preciso reconhecer que se néo pode admitir a eficécia
de uma norma legal que, durante largo tempo, néo teve qualquer aplica-
¢80, tao profundo era o seu divércio com a experiéncia social” (%), Nio
€ outro o magistério do saudoso SERPA LOPES: “Uma lei pode impor
tudo, menos a sua prépria irrevogabilidade, e, embora ela prescreva, como
medida de seguranga, que a sua revogagdo s6 se pode dar em razio de
outra lei escrita, a realidade, entretanto, é mais forte do que os preceitos;
¢ a realidade, através de um costume reiterado, enraizado nos dados socio-
logicos, em harmonia com as necessidades econémicas e morais de um
determinado povo, é demasiado poderosa e capaz, portanto, de romper os
diques de uma norma, justa em regra, mas que excepcionalmente pode s¢
converter num mero artificio, respeitada a semelhanca de um filho que
Seguisse o paganismo paterno, somente parq manter uma tradicdo, e nio
escutando um apelo de sua prépria consciéncia” (*®) (grifos nossos).

(22) REALE, Miguel. Ob. cit, p. 121.

(23) LOPES, Migue! Maria de Serpa. Comentirios ¢ Lei de Introdugdo ao Cédigo
Civil, 2® ed., 1959, v. I, n. 39, p. 72.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 25 n. 99 jul./set, 1988 12y



Uma lei pode ter vigéncia, entendendo-se aqui o termo como validade
formal ou técnico-juridica, e ndo ter eficiacia (validade social), por falta
de cumprimento efetivo do preceito pela comunidade. WILSON DE SOUZA
CAMPOS BATALHA, neste passo fortemente influenciado por HANS KEL-
SEN, alude que a eficicia da lei depende do fato de ser acatada: “pode a
lei desaparecen quando o ordenamento juridico deixa ostensivamente de ser
respeitado. Para que a ordem juridica legislativa seja eficaz, ndo basta
que seja vdlida ou vigente: é necessario um minimo de observéncia {(circuns-
tancia de fato)” (**).

Em sintese: se atentarmos para a distingio entre vigéncia e eficdcia
da lei, veremos ser possivel existir no sistema norma vigente que ndo ¢,
todavia, eficaz, porque nfo é seguida e nem obedecida pelo corpo social.
Ainda que o desuso, falando pela via ordindria, ndo possa tirar a validade
da norma legal, pode privé-la de eficécia.

Um dos paladines, no Brasil, da tese em favor da forga revogatbria
dos costumes foi o grande Professor HAROLDO VALLADAQ. Em seu
Anteprojeto oficial de reforma da Lei de Introdugfio ao Cddigo Civil, que
ele chamou corretamente “Lei Geral de Aplicago das Normas Juridicas™
(dezembro de 1963), consignou, no art. 4.°; “A lei se revoga, no todo ou
em parte, de forma expressa ou técita, por lei posterior e por forga do costu-
me ou desuso, geral e continuo, confirmado pela jurisprudéncia assente.”
Tal solugdo, para o mestre, permitiria “participagio direta do povo no pro-
cesso juridico” (**). E a confirmagfo jurisprudencial — que deita raizes
nas proposi¢es de LAMBERT — seria um elemento de fixagio e seguran-
¢a, que afastaria abusos e perplexidades,

No seu afamado *“Curso”, o comercialista paranaense RUBENS RE-
QUIAQO assevera que 0s usos n3o podem se opor & norma legal, ndo podem
ser contra legem, mas o autor pondera que a assertiva deve ser tomada em
termos, pois na lei comercial hd que distinguir as normas de ordem pibli-
ca das normas simplesmente supletivas da vontade das partes, afirmando:
“E 6bvio que, ndo sendo a tegra legal imperativa, de ordem ptiblica, pode
ser substituida por um uso a que as partes déem intencionalmente preferén-
cia. Verificando que a intencdo das partes, pela natureza do negdcio ¢
suas condi¢Oes, foi a de adotar, embora implicitamente, determinado uso
comercial, o julgador deve aplicd-lo, sobrepondo-o & norma legal néo-impe-
rativa” (*%). Parece-nos, data maxima venia, que o eminente professor ladeia
a questdio. A hiptese que ele aventa ndo é a de revogacao da lei pelo costu-
me, mas a da existéncia de uma lei supletiva ou permissiva, que, por defini-
¢do, ndo se impde compulsoriamente, facultando-se as pessoas, como coro-
lirio da autonomia da vontade, segui-la ou ndo (*). Como sabemos, leis

(24) BATALHA Wilson de Souze Campos. Ob, cil, p. 326.

(25) VALLADAO, Haroldo, Material de Classe de Direfto Internacional Privado,
13* ed., 1984, p. 151.

(28) REQUIAO, Rubens, Curso de Diretlo Comercial, 18% ed,, 1988, v. 1, n. 17, p. 28.
27) VINAGRE, Marta. 4 Outra Face do Contrato, Belém, 1988, cap. III.
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proibitivas ou imperativas sfo as que se impSem coativamente a todos os
individuos, traduzindo regras e preceitos inderrogdveis pela vontade priva-
da (Jus publicum privatorum pactis mutari non potest). De outro lado,
as leis supletivas ndo se integram no jus cogens: expressam regras que o
jurisdicionado — como emanagiio de sua liberdade individual — seguird
ou ndo. Destinam-se, muitas delas, a vigorar supletivamente, como subsi-
didrias da vontade manifestada pelos interessados, conforme os propésitos
¢ as conveniéncias dos mesmos. Em direito civil, localizam-se principalmen-
te no campo contratual, sede por exceléncia do jus permissivum, € nao é
raro ver-se as partes estatuir um preceito, impor uma conduta, estabelecer
uma solugdo que contraria a prevista na norma legal. E isto é possivel ¢
legitimo, dada a natureza desse tipo de preceito legal, sem que tal atitude
importe, absolutamente, em revogagio do mesmo.

CLOVIS BEVILAQUA ofereceu parecer sobre a matéria, € observa
que no estado atual de nossa cultura, com ¢ funcionamento regular dos
poderes polfticos, dados o contato direto entre 0 pove e 0s seus represen-
tantes, ¢ a influéncia sobre estes da opinifo pdblica, ndo se faz necessdrio
dar ao costume a agdo revogatéria da lei escrita, argumentando o ilustre
autor do Projeto do Cédigo Civil que seria inconveniente que se¢ lha
desse, “‘porque desapareceriam, do aparelho juridico, a supremacia da
lei e a certeza das prescrigdes legais”. Todavia, o excelso civilista
concede temperamentos: “se o legislador for imprevidente em desen-
volver a legislagio nacional de harmonia com as transformacdes econd-
micas, intelectuais e morais operadas no paifs, casos excepcionais haverd
em que, apesar da declaracio peremptdria da ineficdcia ab-rogatéria do
costume, este prevaleca contra legem” (**), PONTES DE MIRANDA, de
forma mais enfdtica, assegura que o texto legal pode sofrer derrogagio
pelo costume, quando a regra juridica ji ndo corresponde & convicgdo
da sociedade ou & sua fungdo adaptativa, como acontece a uma porgio
de posturas municipais inaplicaveis, de que se esqueceram os artigos
derrogatérios das leis novas, lecionando o ilustre autor: “ainda quando
um Cédigo diz que a lei 56 se derroga por outra, o que ocorre é a confusio
do legislador: pretendeu legislar sobre direito intertemporal, ou sobre fontes
e interpretagdo das leis (dois ramos de sobredireito) e invadiu a mecénica
social; como se uma repartigio, encarregada de punir os atentados as drvores,
decretasse que “nfio fossem mais suscetiveis de ser cortadas”, atribuindo-
lhes, assim, a dureza do ago. Algo parecido com aquela Constituicio espa-
nhola em que se postulava que “todos os espanhéis serdo bons” (%9).

Essa investigagdo, sobre o poder derrogatério do costume, nao é um
problema novo. JULIANUS (Digesto, 1, 111, frag. 32, p. 1.°) dava a mesma
posicao hierdrquica & lei e aos costumes, desde que estes se harmonizassem
com a razio, e admitia francamente que eles podiam ab-rogar a lei. CONS-

(28) BEVILAQUA, Clévis. Teoria Geral do Direito Civil, 4* ed, 1972, p. 32.

(29) PONTES DE MIRANDA, Tratado do Agdo Resciséria, 5% ed., 1976, § 24, p.
280.
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TANTINUS (Codex, VIII, LIII), ao contrdrio, vedava aos costumes pre-
valéncia sobre a lei. Nesse conflito milenar, que posi¢do tomamos? Cons-
cientes de que estamos nos filiando & corrente hoje amplamente minoritd-
ria, ficamos com aqueles que acham poder a eficicia da lei ser afastada
pelo costume. Até pelos exemplos, que forneceremos a seguir, demonstra-se,
3 saciedade, que as realidades sociais ¢ exigéncias da vida colocam por
terra ¢ infirmam os rigores da técnica e os excessos da dogmatica (cf. MARIA
HELENA DINIZ, Conceito de Norma, p. 30).

Aponte-se, porém, que nem sempre 0 desuso € prova cabal de repulsa
generalizada ao preceito legal. Nem sempre exprimird a convicgdo popular
no sentido indubitdvel da revogagdo da lei. A falta de publicidade do pre-
ceito, a inércia, a debilidade, a negligéncia do Poder Piblico, podem deter-
minar a ocorréncia. Assim, o nac-uso da lei, desvestido da intencdo de
antiquéd-la, pode ier outras razbes e motivagSes que ndo propriamente ©
intuito social e a deliberagdo coletiva de desprezar e infirmar a norma
legal. Quem ousaria afirmar que estd revogado pela desuetudo todo o
capitulo do Cddigo Civil brasileirc que regula o regime dotal (arts. 278 a
311), apenas porque nio se constata a utilizacao de tal regime de bens nos
casamentos celebrados neste pais?

Registre-se, por fim, que o costume, mesmo sem chegar a revogar a lei
(e nem podendo fazé-lo, como querem muitos juristas), pode impor & norma
legal uma nova concep¢io, um outro alcance, dar um diverso entendi-
mento ao seu conteddo, mudando seu rumo e objetivo, rejuvenescendo o
preceito que ela encerra, adaptando a regra a outras e emergentes exigén-
cias sociais, estabelecendo interpretagdo construtiva, amoldando a norma
escrita & maneira como vem sendo compreendida na coletividade. CALLIS-
TRATUS, no Digesto (I, 111, frag. 37), alertava: optima enim est legum
interpres consuetudo = & o costume o melhor intérprete das leis. Tem o
costume, portanto, um papel educativo, reformador, criador, diriamos que
até revolucionério, quando exsurge para superar alguma injustica da lei,
levando, inclusive, o legislador a mudé-la, e a observagdo é de LIMONGI
FRANCA (3.

VIIL. Costumes juridicos — exemplos:

1. € arraigada praxe notarial colocar a impressdo digital do analfabeto
na margem dos livros de procuragio e escrituras, e isto ndo decorre de
nenhuma exigéncia legal; 2. ndo h4 norma que exija a forma publica para
a emancipacio do filho menor, por outorga dos pais, e de tal maneira é
difundida a crenca da exigibilidade de forma especial para esse ato juridico
que os oficiais de registro civil negam-se a registrar instrumentos parti-
culares de emancipagdo. Os autores do Projeto de Cddigo Civil, a par deste
arraigado costume, ¢ pretendendo tornd-lo norma legal, estabeleceram que
a emancipagdo por concessdo paterna tem de ser feita por instrumento

(300 FRANCA, R. Limongi. Manual de Direito Civii, 2* ed., 1971, v. 1, p. 3.
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ptiblico (art. 5.°, pardgrafo (mico, @}; 3. o cheque visado ndo etra previsto
em lei, € ndo havia quem negasse a sua condigio de figura juridica, lar-
gamente utilizada na pratica dos negécios, acatada, respeitada, juridicizada;
4. a fila indiana, nos cinemas, estddios, bancos, postos do Inamps, nio
hid lei que ordene, ¢ nem hé cidaddo que impunemente “fure”; 5. a gene-
ralizada exigéncia do reconhecimento de firmas em papéis e documentos
— especialmente de obrigagdes —, embora vérias normas escritas, visando
3 desbutocratiza¢@o, tenham feito dispensa expressa da formalidade. Nin-
guém se considera “dono™ do automével que adquiriu antes de reco-
nhecer a assinatura do vendedor. E, sem essa providéncia — apesar da-
quelas normas!—, as reparti¢les piblicas nao promovem a transferéncia
do veiculo para o nome do adquirente; 6. o estacionamento de carros, em
fila indiana, ¢ em diagonal, conforme uma artéria ou outra, sem que isto
tenha sido estabelecido em qualquer regra escrita, e ndo hd quem ouse
desobedecer; 7. a aboligdo, na pritica, da piblica forma de documentos,
ante a aceitacdo generalizada da xerox autenticada; e a propria utilizagio
do termo “xerox”, que ¢ marca de fdbrica, jd evidencia o costume; 8. a gor-
jeta deriva do costume; a gratificagdio tem origem consuetudinéria; 9. o CPC
ndo se refere a inventaric negativo. Ele surgiu de uma necessidade social,
consagrando-se através do costume, ratificado e reconhecido pela jurispru-
déncia. Talvez a causa principal do surgimento dessa figura juridica seja
o interesse de se casar o vilvo ou a vitiva que tiver filho do cbnjuge
falecido, e gue nao pode contrair novas nilpcias enquanto nio fizer inven-
tario dos bens do casal e der partilha aos herdeiros (C.C., art. 183, XIII).
Ha casos em que o de cujus nfc deixou bens e, para evitar as cominagdes
dos aris. 225 e 226 do Codigo Civil, o chnjuge supérstite providencia o
inventirio negativo para demonstrar essa circunstincia. Alids, a locugdo
“inventdrio negativo” implica uma contradictio in adjecto, pois inventariar
é enumerar, apontar, relacionar, descrever bens. Inventdrio negativo ¢é
inventario nenhum; inventdrio onde ndo ha. .. inventdrio; 10. as clausulas
F.O.B. (free on board), F.AS. (free alongside) e C.LF. (cost, insurance
and freight) sfo expressivos exemplos de costurmnes no direito comercial,
com ¢ detalhe de que a sigla CIF, de t3o propalada e difundida, virou
giria: “iudo CIF, hoie, no baile?”

Vejamos, agora, casos de costumes que contrariam as leis, que se
opbem As normas escritas, veros exemplos de costumes contra legem, no
Brasil: 1. ¢ laudémio, embora a lei estabeleca que deva ser pago pelo
transmitente, €, na prética dos negdcios, pago pelo comprador do imdvel
enfitéutico; 2. para outorgar mandato, o menor, relativamente incapaz,
precisa ser assistido pelo representante legal. E, quando se trata de pro-
curagdo para promover a matricula do outorgante numa escola, ndo hi
quem exija esta formalidade, mesmo que a matricula esteja sendo feita
em curso juridico, e o encarregado de fazé-la seja um catedratico de direito
civil 3. quase ninguém usa cinto de seguranga ao dirigir veiculos, embora
isso seja uma exigéncia regulamentar. Ninguém ¢ incomodado, ou multado,
por cometer a infringéncia. O guarda de trinsito passaria um vexame se ¢
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tentasse; 4. apesar da norma proibitiva, ninguém deixa de fumar (se for
fumante, é claro) em veiculos, lojas e ambientes fechados. Até nos plend-
rios das Camaras, onde as leis foram discutidas e aprovadas, os parlamen-
tarem pagam tributo ao vicio. Mas, curicso, ninguém fuma nos cinemas,
e aqui o costume ndo colide com a norma escrita; 5. em nossas Casas
Legislativas hd a figura do lider do Governo, o deputado ou senador esco-
lhido para ser o defensor do Executivo e porta-voz deste no Parlamento.
Ora, pelos principios, o Legislativo exerce uma fung@o fiscalizadora do
Executivo, além de outras, A prépria Constituigio Federal, art, 8.°, pard.
grafo dnico, in fine, estabelece que quem for investido na fungdo de um
dos Poderes nio pode excrcer a de outro. Parlamentar ser lider do Governo,
defensor e porta-voz do Executivo, é uma simbiose que busca tazdes nos
costumes, mas contraria as bases do direito constitucional; 6. o casamento
de menores que ainda ndo alcangaram a idade nubil s& pode ser autori-
zado para evitar a imposigio ou o cumprimento de pena criminal (C.C,,
art. 214). E a dnica excegdo legal. Todavia, mormente nas comarcas inte-
rioranas, nas comunidades rurais, permite-se e dd-s¢ autorizagdo para o
casamento de pessoas que ainda ndo atingiram a idade legal, especialmente
se ge trata de menor (de 15, 14 e até de 13 anos) que se acha grévida,
mesmo que nio se esteja cogitando de ilicito criminal, ou querendo obviar
a imposi¢do ou o cumprimento de pena; 7. nos mercados, feiras, exposi-
¢Ses e leildes de gado, por todo o Brasil, os negécios — por maior vulto
que apresentem — concluem-se verbalmente, na base da confianca. Nesse
meio, & raro o inadimplemento, mas, quando ocorre, 0s juizes recofihecem
o0 costume e acatam a prova exclusivamente testemunhal. Por forga da lei
(CC., art. 141), ela nio poderia ser admitida; 8. o seguro de vida era
expressamente proibido pelo Cddigo Comercial (art. 686, I{), e, nfio obstan-
te, largamente utilizado em nosso Pais, mesmo antes de lei especial e do
Cédigo Civil, que ¢ regularam.

Uma das marcas da genialidade de RUDOLF VON JHERING est4
na permanente utilizagdo de exemplos: os mais simples, sutis e até pitores-
cos, com vistas a facilitar a compreenséo de suas idéias e tornar mais
acessiveis as suas venerandas ligoes. Mais pelos exemplos do que propria-
mente pelo texto é que melhor se assimila € compreende a teoria objetiva
da posse. Em nada isso diminuiu a importincia da obra do imortal pro-
fessor de Gittingen, muito pelo contrdrio. E escassa, em nossa literatura
juridica, a exemplificagio. Sobre os costumes, entdo, a pobreza € patente.
Dedicamos este capitulo, justo o derradeiro deste despretensioso trabalho,
nio com a veleidade de pretender suprir uma lacuna, ou consertar uma
deficiéncia, mas com o intuito de, com dados préticos e fatos do cotidiano,
corroborar algumas de nossas concluses, e, acima disso, com o singelo e
sincero objetivo de, sobre um tema tio complexo e controvertido, facilitar
a aprendizagem dos jovens estudantes de direito, que eventualmente venham
a ler este texto, que oferecemos, com muito carinho, a0s nossos colegas
do curso de pés-graduagdo em Direito Civil, da Faculdade de Direito do
Largo de Sio Francisco.
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SUMARIO

1. Introdugdo ros direitos fundameniais). 2. 4s origens
dos direitos individuais. 3. A teorig dos direitos indivi-
duais (conceifo, objeto e classificacdo). 4. A dicotomia
direitos individuais/direitos sociais. 5. Direilos indivi-
duais e direitos politicos. §. O valor juridico das decla-
racGes de direitos. 7. Os diversos direitos individuais.
8. As garaniias dos direitos individuais. 9. Conclusio.

1. Introdugio (os direitos fundamentais)

Na declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, Ié-se
que “a esquecimento ou o desprezo dos direitos do homem sHo as finicas
causas das desgracas pdblicas e¢ da corrupgio dos governos™ e que o “fim
de toda a associagao politica é a conservagao dos direitos naturais e impres-
critiveis”, resumindo-se na “liberdade, seguranca, propriedade e resisténcia
4 opressao” ().

Estes direitos na perspectiva filoséfica ou jusnaturalista podem ser

considerados como direitos de todos os homens em todos os tempos e em
todos os lugares ().

A histéria dos direitos fundamentais coincide com a histéria do consti-
tucionalismo, e como nos ensina MANOEL GONCALVES FERREIRA FI-
LHO no seu Curso de Direito Constitucional, “desde a Revolugéo de 1789,

(I} VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Oz Direitos Fundamentais na Consti-
tuigfo Portuguese de 1976. Coimbra, Livraria Almedina, 1983, p. 14,

(2) VIEIRA DE ANDRADE, José¢ Carlos. Ob. cit, p. 11
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0 regime constitucional ¢ associado a garantia dos direitos fundamentais.
Nao € ocioso recordar que a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cida-
ddo (art. 16) condicionou a prote¢io dos direitos individuais a prépria
existéneia da Constituiggo” (%).

DESCARTES ¢€ o ponto de partida para o iluminismo, corrente filoso-
fica e cultural que vai tomar conta da Europa Ocidental. O iluminismo &
fundado no racionalismo. Todas as coisas poderiam e deveriam ser expli-
cadas através da razo. O poder cstatal, exercido pelos reis ¢ explicado pela
vontade divina, passa a ser compreendido como for¢a da vontade populas.
O direito natural é completamente revisto. Na Idade Média este direito
natural era visto como vinculado & vontade de Deus. A partir da Escola
do Direito Natural de GROTIUS (1625) nao é mais entendido desta
forma (*), Qs diteitos naturais sio produtos da razao.

“A idéia de garantir os direitos fundamentais a cada individuo é uma
conquista tedrica dos pensadores franceses” (%),

Estas mesmas idéias serviram de fundamento para a Declaragdo da
Independéncia dos Estados Unidos da América e foram, posteriormente,
materializadas na Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789,
Franga).

KANT, {ilésofo que ultrapassou ¢ iluminismo, foi deste o melhor intér-
prete de seu espirito quando diz: “O que sdo as luzes? A saida do homem
de sua minoridade pela qual ele préprio é responsavel. Minoridade, isto &,
incapacidade de se servir de seu entendimento sem a dire¢do de outrem,
minoridade pela qual ele é responsdvel, uma vez que a causa reside ndo
em um defeito do entendimento, mas numa falta de decisdo e coragem em
se servir dele sem a diregdo de outrem. Sapere aude! Tem a coragem de

te servir de teu prdprio entendimento. Eis a divisa das luzes” (%).

Entretanto, o que sdo hoje estes direitos fundamentais? Quais sdo
estes direitos fundamentais? Qs direitos fundamentais sdo aqueles direitos
que garantem ao cidaddo uma vida digna, na qual possa se realizar comple-
tamente como ser humano. Os direitos fundamentais sao direitos que servem
de fundamento para todos os outros direitos, € sédo universais, devendo ser
garantidos a todos os seres humanos. Devem, portanto, estes direitos estar
assegurados pela lei fundamental de um Estado, a Constituigao, que & a
lei matriz de todas as demais, sendo que os outros direitos ndo fundamen-
tais devem estar totalmente em consonincia com aqueles, que sdo hoje
congquistas universais das civilizagGes.

(3) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de Direito Consiitucional, 5°
ed., Sdo Paulo, SBaraiva, 1975, p. 81,

{4) BALGADO, Josquim Carlos. “Os direitos Fundamentsais € a Constituinte” in
Constituinte e Congtituigdo, Belo Horizonte, Conselho Extensfo, UFMG, 1986.

(5) BALGADO, Joaquim Carlos. Ob. cit., p. 13,

(6) SALINAS FORTES, Lulz Roberto. O Iluminismo ¢ os Reis Fildsofos. 880
Paulo, Brasillense, 1981.
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O Professor JOAQUIM CARLOS SALGADQ divide os direitos fun-
damentais em quatro grupos “nao estanques, mas que se formam num todo
orginico em que a dispensa de um desestrutura a totalidade”: (M) @} os direi-
tos individuais fundamentais, que tém o seu ponto de convergéncia na liber-
dade; b) os direitos sociais, que sfo os direitos do individuo na sociedade,
como o direito & educagfo, & saide ¢ ao trabatho; ¢) os direitos humanos,
que devem ai ser entendidos como a sintese dos direitos sociais e indivi-
duais, ou seja, estes dois direitos integrados dialeticamente como universais
€ a0 mesmo tempo singulares; e d) os direitos politicos, que sdo aqueles
direitos que assegutam a realizagdo dos direitos fundamentais através da
participagdc efetiva do povo no poder do Estado (%),

No conceito liberal cldssico dos direitos fundamentais, somente os
direitos individuais sfo considerados fundamentais, significando, neste
ponto, uma limitagdo do poder do Estado, que ndo pode agir contra as
liberdades fundamentais do ser humano,

“E a iniciativa de cada cidaddo que torna efetivo e garante o conteddo
dos direitos. O Estado nio pode reclamar para si (nem ao Estado deve
exigir-se) a intervencgdo, no cumprimento de alegadas tarefas constitucionais
(medidas legislativas, subsidios etc.) implicitas nos preceitos relativos aos
direitos fundamentais. E também um coroldrio da idéia de “laissez-faire”,
de omissdo como regra de comportamento estatal” (*).

Entretanto, esta “neutralidade do Poder Piblico em face dos proble-
mas sociais e econdmicos conduzird os povos livres as garras de um capita-
lismo absorvente, desumano e escravizador (.. .). A Enciclica Rerum Nova-
rum, de Ledo XII1 (1891}, retrata com impressionante exatidao os desa-
justamentos ¢ as misérias sociais que a Revolugiio Industrial suscitou e o
liberalismo deixou alastrar em propor¢ies crescentes e incontrolaveis” (1%).

Portanto, como as Constituiges revoluciondrias do século XVIH e
as suas declaragdes de direitos pregaram direitos fundamentais do individuo
anunciando assim a nova ordem liberal, surgem no século XX as declara-
¢Oes dos direitos e deveres sociais — Da Ordem Econdmica e Social —
inseridas nos textos das Constituicdes modernas. As ConstituigBes do Méxi-
co de 1917 ¢ de Weimar de 1919 anunciam o surgimento do Estado social
e das Constituigdes sociais que garantem, agora, ndo somenie 05 direitos
individuais, mas também os direitos sociais do ser humano.

Podemos visualizar, entdo, trés grupos de direitos que comp@em os
direitos fundamentais do ser humano: a) os direitos individuais, gue limitam
a atividade do Estado, impedindo que este aja contra as liberdades funda-

(7} BALGADO, Joaquim Carlos. Ob. cit., p. 11.
(8) BALGADO, Joaquim Carlos. Ob, etf., p. 11
(9) VIEIRA ANDRADE, José Carlos. Ob. cit., p. 57.

(10) MALUP, 8ahid. Direito Constitucional, 15* ed. rev, Sfo Paulo, Bugestdes
Literdriaz, 1983,
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mentais do ser humano; b) os direitos sociais, que, ao contrdrio, pedem
uma atividade estatal no sentido de oferecer ao ser humano certas condi
¢Oes basicas para uma vida digna e para a sua realizagdio como homem,
ou seja, direito ao trabalho, satide e educagdo; e ¢) os direitos humanos,
que, no ensinamento do Prof. JOAQUIM CARLOS SALGADOQ, sio a
sintese dos direitos sociais e individuais fundamentais. Estes direitos se
intepram dialeticaments, no momento o gue vintwlado 20 direio & vido
estd o direito a sadde, podendo o ser humano usufruir dos recursos técni-
cos e cientificos alcangados, através de uma ag&o direta do Estado; vincula-se
ainda a vida ao trabalho e o trabalho & liberdade, pois é através do traba
lho que o homemn se faz livre; como trabalhador, tem ¢ homem direito de
participar igualitariamente do fruto do seu trabalho e de desenvolver sua
capacidade produtora através da educagio, a formagio para o trabalho e a
liberdade (1').

Resta ainda um tltimo grupo de direitos, para formar o todo orgéinico
dos direitos fundamentais: os direitos politicos.

Os direitos politicos sao a capacidade de cada cidadao participar do
poder do Estado, ¢ serd, pois, através destes direitos politicos, no exercicio
da democracia politica, que poderemos realizar, assegurar, defender os
direitos humanos.

Como nos ¢ensina ROSAH RUSSOMANO no sew Curso de Direito
Constitucional, os direitos politicos, “em sua acepgdo restrita, encarnam
o poder de que dispdem os individuos para interferir na estrutura gover-
namental, através do voto™.

Quanto as formas de exercicio deste poder, “pode o cidadao usi-lo
diretamente, por exemplo, votando uma lei ou uma Constitui¢do (como
ocorreu em 1963 para aprovar o retorno do presidencialismo), ou pot
representacdo, ou seja, escolhendo representantes para exercerem, em seu
nome, o poder do Estado. Por representagdo, os direitos politicos se divi-
dem em direito de votar e escolher o representante, e de ser votado como
representante” (**). Conclui-se que os direitos fundamentais sio aqueles
direitos universalmente reconhecidos como de primordial importéncia para
o ser humano, Neste sentido temos os direitos humanos ¢como sendo aque-
les direitos sociais e individuais, prerrogativas dos seres humanos, neces-
sérias para uma vida digna. Entretanto estes direitos sé estio resguardados
de arbitrariedades, quando também sfo assegurados oz direitos politicos,
instrumento democréitico para a preservagdo destes valores. E neste sen-
tido que os direitos politicos sdo hoje considerados como direitos funda-
mentais, constitucionalmente assegurados e universalmente reconhecidos.

JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE nos mostra que os direitos
fundamentais podem ser considerados por diferentes perspectivas. Numa

(11) S8AILGADO, Joaguim Carlos. Ob. cit,, p. 31.
(12) SALGADO, Joaquim Carles. Ob. cit, p. 35.
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perspectiva filoséfica, estes direitos podem ser vistos como direitos de
todog os homens, em todos os tempos ¢ em todos os lugares, e € justamen-
te nesta perspectiva que surgem os direitos fundamentais. Antes de se
positivarem no ordenamento juridico, ou de serem efetivados nas socie-
dades modernas, foram estes direitos uma idéiza no pensamentio dos ho-
mens (1%),

Na perspectiva universalista ou internacionalista, serd apdés a 2.°
Guerra Mundial que se sentird a necessidade de criar mecanismos juri-
dicos que protejam os direitos fundamentais do homem nos diversos Es-
tados. J4 n3o se pode mais admitir 0 Estado nos moldes liberais classicos
de ndo intervengdo. O Estado estd definitivamente consagrado como admi-
nistrador da sociedade e convém, entfio, aproveitar naquele momento os
lagos internacionais criados no pés-guerra para que se estabefeca um nidcleo
fundamental de direitos internacionais do homem (*).

E neste sentido que surgird a Declaragio Universal dos Direitos do
Homem de 1948, a Declaragio Americana dos Direitos e Deveres do
Homem (Bogotd, 1948), a Convengio Americana dos Direitos do Homem,
assinada em 22 de novembro de 1969, em Sdo José da Costa Rica, entre
outras declaragdes, convengbes e pactos, sendo que, entre as organizagdes
privadas, sdo de maior destaque a Anistia Internacional e a Comissdo
Internacional dos Juristas.

Hoje ja existe o entendimento de que o gozo de certos direitos funda-
mentais pelos cidaddos de todos os Estados é uma questdo de direito intet-
nacional, indo-se contra o principio de ndo ingeréncia, “que limitava o
direito internacional as relaghes entre Estados™ (...), “Porém nfo é paci-
fico que o principio do respeito pelos direitos humanos ji se tenha im-
posto na comunidade internacional como principio independente da vontade
dos Estados” (*%).

Muitas vezes, este entendimento, que vai de encontro i nio ingerén-
cia nos assuntos internos de um pafs, serve de pretexto para a intervengao
nos destinos politicos de determinados paises, que no momento possam
parecer politica ou economicamente indesejéveis.

Deve-se evitar este grave equivoco, pois, reconhecendo-se a necessi-
dade de que estes dircitos fundamentais do ser humano se imponham
na comunidade internacional, como “principio juridico independente da
vontade dos Estados”, deve-se também ressaltar que, além dos direitos
de liberdade, dos direitos sociais, dirigidos “ndo a um homem abstrato,
natural, fora da histéria, mas a um homem concreto, situado, portador
de interesses” (**), existem os direitos de grupos e de povos, € entre eles,

(13) VIEIRA DE ANDRADE, José Carles. Ob. c¢if, pp. 11 a 16.
(14) VIEIRA DE ANDRADE, José¢ Carlos. Ob. cit, pp. 18 a 18.
(15) VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Ob. cit, p. 18.

(18) VIEIRA DE ANDRADE, José Carios. Ob. cit, pp. 25 a 30.
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além dos direitos & paz, 3 seguranga, ao desenvolvimento, se encontra
o importante direito & autodeterminagao.

Finalmente, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE coloca como ter-
ceira perspectiva, pela qual se pode considerar os direitos fundamentais,
a perspectiva estatal, ou constitucional, que significa o estudo destes
direitos fundamentais, presentes nas ConstituigSes de vérias ¢pocas, em
virios paises, desde a sua origem, até as modernas Constituigbes.

O tema direitos fundamentais pode parecer, & primeira vista, com-
plexo. Sdo vdrios os entendimentos a respeito. Como j4 vimos anterior-
mente, existe uma concepgiio liberal classica que entende serem funda-
mentais somente os direitos individuais. A Histéria provou ser invidvel
tal conceito, o mundo e a sociedade evoluiram e surgiu a concepgio de
direitos sociais. A sociedade cobrava, entdo, uma agho do Estado que pro-
porcionasse aos seres humanos uma vida digna, O Estado deve oferecer
os recursos disponiveis a todos os seres humanos, proporcionando educa-
¢ho, satde e trabalho.

Vimos, também, que os direitos peliticos tornam-se fundamentais, a
medida que sdo, estes, instrumentos capazes de salvaguardar os direitos
humanos, que, por sua vez, sdo sintese dos direitos sociais e individuais,
vislumbrando-se, assim, quatro grupos de direitos que formam os direitos
fundamentais,

No entanto estes direitos fundamentais poderdo ser encontrados mui-
tas vezes como sindnimos dos direitos humanos, como, por exemplo, no
livto de JOSE CASTAN TABERAS, Los Derechos del Hombre, quando
este afirma que “os expositores do direito piblico, diretamente interessa-
dos pelos direitos do homem, preferem catalogar os mesmos, utilizando o
critério das garantias juridico-politicas que protegem estes direitos funda-
mentais. Assim o professor SANCHEZ AGESTA, atendendo 2 natureza
do bem protegido pelos direitos humanos e a natureza diversa de sua rea-
lizagdo e garantia juridica, classifica os direitos proclamados nos textos
constitucionais em quatro grupos principais:

a) direitos civis (intimidade, seguranca pessoal e econdmi-
ca, e liberdade econdmica);

b) direitos piiblicos (liberdade de reunifo, expressdo, infor-
magio e de constituir associagdo politica ou cultural);

¢) direitos politicos;

d) direitos sociais” (7).

Vamos nos ocupar, neste presente estudo, dos direitos individuais fun-
damentais, localizando-os como um grupo de direitos fundamentais, gue
estdo a resguardar as liberdades de cada um da ingeréncia indevida do
Estado.

(1T CASTAN TABERAS, José. Los Derechos del Hombre, 2° edigio, Madrig,
REUS. 8. A., 1972, p. 30.
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2. As origens dos direitos individuais

O mundo antigo admitia o poder ilimitado do Estado. Nio existia
um direito préprio do individuo que este pudesse opor ao Estado (1%).

Entretanto, serd desde os tempos muito antigos que os fildsofos e
pensadores politicos ‘““vdo sustentar a crenga de que deve haver um direito
baseado no mais intimo da natureza do homem como ser individual ou
coletivo. Estavam convencidos de que existia um direito natural perma-
nente e eternamente valido, independente de legislagdo, de convengiio ou
qualquer outro expediente imaginado pelo homem” (**). Quanto ao con-
teddo destes direitos, eles serfo varios no decorrer da histdria, entretanto,
a convicgdio da existéneia de normas fundadas na natureza humana, de
cardter obrigatério para todos os homens em todos os tempos, mostrou
ter muita vitalidade no decorrer dos séculos (*%).

Os primeiros a discutir o problema do direito natural foram os gre-
gos. Alguns filésofos gregos adotaram a opinido de que existiam principios
eternos e imutdveis de justica (*'). Entretanto os gregos ndo desfrutavam
destes direitos naturais, uma vez que o Estado grego. a “Polis”, fazia do
cidaddo um instrumento, cuidando da vida econdmica, social, cultural e
religiosa do individuo (3%.

E na Roma antiga que vamos encontrar a mais antiga das ciéncias do
direito: a jurisprudéncia.

Para os juristas romanos desta escola, o justo e o injusto é o tema
sobre o qual eles devem se deter. “Nio eram assim os romanos tdo volta-
dos, como se supde, para a ratio scripta, a lei. Os principios constituiam
0 methor de sua preocupacio. A regra e a lei deveriam realizar o justo,
Direito, para eles, era igual ao o que é justo (*%).

Entretanto, da mesma forma que na Grécia antiga, os cidadaos roma-
nos nio possuiam direitos individuais, Eram reconhecidos na teoria, mas
nao na prética,

Serd a partir do Cristianismo que estes direitos naturais irdo prosperar
e se tornar universais. Entretanto, no periodo da Idade Média, a ciéncia

(18) A. ESMEIN. “Eléments de Droit Constitutionnel Frangais et Comperé.” 6*
edigéo, Paris, Recueil Sirey, 1974, p. 538.

(19) BODENHEIMER, Edgar. Teorie del Derecho, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1942, p. 127.

(20} BODENHEIMER, Edgar, Ob. cil. p. 127,
(21} BODENHEIMER, Edgar. Ob. cit, p. 128,

(22) ACCIOLI, Wilson, Imstituicdes de Direito Constitucional, Rio de Janeiro,
Forense, 1978, pp. 525, 526.

(23) MATA-MACHADO, Edgar de Godol. Elementos de Teoria Geral do Direito

— Infrodugdo ao Direito. Belo Horizonte, Editora da UFMG/PROED, 3% edigfo,
1986, pp. 46, 4T.
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do direito da época, chamada Enciclopédia Juridica, ndo vai tratar de pro-
curar, “nas normas de conduta, o reflexo da idéia de justica, a realizacdo
do valor da justica. N@o é o direito justo a preocupagdo do enciclopedista,
mas o direito vigente, histérico, mais restritamente, o direito romano” (Y.

St_:ré nos séculos XVII e XVIII que renascerd a “‘preocupagdo com o
valor intrinseco do direito, e a pesquisa se orienta no sentido da funda-
mentacdo das regras de conduta™ (*%).

Os juristas que constituiram a Escola de Direito Natural e das Gentes
(séculos XVII ¢ XVIII) passaram a dar um fundamento “racional e cienti-
fico” ao direito natural. Serd nesta época gue flovexerd o PRYIEAMO
iluminista que vai culminar com as RevolugGes Norte-Americana (1776)
¢ Francesa (1789).

Porém, a primeira declaragio de direitos fundamentais na histéria
européia serd aquela que se estratificon na Magna Carta de 1215, sendo
seguida do “Ato de Habeas Corpus” de 1679 e pelo “Bill of Rights” de
1688. Todos, textos ingleses, Encontraremos novamente estas declaragdes
de direitos na independéncia das colénias norte-americanas. A primeira
declaragio serd a do Estado de Virginia em 1776. Este modelo de decla-
ragio de direitos serd novamente transportado para a Europa, onde vai
se celebrizar com a Declaragio de Direitos do Homem e do Cidaddo, de
26 de agosto de 1789, proclamada com a Revolugdo Francesa, sendo, a
partir 328, incorporada ao regime constrationzl contempurines 4.

Todo este processo histérico de afirmacio dos direitos individuais fun-
damentais foi muito bem sintetizado pelo professor RAUL MACHADO
HORTA (%%), quando nos ensina que a “recep¢fio dos direitos individuais
no ordenamento juridico pressupde o percurso de longa trajetdria, que mer-
gulha suas raizes no pensamento € na arquitetura politica do mundo helé-
nico, trajetéria que prosseguiu vacilante na Roma Imperial e republicana,
para retomar seu vigor nas idéias que alimentaram o Cristianismo emer-
gente, os tedlogos medievais, o Protestantismo, o Renascimento e, afinal,
corporificar-se na brilhante floragio das idéias politicas e filos6ficas das
correntes de pensamento dos séculos XVII e XVIII. Nesse conjunto temaos
as fontes espirituais e ideolégicas da concepgio que afirmam a precedéncia
dos direitos individuais, Inatos, Naturais, Mopreseriiive’s © mebiendvels do

homem (*%).

24y MATA-MACHADOQ, Edgar de Godol. Ob. cit, p. 51.
(25) MATA-MACHADO. Edgar de Godol. Ob. cit, p. 58.

(26) PINTO FERRETRA. Principlos Gerais do Direito Constitucional Moderno,
5¢ edigho, Bho0 Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1971, p. 8.

27y MACHADO HORTA, Raul “Constituicho e direitos individanis®. Revista de
Informacfio Legislativa, a. 20, n. 7, jul/set. 1983, pp. 147, 148.

(28) MACHADO HORTA, Rsul. Ob. cit, pp. 147, 148.
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3. A teoria dos direilos individuais (conceito, objeto e clussificagio)

A liberdade individual é o ponto de convergéncia deste grupo de
direitos. LUIS RECASENS SICHES nos ensina que “os chamados tradi-
cionalmente direitos individuais sao, em esséncia (ainda que nao de modo
exclusivo), direitos de liberdade, de estar livre de agressdes, restrigbes e
ingeréncias indevidas por parte de outras pessoas, mas de modo especial
por parte das autoridades piblicas. “Os direitos individuais v&o significar
um néo fazer dos outros individuos, mas principalmente por parte do
Estado” (*"). Significa que, diante dos direitos individuais, deve o Estado
éer uma atitude de respeito; o Estado ndo pode violar, desrespeitar estes

ireitos.

DUGUIT, ao escrever sobre o Estado de direito, nos mostra que, para
compreensdo deste, ¢ necessdirio se ter como pressuposto fundamental que
o Estado ¢ subordinado a uma regra de direito superior ¢ anterior a ele
mesmo, ¢ a qual ele ndo pode violar.

Todas as manifestagGes do Estado estfio limitadas por um direito supe-
rior, que profbe aquele de agir contra determinados direitos individuais (3°).
DUGUIT afasta da discussdo a importéncia da fundamentaciio dada a este
direito superior. A limitagio do Estado pelo direito deve ser aceita, qual-
quer que sefa o fundamento. Seja “a doutrina individualista que cré na
existéncia de direitos naturais, individuais, inaliendveis ¢ imprescritiveis,
anteriores ao Estado e vindo limitar sua agfo” (*!); seja a doutrina solida-
rista que afirma existir uma regra de direito que é imposta a todos e que
pertence a um principio superior inato na conscincia humana; ou seja
vm fundamento puramente positivista. O importante é compreender que
existe uma regra de direito superior ao poder piiblico, que limita e impde
deveres ac Estado (%9),

MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO nos coloca que as
Declaragdes de Direito dos séculos XVIII e XIX teriam como objetivo
principal “armar os individuos de meios de resisténcia contra o Estado.
Seja por meio delas estabelecendo zona interdita & sva ingeréncia — liber-
dades-limites —, seja por meio delas armando o individuo contra o poder
no proprio dominio deste — liberdades-oposicio” (3%).

Parece-nos, porém, que nio devemos considerar o Estado o inimigo
da liberdade, como este era considetado pelas declaragSes dos sdculos

(29) RECASENS SICHES, Luis. Tratado General de Filosofia del Derecho. 4%
edigdo, Méxiep, Editorial Porrud, 1870, pp. 600-601.

(30 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Paris, Anclenne Librairie
Fontemoing et Cie. Editeurs E. de Boccard, Successeur, 1930.

(31) DUGUIT, Léon. Qb. cif, vol. I, p, 530.
(32) DUGUIT, Léon. Ob. cit, vol. III, p. 590.

(33) FERREIRA FILHO, Meuaoel Gongalves, Cursp de Direito Constitucional.
5% edigdo, S&0 Paulo, Saralva, p. 81.
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XVIII e XIX (*). Podemos, sim, estabelecer um paralelo entre direitos
individuais e democracia, e afirmar que estes direitos e garantias sdo, além
de defesas das liberdades individuais, defesas do Estado democratico.

LOEWENSTEIN afirma que *a protegdo dos direitos e liberdades fun-
damentais € o nicleo essencial do sistema politico da democracia cons-
titucional” (%),

WILSON ACCIOLI, em seu livro Instituicdes de Direito Constitucio-
nal, seleciona duas importantes citagdes que nos ajudam a melhor conceituar
os direitos individuais. Cita, primeiramente, ALCORTA, que afirma serem
os direitos individuais “todos aqueles que constituem a personalidade do
homem, ¢ cujo exercicio the corresponde exclusivamente, sem outre limite
que o do direito correspondente (**), Cita, apds, VEDEL, que nos mostra
que, “em sua esséncia, a doutrina dos direitos individuais é a afirmagio
de que os individuos tém determinados direitos que lhes sdo inerentes e
aos quais o Fstado nio pode causar lesdo. Significa que o Estado ndo € a
tnica fonte do direito, pois existem direitos individuais que Ihe sdo anterio-
res e superiores” (37).

Segundo DUVERGER, o liberalismo politico, que teve suas origens
mais antigas na reforma protestante, proclamando o livre exame de cons-
ciéncia, e no método de DESCARTES, que nega qualquer principio “a
priori”, estd “inteiramente resumido no artigo 1.° da Declaragao dos Direi-
tos do Homem e do Cidaddo de 1789: Os homens nascem e permanecem
livres e iguais em direitos (...). As palavras liberdade ¢ igualdade expres-
sam o essencial da ideologia liberal™ (%¥).

Desta forma, a igualdade vai significar que ninguém terd privilégios
hereditarios. E a afirmacdo da igualdade de todos perante a lei. “A liber-
dade significa que cada homem pode pensar, se expressar e trabalhar como
ele queira, ¢ a liberdade dos outros é o tnico limite para a liberdade de
cada um” (*). DUVERGER estabelece uma distingdo entre liberdades civis
¢ liberdades piblicas; para ele liberdades civis sdo aquelas que dizem
respeito 4 atividade privada. Significam garantia, protecdo contra prisdes
arbitrarias, a inviolabilidade do domicilio, a liberdade de correspondéncia
etc. As liberdades ptiblicas se referem aquelas relagdes dos cidaddos entre
si. Desta forma temos a liberdade de imprensa e outros meios de expressao
do pensamento, como livros, rédio, televisio, a liberdade de reunido e

(3¢) VAZ DA SILVA, Floriano Correa. Direito Constitucional do Trabalho. Sho
Paulo, LTr. 1977, p. 12.

(35) LOEWENSTEIN, Earl. Teoria de la Constitucién, 22 edi¢iio espanhola, Bar-
celona, Ariel, 1970, p. 392.

(36) ACCIOLI, Wilson, Ob. cit, p. 530.

{37y ACCIOLI, wilson. Ob, cit, p. 531

(38) DUVERGER, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Conatituciongl. 5%
edigho, Barcelonsa, Ariel, 1970, p. 90.

(39) DUVERGER, Maurice, Ob. cit, p. 98.
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de associagdo. Estas liberdades piblicas, portanto, sio de grande importan-
cia para a garantia da expressdo do pensamento (*?).

Tanto as liberdades privadas como também as liberdades pdblicas
estdo no plano dos direitos individuais fundamentais.

KARL LOEWENSTEIN estabelecerd um outro critério para a classi-
ficagdo das liberdades fundamentais. Para ele existirA uma distingdo entre
“as liberdades enraizadas diretamente na pessoa — as liberdades civis em
sentido préprioc — e as liberdades econdmicas e politicas™. Pode-se incluir
entre as primeiras a protegdo contra a arbitrdria privagdo da liberdade ou
o habeas corpus, na tradi¢io inglesa, e como também é chamado em nosso
direito; a inviolabilidade de domicilio; a liberdade e o segredo de corres-
pondéncia, entre outros. Na segunda categoria de liberdades fundamentais
estdo as liberdades econdmicas fundamentais, a liberdade de escolha de
profissio, a liberdade da livre disposigio sobre a propriedade e a liberdade
de contrato (3%},

Convém ressaltar que o Estado moderno niio mais considera a proprie-
dade privada um direito absoluto. Apesar de continuar sendo um direito
individual fundamental, vai encontrar limites estabelecidos pelo interesse
da coletividade.

RICASENS SICHES foi quem meclhor estabeleceu o objeto dos direi-
tos individuais. Desta forma, ele nos ensinou que os chamados direitos
individuais “tém como objeto predominante uma conduta prépria do indi-
viduo, a qual este pode decidir liviemente, por exemplo: a liberdade
pessoal; a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido; a liberda-
de de opinifio e de expressdo; a inviolabilidade de domicilio; a liberdade
de circulagfio etc.; ou tém como objeto garantias ou defesas para a pessoa
individual, por exemplo: de nfo ser submetido & escraviddo, a torturas, a
desigualdades perante a lei; de ndo ser arbitrariamente detido, preso ¢
desterrado; de ser julgado conforme a lei, com todas as garantias proces-
suais etc.” (42),

Entretanto, parece-nos que os direitos individuais constituem, em todos
os seus aspectos, também garantizs. Assim, podemos dizer que a declara-
¢do da liberdade de opinido e de express@o, a liberdade de circulagio, a
liberdade de reunifio, a inviolabilidade de domicilio, constituem garantias
do individuo contra a ingeréneia indevida do Estado. Sio declaragfes de
direitos individuais que estdo a exigir um “nido fazer” do Estado, Enquanto
a liberdade de opinido e expressdo tem como objeto uma conduta do indivi-
duo, da mesma forma podemos dizer que, para o individuo perante o Esta-
do, esta declaragdo do seu direito vai significar uma garantia contra a
proibig¢do, por qualquer motivo, da sua liberdade de opinido e de expressdo.

(40) DUVERGER, Maurice. Ob. cit, pp. 91, 92.
(41) LOEWENSTEIN, Karl. Ob. cit, p. 392,
(42) RECASENS SICHES, Luis. Ob, cit, pp. 601 e 602,
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Desta forma, os direitos individuais estzo a resguardar sempre uma liber-
dade puramente individual. A liberdade de poder se expressar livremente
por meio de palavras, da imprensa, de livros, ¢ ndo ser perseguido, subme-
tido a torturas, a desigualdades perante a lei, a prisdes ilegais etc. Podemos
acrescentar, entdo, que os direitos individuais tém como objeto a garantia
de ooncliutas individuais e a garantia do individuo (sua integridade fisica
e moral),

AFONSO ARINOS nos ensina que os direitos individuais sdo ao
mesmo tempo piblicos e individuais. Piblicos, “porque fazem com que
o individuo se relacione diretamente com o poder publico”, e individuais.
“porque sua finalidade reside em dinamizar normas juridicas, no interesse
individual”. Para melhor explicar esta afirmacio, diz que ““as normas juridi-
cas e os direitos piiblicos individuais se distinguem em seu funcionamento,
servindo essa distingio para os caracterizar devidamente”. Neste sentido,
“as normas juridicas, em regra, funcionam para determinar: q) um direito
do individuo em face de cutro individuo; b) em referéncia a faios ou
situagbes concretas, estranhos a um e outro, que ocupam os pélos da
relacdo juridica (a exemplo de bens e direitos que se disputam). J4 os direi-
tos piblicos individuais funcionam: @} ndo em referéncia a outro individuo,
mas, sim, ao proprio Estado; &) em relagdo a principios abstratos — que
ndo sao, pois, alheios ao individuo, eis que integram a sua personalidade —
sendo sua observincia obrigatéria para o Estado” (*?).

CARL SCHMITT, no seu livro Teoria de la Constitucidn, estabelecc
uma classificacdo dos direitos individuais. Sdo estes divididos em quatre
grupos: no primeiro grupo estdo os direitos de liberdade dos individuos
isolados que compreendem a liberdade de consciéncia, liberdade pessoal,
propriedade privada, inviolabilidade de domicilio e o segredo de correspon-
déncia. No segundo grupo, os direitos de liberdade do individuo em relagdo
aos outros, ou seja, a livre manifestagio das opinides, liberdade de discurso.
liberdade de imprensa, liberdade de cultos, liberdade de reunido, liberdade
de associagfo. Estes dois primeiros grupos sdo considerados por CARL
SCHMITT como garantias liberal-individualistas da esfera de liberdades
individuais, da livre competéncia ¢ da livre discussdo. O terceiro grupo
serd o dos direitos do individuo no Estado, como cidaddo. Estes sdo os
direitos politico-democriticos do cidadio e compreendem os direitos de
igualdade perante a lei, de peti¢do, igualdade de voto e igual acesso aos
cargos publicos (*).

Finalmente, o quarto grupo setd o dos direitos do individuo a presta-
¢bes do Estado. Sao estes o direito ao trabalho, 2 assisténcia e socorro, a
educagio, formagdo e instrugdo (**).

(43) RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. 3% edigio, Rio de
Janeiro, Freitas Bastos, 1978, pp. 218, 217.

(44) SCHMITT, Carl. Teorig de lo Constitucidn. Madrid, Editoria) Revista de
Derecho Privado, p. 197,

(45) SCHMITT, Carl. Ob. cit, p. 197.
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Preferimos, entretanto, classificar este quarto grupo como sendo de
direitos sociais, excluindo-os do presente estudo. Mesmo quando define
estes direitos, CARL SCHMITT afirma serem ecles “direitos ¢ pretensbes
socialistas (ou mais suavemente: sociais)” (*%). Podemos dizer entio que
os dois primeiros grupos relacionados por CARL SCHMITT seriam os
direitos individuais propriamente ditos, ou seja, aqueles direitos fundamen-
tais que estdo a proteger cada individuo fsoladamente contra a ingeréncia
indevida do Estado. Sao, principalmente, aquelas liberdades que sio exerci-
das exclusivamente pelo individuo, sem participagdo do Estado, e cujo tinico

limite é a liberdade do outro. Sua caracteristica bdsica é a omissao como
regra de comportamento estatal.

No terceiro grupo relacionado por SCHMITT, vamos encontrar a
igualdade juridica como a segunda caracteristica essencial destes direitos
individuais: o direito de petigado como uma forma de se dar cficcia aos
direitos e garantias individuais; e a igualdade de voto gue colocaremos nc
grupo dos direitos politicos fundamentais, excluindo-os do grupo que ora
estudamos.

Quanto ao quarto grupo, podemos dizer que a caracteristica destes
direitos fundamentais é essencialmente oposta, no que diz respeito ao com-
portamento estatal, Enquanto perante os direitos individuais a regra é a
omissdo, perante os direitos socials a regra serd a agéo estatal para suprir
as necessidades coletivas e as exipéncias sociais.

4. A dicotomia direitos individuais/direitos sociats

Visando estabelecer uma diferenciagdo entre estes dois grupos de
direitos fundamentais, recorremos ao ensinamento de FERRUCCIO PER-
GOLESI, que nos esclarece que “‘na verdade, a doutrina mais prudente e
ponderada salienta que todo direito é ao mesmo tempo social ¢ individual
(...). A distingdo entre social e individual vai, pois, obviamente entendi-
da nio em sentido absoluto, mas convencional. (...) Os sistemas juridi-
cos baseados na principiclogia da Declaragio Francesa do Direito do Ho-
mem ¢ do Cidaddo de 1789 possuem cardter individualistico, porque o
individuo é colocado no centro do ordenamento estatal. J4 no século XIX,
fermenta no campo ideolégico (filoséfico e politico) tendéncia para um
sentido mais profundo da vida coletiva, numa estreita coesdo, sistemati-
camente disciplinada, dos vdrios elementos sociais, tendéncia que na Cons-
tituigio francesa de 1848 encontrard uma afirmagdo, ainda que fugaz,
para germinar depois no inicio do século XX, e amadurecer quase uni-
versalmente logo apés a Guerra Mundial de 1914-1918, sob crescente
pressdio das novas forgas politicas (¢ em particular das classes populares),
das novas exigéncias, quer de natureza ética para a mais alta valorizacdo

(46) SCHMITT, Carl. Ob, cit, p. 197,
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do trabalho, quer de natureza técnica para uma adequada satisfagio das
necessidades individuais, que s6 podem ser atendidas coletivamente” (A7),

RECASENS SICHES a este respeito afirma que “todo direito subje-
tivo de uma pessoa supde essencial e necessariamente um dever juridico
em outra pessoal (individual e coletiva). Assim, a partir deste ponto de
vista essencial, todos, absolutamente todos os direitos, sfio sociais. Mas
quando se fala de direitos sociais diferenciando-se dos direitos individuais,
as palavras ‘social e individual’ adquirem, cada uma, significagio mais
concreta e especifica” (*%).

KARL LOEWENSTEIN, quando trata dos direitos sociais, afirma
que estes novos direitos fundamentais sdo essencialmente diferentes da-
queles recolhidos pelo antigo catdlogo liberal. Estes direitos sociais “ndo
estfo destinados a garantir a liberdade perante o Estado e a protegdo con-

tra o Estado, mas sdo, sim, pretensdes do individuo ou do grupo coletivo
diante do Estado” (*%).

Desta forma, podemos notar duas diferencas basicas entre 0s chama-
dos direitos individuais (das DeclaragSes dos séculos XVIII/XIX) e os
chamados direitos sociais. A primeira serd referente ao comportamento
estatal. Diante dos direitos individuais a atitude do Estado é de respeito.
E a omissdo como regra de comportamento. Significa para o Estado um
ndo fazer. De outra forma, diante dos direitos sociais o Estado deve fazer,
deve agir para satisfazer as pretensGes e necessidades da coletividade.

A segunda maneira de diferenciacdo destes dois grupos de direitos
serd a maneira de satisfagdo ou realizacio destes direitos. Os direitos indi-
viduais pertencem a cada individuo isoladamente. Dizem respeito a con-
dutas individuais que cabem somente ao individuo decidir, e cujo dnico
limite serd a liberdade do outro. Quante aos direitos sociais, s6 poderdo
ser realizados coletivamente. Dizem respeito a condutas estatais que tém
como finalidade satisfazer as exigéncias do individuo inserido na socie-
dade. Estes tltimos ndo se referem a condutas préprias, isoladas do indi-
viduo, mas sim, condutas devidas pelo Estado em relacdo ao grupo.

Segundo ESMEIN, diferentemente dos direitos sociais, os direitos in-
dividuais “apresentam todos uma caracteristica comum: eles limitam os
direitos do Estado, mas ndo fhe impdem nenhum servigo positivo, nenhu-
ma prestagio ao proveito dos cidaddos” (*°). E por este motivo que ndo
se poderia classificar entre estes direitos, como jé se pretendeu, “o direito
A assisténcia, & instrugfo, ao trabalho, que cada cidaddo poderia reivin-
dicar ao Estado” (*),

{47y PERGOLESI, Ferruccio. Orientamenti Soclali delle Costiluzioni Contepo-
ranee. 3% edicio, Florenca, Librerla Editrice Florentina, 1948.

(48) RECASENS SICHES, Luis, Ob. cit, p. 60L
49) LOEWENSTEIN, Karl. Ob. cif, pp. 400 e 401.
(50) A.ESMEIN. Ob. cit, p. 548.
(51) A. ESMEIN. Ob. cit. p. 548,
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5. Direitos individuais e direitos politicos

Qs direitos individuais, conforme nos ensina ESMEIN, ja receberam
por parte da teoria constitucional diversas qualificagdes. J4 foram cha-
mados por diversas vezes de direitos civis ¢ mesmo de direitos publicos
ou sociais, terminologia esta muito adotada na Franga. Entretanto, ESMEIN
vai se preocupar em estabelecer uma diferenciagio entre os direitos indi-
viduais e os direitos politicos. Estes direitos politicos vao significar “a
participacdo dos cidaddos no governo, na administragdo, na justica (pela
instituigdo do juri)” (*?). Nao hi simplesmente uma oposicéo de termos,
mas uma clara distingdo de conseqiiéncias juridicas. Os direitos politicos
pertencem somente aos cidaddios, conforme estabelece a Constituigdo, €
ndo a todos os individuos independentemente de idade ou capacidade. De
outra forma os direitos individuais pertencem a todos os individuos indis-
criminadamente (**). Esta é uma verdade absoluta para alguns destes di-
reitos individuais, como por exemplo as liberdades individuais stricto
sensu, a [iberdade de consciéneia, a liberdade de culio. Entretanto, para
outros direitos individuais, a regulamentagio legal deve criar um certo
nimero de incapacidades. Isto provém de duas causas: ou estes direitos
podem realmente constituit uma verdadeira ac3o politica e significar uma
patticipagdo indireta no poder putblico como, por exemplo, a liberdade
de imprensa, a liberdade de reunido, a liberdade de associagiio, & mesmo
a liberdade de ensino, “pela qual se formam os futuros cidaddos” (**),
“ou trata-se de proteger o individuo, asinda incapaz de fato, contra os
danos que ele poderia fazer a si mesmo, pelo abuso do seu direito indi-
vidual”. Desta forma temos que a liberdade do trabalho ¢ algumas vezes
restrita para as criangas e as mulheres (°%).

A distingdo entre os direitos individuais e os direitos politicos é mui-
to clara; entretanto, quando se trata do caso especial do direito de peti-
¢ao, esta distingo deixa de ser tdo clara. Surge por vezes a duvida de
se saber em qual dos dois grupos de direitos fundamentais em estudo
devemos classificd-lo, O direito de petigdo terd duas aplicagbes bem dis-
tintas. Este direito pode ser empregado para resguardar um interesse par-
ticular, ¢ neste sentido o individuo peticiona a qualquer 6érgio do Exe-
cutivo ou do Legislativo para se ressarcir de um seu direito lesionado;
ou podera também ser utilizado visando uma medida de interesse geral:
para propor, por exemplo, uma nova lei, ou a reforma de uma lei antiga.
Neste momento o peticiondrio “se faz o conselheito e auxiliar do legis-
lador. Existem sob o mesmo nome e sob a mesma forma dois direitos
que, na realidade, parecem distintos ¢ diferentes: o primeiro € incontes-
tavelmente um direito individual, tocante aos interesses individuais; mas

(52) A. ESMEIN. Ob, cit.,, p. 549.
(63 A. ESMEIN. Ob, cif.,, p. B50.
(54) A. ESMEIN. Ob. cif.,p. 550.
(55) A. ESMEIN. Ob, cif., p. 550.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 25 n. 99 jul./set, 1988 17!



o segundo parece um direito politico, constituindo uma participagdo, por
mais discreta que ela seja, na proposicio de leis” (°%).

Desta forma podemos estabelecer uma diferenciag¢io entre estas duas
aplicacGes distintas do direito de petigfo, classificando como direito indi-
vidual aquele direito de representagdo por meio de petigdo. Assim, a peti-
¢do serd um meio de se exercer um diteito de representagdo contra qual-
quer autoridade piblica, meio este assegurado a todos os individuos, na
defesa de interesses individuais lesados.

ANDRE HAURIOU (*') vai partir do pressuposto basico de que as
liberdades politicas s@o, para os cidaddos, o direito de “‘participar no
governo do Estado ¢ mesmo de fornecer governantes”, enquanto os direitos
individuais sdo “as diversas faculdades que permitem a estes cidaddos ou
individuos realizar com independéncia e eficdcia seu destino pessoal, num
contexto de uma sociedade organizada” (**). A primeira vista, estas duas
liberdades fundamentais parecem estar em planos completamente diferen-
tes, pois enquanto a liberdade politica se apresenta com um aspecto cole-
{ivo, pois trata-se de uma “participagio no governo da coletividade nacio-
nal”, as liberdades individuais, ao contrario, parecem ter “fins particulares,
pessoais, limitados ao individuo” (°%).

Apds estabelecer estas diferenciacdes basicas, HAURIQU estabelecers
lagos estreitos entre estas liberdades fundamentais, que nos ajudario a
localizé-las em dois grupos de direitos, distintos, porém nio estanques.
Segundo o autor, estes lagos esireitos serdc de ordem histérica, l6gica e
politica.

Do ponto de vista histérico, podemos afirmar que os diversos movi-
mentos constitucionais portavam sempre duas reivindicagGes fundamentais:
a liberdade politica e as liberdades individuais. Foi assim na Inglaterra,
através do movimento que culminou com a Magna Carta de 15 de junho
de 1215; nos Estados Unidos, na Declaragdo de Direitos do Estado da
Virginia, em 12 de junho de 1776, vamos encontrar nos seus artigos as
liberdades individuais misturadas com o direito dos cidadaos de participar
do governo; como ainda na Declaragdo Francesa dos Diteitos do Homem
e do Cidaddo de 1789, encontraremos ¢ direito do cidadio de participar
pessoalmente ou através de representantes na elaboragdo das leis (*°).

Pela 1gica, as liberdades politicas e as liberdades individuais tém
ligagbes claras. A liberdade, em si mesma, “consiste essencialmente em
um poder de decis@o”. As diversas liberdades individuais correspondem a
esta verdade: a liberdade de consciéncia consiste no poder de decidir entre

(58) A. ESMEIN, Ob, citf., pp. 550, 551.

(67) HAURIOU, André, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, 4eme édi-
tion, Paris, Editions Montchrestien, 1970, p. 171.

(58) HAURIOU, André, Ob, cit, p. 171,

(59) HAURIOU, André. Ob. cit, p. 171,

(80) HAURIOU, André., Ob. cit., pp. 171, 172.
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as diversas opinides, crengas e religides; a liberdade de locomogdo consiste
em poder decidir o lugar de sua residéncia ou de seus deslocamentos;
€ assim sucessivamcnte vamos encontrar este poder de decisdo nas liber-
dades individuais. Da mesma forma a liberdade politica é um poder de
decisdo, pois ¢ esta, esscncialmente, a “participagio no poder de decidir
que & proprio aos Orgdos governamentais” ().

Enfim, politicamente, estas duas liberdades se garantem mutuamen-
te (). Em outras palavras, isto significa que, se os cidaddos participam
diretamente do poder estatal votando ou sendo votado, obviamente a sua
participagio deverd ser sempre no sentido de se garantirem e realizarem
os direitos fundamentais, e entre cles, os direitos individuais. Da mesma
forma, os direitos ou liberdades individuais defendem eficazmente as liber-
dades politicas, pois a liberdade de expressdo, de conscitneia, de reunido,
de cdtedra, podem vir ao socorro das liberdades politicas, no momento
em que estas se acharem ameacadas.

6. O valor juridico das declaracdes de direitos

Apss a Segunda Guerra Mundial os Direitos do Homem, e entre estes
os direitos individuais fundamentais, penetraram de forma unfnime na
opiniao mundial, sendo que as liberdades individuais e sociais ocuparam
um lugar de destague nas novas Constituigdes européias. Embora unénime,
na pratica veremos que muitos destes diteitos ndo ferdo eficdcia. Para
MIRKINE GUETZEVICH (*®), mesmo que estes direitos sejam violados,
desrespeitados e até mesmo desconhecidos, nada disso vai alterar o seu
cardter de obrigatoriedade a todos os governos. “A prépria Carta das
Nagoes Unidas fez dos Direitos do Homem um dos pontos principais do
sistema da comunidade internacional” (%4).

O professor RAUL MACHADO HORTA (*) vai nos despertar para
o importante problema do valor juridico das declaragdes de direitos, as
quais seriam superiores hierarquicamente as leis constitucionais e s leis
ordinArias,

DUGUIT, reconhecendo o valor juridico da declaragio de direitos,
diz ser esta a lei fundamental, sendo que tanto as leis constitucionais como
as leis ordindrias devem respeitar os seus preceitos. Nas palavras de
DUGUIT, “o legislador constituinte estd sujeito as declaracfes de direito,
e o legislador ordinirio, ao legislador constituinte” (*%). Esta hierarquia
vai aparecer de forma muito clara no titulo I da Constituicio francesa

{61) HAURIOU, André. Ob. cit, pp. 172, 173.

{62) HAURIOU, André, Ob. cit, pp. 172 e 113.

(63) MIRKINE-GUETZEVICH, Boris. Evolucio Constitucional Européic. Rio de
Janeiro, Konfino Editor, 1967, p. 157.

(64) MIRKINE-GUETZEVICH, Boris. Ob. cit, p. 157

(65) MACHADO HORTA, Raul. Ob, cit,, p., 149.

(66) DUGUIT, Léon. Ob. cit,, p. 604,
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de 1791: “Disposi¢des fundamentais garantidas pela Constituigio”. Logo
em seguida a este titulo, o legislador constituinte vai reconhecer de forma
incontestdvel a sua subordinagdo 4 regra suprema existente na Declaragio
de Direitos, quando afirma: “O poder legislativo ndo poderd fazer nenhuma
lei que atinja ou coloque obstdculos aos direitos naturais e civis consigna-
dos no presente titulo e garantidos pela Constituigdo. ..” (®7)

Para ESMEIN (°¥), os direitos individuais sao reconhecidos sob duas
formas diferentes. Ou através de declaragBes de direitos, ou através de
garantia de direitos. As declaragSes de direitos, para ESMEIN, apesar de
emanarem de corpo com autoridade legal ¢ soberana (as assembléias cons-
tituintes), néo sio “artigos de leis precisas e executdveis”, sfo simplesmente
principios que n3o criam obrigatoriedade (**). Na Franga de 1789, parte
da Assembiéia Nacional levantou a questio de que ndo seria conveniente
proclamar os direitos individuais (liberdades fundamentais) sob a forma
de declaragio de direitos. O argumento principal defendido contra esta
forma seria de que nfio se poderia declarar como absolutos direitos que
a prépria Constituigio deveria limitar ou de alguma sorte restringir. Seria
como se convidar a populagdo a insurgir-se contra as leis (*°). A Constitui-
¢do francesa de 1793 contém uma declaracdo muito ampla com 35 artigos.
Entretanto, a Constituicdio do ano III abriga uma declaragdo de direitos
com 22 artigos e, em contrapartida aos direitos individuais, conterd também
uma declaragio de deveres do homem e do cidaddo em nove artigos (™).
A Constituigiio francesa do ano VIII nfo apresenta uma declaragdo de
direitos. Para ESMEIN, os motivos deste desaparecimento da declaragdo
de direitos do texto constitucional francés do ano VIII seriam essencial-
mente dois: o primeiro, seu cardter mais filoséfico que constitucional, e
o segundo, a constatagdo da inutilidade destas declaragSes num sentido

pratico (").

Ao contrario das declaragdes de direitos, as garantias de direitos terao
cardter obrigatétio. Sdo verdadeiramente leis positivas, adquirindo assim
um cardter impositivo. As garantias vdo conferir aos direitos sua_eficécia.
Estas sim, para ESMEIN, podem ser consideradas superiores as leis ordi-
nérias, limitando e restringindo os poderes do legislador (*%).

ZIPPELIUS (™), abordando a tese da validade pré-estatal de direitos,
pergunta se ndo seria contraditrio consagrar em leis a existéncia destes

(67) DUGUIT, Léon. Ob. cit, pp. 604, 605.
(68) A. ESMEIN. Ob. ¢it, p. 554.

(69) A. ESMEIN. Ob. cit, p. 554.

(1) A. ESMEIN. Ob. cit, p. 556,

(71) A. ESMEIN. Ob. cit, p. 558.

(12) A. ESMETN. Ob. cit. p. 558,

(13) A. ESMEIN. Ob, cit, p. 550.

(74) ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. 2% edigio, Lisboa, Pundagfio
Calouste Gulbenkian, pp. 170 e 171.
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direitos supra-estatais. Para o professor alemio, “pré-estatal pode ser real-
mente a forga moral cbrigatéria e a validade ético-social de uma norma.
Em coniraste com isto, porém, a validade de um direito garantido, ou seja,
a seguranca de sua realizagdo mediante um procedimento obrigatdrio, estd
condicionada pela existéncia de uma organizacdo de protegdo jurfdica com-
pulséria, que esteja afeta a impor coercitivamente o respeito de uma norma.
Neste segundo sentido, a validade juridica depende do Estado e n@o pode
ser pré-estatal” (°%).

Para BURDEAU, a simples enunciagio dos direitos nao é nada se
ndo hd garantias do seu exercicio. As Constituigdes revolucionérias fran-
cesas continham disposigbes que, sob o nome de garantias de direitos,
enunciavam de uma maneira mais concreta as teses da Declaracdo e im-
punham um cardter de obrigatoriedade ao legislador comum. A Consti-
tuicao francesa de 1946, no seu predmbulo, estende estas garantias a
todos os direitos e liberdades que ela consagra. “Para que a eficdcia des-
tas parantias ndo dependa exclusivamente da boa vontade do legislador,
elas séo confirmadas, de um lado, pela existéncia de uma forga piiblica
‘que deve permanecer ao servico do povo soberano’ (art. 20); de outro
lado, pela consagracio do direito de peticio (art. 15), enfim pela pro-
clamacgdo do direito de resisténeia 4 opressdo que estd enunciado” em
termos enérgicos {¥%).

No nosso entender, nac se deve negar o valor juridico das decla-
racdes de direitos, contidas na Constituiciio. Sao elas normas juridicas que
devem ter eficdcia. Nao falamos aqui em validade pré-estatal. Quanto a
este aspecto, j4 citamos o constitucionalista alemdo REINHOLD ZIPPE-
LIUS. Estamos falando da existéneia na Constituicdo do reconhecimento
dos principios e valores que proclamam como universais e inaliendveis as
liberdades e direitos individuais fundamentais. Seja na forma cléssica de
declaragio de direitos, seja na forma cldssica de garantias de direitos,
ou seja na forma moderna da declaracdo de direitos e das garantias pro-
cessuais, ¢ inegdvel o valor juridico desta norma constitucional.

7.  Os diversos direitos individuais

S&0 viarios os direitos individuais, mas, apds a leitura deste item do
nosso estudo, iremos notar que sdo duas as bases destes. A liberdade e
igualdade.

A liberdade seri o principal, tanto que nos itens anteriores muitas
vezes nos referimos s liberdades individuais, ou liberdades fundamentais,
no lugar de direitos individuais. As declaragfes de direitos dos séculos

(15} ZIPPELIUS, Reinhold. Ob. cit., pp. 170-171,

(16) BURDEAT, Georges. Droit Constitutionnel et Constitutions Politiques. 192
ediglio, Paris, Librafrie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1980, pp. 399, 400.
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XVIIT e XIX irdo afirmar para todo o mundo que o homem deve ser
livre, pois nasceu livre, ¢ necessita desta liberdade para crescer, evoluir,
pois é esta sua caracteristica essencial.

Desta forma, veremos que os direitos individuais fundamentais sao,
por exemplo, a liberdade de expressdo, a ltberdade de consciéncia filosd-
fica, politica ou religiosa, a liberdade de locomogdo, a liberdade de se
reunir em pragas publicas por meio de comicios ou passeatas etc.

Entretanto, ndo podemos esquecer o segundo importante fundamento
destes direitos: a igualdade, Da mesma forma que as declaragbes afir-
maram que o homem nasce livre, tarsbém afirmaram que estes nascem
iguais em direitos. Esta igualdade seré de fundamental importancia, pois
¢ a igualdade a base sélida sobre a qual se sustentardo as liberdades indi-
viduais. N@o haverd jamais liberdade onde n@o haja igualdade. Neste sen-
tido ANDRE HAURIOU (7"} vai-nos mostrar que “‘as liberdades indivi-
duais, tais como elas foram formuladas pelo Direito Constitucional clds-
sico e tais como nds a conhecemos ainda, s@o sucessivamente o fruto da
desigualdade e da igualdade.

Nas sociedades antigas a liberdade era um privilégio. Assim os escra-
vos estavam privados de todos os direitos, e mesmo entre os cidaddos,
homens livres, existiam diferentes graus de liberdade. Era assim na Roma
Antiga entre 0s patricios e os plebeus. Na Idade Média, a liberdade de ir ¢
vir era negada aos servos, € o direito de caca e de pesca era reservado, até a
revolugdo, aos senhores feudais. Desta forma a liberdade constitui um
“direito de superioridade” ("%). A liberdade, sem a igualdade, vai sempre
constituir um direito de poucos privilegiados.

HAURIOU (™), estudando a liberdade como sendo produto da desi-
gualdade, e identificando nela um “direito de superioridade”, vai afirmar
que ainda hoje, analisando “profundamente a natureza intima dos direitos
individuais, sua qualidade de direito de superioridade pode ainda ser per-
cebida”. Temos entdo que o direito de propriedade ¢ essencialmente wm
direito de superioridade do homem sobre as coisas e os animais, o direito
de familia representa o direito de superioridade dos pais sobre os filhos e

mesmo, em alguns lugares, do homem sobre a mulher (**).

Entretanto, assim como os direitos de liberdade aparecem em certo
momento como “filhos” da desigualdade, eles irdo aparecer também como
“filhos” da igualdade (®"), e, a partir deste momento, mesmo aquelas
liberdades fundamentais, que surgiram como frutos das desigualdades, dei-

(77) HAURIOU, André. Ob. cit, p. 175.
(78} HAURIOU, André. Ob. cit, p. 175.
(79) HAURIOU, André. Ob. cit., p. 176.
{80) HAURIOU, André. Ob. cit., p. 176.
(81) HAURIOU, André. Ob, cil, p. 176.
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xardo de ser um privilégio de um privilegiado, passando a pertencer a
todos os individuos, independentemente de suva condicae social, sua raca,
sua consciéncia politica, filoséfica ou religiosa. A igualdade a partir do
pensamento de ROUSSEAU e dos fildsofos do século XVITI serd insepé-
rdvel da liberdade. Ela serd a condi¢dio fundamental para a realizacio da
liberdade.

Apos identificarmos a base, o alicerce sobre 0 qual se ergueram os direi-
tos individuais fundamentais, como hoje sfo considerados, vamos elabo-
rar um lista com estes virios direitos, que ser@o aqui estudados como
condutas individuais, como um poder de ag¢do do individuo, sobre as quais
sG cabe a ele decidir, e cujo tnico limite serd a liberdade do outro.

7.1 — Liberdade de locomocio e seguranca individual

A liberdade de locomogio é colocada por muitos mestres do diteito
constitucional como liberdade pessoal, juntamente com a seguranga indi-
vidual, sendo considerada como a primeira ¢ mafs essencial de todas as
liberdades (%?).

ESMEIN (**) considera a liberdade de locomogfio e a seguranca indi-
vidual como a liberdade individual stricte semsu, que protege o individuo
de prisSes, atentados & sua integridade fisica e moral.

ANDRE HAURIOU (*) nao vai colocar a seguranca individual junta-
mente com a liberdade de ir e vir. Ele estabelecerd uma diferenciagio entre
estes dois tipos de direitos individuais, pois, enquanto o direito de ir e vir
serd a liberdade fisica do individuo se opondo & escravidao e 4 serviddo,
a seguranca individual significa o direito de néio ser preso sem julgamento.
Nao nos parece, porém, conveniente esta diferenciagio, pois entendemos
que, se vamos julgar o direito de locomogio diferente do direito & seguranga
individual, como realmente ¢, devemos considerar de forma oposta A esta-
belecida. O direito & seguranga individual serd aquele que se opde a qual-
quer forma de atentado & integridade fisica ou moral, a torturas ou qualquer
outra atitude de agressdo & pessca humana, enquanto o direito de locomo-
¢io serd aquele que se opde a qualquer privagio da liberdade de ir e vir,
impedindo a prisdo de qualquer pessoa sem o devido julgamento, o proce-
dimento legal, justamente estabelecido,

7.2 — A propriedade privada

A propriedade privada tem sido objeto de reflexdo desde as civiliza-
¢Oes mais antigas. PLATAQ, em A Repiblica, afirmava que o membro

(82) BISCARETTE DI RUFF1IA, Paolo. Direito Constitucional. Séo Paulo, Ed. Re-
vista dos Tribunais, 1984, p. 537. Traducho da 9* edigfo de 1972 por Maria Helena
Diniz,

(83) A. ESMEIN, Ob. cit, p. 544,
(84) HAURIOU, André. Ob. cit, p. 180.
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escolhido de sua repiblica ideal ndo terd como seu nada além do absoluta-
mente necessdrio. A maneira de se manter integro o cariter seria através
da inexisténcia de ambigdes pessoais (8%).

Na Idade Média, poder politico ¢ propriedade se transmitiam por
heranga. Ndo havia uma separacdo entre sociedade civil e sociedade politi-
¢a. O rei, o marqués, o conde, transmitiam a seus filhos a propriedade
patrimonial do Estado e o poder. Desta forma o “latifundidrio transmitia a
terra, o marqués, o marquesado, o conde, o condado, isto é, todos os bens
e todo poder sobre esses bens, assim como também sobre os homens que
viviam no condado e no marquesado” (%).

Apesar de a Igreja na Idade Média ser proprietdria de bens imdveis
e participar do poder politico, o Cristianismo exptessado nas ordens religio-
sas significou uma “rigorosa denincia a propdsito da preocupagdo obcecan-
te do homem com os bens materiais”’, e estas “desenvolveram-se num
ambiente reconhecidamente partidirio do desprezo pela propriedade mate-
rial” (3%).

Com a Revolugdo Francesa (1789) o mundo assistird & afirmagdo dos
principios de liberdade ¢ & declaragdo universal de direitos fundamentais
que sio inerentes a todos os seres humanos. Entre estes direitos naturais,
encontraremos o direito a propriedade.

JACQUES MARITAIN nos ensina que “o direito a propriedade priva-
da dos bens materiais pertence a lei natural, na medida em que a humani-
dade tem o direito de possuir, para o seu proprio uso comum, os bens mate-
riais da natureza'’ (*%).

E a partir da Revolugdo Francesa que temos, portanto, o surgimento
do primeiro Estado juridico, “guardifio das liberdades individuais”. E o
chamado Estado liberal. Séo os ideais liberais, os principios filoséficos da
burguesia, que de classe dominada surge agora como classe dominante (*).

Venceram os ideais de liberdade, igualdade e fraternidade. Para
RQUSSEAU esta afirmagao de igualdade é fundamental, e ela estd intima-
mente ligada 2 nogéo de liberdade: o homem sé poderd ser livre se for
igual. A igueldade & que se refere ROUSSEAU ¢ principalmente 2 igualda-
de juridica, entretanto ele parece compreender a existéncia da desigualdade
social e econdmica. Com efeito, ele escreve: ‘0 primeiro homem que, ao

(85) ACCIOLI, Wilson. Ob. cit., p. 538.

(88) GRUPPI, Luciano, Tudo comegot com Magquiavel. Porto Alegre, LPM Edi-
tores Ltde, 1980, p. 15.

(87) ACCIOLI, Wilson. Ob. cit,, p. 538.

(88) MARITAIN, Jacques. O Homem e o Estado. Rio de Janeiro, Ed. Agir, 1966,
p. 101,

(89) BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 4% ediclo, Rio de
Janeiro, Forense, 1980, p. 5.
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cercar um terreno, afirmou “isto é meu”, encontrando pessoas suficiente-
mente estipidas para acreditarem nisso, foi o verdadeiro fundador da socie-
dade civil. (...) Quantos crimes, quantas guerras, quantos assassinatos;
quantas misérias e erros teriam sido poupados & humanidade se alguém
arrancasse os marcos, ot nivelasse os fossos, gritando aos seus semelhan-
tes: ndo ougam este impostor, vocés estarfo perdidos se esquecerem que os
frutos s@o de todos e a terra ndo pertence a ninguém® (*%),

Entretanto, ndo € este 0 pensamento que saird vencedor da Revolugiio
Francesa. Para o liberal desta época, s0 existe liberdade a partir do momen-
to em que exista a desigualdade entre proprietarios ¢ nfo proprietarios.

BENJAMIM CONSTANT DE REBECQUE, mais tarde, vai discordar
de ROUSSEAU, afirmando que esta igualdade por ele imaginada “destrdi
toda a liberdade”. Para ele, portanto, a liberdade dependia da propriedade.
CHARLES TOCQUEVILLE, liberal do século XIX, vai estabelecer duas
concepgbes de liberdade. Uma, liberal, que estabelece a correlagdo entre
propriedade e liberdade, e, uma outra, democritica, pela qual a liberdade
¢ alcancada através da igualdade juridica (*'). Esta concep¢io democritica
serd a concepgdo derrotada na Furopa do século XIX. A propriedade
privada, neste século, serd intocdvel, absoluta, e, mesmo havendo uma
mistura entre liberalismo e democracia, este conceito ndo serd abalado.

Apesar de o cardter absoluto da propriedade ter sido abalado durante
a Revolugdo Francesa, por uma proposta de reforma agrdria, expropriando
as grandes propriedades dos contra-revoluciondrios e da Igreja, e prevendo
na Constituigio a desapropriagdo por utilidade piblica, a fun¢do social
da propriedade privada ndio teve maior repercussdo no Estado liberal dos
séculos XVIII e XIX (*9).

Afirmou-se, a partir de entdo, o liberalismo clédssico do Estado liberal,
“que traduziu o pensamento eccondmico do laissez-faire, laissez-passer e
deixava aos cidaddos a possibilidade do exercicio da livte concorréncia de
modo que o egofsmo de cada um ajudasse a melhoria de todos (*%).

O Estado liberal vai ser, portanto, um Estado que ndo intervém na
economia e que coloca a propriedade privada e a liberdade de iniciative
como os principais direitos individuais do ser humano. Este Estado vai
somente manter a ordem interna, através do seu poder de policia, e a sobe-
rania externa, através do exército.

Entretanto, as conseqiiéncias desta omissdo do Estado perante os proble-
mas sociais v@o conduzir “os povos livres 3s garras de um capitalismo

(90) GRUPPIL, Luciano. Ob. cit., p. 19.
(91) GRUFPEI, Luciano. Ob. cit., pp. 22 & 23.
(92) SALGADO, Joaquim Carlos. Ob. cit., pp. 16 e 17.

(93) NICZ, Alvacir Alfredo. A Liberdade de Iniciativa na Constifuiedo, Bio Paulo,
Editorn Revista dos Tribunais, 1981, p. 1.
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absorvente, desumano e escravizador. Reduziu a socicdade a uma comuni-
dade de cidadios teoricamente livres e materialmente escravizados, segundo
a expressio de THIERRY MAULNIER. A Enciclica Rerum Novarum
de Ledo XIH (1891), retratou com impressionante exatiddo os desajusta-
mentos e as misérias sociais que a Revolugdo Industrial suscitou € o libera-
lismo deixou alastrar em proporcdes crescentes e incontroldveis” (%4).

Surgird, entdo, no México, com a Constituicio de 1917, e, na Alema-
nha, com a Constituigdo de Weimar, de 1919, o Estado social. A partir
deste momento o Estado deixard a omissdo como regra de comportamento
para passar a intervir na economia e garantir i coletividade os direitos
sociais. A Constituigao de Weimar vai reservar um grande espago a declara-
¢do dos direitos sociais, sendo que a Constituigdo do Reino dos Sérvios,
Croatas e Slovenos no seu artigo 37 vai assinalar “‘que a propriedade
comporta obrigagdes” aceitando a “tese sociolégica moderna segundo a
qual a propriedade tem uma fungdo social”” (°%).

A funcdo social da propriedade, significando uma limitagao ao direito
individual 4 propriedade, serd consagrada nas Constitui¢dbes modernas,
A Constituicdo brasileira de 1934 estabelecerd no seu art. 113, item 17,
a garantia do direito de propriedade, que ndo podera ser exercido *‘contra
o interesse social ou coletivo”. Apds a autoritdria Constituicdo de 1937, o
texto de 1946 vai prever a possibilidade de desapropriagio por interesse
social, além dos casos de necessidade e utilidade piablica. A Constituigio
de 1967 vai manter este dispositivo, exemplo seguido pela Emenda Cons-
titucional n. 1, de 1969, acrescentando estas ultimas a referéncia clara 3
fungdo social da propriedade (item III do art. 157 no texto de 1967 e
iten IIT do art. 160 no texto de 1969).

A fungdo social da propriedade vai significar uma condenacdio “a
concepgdo absoluta da propriedade, segundo a qual esta € o direito de usar,
gozar e tirar todo o proveito de uma coisa, de modo puramente egoistico,
sem levar em conta o interesse alheio e particularmente o da sociedade’” (°%),

Finalizando este item, & de fundamental importincia ressaliar o pen-
samento de PONTES DE MIRANDA, que nos ensina que ndo “ha liber-
dade referente a coisas. ‘Likerdade de propriedade’ ¢ um contra-senso.
Propriedade, referindo-se ao objeto, é coisa; referindo-se ao sujeito, € o
direito subjetivo de alguém gquanto a certa coisa, segundo as leis civis.
Nada de liberdade entra ai” (*%).

Tratamos aqui dos direitos individuais fundamentais, e, como ja afir-
mamos anteriormente, estes direitos tém como principal caracteristica serem

(94) MALUF, Sahid. Ob. cit., p. 495.

(85) MIRKINE GUETZEVICH, Boris. Ob. cit, p. 171

(86) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Comentirios & Constituicdo Brasi-
letrg. 6* edicdo, revista e atuslizeda, Saraive, 1986, p. 653.

(97) PONTES DE MIRANDA, Democracia, Liberdade ¢ Igualdade (Og Lrés cami-
nhos). 2% edigio, Saralva, 1979,
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direitos de liberdade, entretanto, ndo se resumern nesta, pois encontraremos
entre eles a propriedade, e principalmente a igualdade, fundamento da pré-
pria liberdade, que, como diteito do ser humano, deve pertencer a todos,
€ nio somente a alguns,

7.3 Imviolabilidade de domicilio

O principio da imunidade da casa, ou de sua inviolabilidade, visa a
proteger ndo a propriedade, mas sim a paz e a trangiilidade do morador.
Ele vai determinar que somente em alguns casos estabelecidos em lei se
permitird a entrada na casa, sem o consentimento do morador.

As Constitui¢des brasileiras estabelecerdo de maneiras diferentes este
direito individual. A Constituigdo de 1824 vai determinar que, sendo noite,
8¢ se poderd entrar na casa, sem o consentimento do morador, em caso
de incéndio ou inundagio, deixando para o legislador ordindrio estabelecer
os casos de permissdo, durante o dia. As Constituigbes de 1891, 1934 ¢
1946 vio acrescentar o caso de crime, para acudir vitimas, deixando tam-
bém para o legislador ordindrio estabelecer os casos em que se poderd
penetrar na casa durante o dia.

A Constituigdo de 1967 vai estabelecer no § 10 do art. 150 que:
“A casa ¢ o asilo invioldvel do individuo. Ninguém pode penetrar nela,
i noite, sem consentimento do morador, a ndo ser em caso de crime ou
desasire, nem durante o dia, fora dos casos € na forma que a lei estabelecer.”

E importante notar que esta redagio, mantida pela Emenda Consti-
tucional n.° 1, de 1969, nic vai falar, a exemplo das Constitui¢Oes citadas
anteriormente, que a permissao para penetrar na residéncia a noite em
caso de desastre ou crime serd para acudir as vitimas. Desta forma, esta
redagao amplia os casos de entrada & noite, pois ocorrendo crime dentro
da casa, serd caso de permissdo para invasio desta, nac sendo mais neces-
saria a existéncia de vitimas a serem acudidas.

O texto de 1937, seguindo uma linha autoritiria, estabelecerd sim-
plesmente que estd assegurada a inviolabilidade do domicilio “salvas as
exceqgles expressas em lei” (art. 122, § 6.°, da Constitui¢do dos Estados
Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937).

7.4 Liberdade de reunido

Segundo PONTES DE MIRANDA, “a primeira e mais simples das
liberdades corporativas é a liberdade de reunido. Vem logo apds a liber-
dade geral de ir, ficar e vir. O dnico elemento novo ¢ a convergéncia
de pessoas® ().

E como que um complemento da liberdade de expressdo, pois estas
reunides vao se caracterizar diversas vezes pelo debate de idéias ou mesmo

(98) PONTES DE MIRANDA, Ob. cit, p. 378.
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pela manifestacdo do pensamento comum de vérias pessoas. Estas reuniGes
podem ser realizadas a qualquer hora, em lugares fechados, em casa, ou
em lugares abertos, nas pragas ou vias publicas, em forma de comicios ou
passeatas.

Para BISCARETTI DI RUFFIA (*"), deve-se entender por reunido “o
agrupamento temporirio e voluntirio de vdrias pessoas em determinado
lugar, segundo acordo preventivo ¢ com um fim preestabelecido”, diferen-
ciando-se desta forma das aglomeragdes ocorridas por qualquer fato repen-
tino e ocasional. PONTES DE MIRANDA (**) vai excluir também do enun-
ciado da liberdade de reunido os visitantes ou convidados de uma festa, o
auditdrio de concertos ou conferéncias, o conjunto de espectadores de teatros,
cinemas, circos etc., o aglomerado dos que se acham em mercados, ou
feiras, ou bolsas; o ajuntamento por forga de ordem legal, como o dos
que tém de ser conscritos para o servigo do Exército ou da Marinha. Para
PONTES DE MIRANDA, vai faltar, em todos estes casos, a intengdo dos
individuos em se reunirem.

As reunides ndo podem ser proibidas, desde que sejam pacificas, reali-
zadas sem armas. Haverd, ainda, limitagdes a esta liberdade fundamental,
como a de se estabelecer, em determinadas circunsténcias, o local de sua
realizacio, contanto que, obviamente, ¢ local determinado pela autoridade
ndo impossibilite a sua realizagdo.

7.5 — Liberdade de expressio

A liberdade de expressdo € de fundamental importincia para o desen-
volvimento intelectual e cultural da raga humana. Todos os periodos da
histéria marcados pela censura ¢ pela intolerdncia foram também de pro-
funda estagnacdo cultural.

S&o diversas as formas de expressio do pensamento, que vio cons-
tituir as liberdades derivadas do direito individual de se expressar livre-
mente.

880 liberdades fundamentais que devem ser asseguradas conjuntamen-
te, para se garantir a liberdade de expressao no seu sentido total.

Desta forma, sdo liberdades de expressdo:
7.5.1 — Liberdade de palavra e de prestar informagdes

7.5.2 — Liberdade de imprensa

A liberdade de imprensa terd para A. ESMEIN (!} o mesmo prin-
cipio da liberdade de reunifio, ou seja, o direito dos homens de comunicar

{#) BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo. Ob. cif,, p. 541,
(100) PONTES DE MIRANDA, Ob. cit,, p, 379.
(101) A, ESMEIN, Ob. cit, pp. 546, 547.
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0 seu pensamento, as suas idéjas. Entretanto, ndo vamos colacar a liber-
dade de reunido entre as liberdades de expressdio. Como nos ensina PON-
TES DE MIRANDA (1°%), a liberdade de reunido é uma liberdade fisica.
assim como a liberdade de locomogdo, a inviolabilidade da casa, ou a
seguranga individual. Apesar de ser a reunido, em qualquer das suas for-
mas, uma maneira de se poder expressar e comunicar 0§ pensamentos,
esta serd uma liberdade fisica do individuo e ndo uma liberdade de pen-
samento ou de expressdo deste, no sentido mais cstreito.

7.5.3 — Liberdade de se expressar por meio da arte, seja o teatro,
o cinema, a danca, a mfsica, a literatura, a pintura, a escultura ou qual-
quer outro tipo de arte.

Como nos ensinaria PONTES DE MIRANDA, os tinicos limites que
a lei poderd fazer as artes serd o de: “subtrair & juventude certas cria-
cOes artisticas, a titulo de demasiado emocionantes, ou acima de sua idade;
vedar alusdes pessoais que constituam crimes previstos em lei”.

7.5.4 — Liberdade de ciéncia, utilizada para o desenvolvimento pucifico
duas civilizagdes

7.5.5 — Liberdade de culto

Esta serd a expressio da consciéncia religiosa, do pensamento e do
sentimento religiosos. Os limites serdo aqueles indicados pela liberdade
individual, sendo que a ceriménia ou o culto nfo pode ultrapassar os limi-
tes impostos pela lei ordindria, no sentido de preservar a integridade fisica
e moral do individuo, a ordem piblica e, até mesmo, as espécies animais.

A Constituigfio brasileira de 1824 vai estabelecer que a Religido Caté-
lica continuaria a ser a religido do Império, acrescentando ainda no scu
art. 5.° que “todas as demais seriam permitidas apenas em seu culto parti-
cular, sem qualquer forma de exteriorizagao” (**%).

A partir da Reptiblica, com a separagdo da lgreja do Estado, deixard
de existir uma religido oficial, caindo esta proibigdo, estabelecendo-se limi-
tes somente no sentido de se preservar a ordem piblica e os bons cos-
tumes.

7.5.6 — Liberdade de ensino, tendo como limites aqueles impostos pela
verdade ¢ pela ciéncia

7.5.7 — Sigilo de correspondéncia, de comunicacdes telegrificas e tele-
fonicas.

Este principio, que visa proteger a privacidade dos individuos na
emissio do pensamento, poderd aceitar uma restrigio. Serd no caso do

(102) PONTES DE MIRANDA. Ob. cit., p. 369.
(103) ACCIOLI, Wilson, Ob. cif.,, p. 533.
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estado de sitio, quando a gravidade e emergéncia da situacdo permitirao
a censura legal da correspondéncia, ou das comunicacles telefonicas e
telegréficas.

7.6 — Liberdade de consciéncia

Esta liberdade estd intimamenie ligada a liberdade de expressdo, pois
uma depende diretamente da outra. Sao insepardveis. Para a livre forma-
cdo da consciéncia é necessdrio que exista a liberdade de expressdo, pois
¢ através do livre acesso a todas as correntes do pensamento da huma-
nidade, em todas as dreas, que poderd o individuo formar liviemente a
sua consciéncia filosdfica, politica ou religiosa. Portanto, limitando-se a
liberdade de expressdo, estar-se-d limitando também a liberdade de forma-
¢lo da consciéncia.

Entretanto ndo serd somente desta forma que poderd o Estado violar
0 que no nosso entender é a mais preciosa liberdade. PONTES DE
MIRANDA nos ensina que, “quando se pensa e nao se diz, nem se deixa
perceber, torna-se impossivel, 1a fora, conhecer-se o que se pensa e ter-se
prova” (1"). Desta forma, cria-se uma barreira natural 4 acio do Estado
autoritdrio, que, nio conhecendo o pensamento, njo vai procurar inter-
ferir nele de maneira birbara e cruel como por meio das diversas formas
de lavagem cerebral. Mas mesmo este esconderijo da consciéncia, que é
o siléncio, pode ser violado. Vamos recorrer mais uma vez 20 mestire
PONTES DE MIRANDA, ¢ utilizaremos suas palavras para afirmar que
“expedientes e truques tém sido usados para se derrubar essa muralha (%)
¢ se permitir, com explica¢des cavilosas, o sadismo decadente das indaga-
¢Oes inquisitoriais. Tais como a leitura de poemas revoluciondrios, em
reunibes, para se verificar, pelos olhos, se alguns dos presentes os conhe-
ciam; ou de misica, para se verificar ser estranha, ou nao, aos ouvintes.
Recorrem-se a outros meios, inclusive téxicos especiais e sonhos por suges-
tdo. Essa invasio do foro intimo obedece ao sistema geral de repres-
sdo” (1%8). Podemos perceber, dentro desta liberdade fundamental, uma
outra, que serd a liberdade de ndo emitir 0 pensamenta.

7.7 — Liberdade de associacdo

BISCARETTI DI RUFFIA (**") vai-nos mostrar que esta terd uma
natureza totalmente diversa da liberdade de reunido, que serd entendida
como um “agrupamento tempordrio e voluntério de vérias pessoas em um

(104) PONTES DE MIRANDA. Ob. cit., p. 338.

(105) © siléncio como forma de nfio dar a conhecer = consciéncia.
(108) PONTES DE MIRANDA, (Qb. cil., p. 338.

(107) BISCARETTI DI RUFFIA. Ob. cil., p. 543.
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determinado lugar, segundo acordo preventivo e com um fim preestabele-
cido”, ao passo que a libetdade de associagio “é o direito de vdrias pessoas
se organizarem com um vinculo reciproco € duradouro, para alcangar um
fim comum” (**¥). Nio sdo permitidas associagbes com cardter bélico que
tenham por objetivo praticar atos proibidos pela lei penal, ou que tenham
uma atividade desconhecida (organizacGes secretas).

7.8 — Direito de peticio ¢ de representacio

As ConstituigGes brasileiras de 1824 (art. 179, n.° 30), 1891 (art. 72,
§ 9), 1934 (art. 113, n.° 10) ¢ de 1946 (art. 141, § 37) estabeleciam que
a “representagdo era ¢ direito que se exercia através de um instrumento
chamado peticdo™ (109},

A atual Constituigio vai estabelecer uma diferenciacio quando afirma,
no art. 153, § 30, que: “E assegurado a qualquer pessoa o direito de
representacéo e de peticdo acs poderes publicos, em defesa de direito ou
contra abusos de autoridade.”

Podemos, a partir de entio, estabelecer que o direito de representacao
serd aquele que se vai manifestar contra os abusos de autoridade, enquanto
o direito de petigdo seria utilizado para defesa de direitos individuais ou
coletivos. J4 tratamos do assunto anteriormente, quando nos utilizamos
da licdo de A. ESMEIN para diferenciar os direitos individuais dos direitos
politicos. ESMEIN (1) afirma que o direito de petigio terd duas aplica-
¢Oes distintas: uma para se ressarcir de direito individual lesionado, outra
para propor medidas de interesse geral. Desta forma o constitucionalista
francés coloca como direito individual somente o direito de representacdo
por mejo de petigdo, enquanto que a segunda hipdtese caracteriza um
direito politico.

A Constituigdo de Weimar no seu art. 126 vai estabelecer uma diferen-
ciagdo entre o conceito de peti¢do e queixa, permitindo ao “cidadio alemio
o direito de dirigir por escrito petigdes (Bitten) ou queixas (Beschwerden)
de uyma maneira individual cu coletiva™ (11},

Entretanto, este direito de peticdo tem perdido muito da sua impor-
tincia com o surgimento de garantias constitucionais, como o “habeas
corpus” e o mandado de seguranga (1%).

(108) BISCARETTI DI RUFFIA. Ob. cif., p. 544.

(108) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Ob. cif., p. 620,
(110) A. ESMEIN. Ob. cit., pp. 550 e 551.

(111) PINTO FERREIRA. Ob. cit., vol. 1, p. 568.

(112) PINTO FERREIRA. Ob. cif., vol. 1, b. 568.
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8. As garantias dos dircitos individuais

As preocupagOes a respeito das garantias dos direitos individuais e
dos limites das liberdades individuais sdo bem remotas. Apesar das cons-
tantes proclamacdes destes direitos individuais, sfo freqiientes as ameagas
e as violagoes (1%).

O professor JOSE ALFREDO BARACHO, em importante estudo do
processo constitucional, nos ensina que:

“A defesa das liberdades pidblicas pode ser assegurada por
diferentes modalidades, sendo que em certos Estados, sob o plano
institucional, ocorre o aparecimento de garantias tedricas: principio
democritico, separagdo de poderes, principios da legalidade, supre-
macia da Constitui¢do. A real garantia estd no respeito as liber-
dades piiblicas, que aparecem como condi¢do da democracia” (*14).

A eficdcia da declaracao de direitos é preocupagio ¢ tema de debate
dos cldssicos do Direito Constitucional. As Constituigbes francesas de 1791,
1793, do Ano Il e de 1848 nio se vio contentar com as declaragbes
solenes de direitos em seu preimbulo, passando a enumerar certos direitos
que elas garantiam aos cidaddos (1'%},

Muitas Constituigdes vo utilizar esta terminologia francesa de “garan-
tias individuais” ou “constitucionais” em relagio aos direitos individuais,
Entretanto, este entendimento vai mudar, pois a nova doutrina entenderd
que a simples declaragdo de certos direitos ndo serd suficiente para garantir
a sua eficdcia. “Tal compreensdo leva & aceitacdo de que a verdadeira garan-
tia das disposi¢des fundamentais consiste em sua protegdo processual” (**9).

A expressio “‘garantias constitucionais” ou “garantias de direitos” sera
empregada, portanto, de duas maneiras diferentes. Primeiramente ela vai
decorrer da “inser¢do nos textos constitucionais de principios, institutos
ou situagBes subjetivas, que apds sua incorporagio ao texto constitucional
passam a ser especialmente asseguradas, isto é, garantidas constitucional-
mente” ('), De outra forma a doutrina alemd, como nos ensina o profes-

(113) BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. Processo Constitucional. Rio de Ja-
neiro, Forense, 1984, p. 180.

(114) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processe Constitucional, ob. cit, p. 180,

(115) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. “Teoria Geral de Constitucionalisme.”
Repista de Informacgdo Legisiativa, a. 23, n, 91, jul/set. 1986, p. 45.

(116) BARACHOQ, José Alfredo de Oliveira. Processo Constitucional, ob. cit, p.
183.

(117) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo Constitucional: o devido
processo legal. Movimento Editorial da Revista da Faculdsde de Direito da UFMG,
p. 83.
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-sor JOSE ALFREDQO BARACHO, vai empregar esta expressio para signi-

ficar “0s mecanismos juridicos que ddo seguranca ao ordenamento
constitucional e ecstabelecem preceitos para a integridade de seu valor
normative” (11%).

Utilizando esta expressdo para significar os mecanismos jutidicos que
garantem a eficdcia das normas constitucionais, enconiraremos no direito
brasileiro garantias como o “habeas corpus” e o mandado de¢ seguranca,
remédios processuais constitucionais, além de principios fundamentais do
direito processual penal, como o do devido processo legal, o juiz natural,
a instrugdo contraditéria e a ampla defesa ("'").

Conclusbes

ApGs este rapido estudo dos direitos individuais, podemos chegar a
determinadas conclusbes.

Com relagiio ao conceito dos direitos individuais fundamentais, pode-
mos afirmar que sdo direitos que pertencem a cada um isoladamente, pois
dizem respeito a condutas cujo poder de decisiio ¢ individual e o dnico
limite ¢ a liberdade do outro. Sio direitos que tém como objeto as condutas
individuais e a integridade fisica e moral. Sua base fundamental ¢ a igual-
dade, sem a qual ndo haverd liberdade, pois esta seria privilégio de poucos
em detrimento de muitos.

Estes direitos diferem essencialmente dos direitos socials, que sao
direitos que s6 podem ser realizados coletivamente, sendo que o comporta-
mento estatal serd o oposto daquele exigido diante dos direitos individuais.
Nos direitos individuais a omissao serd a regra de conduta estatal, enquanto
que, diante dos direitos sociais, o Estado deve agir, deve colaborar,
contribuir. Os direiios sociais sdo os direitos do homem inserido na
sociedade, e os direitos individuais periencem a cada um isoladamente, pois
sdo da prépria esséncia humana.

Diferenciamos também os direitos individuais do direito poliiico, que
é o direito do cidadido de participar do paoder estatal, da administracdo
publica ou da elaboracdo de leis.

Reconhecemas o inegivel valor juridico dos direitos individuais conti-
dos na Constituigdo, seja qual for a forma em que estes direitos se
apresentem: por meio de declaragdes de direitos, de principios filoséficos,
de garantias de direitos no sentido cldssico, sendo ou nao assegurados pelas

(118) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. “Teoria Geral de Constitucionalismo”,
o&. cit, p. 45.

(119) SOUZA, José Barcelos de. 4 Defesa na Policia e em Juizo. 5* edigio, Sho
Paulo, Saraiva, 1980, p. T.
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garantias processuais constitucionais. Desde que estejam previstos no texto
constitucional, ndo se pode negar o seu cardter de obrigatoriedade e o valor
juridico de sua declaragdo. Afirmamos, portanto, o valor juridico das
declaragBes de direitos contidas na Constituigao.

Quanto aos diversos direitos e garantias individuais, podemos classifi-
ci-los da seguinte maneira:

1 —

2 —

5 —
6 —
7 —

A igualdade {0 fundamento de todos os outros direitos indivi-
duais)

Liberdades fisicas

2.1 — Liberdade de locomogio
2.2 — Seguranga individual

2.3 — Inviolabilidade de domicilio
2.4 — Liberdade de reuniao

2.5 — Liberdade de associagdo

Liberdades de expressdo

— Liberdade de palavra e de prestar informagdes
— Liberdade de imprensa

— Liberdade da arte

Liberdade de ciéncia

— Liberdade de culto

— Liberdade de ensino

— Sigilo de correspondéncia, de comunicagdes telefOnicas
e telegraficas

WO G W
SR NS I NN

Liberdade de consciéncia

4.1 — Religiosa

4.2 -— Filoséfica

4.3 — Politica

4.4 — Liberdade de n&o emitir o pensamento

Propriedade privada (direito)
Direito de peticao e de representagdo
Garantias processuais (Garantias de eficécia propriamente dita)

7.1 — Habeas corpus
7.2 — Mandado de seguranga
7.3 — Principios fundamentais de direito processual
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7.3.1 — o devido processo legal
7.3.2 — o juiz natural
7.3.3 — a instrugao coniraditdria
7.3.4 — ampla defesa
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SUMARIO

1. As manifestacfes de arie pelo computador. 2. As
questdes que se suscitam no plano do direiio de aufor,
3. O problema da criagdo. 4. A criagdo pelo compuiador.
5. Tilularidade de dirgitos. 6. Conclusdes.

1. As manifestacoes de arte pelo computador

A revolugéo que a informética imprimiu & vida humana no presente
estdgio, modificando profundamente usos e costumes, empresatiais e parti-
culares, ja estd alcangando o mundo da arte, em sua propria textura e em
sua conceituagdo intrinseca, a provocar verdadeira revolugdo quanto ao
respectivo sentido e ao alcance futuro.

Com efeito, a comegar pela musica, o uso de computadores como meio
de expressdo de arte vem atingindo dimensGes nunca antes imaginadas,
penetrando no dominio da prépria essencialidade da arte e questionando
as concepgdes tradicionais, a partir de programas tendentes a fazer com
que da méquina nasgam criagSes intelectuais novas.

Na senda da reprodugdo, j4 estd definitivamente assentada a posigdo
do computador como aparato de multiplicagio de escritos, imagens e sons,
inclusive com os acoplamentos necessérios, que lhe permitem a produgio
em série (edigdo de textos, impressdo de formulérios, edi¢do de graficos e
intimeras outras utilidades).

Como instrumento musical, no processo de execuco, aderente a outros,
ou componente de conjuntos ou orquestras, também estd consagrado o uso
do computador, mesmo em nosso pais, que jd conta com indmeros expoentes
na denominada “tecnopop”™ (ou “artednica’), em que o computador funcions
como sintetizador (processo de sintese musical), produzindo sons diferentes
dos usuais.

Impressiona-nos, no entanto, de hd muito, como ¢ referimos em nosso
livro Direito de Autor na Obra Publicitiria — em que, por vez primeira,
entre nés, colocamos essa questio —, o problema da criacdo de musica —
ou de outra arte — pelo computador, que, alids, j4 foi versada por especia-
listas no exterior, em patticular na Itdlia, ante ao maior desenvolvimento
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14 obtido nesse passo (como PAOLO GRECO e PAOLO VERCALLONE,
I Diritti sulle Opere dell’Ingegno, pp. 66 e segs.).

No cendrio presente, figuras humanas, pinturas, gravuras e desenhos
sdo obtidos no computador, por via de programas especiais, que permitem,
através da linguagem codificada especifica, por exemplo, a criagio de imagens
préprias, ou a reproduciio de outras tantas (assim, fotos, telas de pintura,
esculturas famosas e outras obras tém side reproduzidas no computador).

2. As questdes que se suscitam no plano do direito de autor

As questdes que nos preocupam precipuamente sdo as seguintes: pode
o computador criar, por si, obra intelectual, e, em caso positivo, de quem
serd o direito sobre a forma estética resultante?

Refletem-se essas indagagOes exatamente no ambito do direito de autor,
cujo sistema existe para a protecio das criages intelectuais estéticas, de
que os programas de computacio constituem espécie, entre nés, por forga
de expressa legislagdo (Lei n.° 7.646/87, art. 2.9).

Em fungdo do regime legal adotado, sdo os criadores de programas
titulares de direitos autorais, gozando da exclusividade de exploragio e dos
demais direitos préprios do elenco previsto em seu contexto, alids, em
consonéncia com posigio que defendiamos desde 1981, no Congresso de Flo-
rianépolis, em trabalho sob o titulo “Enquadramento juridico do ‘hardware’
e do ‘software’ no plano dos direitos intelectuais” (depois publicado na
Revista de Informacdo Legislativa 73/307 e Revista dos Tribunais 565/9).

De ocutra parte, quanto 3 condi¢io de aparato reprodutor de textas,
imagens e sons, incidem os computadores no dmbito da denominada “repro-
grafia” — reprodugio mecénica de obras intelectuais em série, pelos pro-
cessos possiveis (xerografia, microfilmagem, computagio, gravagio eletrdnica
em video, ou em fita etc.) —, pratica que, quando envolve criagdes protegidas
pelo direito de autor e ndo se faga sob autorizacio autoral, fere os direitos
autorais. Alids, para sua regulamentagio, vimos sustentando, desde 1977,
a instituicdo de regime de licenca legal, mediante pagamento por cdpia
extraida, que poderia também ser aplicado & reprodugdo por meio de
computador e A luz de anteprojeto que preparamos e oferecemos a apreciagdo
das autoridades administrativas do setor (0 denominado “projeto Bittar™
de regulagdo da reprografia).

3. O problema da criaggo

De dificil solugdo, no entanto, é a questio da criagiio pela miquina:
se a obra é resultante de programa elaborado por pessoa ou pessoas definidas,
ddvida alguma hd, sendo estas os seus titulares, salvo quando criam em
regime de trabalho ou servigo assalariado, quando 3 empresa se atribuem
os direitos, respeitados os condicionantes legais. Mas, e se a méiquina criar
sozinha ou independenternente de comando humano?

De inicio, pde-se em crise a prépria nogdo de criagio, que se tem
considerado como prépria da pessoa humana (ou pessoa natural), como
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fendmeno decorrente de manifestacio do intelecto, plasmada sob forma
artistica, literdria ou cientifica.

Mas, uma primeira mitigacio do conceito reside na atribui¢do originaria
de direitos de criagiio a pessoa juridica, aceitando-se, pois, a idéia de criagfo
no dmbito dos denominados “entes morais”, sempre que, sob sua diregdo
e coordenagiio, é criada a obra intelectual, que se constitui pela reunifio
incindivel das elaboragGes individuais, inindentificdveis no final (na chamada
“obra coletiva’) (V. Lei n.° 5.988/73, art. 15, ¢ Lei n.° 7.646/87, art. 3.5,
em que se imiscuiu a2 nogdo, advinda do direito anglo-norte-americano, do
“emplover” como titular origindrio de direitos).

4. A criagdo pelo computador

~

Mas, chegar-se-4 & criagdo absoluta na mdquina, ou pela médquina?
Forga é reconhecer que, ante ao extraordindrio avango atingido na érea
tecnoldgica, em especial na telemética, fronteiras até entdo intransponiveis
estdo sendo alcancadas e submetidas 3 agdo das maquinas e dos aparatos
de comunicagdes. Ademais, o uso de magnetofones; vibrafones; osciladores
e elaboradores eletrdnicos {(computers), na drea da misica, av produzir sons
0s mais variados, tem conduzido a elaboragio de obras musicais para uso
especifico por esses instrumentos (a “mdsica eletrénica”).

Discute-se a partir de determinados condicionamentos, se a maquina
poderia, ou ndo, gerar miusica e se dotada de criatividade a obra assim
produzida!

A partir de programas prdprios, j4 é realidade a criagfio no computador
de obras artisticas: temos assistido a freqlientes demonstragbes, desde pintu-
ras célebres, figuras humanas, de animais, desenhos, gravura, tragados,
projetos arquitetdnicos e outras, Geradas por cdlculos matemdticos, novas
imagens e figuras de conotagles préprias vém povoar o dmbito das artes.

e

Nesse sentido, pode-se dizer que a criagio computadorizada € nova
forma de expressdo de arte. A arte realizada por meio de computador
reveste-s¢ de inegdvel cardter estético; interessantes composigBes, alids, tém
figurado em mostras do setor ¢ em exposi¢bes de arte de vanguarda, As
variagdes crométicas obtidas no computador demonstram o enorme avango
atingido na computagdo gréfica.

No plano da criagdo ¢ da e¢xecugdo, o computador vem substituindo
instrumentos de trabalho de artistas, como o cinzel, o pincel, o ldpis etc.,
€ na miusica, onde as experincias j4 sio mais anfigas, atua como meio
mecinico de transmissdo de soms, ou seja, como verdadeiro instrumento
musical. E mais: a capacidade de interagio com o homem — que s6 o
computador possui — confere-lhe posicio fmpar no mundo artistico,

Anote-se, a propdsito, que sempre que houver uso de obra alheia por
essa via, cumpre sejam respeitados os direitos do criador da obra primigena,
de cuja autorizacho expressa depende o usudrio para sua comunicacio por
essa nova forma, assim como para qualquer outra (como em televisdo normal,
por cabo, ou por assinatura; rddic; cinema etc.).
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A infinita capacidade de armazenamento de dados para posterior re-
produgio e usos os mais variados recomenda, pois, respeito absoluto as
criagdes inseridas em seu contexto, sob pena de privar-se o criador de direitos
que a utilizagdo normal da obra lhe permite.

5. A titularidade de direitos

Admitida a possibilidade de criagio pela mdquina — superado, pois,
o elo de ligagio entre homem e computador, que pelo programa se esta-
belece —, volta-se 4 indagagdo ja formulada: de quem sera a titularidade,
se a miquina incontrolada, por si, vier a criar obras estéticas originais?

Afasta-se, desde logo, a possibilidade de atribuigio de direitos 3 m4-
quina, que, embora disponha de componentes inteligentes, é, no mundo
juridico, res (coisa), insuscetivel, pois, de ter personalidade — e, conseqiien-
temente, de ser ator no mundo do direito —, a qual se atribui apenas 2
pessoas fisicas e juridices.

Volvendo-se para os possiveis contemplados, caberia discutir-se se os
direitos deveriam ser deferidos: ao proprietirio da mdquina; ao seu usudrio;
ou ao titular do programa, que lhe permitiu alcangar esse nivel.

Como, normalmente, as maquinas sdo objeto de contratos de ““leasing”
— embora muitas, ao revés, jd estejam incorporadas ao patrimdnio do
usuério —, como ficaria a situagdo do interessado? Ao proprietirio da
médquina nfo nos parece possa ser atribuido qualquer direito, a menos que
nele coincidam as posi¢oes de usudrio e titular dos programas que algaram
a méquina ao plano criador. Além disso, a0 usudrio aplicar-se-ia 0 mesmo
raciocinio, na medida em que se cuidasse de mero extrator de utilidades
da miquinall. ..

Restaria, pois, o criador do programa, este sim a finica pessoa apta a
ingressar no dmbito da titularidade de direitos sobre a criagio que o
engenhoso invento venha a trazer a lume, e com razdes de sobra, eis que
de sua mente teria sido gerada a férmula mégica que imprimiu sensibilidade
estética ao formidével e genial aparato, que a tecnologia pde a servigo da
humanidade e, paradoxalmente, lhe comandara a existéncia em seus ambi-
ciosos e incomensurdveis vdos futuros!. ..

6. Conclusoes

Assim, o novo dimensionamento conferido A arte pelo uso de compu-
tador rompe as fronteiras da conceituagio tradicional, trazendo desafios
continuadamente mais profundos & inteligéncia e 4 sensibilidade humanas,

No plano juridico-autoral, 2 luz da necessidade de outorgar-se a0 autor
do programa o direitc sobre 2 obra nascida na méquina, deverd resolver-se
a preocupante equagdo da titularidade de direitos, projetandose para ©
futuro a solugo que a estrutura atual do direito permite deduzir, como
Unica possivel.
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Victimologia y criminalidad violenta

en Espana

MIGUEL PoLAINO NAVARRETE

Prof. Dr. Catedriatico de Derecho Penal
y Director del Instituto de Criminologia
Universidad de Cérdoba (Espafia)

Se configura este estudio como primaria aportacién, dentro de un
programa de investigacién afrontado por el Instituto de Criminologia de la
Universidad de Cé6rdoba (Espafia), sobre una problematica, cual la de la
Victimologia, de méxima actualidad social en el contexto internacional y
de la mas acentuada relevancia politico-criminal, en orden a la conformacién
de una Legislacién penal internacional, en la que progresivamente se den
acogida cada vez més a instituciones supranacionales de reciproca coopera-
cién a la Justicia penal.

Debe ante todo consignarse que, desde la éptica de las coordenadas en
que se inspira el movimiento de la Reforma penal espafiola, procede
efectuar una breve aproximacién temdtica, preludio de ulteriores considera-
ciones mas especificas, sobre un niicleo de cuestiones criminolégicas que
sin duda ofrece singular significacién politico-criminal y reclama especial
atencion, habida cuenta del relativamente escaso interés prestado hasta
ahora por lo general a la problemética objeto de referencia.

Las diversas instituciones juridico-penales y criminolégicas, que consi-
tuyen presupuesto de las reflexiones victimolégicas disefiadas metodol6gi-

Trabajo redactado en homenaje al Prof. Dr. D. Agustin Ferndndez Alfor.
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camente en el presente programa investigador, sustancialmente vienen a
confluir en la comdn exigencia de su ponderacién técnica desde una
perspectiva atenta a las més elementales reivindicaciones de Justicia, tanto
de orden personal como social, por parte de la victima del comportamiento
delictivo, que junto a la agresién criminal en no pocas ocasiones se ve
obligada a sufrir la falta de adecuada respuesta de los mecanismos juridicos
y sociales de reparacién ¢ indemnizacién material y espiritual, acusando
los efectos de adicionales factores de marginacién social.

1. Como punto de partida de las actuales reflexiones introductorias, he
de poner inicialmente de relieve un dato estadistico de singular relevancia,
en la perspectiva de una objetiva descripcién de la realidad criminolégica y
juridica subsistente en mi pais.

Me refiero al dato del “aumento de la delincuencia violenta” en
Espafia, en una curva criminoldgica que estadisticamente revela un incesante
recrudecimiento de estas formas de manifestacién delictiva, que afectan no
solo 2 los tradicionales tipos de delitos viclentos, sino también a comporta-
mientos delictivos en los que la violencia es adicional o superfluamente
afiadida al ntcleo del contenido criminal de la accién.

La insensatez personal y la ausencia de inhibicidén psicol6gica respecto
al empleo de medios violentos de delinquir, de esta suerte, constituye acaso
una de las caracteristicas mds singulares de manifestacion de la moderna
criminalidad.

En efecto, se observa una reciente ascensién, en la sociedad espaiiola,
con tendencia a un pertinaz arraigo criminolégico, de la comisién de
comportamientos delictivos violentos, que requieren ¢l empleo de fuerza,
Bien fisica o bien moral, en la realizacién de miiltiples figuras legales de

elito.

@) En primer término, la aplicacién de los medios viclentos de comisién
afecta primordialmente, por antonomasia, al conjunto de delitos que atentan
contra los bienes juridicos personales mds preciados y sujetos a la mas
elevada garantia juridico-penal, tales como los delitos contra la vida
humana, contra la salud y la integridad corporal, contra la honestidad
(término normativo peculiar del Ordenamiento penal espafiol que abarca a
la totalidad de los comportamientos desvalorados en el Derecho penal
sexual), los delitos contra la libertad, la seguridad y el honor, y los delitos
contra el estado civil de las personas.

En este contexto criminoldgico, se ha tratado de conectar ciertos nuevos
fenémenos de la criminalidad, singularmente caracteristicos de la moderna
sociedad — tales como la drogadiccidn, ¢l trdfico de drogas, ¢l desempleo
y la frustracién profesional, o la proliferacién de la delincuencia juvenil —,
con el notable incremento experimentado por la tasa de criminalidad de los
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delitos violentos contra las personas, que directamente inciden sobre los
bienes juridicos personales.

Tal incremento de las manifestaciones violentas de la criminalidad en
Espafia, sin duda, es favorecido por nuevos y complejos factores de orden
sociopolitico, econdémico y cultural, que en suma vienen sintoméiticamente
a operar como momentos crimindgenos.

En cierto sentido, la apreciacién de estos nuevos condicionamientos de
configuracién politica, que segiin se indica en ocasiones revisten auténtico
cardcter crimindgeno por virtud de los graves desajustes sociolGgicos que
comportan, denotan acaso una ineludible exigencia basica de sacrificio, por
parte de una sociedad que ha optado por la nitida aceptacién de un Sistema
democritico de gobierno en el marco de la Estatalidad de Derecho.

La nueva estructura social y politica de carécter democritico de mi
pais requiere, de modo perentorio, los precisos ajustes organizativos en su
Ordenamiento juridico y en su Administracién publica, en orden a una
veraz adaptacién de ésta a Jos auténticos presupuestos socioldgicos propios
subyacentes en la misma, en el contexto de las modernas democracias de
la Europa continental.

Sin una tal armonizacién, determinada de manera nitidamente conse-
cuente y responsable a nivel de genuina cuestién de Estado, no sélo la
propia sociedad se ha de resentir, con inequivoco detrimento del Sistema
politico objeto de autodsterminacién democrética, sino que la tasa de
criminalidad aumentard inexorablemente, generando una espiral de
violencia, que de modo particular afectard a las generaciones que por ser
més jovenes sustentan las més firmes expectativas, frente a una sociedad
que no puede impunemente defraudarlas ante la Historia y la Civilizacidn.

Respecto al fendmeno criminolégico basicamente enunciado, es de poner
también de relieve que la ausencia de la debida coordinacién arménica entre
la realidad social y el desarrollo normativo ordinaric de las exigencias de
cardcter constitucional — tales como el afianzamiento de una Economia po-
litica inspirada en la liberdad de mercado, en todo caso subordinada al
interés general y en el estimulo del crecimiento de la renta y de la riqueza y
su mds justa distribucidn, y el reconocimiento de un régimen democritico de
respeto inquebrantable a los derechos v a los deberes fundamentales de las
personas — ha propiciado la intensificacién de ciertas manifestaciones de-
lictivas.

Asi acontece, en efecto, con el incremento cuantitativo y con la inten.
sificacién cualitativa de la gravedad tipica de manifestaciones de criminalidad
que se revelan progresivamente preocupantes, como los delitos contra el
trifico de drogas, los delitos contra la seguridad del trdfico rodado, los
delitos contra la salud piblica, el medio ambiente, la ordenacién territorial

R. Inf, legisl. Brosilio a. 25 n. 99 jul./set. 1988 187



0 la seguridad laboral y, en suma, un conjunto de comportamientos delictivos
que atentan a bienes juridicos comunitatios.

b) En segundo lugar, es de sefialar que los fenémenos criminoldgicos
aducidos, no sélo afectan directamente a los delitos violentos contrarios a
bienes juridicos de las personas individualmente consideradas, sino que
ademds, como quedd indicado, transcienden en la dinamica criminal al
ambito de otros comportamientos delictivos a cuya morfologia tipica no
pertenece esencialmente el empleo de violencia fisica o moral alguna.

De esta suerte, los desajustes sociopoliticos acusados por una demo-
cracia como la espafiola, en temas que afectan a la propia justificacién del
Ius puniendi estatal — que ha de emanar de la genuina y sustancial voluntad
popular de Justicia comunmente sentida, y no de los intereses partidistas
de ninguna opcién politica —, hacen sentir igualmente su reflejo en el re-
curse a la utilizacién de medios violentos en las manifestaciones de diversas
conductas delictivas que, tentando primordialmente contra bienes juridicos
no personales, terminan también por afectar a bienes y valores inherentes
a la personalidad humana.

En este contexto, aun desde el punto de vista de una valoracién, no
tanto de signo individualista cuanto de indole sociolégico-criminal, se ha
detectado que, a través de hip6tesis de concursos de delitos, ya real ya ideal,
asi como en ocasiones de supuestos de concurso de leyes penales, se atenta
en la realizacién de delitos de caricter extrapersonal también conjuntamente
a bienes juridicos de la persona.

A tal respecto, en el marco de una reflexién psicol6gico-criminal, se
ha llegado a estimar que, frente a la clésica actitud delictiva de infligir,
mds o menos alevosa o premeditadamente, deshonra, indignidad o humilla-
cién a la victima de un delito, en particular en supuestos en que la misma
opone una resistencia que al fin es enervada por el autor, se aprecian hoy
crecientemente nuevas tendencias criminol6gicas en la actitud subjetiva del
autor de numerosos comportamientos delictivos.

En efecto, en el momento presente, se ha advertido la presencia de
nuevas disposiciones animicas del sujeto en la autoria de comportamientos
delictivos violentos, que hacen referencia a la pretensién de satisfacer un
exteriorizado instinto de superioridad del autor sobre la victima, en el que,
marcindose las diferencias de los planos situacionales entre ambos, aquél
se prevale de una posicién inhibitoria de la reaccién de ésta, a la que con
frecuencia aspira a colocar en una actitud de cobardia e indefensién, de
una manera insensata, superflua e innecesaria,

2. Entre el conjunto de factores desencadenantes de la “desocializacién
personal” del delincuente, que contribuyen a la configuracién de la “capa-
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cidad criminal” del autor, en el momento actual, debe resaltarse especial-
mente los “fendmenos socioecondémicos™, a que con anterioridad se ha
aludido de modo incidental, y que, sin duda en la presente situacién de la
Economia politica espaiiola, condicionan de manera significativa el desen-
volvimiento de la ctiminalidad violenta en Espaifia, sobre todo en cuanto
afectan al plano estructural bésico de la macroeconomia nacional.

Son de resaltar aqui, de modo particular, las precarias condiciones de
absorcidn, por parte de Ia sociedad espaiiola, de la capacidad de aportacion
de la actividad profesional de las mas jévenes generaciones, que suscita el
alarmante problema del paro, que alcanza a varios millones de ciudadanos
espafioles, y que parece, no sélo no reducirse ni dominarse, sino recrudecerse
respecto de las actuales promociones estudiantiles y profesionales en for-
macién del pais.

Tan evidentes situaciones de injusticia sociolaboral generan instintiva-
mente una legitima actitud de rebeldia, por parte de amplios estamentos,
tanto estudiantiles como de fuerzas de trabajo de la sociedad espafiola,
frente a un status en el que no tiene facil cabida el normal desenvolvimiento
del rol social que estdn destinados a desempefiar las mds jévenes promo-
ciones de un pafs que, solamente a través de una mds justa distribucién
de la riqueza nacional, puede llegar a desenvolverse en el marco de un
régimen constitucional de las libertades y de la democracia.

Sin perjuicio de la imperiosa necesidad de las ineludibles correcciones
aludidas, ¢s de sefialar, en orden a la complementacién del cuadro crimi-
nolégico de la delincuencia violenta en Espafia -bdsicamente delimitada a
grandes trazos, en el marco de una incipiente y defectuosa pero irreversible
e irrenunciable democracia cual la espafiola-, que la criminalidad en el
ambito territorial hispdnico parece homologarse a la de otros paises de
analoga configuracién politico-constitucional, precisamente, en el dilatado
cuadro de la denominada delincuencia supranacional.

La delincuencia supranacional requiere una respuesta transnacional y
la puesta en prdctica efectiva de unos mecanismos de colaboracién penal
internacional, de cuyos requerimiento y compromiso en modo alguno se
libera Espafia, ni en ¢l contexto comunitario continental ni en el intercon-
tinental, para una mejor satisfaccién de las elementales exigencias victimo-
égicas de la actualidad.

3. Frente a este cuadro criminoldgico, cuyas peculiaridades més acusadas
se han descrito a grandes rasgos, interesa de modo particular aludir a las
vetustas previsiones legales, reguladoras del régimen de reparaciones e in-
demnizaciones personales y materiales por el conjunto de los dafios y per-
juicios irrogados a la victima de todo comportamiento delictivo, todavia
en vigor en el vigente Ordenamiento penal espafiol.
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A este respecto, procede ante todo sefialar que, si bien desde el punto
de vista puramente técnico parece inobjetable identificar — conforme a
criterios doctrinales tradicionalmente aceptados — a la “victima” con el
“ofendido”, entendidos como la nocién genuina y propia del sujeto pasivo
del delito en sentido estricto, se muestra asimismo no obstante conveniente
reconocer la entidad de ofros sujetos que son, directa o indirectamente,
“perjudicados’” por el comportamiento delictivo.

En este contexto, todos estos sujetos, que resultan directa o media-
tamente afectados de modo inequivoco por Ya nocividad inherente a un com-
portamiento delictivo, pueden ser de igual modo comprendidos en la nocién
victimoldgica, conceptualmente mds amplia, de “‘victima”, que en todo caso
constituye el objeto de consideracién realistamente determinado de la Victi-
mologia, Ciencia que estd llamada establecer las bases de conexién entre
¢l tradicional planteamiento axiol6gico y normativo peculiar del Derecho
penal y la moderna investigacién psicoldgica y social del fendmeno criminal
propia de la Criminologia.

Como criterio normativo bdsico en la regulacidn de la asistencia juridica
provista a la “victima” — en sentido victimolégico amplio — de todo
comportamiento delictivo, comprendiéndose consiguientemente la conside-
racién tanto al sujeto pasivo como a los perjudicados por el delito, es de
consignar que el vigente Cédigo penal espafiol proclama — acaso un tanto
enfiticamente — en su articulo 19, que “toda persona responsable criminal-
mente de un delito o falta lo es también civilmente”.

Tal concepto normativo de determinacién de la “responsabilidad civil”
se halla delimitado por la exigencia de la “reparacién” de dafios y perjuicios
derivados de una infraccién penal, circunscribiéndose técnicamente el con-
cepto de “dafios” a aquellos efectos nocivos del delito portadores de con-
tenido material y tangible y susceptibles de una compensacién efectiva,
y remitiéndose conceptualmente la nocién de “perjuicios” al dmbito de los
efectos nocivos de la infraccién penal que inciden sobre la esfera espiritual
del sujeto pasivo del delito y que conforme a su naturaleza son susceptibles
de una reparacién de indole moral.

La determinacién de los dafios y perjuicios derivados de la comisién
de un delito obviamente se basa en diversos factores: en la naturaleza del
tipo de la infraccién penal, en el correspondiente grado perfecto ¢ im-
perfecto de ejecucién de la misma, en la especifica modalidad de inter-
vencién a titulo de autorfa o de participacién en ella, asi como en la indole
singular del bien juridico respectivamente afectado por la realizacién de-
Yictiva.

El sistema juridico espafiol, conforme al criterio establecido en su
Cédigo penal, preconiza el principio de que, cuando falta la responsabilidad
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ctiminal, proveniente de la comisién de un delito, decae también la “res-
ponsabilidad civil directa”, derivada de la comisién del injusto tipico, es
decir, de toda realizacién de una accién tipicamente antijuridica, con inde-
pendencia de la culpabilidad o no del autor y de la consiguinte ausencia
o no de la punibilidad del mismo.

Tal principio normativo general de que la ausencia de responsabilidad
criminal conlleva la exclusién de la responsabilidad civil derivada del injusto
tipico, sin embargo, conoce algunas excepciones legales en el propio Sistema
juridico-penal que le preconiza.

En efecto, el Cédigo penal espafiol prevé expresamente en tal via de
excepcionalidad los comportamientos descritos en la Ley penal que hayan
sido realizados por enfermos mentales, por menores de edad penal, por
personas que tengan alterada gravemente la conciencia de la realidad por
sufrir alteracién en la percepcién desde el nacimiento o desde la infancia,
por quienes se hallan en situacién de estado de necesidad, y por quienes
obran impulsados por miedo insuperable de un mal igual o mayor.

Respecto de tales hipdtesis de causas eximentes de responsabilidad
penal, excepcionadoras del principio general, prevé el Codigo penal un
sistema de “responsabilidad civil subsidiaria” por los dafios o perjuicios
irrogados, que alcanza a las personas responsables del enfermo, del menor,
del incapacitado, de la persona en cuyo favor se haya precavido el mal en
el caso del estado de necesidad, v al causante de la sittacidén de miedo
exculpante.

Asimismo prevé el Cédigo penal la responsabilidad civil subsidiaria,
en defecto de los sujetos que sean responsables criminalmente, para quienes
ostentan una bdsica situacién de garantia respecto de los establecimientos
que dirijan, en los que ha tenido lugar la comisién de delitos o faltas por
parte de empleados de tales establecimientos, previendo la determinacién
de la situacién de garantia de los responsables civiles subsidiarios por virtud
de la referencia a diversos titulos y de forma en exceso prolija y casuistica.

No obstante, las aludidas previsiones de la legislacién penal espafiola
requieren la exigencia de determinadas condiciones para el reconocimiento
de validez de la responsabilidad civil, que mediatizan sensiblemente el
alcance efectivo de la misma, tales como el ejercicio de las acciones civiles
conjuntamente con las penales, o la concurrencia de infraccién de regla-
mentos generales o especiales de policia relacionada con el hecho punible
cometido.

De otro lado, es de significar que la positiva determinacién de las
responsabilidades civiles derivadas de la realizacién de un comportamiento
tipificado en la norma penal queda sometida a un “ilimitado arbitrio
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judicial”, y con ello ineludiblemente excluida de un criterio juridicamente
cierto y seguro, desde el punto de vista de las exigencias materiales del
principio de legalidad penal, quedando abierta la posibilidad de dejar en
situacién de plena indefensién y de absoluta versatilidad a las personas de
la victima y de los perjudicados por la realizacién delictiva.

4. Consecuencia de esa deplorable situacién legal espafiola, que por lo
demés adolece de evidentes lagunas relativas al conjunto de las restantes
causas eximentes de responsabilidad penal que dejan intacta la comisién
de una accién tipica y antijuridica por parte de un autor no culpable, es el
hecho de que, con gran frecuencia pero con insoslayable realismo, renun-
cidndose a las garantias inherentes al principio de legalidad penal y
acogiéndose los cauces de principios procesales como los de oportunidad y
acusacién, se opta en la praxis forense por la “renuncia al ejercicio de la
accién penal”, sin més, y por la instancia del exclusivo ejercicio de las
acciones civiles, ante la comisién de comportamientos delictivos ain de
méxima gravedad.

El problema de fondo adn se agrava sensiblemente cuando se dejan
normativamente sin contemplar, ¢n una evidente “laguna legal”, situaciones
en las que, a su vez, el responsable civil subsidiario del autor del compor-
tamiento tipico exento de responsabilidad penal, por su parte, adolece de
la “incapacidad econdmica’ para afrontar las obligaciones propias de la
responsabilidad civil de cardcter indemnizatorio que legalmente le in-
cumben.

Asi acontece en el caso, por lo demds extraordinaria y sintomética-
mente frecuente, del responsable civil subsidiario insolvente, como tal
incapaz de satisfacer las compensaciones correspondientes a los dafios y
perjuicios irrogados.

Adn més, a tal respecto, en numetosos supuestos se verifica una
situacién de “insolventacién”, que genera una insolvencia sobrevenida,
portadora a su vez de una relevancia tipica de muy dificil constatacién
practica, sobre todo cuando aprioristicamente se emplean habiles técnicas
de dispersién de capital, v.gr. en un émbito familiar o societario, que no
s6lo dejan sin efecto las exigencias compensatorias inherentes a la respon-
sabilidad civil, sino que de paso pueden reportar beneficios fiscales para el
responsable civil subsidiario, en el contexto de una dindmica crimindgena
de dificil, cuando no imposible, prevencién y tratamiento correctos desde el
propic marco de la legislacién penal vigente.

En suma, los supuestos de la responsabilidad civil, tanto “directa”
como ‘‘subsidiaria”, legalmente consignada a través de tan defectuosa y
fragmentaria técnica legislativa, y que es en la practica insatisfecha por el
titular de la misma, no encuentran efectivo tratamiento correcto en el
Ordenamiento juridico espafiol, desde el momento en que no se transfiere
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a la propia Administracién publica la carga de la responsabilidad civil
indemnizatoria de los dafivs y petjuicios de un comportamiento delictivo
precisamente en todas aquellas hipétesis en que el responsable criminal del
mismo o el correspondiente responsable civil subsidiario no afrontan, total
o parcialmente, el alcance de la compensacién juridica debida a la victima
y a los perjudicados del delito.

La previsién de una “responsabilidad civil subsidiaria de segundo
grado”, con cargo a la Administracion pudblica, en favor de la victima del
delito y de los perjudicados por el mismo, sin detrimento de las acciones
procedentes contra el responsable civil subsidiario de primer grado, consti-
tuye una elemental propuesta de Politica criminal en el momento actual de
expectativas legislativas de configuracién de Sistemas penales atentos a la
salvaguarda integral de los bienes juridicos acreedores de la proteccion
juridico-penal.

5. Sbélo cabria mencionar una timida y fragmentaria excepcién a tan
deplorable cuadro normativo de regulacién de las compensaciones a la
victima y al perjudicado de los comportamientos delictivos.

Tal es el caso precisamente de las indemnizaciones a victimas del
terrorismo, previstas por la Ley Orgdnica 9/1984, de 26 de diciembre,
contra la actuacién de bandas armadas y elementos terroristas y de de-
sarrollo del articulo 55.2 de la Constitucién.

La citada ley de 26 de diciembre de 1984, en su articulo 24, dispone
que “serdn resarcibles por el Estado los dafios corporales causados como
consecuencia © con ocasibn de la comision de actividades delictivas
comprendidas en esta Ley, con ¢l alcance y condiciones que establezcan
las normas que la desarrollen”.

Las aludidas normas de desarrollo, por otro lado, ciertamente estable-
cen unos criterios exiguos, insuficientes, formalistas e injustos de detersni-
nacién del importe de las indemnizaciones,

La defectuosidad de la Ley antiterrorista de 26 de diciembre de 1984,
a que se hace referencia por lo que concierne a la determinacién de las
indemnizaciones a victimas del terrorismo, no s6lo denota la insuficiencia
e imperfeccion de la misma respecto de su objeto de regulaci6n, sino que
ademés, y al margen del grave problema de la incidencia sustancial que
proclama sobre derechos constitucionalmente garantizados — como el exce-
sivo plazo de detencién policial —, con la aludida previsidn normativa
unilateral que contiene, conculca el principio constitucional bédsico de Ia
igualdad, que ha de inspirar todo tratamiento juridico, constitucionalmente
correcto, de la indemnizacién debida a las victimas y a los perjudicados de
cualesquiera tipos de delitos.
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6. En el presente contexto de ponderacién legislativa, he de sefialar
igualmente en sentido critico que, en ocasiones, la falta de la posibilidad de
ejercicio de las facultades indemnizatorias y compensatorias, correspon-
dientes a un comportamiento tipificado en la norma penal, se “anticipa” ya
el propio momento de realizacién del respectivo comportamiento delictivo.

Se alude en concteto a aquellos supuestos en los que, a la vista de la
regulacidn vigente en el momento actual, puede suponerse que formalmente
no se ha producido desde el punto de vista de la legalidad objetiva la
causacién de ningiin perjuicio, determinante de la exigencia de compensa-
cién juridica, por lo que la “victima” y el “perjudicado™, conforme a un
concepto social de valoracién de tales situaciones, no encuentran cauce
juridico viable de ejercicio de acciones indemnizatorias de las consecuencias
nocivas padecidas por comportamientos tipicos, al no disponer del debido
ordenamiento positivo.

De esta suerte, en tales hipétesis puede suponerse que formalmente no
procede compensacién alguna a victima o perjudicado de un comportamien-
to tipico que no ha llegado a producirse, y que con arreglo a Derecho queda
decaida toda posible pretensién en aquel sentido.

A fin de clarificar puntualmente la precisién critica ahora suscitada,
serd conveniente aludir especificamente siquiera a algunos supuestos con-
cretos, que evidencian la incongruencia sustantiva entre regulacién juridica
y realidad social.

Podria tenerse presente, en primer lugar, el siempre acuciante problema
del exacto tratamiento juridico-penal de la préctica de la voluntaria inter-
rupcién del embarazo, al amparo de alguna de las causas desincriminadoras
del aborto consignadas en la vigente Legislacién penal espafiola.

Como es sabido, a partir de la entrada en vigor de la nueva Constitu-
cidn Espaiiola de 27 de diciembre de 1978, se ha desarrollado un abierto y
amplio debate en la sociedad espafiola sobre el permanente problema del
tratamiento juridico-penal del aborto.

A tal respecto, quizds se ha polarizado acasc en exceso ¢l plantea-
miento partidista de las diversas opciones politicas, definidas en el marco
del pluralismo politico e ideoldgico constitucionalmente proclamado en el
Estado social y democritico de Derecho propio de la monarquia constitu-
cional espaiiola, que se han mostrado abiertamente contrapuestas.

En cierto sentido, una cuestién social y humana como la apuntada que,
al margen de su sentido ético, esencialmente reviste una fundamental
significacién juridica que afecta directamente al 4mbito de Ia Justicia penal,
ha experimentado cierto maniqueismo e incluso manipulacién por parte de
las diversas y encontradas opciones politicas.
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Consecuencia normal de este planteamiento es que, tras un amplio
debate mas propiamente politico v parlamentario de cardcter partidista que
genuinamente sociolégico y humanitario, se ha llegado a la configuracién
de una nueva regulacién del aborto, a través de una reforma parcial del
Cddigo penal, que se caracteriza porque, manteniendo en vigor la totalidad
de los tipos lepales tradicionales de incriminacién del aborto entre los
delitos contra la vida humana (en una tradicién que es mas que secular y
que evidencia ¢l anquilosamiento histdrico de tales preceptos legales),
incluye un articulo adicional, el actual articulo 417 bis del Cédigo penal
espafiol, en virtud del cual se incorpora en la Legislacién penal el sistema
de las indicaciones desincriminadoras médica, eugénica o eugenésica, y
juridica o criminal (con exclusiva circunscripcién en este tltimo supuesto
al delito de violacidn).

Sin entrar en este Jugar en ¢l transcendente problema de la valoracién
critica del sistema legal de las indicaciones, fragmentariamente acogido en
el Ordenamiento penal espafiol, con respecto a los postulados propios del
criterio del plazo, baste sefialar que la presente regulacidn adolece de escasas
condiciones de viabilidad, que permitan garantizar el correcto tratamiento
juridico de una de las cuestiones que sin duda preocupan a la sociedad
contemporinea.

Desde una perspectiva victimolégica, baste indicar en este contexto
que los “perjuicios” que pudieran derivarse para la madre del embridn
fecundado, por la negativa de la préctica médica del aborto en los supuestos
legalmente previstos, sin duda, pueden llegar a “excluirse”, no sélo tedrica-
mente por virtud de la posibilidad de la objecién de conciencia por parte
del facultativo que se considere no vinculado a la préctica médica requerida,
sino practicamente incluso, de forma mds o menos institucionalizada, por
la deficiencia estructural sanitaria para la debida atencién médica en el
marco de la legalidad penal vigente.

En efecto, ni el problema de la objecién de conciencia invocable por
los facultativos al amparo del principio constitucional de Ia aconfesiona-
lidad del Estado espafiol y de la libertad de conciencia de sus ciudadanos,
de una parte, ni €l complementario problema de la previsién de un meca-
nismo sanitario ptblico para el aseguramiento de la asistencia médica
respecto de los ciudadanos que, al amparo del mismo derecho constitucional
de 1a libertad de conciencia, opten dentro del marco iegal por la voluntatia
interrupcién del embarazo, por otro lado, han sido debidamente resueltos
hasta el momento en el Ordenamiento juridico espafiol.

Antes bien, los problemas denunciados han abierto una nueva y dila-
tada polémica, con no escasas connotaciones estamentadistas y corporati-
vistas, de diverso modo interpretadas y utilizadas por las distintas opciones
con representacién parlamentaria, de suerte que, no sélo no han conseguido

R. Inf. legisl, Brosilio o. 25 n. 99 jul./set. 1988 175



decantar ninguna solucidn satisfactoria en el plano social, sino que han
evidenciado una consecuencia incuestionable: la victima de esta situacién
psicoldgica y social extrema, v con frecuencia humanamente dramdtica,
queda en absoluta indefensién ante un QOrdenamiento juridico que no prevé
solucién satisfactoria alguna.

He aqui un caso, pues, de “victimizacién institucionalizada”, bajo la
cobertura de la estatalidad juridica, por virtud del incorrecto ejercicio de
los derechos fundamentales para la solucidon de los problemas sociolégicos.

7. Otro supuesto igualmente significativo de indefensién real de victimas
y perjudicados, que por cierto se ofrece en el marco del ejercicio de la
propia Administracién de Justicia, es el constituido por las hipétesis erréneas
resoluciones determinantes de “‘victimizacién judicial”,

En efecto, si bien el Ordenamiento juridico espafiol prevé la posibilidad
teérica de la responsabilidad civil subsidiaria de Jueces y Magistrados por
errénea decisién jurisdiccional, la realidad jurisprudencial demuestra la
“absoluta inaplicacién préctica” de una tal responsabilidad, evidencidndose
una injusta estimaci6n legal, por la propia jurisprudencia, de los derechos
que asisten a la victima y a los perjudicados, desde la Optica del reconoci-
miento constitucional de la responsabilidad y la interdiccién de la arbitra-
riedad de los poderes piiblicos.

A este respecto, ciertamente ha de tenerse presente que el problema
de la ausencia de la responsabilidad civil de la propia Judicatura en los
casos de error judicial no es exclusivo de nuestro pais.

Antes bien, diversos paises de nuestro entorno cultural continental
europeo tienen planteado en la actualidad el arduo problema de la respon-
sabilidad civil de Jueces y Magistrados por supuestos de incursidén de error
judicial en el ejercicio del Poder jurisdiccional.

Tal es ¢l caso, por ejemplo, de la Repiiblica Italiana, que después de
numerosos avatares politicos y parlamentarios, en conexién con un reciente
cambio de gobierno, ha optado al fin, tras numerosos esfuerzos de expecta-
tivas juridicas promovidas desde distintas instancias de la convivencia
social, por someter a referendum nacional, dentro de la presente anualidad
de 1987, la aludida cuestién de la posible responsabilidad civil de Jueces
y Magistrados ante los casos de error judicial.

La connotacién de caricter comparado a que se ha hecho referencia
no asume mayor significacién en el dmbito del Ordenamiento juridico
espaiiol si no es precisamente, por via de contraste, porque en nuestro
Sistema juridico la “responsabilidad civil tebrica” de Jueces y Magistra-
dos aparecia ya consignada legalmente desde hace casi un siglo, y es el
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caso que la indicada normativa ha sido objeto de una virtual “inaplicacién
practica”,

De tal constatacién no cabe derivar, a nuestro modo de entender, que
los Jueces y Magistrados ¢spafioles hayan estado durante un siglo en posesion
de la verdad, exentos de la posibilidad de incurrir en “errores”, y que por
consiguiente se hayan mantenido al margen de una situacién generadora
de lo que podria denominarse “victimizacion jurisdiccional”.

Lo mds grave, sin embargo, no es quizd la inaplicacién de una norma-
tiva legal que en modo alguno puede ser derogada por su desuso ni practica
en contrario, sino la casi total falta de conciencia y de sensibilidad ante
uno de los problemas cruciales mds acuciantes de la sociedad espafiola
actual en el 4mbito de la Administracién de la Justicia penal.

Baste sefialar como ejemplos que se publican en la prensa y son objeto
de viva controversia social aquellos supuestos en los que un Juez de Vigi-
lancia, o un Juez o Tribunal encargados de la observancia de la ¢jecucion
y del cumplimiento de una pena privativa de libertad adopten la resolucidn,
en atencién al grado progresivo de cumplimiento alcanzado en el trata-
miento penitenciario por el condenado a la pena privativa de libertad, de
concederle al condenado un permiso de salida de fin de semana o de caricter
especial, y, con motivo de esa esporidica salida del establecimiento peni-
tenciaric, el preso se evade del mismo.

Frente a tales casos de fuga de presos, en el contexto del mecanismo
orgdnico de aplicacién de la legislacién penitenciaria, en cambio, suelen
tener escasa incidencia social los supuestos, mucho mas numergsos y tras-
cendentes en la convivencia de una sociedad democriticamente configurada,
de los “errores judiciales” que, bajo la cobertura de una legislacién des-
compasada a las exigencias constitucionales de respeto y salvaguarda de
los derechos y libertades fundamentales de la persona, permiten en el
orden procesal-penal el mantenimiento durante varios afios de la privacion
de la libertad de una persona en calidad de preso preventivo, es decir, de
quien no es todavia ni condenado ni siquiera sentenciado, sino detenido
preventivamente a la espera de un juicio penal que decida sobte la exis-
tencia o no de la culpabilidad penal del detenido preventivo.

Ahora bien, es de reconocer que ciertamente el alcance de la respon-
sabilidad de los Poderes piiblicos del Estado, y en concreto de la Admi-
nistracién de Justicia, frente al claro y transcendente problema de la victi-
mizacién de importantes sectores de la sociedad espafiola, transciende acaso
del propio marco del factor victimizanie que hemos dado en llamar “error
judicial”, incidiendo en el marco legislativo, del que, conforme al Principio
de Legalidad imperante en nuestro Sistema juridico, trae origen toda la
Administracién de la Justicia penal.
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8. Las reflexiones que preceden, sobre supuestos evidentes de victimizacién
de sectores méds o menos desocializados y marginados de los convencionales
esquemas de convivencia en la sociedad espafiola, sugieren asimismo la
consideracién de una posible nueva causa de victimizacién, vinculada a la
propia actividad parlamentaria.

La denominada “‘victimizacién parlamentaria” transciende mds alld de
la esfera propia de cumplimiento de las normas juridicas por parte de los
destinatarios de las mismas asi como de la propia aplicacién de la legalidad
vigente por parte de la Administracién de Justicia, es decir, tanto de la
esfera del justiciable, de un lado, como de la propia del Poder Judicial,
que por antonomasia y conforme a su esencia se caracteriza por la absoluta
independencia respecto los restantes Poderes piblicos del Estado, de otro
lado,

Es obvio que, con el reconocimiento de esta hipdtesis de victimizacién,
no se interfiere en el dmbito de la prerrogativa de la inmunidad parlamen-
taria, que determina la total exencion de posible responsabilidad juridica
de los parlamentarios por virtud de las manifestaciones de voluntad por
ellos realizadas en el desempefio de la actividad legisferante.

No se cuestionan, en efecto, las facultades de ejercicio de la actividad
parlamentaria, rebasindose los mérgenes ordinarios de critica y de descali-
ficacién absoluta de cualesquiera opciones propuestas por otras alternativas
parlamentarias, porque en este sentido ¢l ejercicio del poder parlamentario
es excepcionado y goza de la indemnidad que las leyes penales confieren
al status parlamentario.

Sin una tal libertad parlamentaria no podria ciertamente llevarse a
efecto de manera correcta y consecuente la funcion legisferante, que admite
la mds denodada critica y el mas abierto debate dialéctico sobre las cuestiones
objeto de la decisién de la Asamblea parlamentaria, de suerte que se
excepciona personalmente la vigencia de la Ley penal, en especial respecto
al grupo de delitos que la Dogmética juridico-penal denomina como delitos
de exteriorizacién, de expresidn o de manifestacion.

Sin embargo, no quiere ello decir en modo alguno que el Parlamento
carezca de Ley. Independientemente de que las Cdamaras parlamentarias
tengan su propio Reglamento interno de regulacidn, que sin duda prevé
facultades disciplinarias y medidas de observancia del orden orgénico interno
en el normal funcionamiento de la actividad parlamentaria, es cierto que,
en un plano que transciende mds alld de las exigencias reglamentaristas
de caricter interno, el Parlamento por antonomasia ha de acatar incuestio-
nablemente la propia Ley Fundamental.

En efecto, Ja Constitucién Espafiola rige para todos los ciudadanos
y para todos los Poderes piblicos del Estado. No conoce excepeibn alguna

178 R. Inf, leghhl, Brasilic a. 25 n. 99 jul./set. 1988



al respecto. Individualmente son sometidos a las previsiones constitucionales
todos y cada uno de los ciudadanos de este Estado social y democratico
de Derecho que reconoce a la Constitucién como su Magna Charta, procla-
mando que la soberanfa nacional reside en el pueblo espaiiol, del que emanan
los poderes del Estado. El Gobierno ha de ejercer la funcidn ejecutiva y Ia
potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes. La Justicia
emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y Magis-
trados integrantes del Poder Judicial, independientes, inamovibles, respon-
sables y sometidos tnicamente al imperio de la ley. Las Cortes Generales
representan al pueblo espafiol y tienen las competencias que les atribuyc
la Constitucién. El Rey es el Jefe del Estado, y ejerce las funciones que
le atribuyen cxpresamente la Conslttiucién y las leyes.

El fendmeno de victimizacién a que se alude puede tener su causa
en una errada actividad parlamentaria, que representa el paralelo del errcr
judicial en el plano legisferante que es propio del ejercicio de la competencia
constitucionalmente asignada a las Cortes Generales de Espafia.

En efecto, si las Cortes Generales, a través del Congreso de los Dipu-
tados y del Senado, llegan a aprobar disposicioncs dc cardcter general
vinculantes a los destinatarios de las normas juridicas, que atentan al
reconocimiento positivo de los derechos y los deberes fundamentales expre-
samente proclamados en la Constitucién espafola, se crearia justamente
un nitido fenémeno de victimizacién parlamentaria, en orden a sus con-
secuencias.

El mecanismo prictico de la posible aprobacién formal de una dispo-
sicién juridica de carécter general contraria a la Constitucién, por parte
del Parlamento, ¢s orgdnicamente facil de representar como susceptible de
viable consignacién efectiva. Bastaria para ello la adopcion del acuerdo
parlamentario en el porcentaje minimo previsto en la propia Constitucién,
que es la mayoria simple para las disposiciones de cardcter general no
constitutivas de Leyes organicas, y una mayoria cualificada para éstas, que
requieren, para su aprobacién, modificacién o derogacién, la mayoria abso-
luta del Congreso, en una votacién final sobre el conjunto del proyecto
legislativo.

De esta suerte, un grupe parlamentario que cuente con mayoria absoluta.
conforme al sistema constitucional espanel, puede aprobar, con apariencia
de validez legislativa en base al cémputo positivo del nimero de votos
favorables exigido por la correspondiente disposicién general, una Lev
organica o una ley ordinaria que no acaten los derechos y deberes funda-
mentales proclamados por la propia Constitucion.

Desde este punto de vista, la formal entrada en vigor de tales dispo-
sicionies de contenido inconstitucional, tras su promulgacién y publicacion
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oficial, generard una serie de efectos juridicos, que solamente podrén ser
salvados en virtud de recurso de amparo interpuesto ante el Tribunal
Constitucional, en el caso de que se formalice en la prictica tal mecanismo
juridico del recurso constitucional.

En su virtud, ¢l conjunto de efectos juridicos que durante la vigencia
de una ley inconstitucional derivan para los destinatarios de la norma
juridica configuran una inequivoca hip6tesis de “victimizacién parlamenta-
ria”".

Como se ha indicado, lejos de representar una hipdtesis irreal, el
supuesto de la victimizacién parlamentaria puede perfectamente presentarse
en la realidad, como correlato del error de decisién en el ambito legislativo.
Asi acontece, no sélo cuando [a norma legal aprobada por el Parlamento
no respeta directamente los derechos y deberes fundamentales consagrados
por la Constitucién, sino también cuando la disposicién legal no reunc
los requisitos constitucionalmente exigidos para sua aprobacién con arreglo
a la Constitucién.

Tal es el caso, por ejemplo, de la Ley sobre control de cambios, que
en su aspecto penal, y no en el de mera regulacién administrativa del trafico
de divisas en el orden internacional, requiere caricter de Ley orgdnica en
cuanto afecta a derechos y deberes fundamentales de la persona. Una
disposicién legislativa sobre esta materia que no revestia el cardcter de
ley orgénica se ha mantenido en Espana, ilegitimamente desde la perspec-
tiva de las exigencias constitucionales, durante varios afios, generando una
serie de consecuencias juridico-penales, que sdlo han podido ser salvadas
por virtud de una resolucién del Tribunal Constitucional declaratoria de
la inconstitucionalidad de la ley en el dmbito penal por ausencia del cardcter
6rganico de la misma.

La “victimizacién parlamentaria”, que se genera por las actividades
parlamentarias desarrolladas extraconstitucionalmente, con el fdcil y posi-
ble prevalimiento de una mayoria parlamentaria absoluta, desde el punto
de vista punitivo, representa una significativa hipétesis de riesgo para la
Justicia penal, que por antonomasia emana de la propia voluntad popular y
que en todo caso requiere la exacta previsién de medidas reparatorias e
indemnizatorias de las victimas generadas por la actividad parlamentaria
que resulte errada, desde el punto de vista de las exigencias constitucionales
del Estado Social y Democritico de Derecho.

9. Afn mds alli de la responsabilidad de los Poderes piblicos, en el
orden penal perceptible desde la 6ptica de la victimizacién, con especifica
referencia a los aludidos supuestos del erréneo desempefio del Poder Juris-
diccional y del Poder legislativo, por iltimo, cabe sefialar una nueva dimen-
si6én singularmente transcendente de la victimizacién a que se ve sometida

180 R. Inf. legisl, Brosilio o. 25 n. 99 jul./set, 1988



la sociedad actual en cualesquiera Sistemas juridicos, y ain de modo mds
significativo paraddjicamente en ¢l Ambito de los sistemas juridicos de
las sociedades democraticas.

Me refiero en concreto al fendmeno victimolégico que podria deno-
minarse hipdtesis de la “victimizacidn internacional”, que alude a aquellos
supuestos en los que se generan dafios o petjuicios a seres humanos pot
virtud de la realizacién de comportamientos tipicamente ilicitos que, con-
forme a la Legislacién penal comparada, revisten el cariter de *“criminalidad
supranacional’’.

No es preciso insistir en este Iugar sobre la acusada significacién que
hé asumido en las dltimas décadas, de una manera continuadamente progre-
siva, la denominada criminalidad internacional, a través de los miiltiples
aspectos y fendmenos en que se¢ materializa la manifestacién de la misma.

De una parte, se detecta la “criminalidad internacional” en sentido ge-
nuino y propio, por cuanto se verifica la realizacidn de comportamientos
delictivos que en sua esencia morfolégica y en su contenido sustancial
afectan a bienes juridicos de cardcter internacional.

Asi acontece en los delitos que inciden sobre el medio ambiente, los
bienes naturales, o la seguridad mundial, que la moderna tecnologia y Ia
estrategia de enfrentamiento ideoldgico de las grandes potencias propician
de una manera completamente deshumanizada, credndose una situacién de
inseguridad general que afecta a la propia humanidad.

No es preciso evocar los lacerantes ejemplos de los genocidios en masa
de los regimenes nazis y fascistas, precursores del desenlace de la Il guerra
mundial, ni los mds tradicionales ejemplos de la pirateria colonialista, Baste
recordar los fenémenos de manifestacion de las actuales discriminaciones
raciales y de las explotaciones sociales de grupos nacionales bajo nuevas
formas de colonialismo, o los riesgos de cardcter mundial generados por la
posible utilizacién de medios bélicos de alcance universal o de recursos
técnicos como la energia nuclear.

De otro lado, es de consignar el conjunto de delitos de “proyeccién
supranacional” que en sus efectos transcienden mds alli de las lineas de
demarcacién de las fronteras nacionales de cualquier Estado individualmente
configurado. Numerosas manifestaciones delictivas tienen este alcance, ya
afecten a la economia nacional o internacional a través de la delincuencia
monetaria, ya atenten a las condiciones de seguridad internacional requeri-
das frente a manifestaciones de terrorismo, ya incidan sobre otros bienes
juridicos de cardcter transnacional en virtud de fendmenos delictivos como
el trifico de drogas, 12 ingenieria genética, o la manipulacién de la informs-
tica.
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En fin, es de resaltar asimismo la deficiencia de la previsién de
“instancias jurisdiccionales de cardcter internacional” que, favoreciendo
la aplicacién de los Ordenamientos penales en el dmbito internacional,
traten de asegurar el logro de una Justicia penal auténticamente universal.

Pese a los esfuerzos obtenidos, ya sea a través de instituciones puntua-
les como el reconocimiento de la reincidencia internacional para determi-
nados tipos de delitos, ya sea por medio del progresivo desarrollo de una
politica de ampliacién y perfeccionamiento de los Tratados internacionales
de extradicién en materia penal, es lo cierto que la idea de la Justicia
penal mundial no deja de scr, en el momento presente, una bella utopia
idealista, dificilmente realizable, ante la prictica inviabilidad, desde el
punto de vista de los reparos individualistas de las soberanias estatales,
del reconocimiento de un Ordenamiento juridico-penal internacional.

No se¢ pretende. en suma, tratar de resolver lo que posiblemente hov
por hoy es insoluble. Lo tnico a lo que en todo caso se aspira, en rigor,
es a la defensa de la progresiva instauracién y del reconocimiento positivo,
a nivel internacional, de medidas indemnizatorias y de reparacién de dafios
¥ perjuicios, que se cstimen generalmente merecedoras de reconocimiento
legal como elemental deber de solidaridad humana en la democritica con-
formacidn de la convivencia social, en favor de las victimas y a los perju-
dicados por la comision de delitos de cardcter supranacional.

10. En abreviada sintesis, que no pretende ser resumen de lo anterior-
mente expuesto, sino mero testimonio simbdlico de un sentir juridico que
indefectiblemente enraiza cada vez mds en el devenir histérico de las moder-
nas democracias, estimamos procedente por nuestra parte formular, como
exigencia cientifica fundamental en e] merco del estudio comparado e inter-
nacional de los principales problemas suscitados por la Victimologia en el
momento presente, las siguicntes propuestas de lege ferenda relativas a
graves manifestaciones de victimizacién actual:

a) Previsién de responsabilidad civil subsidiaria en todos los casos
en que el autor del comportamiento ilicito sea inimputable o inculpable.

b) Reconocimiento de responsabilidad civil subsidiaria en todos los
casos en que el autor del injusto tipico sea un sujeto insolvente.

¢} Instauracién de responsabilidad civil para los Jueces y Magistrados
para todos los casos de error judicial victimizante.

d) Incorporacién de responsabilidad civil parlamentaria para todos en
los casos de aprobacion de legislacién anticonstitucional victimizante.

e) Asuncién de responsabilidad civil de caricter internacional para los
casos de la comisién de delitos supranacionales y transnacionales.
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1.8 — Resumo panordmico a respeito de petronatos, Ser-
vivo Social Penifencidrio, e outros orgdos ou enti-
dades ou grupos

1.9 -— Evolucdo nos sucessivos congressos da ONU, desde
1960: dever do Estado, mas importdncia das enti-
dades da comunidade; participacdo de foda a co-
munidade,; cooperagdo internacional

Exposi¢do apresentada no II Conhgresso Nacional das APACs, reslizado em S#&o
José dos Campos—SP, de 2 a 5 de julho de 1987. (APAC, & a sigla de Associacfio
de Protecdo e Assisténcia aos Condenados; ploneira a de Sao José dos Campos,
mails de cem comarcas, em doze Estados, tém a sua.)
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2 — Evolucdo da assisténcia a presos, liberados e egressos
no Brastl

2.1 — O patronato oficial

2.2 — O Patronato Lima Drummond de Porio Alegre —
RS, ¢ a reforma do art. 63 do Cddigo Penal, pre-
vendo também patronato particular

2.2.1 — O Servigo Social Penilencidrio e o patronato

2.3 — Orgdos e entidades diversos do patronato, possibi-
litados pele lei que reformou o art, 63 do Codigo
Penal

2.3.1 — A Associagdo de Protegdo e Assisténcia aos Con-
denados -— APAC, de Sdo José dos Campos — SP

2.3.2 — O Esiatuto dg APAC e o Provimento do Juiz Cor-
regedor de Presidios, regulando as atividades dela,
@ luz das normas gerais federais

2.3.3 — A cooperacdo de toda g comunidade joseense, e

os bons resultados da obra da APAC

2.3.4—0 _apoio dado pela Lei n® 6.416/77 ds boas expe-
riéncias que vinham sendo feitas no Pails, entre
elas as da Comarca de Sdo José dos Campos —
SP

2.3.5 — A possivel criacio de novas entidades da comu-
nidade, nos termos das leis supletivas estaduais;
a expanstio da APAC

2.3.6 — Sob a égide da Lei n° 6.416/77

2.3.7 — O olvido daquilo que fol feito na década de 1970,
e 0 anincio dos projetos das novas leis

2.3.8 — Os males das novas leis (de 198¢)

1.1 — O tema que me foi dado para expor aqui sugere que a participagao
da comunidade na 4rea penitencisria ndo tem bom apoio legal como neces-
sita. E logo se apresenta a indagacdo: ndo tem porque nunca teve ou
porque, j4 o tendo tido, deixou de té-lo?

Vejamos por partes, comegando por um retrospecto universal.

Até hi bem poucas décadas, niio se falava em participaciio ou cola-
boracdo da comunidade. A Organizagio das Nacfes Unidas — ONU,
porém, recolhendo as manifestagdes dos paises membros seus, feitas em
reunides regionais e registradas em documentos de trabalho, relatérios e
outros papéis, passou a falar no assunto, incluindo-o no temdrio dos seus
congressos. Dos estudos preparatérios dos mesmos congressos e dos debates
no correr deles, tém resultado, numa visio de sintese, recomendagSes que,
em seus termos gerais, sio vélidas para todos os paises. Referem-se elas,
insistentemente, 4 necessidade de participagdo da comunidade, colaborando
com os Orgdos estatais préprios (da execugdo penal e administraglio das
prisdes), no tratamento dos presos (provisdrios ou condenados) e na solu-
¢do, quando ndo jé prevengdo, de pequenos problemas que, afetando os
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referidos Grgdos, se refletiriam sobre os presos. Preconizando e recomen-
dando essa participagdo da comunidade, a ONU nunca entenden que
pudesse ser confundida com participagdo no exercicio do direito de punir,
ou substituir atividades especificas de ditos drgdos. Importante, importan-
tissima, essa participagdo é sempre acesséria. De acordo com o aforismo,
0 acessorio segue ¢ se subordina ao principal.

Todavia, € preciso ter em mentc que a participagio da comunidade
nao nasceu dessas recentes manifestagdes de que resultaram as preconiza-
¢oes e recomendagdes da ONU. Seu germe é milenar. Fla j4 existia desde
um passado remoto, com outras feices, de certo modo mais modestas,
possivelmente refletindo o estilo de vida daqueles tempos idos, como tam-
bém com um sentido diverso, de vez que, até aproximadamente cinco
séculos, a prisdo ndio era pena, mas medida cautelar para que o acusado
estivesse & disposicdo da Justica, quando fosse aplicada e executada a pena.
Existem noticias seguras de que os primeiros cristdos visitavam os presos,
para dar-lhes conforto afetivo, moral ¢ espiritual e, s¢ lhes fosse também
permitido, levar-lhes ajuda material e prestar-lhes cuidados pessoais quando
estivessem doentes. Assim faziam, obedecendc aos ditames da caridade,
enaltecida pelo Cristo.

Ao longo dos séculos, a visitagdo dos presos evoluiu acompanhando
a evolugdo da vida. Evolutu também por causa da adogdo da prisio como
pena, e continuou evoluindo no percurso do caminho evolutivo da execugéio
da pena privativa da liberdade, vindo a ser acrescida de assisténcia aos
liberados e egressos. Ademais, havendo indicios de que sempre, de alpum
modo, se estendeu As familias dos presos, bem como i vitima ¢ sua familia,
cssa extensdio sO veio a se tornar objeto de manifesta preocupagio em
tempos mais recentes. Igualmente em tempos mais recentes apareceu, ao
lado da visitagdo e das formas de assisténcia pessoal e como variagdo dela,
a correspondéncia epistolar.

Resumindo e ao mesmo tempo interpretando ou glosando, com o uso
de conhecimentos hauridos de fontes diversas, o que nos informam, entre
outros, JEAN PINATEL ('), J. R. CESAR SALGADO (3 e MARIA RI-
BEJRO DA SILVA TAVARES (*), até aproximadamente o século XVIII,
a visitacdo dos prescs, a assisténcia e ajuda que lhes era dada segundo
precisassem, ¢ as extensbes que vieram a se acrescentar, como se acaba
de aludir, e a prépria colaboragio com a administracdo das prises, eram
expressdes da caridade; eram obras de misericérdia. As pessoas que a elas
se dedicavam, faziam-no cumprindo o dever moral e religioso de ajudar

1) JEAN PINATEL., Traité Elémentaire de Science Péniteniiaire et de Défense
Sociale. Paris, 8irey, 1950, pp. 358 e segs.

(2) J. A. CESAR SBALGADO. “O problema da assisténcia aos condenados e
egressos”, O Patronato. Orgio do Patronato Lima Drummond. Porto Alegre, III
(VIII), out., 1951, passim.

(3) MARIA RIBEIRO DA SILVA TAVARES. “Servico Social Penitenciario”, Ex-
posicAo apresentada & III Reunifo Penitencliria Braslleira, realizads em Flo-
rianépolis, de 13 a 20 de junho de 1854, passim.
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o préximo, conforme o préximo precisasse ¢ estivesse ao alcance delas
dar ou fazer. Um dever de Caridade — Caridade com a inicial maitiscula,
porque ¢é a mais refinada ¢ sublime forma de amor: amor a Deus e amor
ao préximo por amor de Deus. Um dever que se cumpre com amor, pois
nac custa sacrificio nem impde sofrimento. Ao contrario, satisfaz nobres
anseios da alma humana, ¢ propicia paz interior que se reflete no ambiente.

Era, assim, com esse espirito que durante mais de um milénio e meio
foi dada assisténcia e ajuda aos presos, ainda que, desde os primeiros
tempos do Cristianismo, houvesse, a pat das obras espontineas, outras,
institucionalizadas pela Igreja, de cunho obrigatério, para diaconisas, sacer-
dotes e bispos. Essas mesmas, porém, constituindo ndo apenas simples
deveres, mas obrigacoes de Caridade para essas categorias de pessoas reli-
giosas, ndo so tinham as caracteristicas daquelas praticadas pelas pessoas
religiosas em geral, como lhes serviam de exemplo e emulagdo.

1.2 — Por volta do século XVIII, a assisténcia ¢ a ajuda prestadas ac
proximo em quaisquer circunstancias da vida, conforme a necessidade que
s¢ apresentasse, ¢ configuradas como obras de misericérdia, com espirito
de Caridade, comegaram a ter a concorréncia de obras instituidas pelo
Estado. Em outras palavras: a prestagio caritativa, isto &, feita com amor
€ por amor, passou a ser, pelo menos em parte, incumbéncia de funcio-
nérios, para isso remunerados. E, certamente tudo fazendo parte do espirito
da época, os necessitados passaram a, pelo menos em parte, sentir como
um direito seu, cujo dever (ou cuja obrigagdo) correspondente cabia ao
Estado, a ser cumprido pelo 6rgéo ou pelos funciondrios competentes, no
frio exercicio das atribuigdes funcionais. E comegaram a aparecer em cena
leis, normas juridicas, reguladoras de direitos e deveres — as vezes satis-
fatorias, as vezes ndo.

Quando, pois, na complexidade das transformagdes do pensamento e
da vida, de que fazia parte substituir a assisténcia caritativa, calidamente
fraternal, por um atendimento juridicamente regulamentado, feito por fun-
ciondrios de um 6rgao piblico, na frio desempenho da sua competéncia,
a obra de misericérdia de visitagdo dos presos foi, também, atingida. Nunca
desapareceu, mas ficou relegada; em certos casos, quase se diria encolhida.

Foram criados dérgaos oficiais — patronatos — para dar assisténcia
institucionalizada, juridicamente organizada, legalmente estabelecida, aos
presos, condenados ou nao, e aos liberados (condicional e definitivamente).

De modo geral, que é que incumbiria aos patronatos oficiais, patro-
natos Grglos publicos?

— Dar assisténcia moral aos presos; verificar quais os que teriam
direito a alguma medida de cleméncia; cuidar da formagao de peciilio para
os liberados e conseguir-lhes trabalho... sem excluir ¢ entendimento de
quem via ¢ patronato como instrumento de defesa social, tdo-somente (ji
que apenas lhe cumpriria exercer vigilincia para que o condenado nao
viesse a reincidir. . .).
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Fosse por motivos de ordem juridica e legal, fosse por motivos de
ordem pratica, os patronatos oficiais, de modo geral, nao satisfizeram no
adimplemento das suas atribuigdes. Entre eles, houve os que, instalados,
funcionaram pouco tempo, sobrando nada mais que as normas juridicas
que os haviam criado e definido, e regulavam o seu funcionamento.

A solugdo encontrada foi buscar a cooperagio ostensiva das sempre
existentes (mas obscurecidas} obras de misericérdia, dos grupos de assis-
téncia caritativa.

Essa modalidade mista, em sentido lato, poderia ter modalidades
diversas, tais como:

- 0 grupo caritativo mantinha a sua autonomia, nao sendo submetido
a qualquer norma (a ndo ser as suas proprias, internas, que seus membros
quisessem tragar para si}, € prestava colaboragdo inteiramente informal
ao patronato oficial, nos limites das solicitagbes ou dos entendimentos;

— o grupo caritativo mantinha a sua autonomiu, mas eram-lhe tra-
gadas normas, pelo drgio piablico competente, estabelecendo as suas
atribui¢bes que se poderiam dizer supletivas das do patronato oficial;

— o grupo caritativo mantinha a sua caracteristica privada, mas as
normas que o Orgdo competente Jhe tragava eram tais que © vinculavam
ao patronato oficial;

— o grupo caritativo, mantendo-se a sua caracteristica privada, mani-
festada pelo contetido voluntdrio, gratuito, das atividades dos seus com-
ponentes, eta, entretanto, englobado no patronato oficial pelas normas
deste reguladoras. . .

Em qualquer das modalidades, a atividade nem sempre era cficaz,
nem sempre duradoura, embora s¢ notassem melhoramentos em relacio
ao patronato exclusivamente oficial.

De variagio em variagdo, viu-se em determinado momento coexisti-

rem, perfeitamente distintos, um patronato oficial e um patronato parti-
cular, ndo mais grupo amorfo, embora regido por normas reguladoras,
mas legalmente previsto ¢ normativamentc estruturado ou organizado, sen-
do igualmente objcto de normas as suas atribuigdes, o scu funcionamento
e as suas finalidades. As modalidades mistas de patronato oficial com
assisténcia caritativa, conforme recém-descrito, também se tém encontrado
em combinagbes com © patronato particular.
1.3 — Em qualquer das situacdes que acabam de ser upontadas, os pai-
ses de mais atenta e longa experiéncia tém deixado perceber que a ativi-
dade privada ¢é sempre melhor que a do 6rgo piblico, ndo sendo para
ela vantajoso, mas a0 contririo, ser jungida a seu congénere oficial.

Por qué? Por que assim aconteceria?
ANTONIO LOVATI e MARTINA PANETTI LOVATI, que pres-

tam servico voluntdrio & prisdo de Brescia (Italia), ndo respondendo, cm-
bora, diretamente a pergunta, fazem, a respeito do que ocorre em paiscs
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anglo-saxdes, alguns reparos, de que ¢é possivel inferir senfio a resposta,
pelo tmenos uma resposta.

Dizem eles que nas diversas situagbes (isto ¢, em quaisquer situagdes)
o voluntdrio é mais eficiente do que o profissional, o funcionario de um
orgéo publico; sendo as entidades privadas, em geral, mais expeditas do
que os Orgios piblicos, sdo capazes de mais rapidamente se ajustar as
circunstincias, e de ir ao encontro das necessidades assim como vio su-
cessivamente se apresentando. Assinalam que 0s custos com OS presos €
os funciondrios sdo altos, enquanto que a prestagdo de servigos dos volun-
térios € gratuita, causando surpresa que seja nos paises de melhor nivel
de vida que essa realidade mereca mais consideragdo (*).

Que é, pois, que se pode inferir? Pode-se inferir que, quando nio
haja outras razdes, de ordem pesscal — individual ou coletiva —, o patro-
nato Orgdo publico é amarrado, tolhido, pelas formalidades legais e regu-
lamentares que fixam a competéncia do 6rgdo e as atribuigdes dos seus
componentes. Cada funciondrio deve ficar dentro das suas atribuicdes —
embora os préprios termos legais e regulamentares possam permitir, como
todos sabemos, uma interpretagao estrita, isto é, mais rigida, e outra lata,
isto &, mais flexivel. Contudo, todos nds sabemos, também, que uma
interpretagiio mais lata acarretando mais trabalho facilmente serd evita-
da... — Quanto a referéncia acs custos, feita pelos citados autores, €
de inferir que as verbas podem escassear como — outra coisa que igual-
mente todos nds sabemos — fregiientemente escasseiam, quando ndo vém
a faltar inteiramente... Os servicos por elas custeados deixam de ser
feitos e, com mais um pouco, o drgdo deixa de funcionar.

Por outro lado, as experiéncias voluntdrias — caritativas — podem
ser efémeras, ou podem durar anos, varar os decénios e transpor o século
ou mais de um. Tudo depende de quem € o lider, de como ele (sozinho
ou com um ou mais colaboradores) traga normas, por poucas que sejam,
definidoras da sua obra e respectivas finalidades e atividades, das exigén-
cias que devam preencher seus colaboradores e possiveis futuros seguido-
res, quanto ao que ou como fazer e se conduzir. E quanto aos custos? A
prestagio pessoal é gratuita, mas sempre haverd coisas para as quais €
preciso dinheiro. Existem muitas maneiras licitas de obté-lo, conforme as
necessidades previstas e imprevistas, renovando-se a comprovagio de que
costuma bastar quantia infima, se comparada com o que um 6rgdo puibli-
co despenderia no mesmo caso.

1.4 — Vale notar que, consultando a literatura especializada, vinda a
lume ao longo de sucessivos decénios, na Europa e fora dela, verifica-se
que ¢ patronato — oficial ou particular ou misto — deixou de ter atribui-
¢Oes dentro das prisdes, passando a ter como objeto apenas a assisténcia a
liberados e egressos.

(4) ANTONIO LOVATI e MARTINA PANETTI LOVATI. “Esperienza di volon-
tariato nel monde occidentale”. Rassegna Peniienziaria e Criminologica. Romas,
Ministero di Grazia e Glustizia, V(1), genn.-apr., 1983, p. 322.
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LEMOS BRITTO, na “Exposicac de Motivos™ que apresentou ao ser
instalada a ‘“Comissdo de Juristas encarregada de regulamentar a patro-
nagem no pais, sob a presidéncia do Ministro da Justiga, Hondrio Mon-
teiro”, expbe ¢ pensamento da época (com variagbes pessoais que intro-
duz), que se configurava moldado especialmente, senfo exclusivamente,
c¢m paises da Europa: o patronato é “complemento da pena”, cabendc
lhe reajustar os liberados ¢ egressos no ambiente fora da prisdo, dando
assisténcia também as familias deles ¢ as das vitimas. Admite que, “em
circunstincias especiais”, possa (o patronato) dar assisténcia “‘ao prdprio
preso”, “quando necessitada’ (7).

A visitagdo informal, feita por pessoas individualmente ou em grupo,
bem como a correspondéncia epistolar com os presos continuaram exis-
tindo como obras de misericérdia ou de Caridade ou, pelo menos, de
filantropia.

Os patronatos, porém, passaram, até, a ter, agregada ao seu nome, a
expressdo “de liberados ¢ egressos” (ou equivalente, nas diversas linguas).
Como tais, tendo uma sede, acolhiam os liberados ¢ egressos, dando-lhes
a assisténcia ou a ajuda que, de imediato, precisavam, ao se defrontarem
com a sonhada liberdade, ¢ com a qual ndo sabiam, inicialmente, como
se haver, ndo fossem amparados e encaminhados.

1.5 — A par de todos esses altos e baixos do patronato, oficial, parti-
cular ou misto, foi crescendo, & luz (ou & sombra?) da consciéncia cada
vez mais acentuada, dos direitos humanos, a consciéncia dos direitos dos
presos — provisorios e condenades (ainda nfo se falava de penas restri-
tivas de liberdade, cumpridas fora da prisdo) —, direitos esses para cujo

exercicio tinha de estar presente o senso de responsabilidade.

Entio, em congressos e reunides andlogas foi possivel ouvir vozes
contra a palavra patronato. Isto é: essa palavra déd a idéia de que alguém
dda ou faz, e outrem recebe, em atitude passiva. O condenado liberado
condicional ou egresso definitivo da prisgo, sujeito de direitos, portador
de senso de responsabilidade, nao poderia ser esse sujeito passivo da assis-
téncia, do amparo do patronato.

Para abrir os olhos nessc sentido, muito terd contribuide o Servico
Social, que, jd em fins do século XIX, estava estruturado suficientemente,
tanto assim que realizow, nos Estados Unidos, o seu primeiro congresso,
e teve a sua primeira escola inaugurada em Nova lorque, em 1898,

Essa nova ciéncia, e, a0 mesmo tempo, arte, inspirou-s¢ na obra de
FREDERICO OZANAM e seus companheiros, denominada “Conferéncias
de Sao Vicente de Paulo”, cujos principios acolheu. Dentre eles, vale aqui
registrar 03 seguintes;

(§) LEMOS BRITTQ, “Do Patronato de Presos e Liberados”. O Pafronato.
Orgho do Patronato Lima Drummond, Porto Alegre, ITI(VIII), out. 1951, passim.
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— o0 caso serd estudado por uma comissdo que determinard as pro-
vidéncias a serem tomadas;

~— 08 socorros ndo serdo tempordrios, mas suficientemente importan-
tes para que a familia e o individuo se reajustem;

-— 0 assistido deve ser o agente de seu prdprio reajustamentio;
-— 0s parentes ¢ amigos deverao ser interessados na obra (%).

Mesmo sem referéncia quer aos demais principios, quer aos postula-
dos, nem ao métado ¢ as técnicas do Servigo Social, o registro, aqui, des-
ses principios ¢ bastante para se compreender claramente que o patrona-
to, com efeito, jd ndo satisfazia.

Devia ser, entiio, eliminado, substituido pelo Servico Social?

Sabe-se que alguns paises assim fizeram. Outros descobriram solu-
¢oes diferentes, como seja a de introduzir, entre os funciondrios ou os
colaboradores do patronato, alguns assistentes sociais, que procedessem de
acordo com os canones de sua profissio.

Um ponto hé que se me apresenta digno de nota. £ o seguinte: embo-
ra néo tenha lido nem ouvido nada explicito a respeito, parece que se
pode entender das entrelinhas ou meias frases que um dos motivos de
apego a0 patronato ¢ que ele ndo contém somente a idéia de dar assis-
téncia ou auxilio, na forma de roupa, comida, consecucio de trabalho,
uns trocados enquanto nenhum trabalho € conseguido; patronato também
tem sentido de casa, onde recolher, dar tcto, cama ¢ mesa, banho, ao
assistido, enquanto disso ele precisar,

1.6 — Vejamos qual é a opinido de MARIA RIBEIRO DA SILVA TA-
VARES, — Depois de lembrar que a assisténcia pode consistir em agdo
paliativa (capaz, somente, de aliviar o mal ou o problema), ou agio curati-
va (capaz de eliminar o mal ou solucionar o problema, efetivos, j4 pre-
sentes), ou acdo profilitica (capaz de impedir o surgimento do mal cu do
problema), devendo-se dar preferéncia a esta, observa ela que, em nome
dessa preferéncia ndo se pode deixar de cuidar dos casos em que, ja
existindo um mal ou um problema, necessitam de atendimento curativo ou
paliativo, Para isso ser possivel, impde-se a coexisténcia do patronato
(particular, mas vinculado a érgao do Poder Executivo e submetido ao Juiz
da Execucdo Penal) com o Servigo Social. Enquanto o patronato abriga,
ampara, o liberado e o egresso, o Servigo Social h4 de iniciar o seu trabalho
quando da sentenca condenatéria (do recolhimento & prisio), acompanhan-
do o preso (o condenado) e, entrosado com o patronato, hd de estender seu
tratamento 3 familia, de sorte que o *‘cliente”, tendo passado um tempo de
pré-liberdade no patronato, ajudado pelo Servico Social, esteja suficiente-
mente preparado para voltar ao convivio social (7).

(8) Conforme BALBINA OTTONI VIEIRA, Servigo Social. Processos e Técnicas,
2* ed., Rio de Janeiro, Agir, 1970, pp. 26 e segs.

(7} MARIA RIBEIRCO DA SILVA TAVARES, Op. cit. (nota 3). Passim.
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Portanto: patronato, para dar assisténcia, em geral curativa ou mera-
mente paliativa, mas entrosado com o Servigo Social, a quem incumbe
atendimento curativo, mas também e preferentemente profildtico, O Servigo
Soctal ajuda o preso a se ajudar, isto é, a, responsavelmente, fazer a sua
parte para ndo vir a reincidir, ¢ colabora estreitamente com a Administragao
Penitencidria, merecendo, ao mesmo tempo, a confianga dos prescs; toma
adequadas medidas para que o preso, sua familia, seu ambiente (a comuni-
dade) nao se desajustem reciprocamente, ou, se tiver havido desajustamento,
que se reajustem. O paironato recebe o “‘cliente” do Servigo Social, no
momento juridico e judicialmente oportuno, e lhe d4 assisténcia para as
precisdes imediatas, acompanhando-o, apoiando-o, até 0 momento em que
ja esteja reintegrado no convivio social, Se jd ndo tiver emprego (ou traba-
lho por conta propria) na comunidade, o patronato poderd, na sua prépria
sede, dar-lhe uma ocupagho, até que lhe encontre (ou o Servigo Sccial lhe
encontre) um emprego na localidade onde vai morar.

Além de possibilitar esses raciocinios, a opinido de MARIA RIBEIRO
DA SILVA TAVARES ¢ as informagdes que ela d4, na sua citada obra
e em outras, incluem um ponto particularmente importante: & o que sc
refere a0 momento em que héd de comegar o atendimento ao condenado:
no inicio, logo ap6s a sentenga condenatdria, logo apés efetuada a prisio;
nao no fim, quando recupera a liberdade, condicional ou definitiva. Para
qgue a tarefa do patronato (de liberados ¢ cgressos) seja eficaz é preciso
que tenha havido todo o eficiente trabalho do Servigo Social, desde o inicio
do cumprimento da pena (do recolhimento & prisdo) e que tenha havido,
durante pelo menos alguns meses antes da recuperagido da liberdade, um
como que estdgio preparatério da liberdade, no patronato (ou similar),
durante o qual o mesmo Servico Social que vai ajudé-lo a ajudar-se desde
que liberado ou egresso, comece as suas diligéncias para com ele. Em
outras palavras e independentemente de se falar em patronato ¢ em Servico
Social, seria — e ¢ — de duvidosa utilidade senfio inutil qualquer assis-
téncia aos condenados, que comece quando voltam a liberdade, por livra-
mento condicional ou por término da pena.

1.7 — Que dizem, a respeito, alguns, pelo menos, dos nossos vizinhos
hispanc-americanos?

A partir da experiéncia do seu pais (Uruguai}, LUIS BERTRAN
entende que, para ser eficaz a ajuda ao liberado e ao egresso, é preciso
que o condenado, enquanto preso, seja ajudado, em termos de bom anda-
mento das tramitacOes legais, trabalho (remunerado) que lhe possibilite
contribuir para o sustento da propria familia, a qual, alids, seja amparada
pelo 6rgao oficial ou entidade particular (de assisténcia aos condenados);
sem isso, tenderd a nfo desejar emendar-se, mas continuar delingiiindo
como “‘meio de vida” (3).

(8) LUIS BERTRAN. “Scbre las Sociedades de Beneficencia que cuidan del
preso y del liberado”. In Actes du Ile Congrés International de Criminologie.
(Paris, Sorbonne, Septembre 1950), Paris, Presses Universitaires de France, 1954,

pp. 292 e segs. passim.
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BERNARDO ECHEVERRI OSSA se refere ao Cédigo Penitencirio
do seu pais (Coldmbia) e ao “Servigo Social Carcerdrio”, incumbido de
ajudar os presos — provisérios ¢ condenados — a se ajudarem a si mesmos,
a manterem suas relagdes com a familia e os bons amigos; dito Servigo
Social deve servir de “catalizador” entre a administragio das prisdes e os
presos, € procurar consetvar o interesse humano do Juiz, tudo na obser-
vincia das leis do pais ¢ das normas internacionais sobre tratamento dos
presos. O liberado (condicional ou definitivo) serd inicialmente acolhido
pela “Casa do Pos-Penado”, prolongamento do Servigo Social (%),

No Peru, JULIO ALTMANN SMYTHE propunha, por sua vez, que
a intervengdo do Servico Social comegasse logo que efetuada a prisio.
Enquanto prisdo provisdria, a assisténcia, valiosa, embora, e extensiva A
familia, s6 poderd ser paliativa. Ao preso condenado, a ajuda visa a que
ele se capacite fisica, espiritual e moralmente, desenvolva seu autocontrole,
adquira hébitos de trabalho e aprenda um mister que lhe possibilite susten-
tar-se ¢ & sua familia. A ajuda deverd estender-se 4 familia do condenado,
a vitima e sua familia. ALTMANN SMYTHE n&dc manifestava entusiasmo
pelo patronato (previsto, entdio, pelo Cédigo Penal peruano), cujo método
¢ empirico, e aludia a ““lares”” de que o Servigo Social dispunha, para abrigar
o liberado e o egresso, até o seu reajustamento. Esse Servico Social, oficial,
deverd receber sempre como de muito valor a colaboragdo de pessoas e
institui¢des filantropicas (*%).

Para SERGIO GARCIA RAMIREZ, com apoio na legislagao do seu
pats (México), a melhor solugéo € a de cooperagdo entre os setores publicos
& privados, constituindo, pois, patronato misto, sediado na capital da Repi-
blica, e com ““agéncias” em todos os “Distritos Judicidrios” e Municipios,
com suas prisdes distritais ¢ municipais, Destina-se a liberados ¢ egressos,
mas também aqueles que, tendo estado presos provisoriamente, vém a set
soltos, por absolvigdo ou outro motivo ().

Em outro livro, 0 mesmo autor fala da preparagdo dos presos para
a volta & liberdade. Isso, porém, nio se faz (no seu pais) por um Orgao
especifico, mas pelo proprio pessoal das prisGes, que inclui assistentes
sociais. Essa preparagio — ou tratamento — “pré-liberacional” procura
atender a recomendacbes do 1l Congresso para a Prevencio do Delito
e Tratamento dos Delingiientes, da ONU, no sentido de, com sucessivas
¢ paulatinas restituicdes de parcelas de liberdade ao condenado, estimular
o seu senso de responsabilidade. Quando essa restituigdo jd constitui fase

(9) BERNARDO ECHEVERRI OBSSA. Temas Penitenciarios. Bogotd, publica-
ciones de la Escuela Penitenciaria Nacional (1971), pp. 17 a 18.

10) JULIO ALTMANN SMYTHE. Bases para un Plan de Futurg Politica Peni-
tencigria Ngcional. Lima, Libreria-Editorial Juan Mej{a Baca (1862), Capitulo
“Serviclo Social Criminoldgico”, pp. 221 & 250, passim.

(1) SERGIO GARCIA RAMIREZ La Rejorma Penal de I1971. México. Ed.
Botas, 1971, pp. 81 e segs., passim.
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(ou regime) de scmiliberdade, o Servico Social (da prisao) déd a necessdria
ajuda para que se desfaga o ajustamento ao ambiente prisional e se pro-
cesse o reajustamento a famlia, ao trabalho (*%).

Na Argentina, hid servigos penitencidrios federais ¢ provinciais, com
05 respectivos servicos e obras assistenciais complementares. JULIO ENRI-
QUE APARICIO, fazendo citagdes e reportando-se a publicagles do seu
pais, informa que, apés indleis tentativas de, no inicio do século XX, fun-
dar um patronato oficial, veio a ser criado coficialmente, mas por inicia-
tiva privada, um patronato que ainda perdura. Destinado a guiar ¢ vigiar
os liberados para que nao reincidissem, veio a ser complementado por
uma “Caixa de Auxilios”, provida com o produto de multas, ¢ destinada
a ajudar as familias dos presos (provisérios ¢ condenados) e, nas suas
primeiras necessidades, os liberados sem pecilio. Evoluindo, o patronato,
que até hoje ¢ “‘associacdo civil sem fins lucralivos”, veio a dispor de
“yisitadores” que, dentro das prisdes, ajudam os presos a4 2 prepararem
para a liberdade, inclusive quanto a trabafho ('*).

Nas provincias, a configurac@o juridica dos patronatos pode ser de
autarquia (como, por exemplo, o da Provincia do Chaco)y de Srglo oficial
(como, por exemplo, o da Provincia de Cdrdoba).

De modo geral, os patronatos argentinos tém uma divisdo de Servigo
Social, por meio da qual se ocupam, em colaboracio com os Grgdos peni-
tencidrios, dos presos que estdo em fase préxima da liberdade, dos libe-
rados ¢ dos cgressos, e respectivas familias; amparam os liberados con-
dicionais para que cumpram as suas condigdes, e ajudam-nos, como aos
cgressos, a sc reajustarem (4 familia, ao trabalho, ao ambiente), para isso
dispondo dc scrvicos tais como bolsas de trabalho, orientagio psicoldgica
e orientagdo juridica. Dois pontos interessantes: um € que se a Policia
tiver de efetuar a prisio de um assistido de algum dos patronatos, deve
imediatamente fazer-lhe comunicagio: o outro é o dos cursos de Capaci-
tacdo em Servico Social Pés-penitencidrio, durante oito meses, para maté-
rins tedricas, mais um ano de estagio (M.

(12} SERGIO GARCIA RAMIREZ. Manual de Prisiones. México, Botas, 1970,
PP. 20 e segs., passim,

(13) JULIO ENRIQUE APARICIO, “Los antecedentes del! paironato en la Repi-
blica Argentina”, Resenhg Informativa 1984-1985, Patronato de Liberados de la
Capital Pederal, Repiblica Argentina, pp. 80 e segs., passim.

(14) Patronato de Liberados de la Capital Federal. Replblica Argentina. Doc-
trina y Accién Postpenitenciaria. “El Patronato de Liberados de la Capital Fe-
deral de la Republica Argentina”, Buenos Aires, 1(1), marzo 1987, pp. 15 a 23,
passim, — JORGE KENT, El Paironate de Liberados y el Instituto de la Liber-
tad Condicional, Buenos Aires, Astrea, 1974, passim. — Juan C. GARCIA BASALO.
E! Régimen Penitenciario Argentino, Buenos Alres, Ed. Libreria del Jurista, 1975.
A legislagio transerita, pp. 91 emn diante. — Republica Argentina, Servicio Peni-
tencidrio Federal, Revista Penal y Penitenciaria. XXXVI — XXXVII — XXXVIII
(139/146), En./die. 1871/73. A legislacho federal e provincial ali transcrita, pp. 109
a 236.
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Nas obras consultadas (as citadas e outras), raras foram as referén-
cias a esses grupos de visitadores informais, que niao se desconhece exis-
tirem, as vezes efémeros, as vezes mais ou menos duradouros, que VvEo
levar conforto afetivo, moral, espiritual, religioso, aos presos, e que, em
geral, nenhuma vinculagdo tém com o patronato, com o Servigo Social
Penitencidrio ou outra entidade organizada, os quais, ainda que sejam
particulares, séo legalmente reconhecidos e regulados. Os membros de tais
grupos sio em geral pessoas religiosas (de qualquer religido), caridosas
gu simplesmente filantrépicas; a sua presenga e atividade podem ser bené-
ficas, pata os presos e as prisdes, desde que se conformem & ordem inter-
na ¢ & disciplina dos estabelecimentos. Dir-se-ia que sdo os mais lidimos
herdeiros daqueles visitadores de cérceres ¢ encarcerados dos comegos do
cristianismo. . .

Jd faz, entretanto, diversos anos que a Igreja CatSlica tem, entre os
ramos da sua pastoral, um, o da Pastoral Penal {(ou Penitencidria), cuja
assisténcia religiosa €, As vezes, complementada por outras modalidades
(material, social, juridica, médica...) em colaboragio com o patronato, o
Servico Social, ou entidade aniloga, ou automomamente, mas em acrés-
cimo ao que tais G6rgdos ou entidades facam, encarregando-se do que lhes
escapa. Onde tais 6rgdos ou entidades nao existem, a Pastoral Penal se
encarrega, ndo raro, de fazer o que lhes caberia.

1.8 — Af estd um panorama a respeito de patronato. Servigo Penal Peni-
tencidrio e outros 6rgdos ou entidades ou grupos que se t8m ocupado de
assisténcia e ajuda aos presos, liberados e egressos, panorama esse nio
restrito s fronteiras do Brasil.

Para as citagBes ilustrativas feitas, procurei aquile que, no seu arca-
bougo, {4 tem foros de universalidade, invocando, além de autores bra-
sileiros, alguns nacionais de pafses hispano-americanos, pois que €sses nos-
sos vizinhos, mais parecidos conosco (do que os distantes, de outros con-
tinentes), podem, com a variagdo das adaptages, ou a similitude das
complementagdes do arcabougo universal, nos oferecer bons subsidios.
Invoco também um ou outro europeu, para termo de comparagéo daquilo
que, nas suas linhas gerais, ¢ universal. E se verifica o seguinte:

— patronato oficial, particular ou misto; Servi¢o Social integrado no
patronato, ou colaborando com o patronato, ou auténomo;

— inicio das atividades: ao ser (o condenado) posto em liberdade,
condicional ou definitiva; ao passar em julgado a sentenga condenatéria;
ao ser efetuada a prisdo provisoria (preventiva ou a qualquer outro titulo};

— destinatarios da assisténcia: somente o preso (provistrio ou con-
denado), o liberado e o egresso (inclusive o provisério posto em liberdade),
ou, ademais, a sua familia ou, também, a vitima e sua familia;
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— finalidade: em caso de condenado (expressa com estas ou aquelas
palavras}), ajuda-lo a se emendar para, trabalhando e vivendo honesta-
mente, se reintegrar no convivio familiar e social; em caso de preso pro-
visdrio, ajudd-lo, nas suas precisdes ou nas suas pretensdes, legitimas ou
licitas, e, quando recupere a liberdade (sem ter side condenado), amparé-
lo e ajudd-lo segundo seja necessario em cada caso.

— De modo geral, foi-sc acentuando a tendéncia a niio ver o preso,
o condenado, o liberado e o cgresso, como sujeitos passivos de assisténcia,
mas tendo eles (como suas familias, as vitimas e suas familias) de fazer
o seu esforgo, ajudando-sc a si mesmos (para poderem ser ajudados), a
fim de, com senso de responsabilidade, participarem da solugdo dos pré-
prios problemas.

— Manifestaram, uns ¢ outros, ter verificado que de pouco adianta-
riam a assisténcia e a ajuda prestadas ao Iiberado e a0 egresso, se nio
tiverem sido também prestadas, adequadamente, enquanto eles estavam
presos, e nao houverem cles tido um periodo de preparacio para a liberdade.

— Nota-se, pelo que estd expresso ou implicito, nos autores citados,
que Orgidos publicos ou entidades privadas, deflinidos e regulados por nor-
mas juridicas, s6 poderio bem funcionar, buscando cumprir as préprias
finalidades, se ditas normas n@o forem estritas e rigidas, que lhes amarrem
as atividades, mas suficientemente amplas e flexiveis que permitam aos
Orgos ¢ seus funciondrios, as entidades e seus colaboradores, prontamente
adequar seu modo de agir ¢ as providéncias a tomar is circunstincias e
condicGes de cada caso concreto,

Pareceria que, assim sendo e assim sendo observado, nada mais pode-
ria faltar.

1.9 — Entretanto, a ONU se deu conta de algo que veio ficar claro pelos
debates do seu 11 Congresso sobre a Prevencdo do Delito e Tratamento
dos Delingiientes, e que, constando do respectivo relatério, das conclusdes
e recomendagdes, assim se pode resumir: embora seja a ajuda aos liberados
(condicionais ou definitivos) dever primordial do Estado, por meio de
6rgaos especificos, ¢ importante a colaboragdo de entidades privadas, mas
para que a emenda e a reintegragio do condenade no convivio social
possam efetivamente se operar, ¢ preciso que a comunidade toda participe,
impondo-se que, nesse sentido, a opinido publica seja bem formada ¢
informada ('},

(15) United Nations, Depariment of Economic and Social Affairs. Second United
Nations Congress on the Prevention of Crime and Treatment of Offenders. Lon-
don, 8-9 August 1960. Report prepared by the Secretariat, A/CONF. 17/20. Itens
390 a 467, especialmente 390 e 446.8 a 446.10.
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No IV Congresso, o assunto foi retomado com mais amplitude, cons-
tituindo o tema “Participagfio do piblico na prevengio do delito ¢ na luta
contra a delingiiéncia”. A prevengdo pode ser dirigida contra o delito
primdrio ou contra a reincidéncia; o combate (ou a luta) contra a delin-
qiiéncia hd de ser tdo amplo que alcance a corrupgio, o crime organizado,
os crimes internacionais. Quanto 4 prevengdo da reincidéncia — que € o
que estd agora nos interessando —, o congresso insistiu na participagao
de todo o publico, ndo s por meio da colaboragéio de voluntdrios (indi-
vidualmente ou em grupos, neles possivelmente incluidos antigos conde-
nados que, cumprida a pena, j4 estejam reintegrados no convivio social),
com os orgdos oficiais, mas a participagdo de toda a populagdo; cada um
e todos devem estar preparados e dispostos para, na ocasio oportuna,
fazer a sua parte, que pode consistit, no minimo, em receber bem, como
vizinho ou companheiro de trabalho, um condenado liberado ou egresso
(ou por outros motivos legais fora da priséo). Dai a importincia dos meios
de comunicagéo, das boas reportagens, dos bons artigos em jornais e bons
comentdrios no radio e na televisdo. E interessante registrar aqui o papel
desempenhado por um dos cursos ministrados pelo Instituto das Nagdes
Unidas para Prevengdo do Delito ¢ Tratamento dos Delingiientes, da Asia
e Extremo Oriente (sediado em Fuchu, Téquio, Japdo). Esse curso, fre-
giientado por mais de 500 alunos, oriundos de dezenas de paises, possibili-
tou, pelas exposigbes dos professores e pelas informagdes ¢ intervencdes
dos alunos, e debates de todos, inestimével contribuigio para conhecimento
de experiéncias ¢ seus resultados, ¢ respectivo exame pelo congresso 9.

A ONU, no intervalo de cinco anos, entre um congresso € outro,
sempre atenta a evolugdo dos assuntos, pelas experiéncias realizadas, pela
observancia das recomendagdes feitas, nos mais diversos paises, tem incluido
certos temas no programa de sucessivos congressos, embora com enunciados
que indicam a evolugdo. O assunto ora em foco voltou, no V Congresso,
como tratamento dos delingiientes nas prisdes ¢ na comunidade, a luz,
especialmente, das Regras Minimas para o Tratamento dos Presos. Dai
decorreu a previsao, pelo Documento de Trabalho (prévio), de formas de
pena sem privagdo da liberdade, cumpridas na comunidade, ou, previstas
como privativas, terem sido possiveis na comunidade, em razdo da mitiga-
¢do do regime de execugdo ou de beneficios legais. O mesmo documento
sugere que tais formas de pena deveriam constituir a regra, enquanto a
privagio da liberdade, a excegdo, se destinaria aos casos mais graves de
certo nimero de criminosos. Assim sendo, mais uma razdo para o piblico
todo participar, para a comunidade ndo rejeitar, mas acolher o condenado
— sem deixar, naturalmente, de colaborar na assisténcia aos presos, com

(1) Naciones Unidas. Departamento de Asuntos Econtmicos y Bociales. Cuario
Congreso de las Naciones Unidas sobre FPrevencién del Delito y Tratamiento del
Delincuente. Kioto, Japén, 17-26 de agosto de 1870. Informe de la Secretaria
A/CONF, 43/5. Itens 111 a 141, passim,
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extensio, em qualquer caso, &s familias dos condenados ¢ &s vitimas e
respectivas familias (7).

O congresso, acolhendo as consideragdes do Documento de Trabalho
¢ levando em conta informacbes dos mais diversos pafses, a respeito de
experiéncias feitas e seus resultados, concluiu e recomendou que, para o
bom éxito, era importantc que o condenado pudesse permanecer no seio
da comunidade a que pertencia e da qual continuava a fazer parte durante
0 cumprimento da pena ou a qual devia voltar apds a prisdo; a comuni-
dade devia assumir certa forma de responsabilidade, direta ou indireta-
mente, no processo de tratamento do condenado, que, na priséo ou no
seio dela, continua sendo “um dos seus”. Essa colaboragdo, por assim dizer
difusa, da comunidade ndo dispensa a bem definida dos voluntéarios, indi-
vidualmente ou em grupos, entre eles antigos condenados que, tendo
cumprido a pena, jd estio reintegrados no convivio social (*%).

Quanto ao V1 Congresso: o Documento de Trabalho prévio sugere
a elaboragio de regras minimas para o tratamento de condenados na
comunidade, e normas que possibilitem aos condenados estrangeiros irem
cumprir a pena no seu pais de origem (**). — O congresso reconheceu a
confirmagdo, pelas experiéncias j4 feitas, da importincia, para a emenda
do condenado e sua reintegragio no convivio social, do cumprimento da
pena (toda ou, pelo menos, de certo ponto em diante) na comunidade.
Confirmou-se, também, que, para isso, era mister, além da colaboragiio
com os 6rgdos piblicos, das entidades privadas j& cldssicas, participassem,
como tais, determinados setores especificos da sociedade, por exemplo, os
sindicatos, ¢ o piiblico todo, cuja opinido devia ser formada e bem infor-
mada para admitir como apropriadas e suficientemente punitivas as formas
de pena sem prisdo, e 0 condenado, como um membro da sua comunidade.
Para tudo isso, duas coisas indispensédveis: a cooperagio dos meios de
comunicagdo e uma legislagio equilibrada que, possibilitando & pena bem
exercer as suas funcdes, vise a emenda do condenado e sua reintegragao
no convivio social e, também, regule as atividades das entidades da comu-
nidade de modo que, longe de inibi-las ou impor-Thes limitagdes injustifi-

(17) Nations Uniles. Cinquiéme Congrés des Nations Unies pour la Prévention
du Crime et le Traitement des Délinguants. “Traitement des délinquants dans les
prisons et dans la collectivité, compte spécialement tenu de l'application de l'en-
semble des Régles Minima pour le Traitement des Deélinquants adopté par I'Orga-
nisation des Nations Unies”. Document de Travail établi para le Sécrétariat.
A/CONF. 56/6, passim, particularmente itens 21/22, 67, 83 e 84.

(18) Nations Unies. Departement des affaires économiques et socisles. Cinquidme
Congrés des Nations Unies pour la Prévention du Crime et le Traitement des
Délinguants. Genéve, ler — 12 septembre 1975. Rapport préparé par le Sécrétariat,
A/CONF. 56/10. Itens 260 a 289, passim, particularmente itens 267, 269 e 280,

(19) United Nations. General Assembly. Sirth United Nations Congress on the
FPrevention of Crime and the Treatment of Offenders. Discussion Guide for Regio-
nal Preparatory Meetings for the Sizth United Nations Congress on the Prevention
of Crime and the Treatment of Offenders. A/CONF. 87/RM.1 — 28-6-1971. Item
74-b) e 0).
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cadas, as ampare ¢ estimule (polarizando, elas, a colaboracio de toda a
comunidade). A comunidade onde o condenado hi de cumprir a pena ¢
a dele, onde ¢le tem o seu ambiente, a sua familia, o seu trabalho (ou
possibilidades de trabatho). Enquanto preso, ha de ter contatos com ela,
mantendo abertos os caminhos para a futura reintegragdo no convivio
social. Tendo de cumprir a pena (ou parte dela) sem prisdo, ndo teria
sentido que fosse numa comunidade que néo € a sua, para a qual, cumprida
a mesma pena, haja de voltar, com os naturais problemas de ajustamento,
ocasionados pelo mais ou menos prolongado afastamento. Que assim ¢
{e foi de modos diversos confirmado nos referidos congressos) reafirma-se
pela preocupagdo, incluida ultimamente, com os presos estrangeiros, que,
ndo sendo membros da comunidade onde estao cumprindo pena, nem de
outra no pais em que se encontram, hiio de poder ir, mediante formali-
dades de direito internacional, cumprir a pena no seu pais de origem, no
seu ambiente, perto da sua familia (*"). — Vale informar que ndo poucos
paises j4 assinaram tratados nesse sentido, e o Conselho da Europa celebrou
uma convengao.

Tendo evoluido a questio da assisténcia ¢ ajuda aos presos, como
ficou dito, a ONU acrescentou, como acaba de ser exposto, recomenda-
¢oes a respeito da participacdo da comunidade nessa assisténcia, nao so
por meio de representantes dela, individualmente ou em grupo, mas dela
toda, do piblico todo. A evolugio dessas recomendagdes chegou a preo-
cupagdo com os presos estrangeiros, de modo que o VI Congresso deu
especial atengdo ao problema, resultando as bases para compromissos in-
ternacionais que, tendo como objeto o intercimbio de presos, viessem a
ser firmados. Continuando a matéria da “cooperag@o” a evoluir, foi pas-
sando do que diz respeito 2 comunidade local para, juntamente, cuidar
de aspectos de cardter internacional e, finafmente, no ditimo Congresso,
o VII, foi contemplada a participagio de toda a coletividade em todas
as fases do processo de prevengiio do crime e Tustica Penal, inclusive no
que se refere a zelar rigorosamente pela protecao dos direitos humanos;
houve insisténcia quanto ao papel construtivo dos meios de comunicagfo;
foi dado destaque &s “modalidades de cooperagio internacional”, entre
elas incluindo-se a transferéncia de condenados para o seu pais de origem,
a fim de ali ser executada a pena ().

Pelo que acaba de ser dito, em tragos elementares embora, hi de
ter ficado patenteado que é deveras importante a questdo da assisténcia,

(207 United Nations. Department of International Economle and Social Affairs.
Sixth United Nations Congress on the Prevention of Crime and the Treaiment
of Offenders. Caracas, Venezuela, 25 August — 2 September 1980. Report prepai-
red by the Secretariat. A/CONF. 81/14/Rev. 1, pp. 13 ¢ 14, “Resolution™ 8, Item
1-a), e) e g); pp. 17 e 18, “Resclution” 13; pp. 72 ¢ 73, ltens 183 a 185.

(21) Nations Unies. Septiéme Congrés des Nations Uniez pour la Prévention du
Crime et le Traitement des délinquants. Milan (Italie), 26 aolt — 6 septembre
1985, “Dimensions nouvelles de la criminalité et de la prévention du crime dans
le contexte du développement: problémes pour I'avenir”. A/CONP. 121/L.11 — 2
septembre 1985. Itens 28, 290 e 39.
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da ajuda, aos presos, aos condenados, e da participagio da comunidade,
incluindo o que se refere a cumprir ele a pena na comunidade a que per-
tence, no seu ambiente, perto da sua familia. Tdo importante €, que a
prépria ONU se ocupou da questio em sucessivos conpgressos seus, apre-
ciando, progressivamente, aspectos diversos, conforme evolutivamente se
apresentassem, e considerando j4 admitidas, sem necessidade de mais dis-
cussdo, aguelas providéneias que, correspondendo a recomendacdes dos
mesmos Congressos, tertham sido objeto de experiéncia durante anos, em
pafses diversos, com satisfatérios resultados, servindo, pois, como orien-
tacdo, a quaisquer paises.

2.1 — Tera o Brasil, especificamente, acompanhado essa evolugdo?

Sem falar da visitac@o caritativa informal, que sempre houve e con-
tinua havenda, o precursor do patronato, no nossoe Pais, foi o Desembar-
gador Jodo da Costa Lima Drummond, professor de Direito Criminal na
Faculdade livre de Ciéncias Juridicas e Sociais do Rio de Janeiro.

O primeiro Cédigo Penal da Repiblica, datado de 1890, estabelecia,
no pardgrafo dnico do art. 51, que o liberado condicional ficava sujeito
a vigilancia da Policia.

LIMA DRUMMOND, tendo de vencer as reagbes daqueles que se
opunham a patronato de liberados, entendeu facilitar a sua luta se passas-
se a dar atencfio a patronato de egressos, cujo germe ele via na “Coldnia
de Livres Trabathadores”, situada na entdo capital federal, destinada a
dar acolhida e trabalho aos cgressos das respectivas prises, que se encon-
trassem sem Trecursos.

Entendia ele que o patronato devia ser particular, supridas as suas
deficiéncias pelos competentes 6rgdos publicos. Entretanto, sendo Presi-
dente da Reptblica Nilo Peganha, e Ministro da Justica o criminalista
Esmeraldino Bandeira, os esforcos de LIMA DRUMMOND comegaram a ter
éxito, embora néo exatamente como ele desejava, pois o Decreto n.” 8,233,
de 22 de sctembro de 1910, aprovava o regulamento do patronato oficial
dos liberados definitivos da prisao do entdo Distrito Federal.

Ponto importante que ndo pode deixar de ser assinalado: entendia
ele, fundadamente, que a assisténcia do patronato sé seria eficaz se co-
megasse, ndo ao sair o condenado da prisdo, mas ao nela ingressar. A
obra do patronato, efetiva durante todo o tempo de cumprimento da pena,
prolongar-se-ia, quando recuperada a liberdade, “até mesmo apds a rein-
tegragéio do condenado no scio da sociedade” (*?). Estas tltimas palavras,
que vao entre aspas, porque sdo textuais, parecem linguagem do presente,
mas foram ditas no comego deste século.

A Consolidagdo das Leis Penais, de 1932, traz uma inovagdo: no
§ 4.° do art. 50, estabelecendo as condigGes a serem observadas pelo libe-
(22) JOACG DA COSTA LIMA DRUMMOND. Nogées de Direito Criminal. Coli-

gidas pelos Drs. Moraes Costa e Francisco de Macedo. Rio de Janeiro, Jacintho,
1919. Cap. XII. “O patronato dos liberados adultos”, pp. 155 a 168, passim,
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rado condicional, menciona, entre elas, “submissdo a um patronato™; ndo
distinguindo, o patronato podia ser oficial ou particular. Registre-se, de
passagem, que, pelo Decreto n.’ 16.665, de 1924, era atribuigdo do Con-
selho Penitencidrio verificar a repularidade da execugdo das condigdes im-
postas aos liberados condicionais e aos egressos localizades em colfnias
de trabalhadores livres ou em servicos externos, providenciando como
fosse conveniente (art. 3.°, inciso 2.9,

Entretanto, o Cddigo Penal de 1940, na sua redagdo original, enri-
jeceu; onde nido houvesse patronato oficial subordinado ao Conselho Peni-
tencidrio. o liberado (condicional) ficava sob a vigilancia da autoridade
policial (art. 63).

Estava previsto o patronato oficial e. a partir dai, haveria uma evo-
lugio brasileira, ora se aproximando da evolucgo geral de que tém parti-
cipado também tantos outros paiscs, ¢ pata a qual a prépria ONU veio
a contribuir, ora se restringindo as nossas fronteiras, quando nao a regides
ou localidades nossas.

Para ilustrar a evolugdo ¢, a0 mesmo tempo, fundamentar o que ulti-
mamente tem sido sentido como necessidade de melhor apoio legal, vou
descrever aqui duas experiéncias: a do Patronate Lima Drummond, de
Porto Alegre, porque, entre outros motives, fol por causa dele que ¢ texto
original do art. 63 do Cédigo Penal de 1940 foi modificado, vindo a
admitir também o patronato particular; ¢ das APACs, porque, entre outros
motivos, este € o [l Congresso Nacional delas, e o prdprio tema que me
foi dado para expor aqui demonsira a sua preocupagio com a mencio-
nada necessidade de methor apoio legal.

2.2 — Isso posto, pode-se continuar,

Prevendo o texto original do Cddigo Penal de 1940 somente patro-
nato oficial, foi criado, porém, em Porto Alegre, pela Assistente Social
Maria Ribeiro da Silva Tavares, um patronato particular, a que, nédo por
acaso, deu o nome de “Lima Drummond™. Apds cerca de cinco anos de
experiéncia de assisténcia a presos da chamada “Casa de Corregiio”, in-
cluindo a supervisdo de turmas em gozo de servigo externo — sempre
com a orientagio e o decisivo apoio do Juiz das Execucbes Penais, Dr.
Coriolano de Albuquerque, além da sua interveniéncia no exercicio das
suas fungdes jurisdicionais —, os préprios condenados sugeriram a criagao
de um patronato. Nessa altura, nio poucas das resisténcias da sociedade
tinham sido vencidas, e ja4 se manifestava compreensdo e colaboragio. O
patronato foi inaugurado no dia 8 de outubro de 1947,

Nio era possivel criar um patronato oficial, como rezava o texto legal,
mas a necessidade era enorme, de sorte que tal criagdo de um patronato
se justificava... digamos, por “pdo exigibilidade de outra conduta”, se
s6 se cuidasse da letra da lei. A opinido dos doutos, porém — o préprio
Lima Drummond e, mais, entre outros, Esmeraldino Bandeira, Carvalho
Neto, Lemos Britto, Cesar Salgado, José Maria Alkimin —, manifestada
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principalmente por ocasido de congressos e reunies analogas, era em favor
do patronato particular, Os argumentos para essa orientagdo da opinido
iam desde o de malogro dos patronatos oficiais cm paises estrangeiros, até
¢ de que o patronato particular é composto por pessoas que agem, nao
como functondrios no exercicio de atribuicbes do cargo ou da fungdo,
mas com espirito de caridade, o que torna o contato entre elas e os assisti-
dos mais eficiente, por ser, assim, mais humano, ¢ o torna mais expedito,
porque ¢ isento de certas formalidades burocréticas.

Prudentemente, porém, os gadchos cuidaram do ampare legal, que,
alids, poderia favorecer a criagio de patronatos particulares em todo o
Pais, 0 que se deveu ao Deputado Ddmaso Rocha (que, para entrar na
politica, saira do Ministério Piblico). Jd no dia 8 de janeiro de 1948,
apresentou ele um projeto de lei reformulando o art. 63 do Cddigo Penal.
A niciativa do Deputado Damaso Rocha foi muito bem acolhida, havendo
recebido franco apoio, como se pode inferir do teor dos apartes do Plendrio
da Cémara (2%,

Afinal, sem prejufzo do mérito dessa iniciativa, 0 que veio a prevalecer
fol o substitutive do Senado, com emendas, donde resultou a Lei n” 1.431,
de 12 de setembro de 1951, que reformulou o art. 63 e (correspondente-
mente) o art. 95 do Cddigo Penal, e o art. 725 do Cddigo de Processo
Penal, pela criacdo do patronate particular, estabelecendo (no seu art. 5.°):
“a organizagfo, funcionamento, atribui¢des e prerrogativas (...) obedece-
rao ao padrio estabelecido pelas peculiaridades regionais ou locais”.

Essa lei, deixando expresso, nesse caso especifico, o que poderia ser
subentendido pelos termos constitucionais que atribuiam 2 Unido compe-
téncia para lepislar em matéria de normas gerais de regime penitencidrio,
admitindo que os Estados legislassem supletiva ou complementarmente (341,
era suficientemente genérica c flexivel para que qualquer patronato par-
ticular pudesse, sem injustificadas peias nem mancias, bem funcionar e
alcancar seus objetivos.

A fundadora do Patronato Lima Drummond, jd tendo o respaldo das
autoridades, foi vendo se estender, pouco a pouco, a boa vontade e o
cspirito de colaboragiio das pessoas gradas, dos profissionais liberais, indus-
triais, comerciantes, senhoras da sociedade, estudantes... Toda a comu-
nidade porto-alegrense tomou conhecimento do Patronato Lima Drummond
e s¢ dispds a colaborar, de um modo ou de outro. O aluguel da casa des-
tinada a ser sede dele era pago por uma associacdo religiosa (catélica)
cujos membros eram profissionais liberais e homens de negécios. Respei-
tada a liberdade de consciéncia e de religido dos assistidos, o patronato
sempre pdde contar com o atendimento de sacerdotes catdlicos, pastores
protestantes ¢ representantes de entidades espiritas.

(23) Didrio do Congressoe Nacional, Sexta-feira, 9 de janeiro de 1948, pp. 320 a
322,

(24) Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1946, art. 59, inciso
XV, alinea b, e paragrafo lnico.
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2.2.1 —- Entretanto, Dona Maria Ribeiro da Silva Tavares, sendo Assis-
tente Social, logo se deu conta de que um patronato (entidade particular
ou drgdo publico que fasse} ndo era suliciente, “algo™ [faltando em seus
objetivos ¢ métodos de trabalho. Era preciso ir além da simples assisténcia
prépria do patronato, para chegar a “ajudar o outro (no caso 0 preso, o
condenado) a ajudar-se”, conforme preceitua o Servigo Social. Qutro ponto
era que ndo bastava dar assisténcia ou mesmo querer ajudar o condenado
a ajudar-se a partir, somente, do momento em que ele recuperasse a liber-
dade, condicional ou definitiva. Era precisc que uma preparagao “para sait
da prisdo” comegasse pelo menos alguns meses antes, ficando, o conde-
nado, durante esses meses, em situa¢io de poder ter contatos com a coml-
nidade fora da prisdo, sucessivamente maijores, até a liberdade (condicional
ou definitiva); durante esse tempo de preparagdo para a liberdade, o con-
denado aprenderia um oficio ou, se jd o tivesse, melhoraria sua capacidade
de trabalho, aoc mesmo tempo que seria ajudado, inclusive pelo represen-
tante da sua religido, a reconhecer ¢ usar as suas proprias reservas morais,
para, trabalhando honestamente, viver em harmonia com a familia ¢ a comu-
nidade. Na “Casa de Corregéo” (que era entao a Penitencidria de Porto Ale-
gre) era impossivel transcorrer esse periodo. O patronato teria condigdes
para isso, mas era preciso solucionar certos Gbices de ordem legal ou, pelo
menos, formal, que aos poucos foram sendo resolvidos junto com o Juiz
das Execugdes Penais.

Outro ponto que preocupava a jd agora Diretora do Patronato era
que, segundo um levantamento que fizera na “Casa de Corregdo”, somente
ao redor de 3,5% dos presos que ali cumpriam pena provinham de familia
regular (a dos pais e a sua propria). Era preciso, portanto, & luz das pres-
cricbes do Servigo Social, cuidar ndo s6 do condenado individualmente,
mas dele com a sua familia, no seu ambiente, na comunidade.

Era mister, entio, pensar num Servigo Social que completasse a obra
do patronato.

Com visdo ampla, a Diretoria do patronato compareceu & 3.* Confe-
réncia Penitencidria Brasileira, realizada no Ric de Janeiro, em abril de
1949, apresentando uma exposigdo do seu pensamento, que foi coroada
com a seguinte recomendagdo: “A 3.* Conferéncia Penitencidria recomenda
a criacio do Servigo Social Penitencidrio ¢ o desenvolvimento do mesmo,
nos estabelecimentos penais do Pais, como parte indispensavel dos pro-
cessos de recuperagdo do homem que delingiiiu”. Entre as ilustres assina-
turas encontram-se as de Sete Camara, Heitor Carrilho, José Maria Alkimin,
Carvalho Neto, Plauto d’Azevedo, Otavio Abreu ¢ Lima, Lemos Britto. ..

Em seguida, por proposta do Procurador-Geral do Estado (do Rio
Grande do Sul), Prof, Ajadil de Lemos, veio a ser criado o Servigo Social
Penitenciario, por lei de 8 de dezembro de 1951.

Conforme essa lei, cabe ao Servigo Social promover, em favor dos
seus assistidos: @) emprego em estabelecimentos piblicos ou privados;
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b) reintegragdo na familia e na sociedade; ¢) tratamento médico indicado;
d) afastamento de ambientes prejudiciais; outras medidas indicadas para
0 seu reajustamento.

No patronato, cuja capacidade ¢ de poucas dezenas de assistidos,
sempre houve possibilidade de trabalho em oficinas, independentemente
de, para os que j& tenham os necessdrios requisitos, beneficio do trabalho
externo, judicialmente concedido (inclusive na experiéncia pioncira de
cmprego em empresa privada, que veio a ser acolhida pela Lei n, 6.416,
de 1977).

Nio s6 os bencficiados com o livramento condicional mas os préprios
cgressos definitivos podem permanecer ainda algum tempo no patronato,
se isso for necessdrio para o seu reajustamento, ¢ nesse sentido manifes-
tarem vontade.

Nos quarenta anos, desde a sua fundagdo, “tiraram o seu tempo”
(como eles dizem) no patronato 8.024, entre condenados em fase de pré-
liberdade, liberados e egressos, dos quais reincidiram (comprovadamente)
apcnas seis, até 1985, Esses nlmeros sio elogilentes. £ preciso ndo esque-
cer, no entanto, que, para isso, ¢ ademais da submissdo ao juiz, a comu-
nidade tem cooperado. Hoje, Porto Alegre é uma cidade grande, com
aproximadamente 1.300.000 habitantes; seria praticamente impossivel
mobilizar toda a comunidade, como, vencendo, embora, dificuldades, o foi
na década de 1940, quando a populagdo girava em torno de 300.000 habi-
tantes, Quando o crescimento da cidade comegou a se fazer acelerado, a
opinido piblica ja estava formada e bem informada a respeito do Patro-
nato Lima Drummond, que pdde continuar contande com a colaboragdo
de pelo menos parte da sociedade.

Segundo recente informagdo verbal de Dona Marig Ribeiro da Silva
Tavares, atualmente o patronato enfrenta dificuldades advindas da dema-
siada lberalidade das novas leis a respeito das penas ¢ sua execugdo, o
que dificulta € as vezes impede o trabalho de preparagio para a liberdade
¢ de reajustamento socizl, a0 mesmo tempo que, tendo tido o patronato
de, judicialmente, receber certos condenados que tinham os requisitos legais,
porém ndo condigSes pessoais para ali serem recolhidos, tem havido pro-
blemas de disciplina que nunca dantes tinham ocorrido {o que, facilmente
se compreende, prejudica todo o trabalho de ajuda a todo e qualquer
assistido, na sua preparagdo para a liberdade e no seu esfor¢o para o seu
reajustamento social). De um encaminhamento de sete condenados, um
logo reincidiu (em 1986), trés foram devolvidos por haverem cometido
graves faltas de disciplina ¢ trés nem sequer jamais se apresentaram (néo
havendo noticias deles, presume-s¢ que, quando deviam encaminhar-se para
o patronato, hajam empreendido fuga).

2.3 — Quando em 1972, 0o Dr. Mario Ottoboni, movido por espirito de
Caridade, desejou fazer algo por aqueles préximos que estavam presos na
prisdo de Sdo José dos Campos, os arts. 63 ¢ 95 do Cédigo Penal ja previam
o patronato particular, e o art. 725 do Cédigo de Processo Penal a ele tam-
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bém atribufa as incumbéncias que, antes, eram s6 do patronato oficial (con-
servado, porém, o papel legalmente supletivo, mas na recalidade tantas vezes
principal, sendo tinico, da Policia. . .). Nos termos em que essas incumbén-
cias, de vigilancia dos liberados (condicionaimente) ¢ dos submetidos a
medida de seguranga de liberdade vigiada, eram definidas, nao eram impe-
didas outras atividades do patronato, quer fosse oficial, quer fosse parti-
cular. A lei que modificou os referidos dispositivos dos Cédigos (n.° 1.431,
de 1951), longe de restringir ou inibir tais atividades, lhes possibilitava
amplitude, j4 que, como se acaba de ver, confiava “ao padrio estabelecido
pelas peculiaridades regionais ou locais™ a organizacdo, o funcionameitta,
as atribuicdes e prerrogativas do patronato particular incumbido da vigi-
lancia do liberado condicional. A Constituicdo ji n#io era a de 1946, sendo
a de 1967, mas, com diversa numerag@o dos artigos e algo de modificado
na redagdo, o dispositivo de que ora se¢ trata mantinha todo o seu corteddo,
como fora herdado da Carta Magna anterior (3*). Portanto: conforme as
peculiaridades regionais ou locais, podia haver muitas variacBes, inclusive
{0 que € muito importante) quanto 4 extensio da vigilancia a ser exercida,
padendo ela abranger um periodo preparatdrio, isto €, antes de ser conce-
dido o beneficio, estando o condenado ainda preso. Essa extensdo por ante-
cipag@o tinha, como vimos no correr desta exposicido, o amparo de doutas
opinides. Nessa extensdo, a atividade do patronato ndo poderia ser, obvia-
mente, de vigilancia, mas teria conteddo e forma de assisténcia,

Que essa interpretagdo extensiva era certa veio a ser confirmado pela
Lei n® 3.274, de 1957, que nos arts. 25 a 28 cuidava da assisténcia social
aos sentenciados, aos Iiberados condicionais ¢ aos egressos definitivos, as
suas familias e das vitimas, “comeg¢ando no inicio do cumprimento da pena
nos estabelecimentos penitencidrios”, a cargo dos patronatos, oficiais ou
particulares. Dita assisténcia seria moral, material e juridica, “compreen-
dendo todos os meios de prevengdo contra a reincidéncia”, de modo que
assegurasse “‘aos assistidos e 4s suas familias far honrado, profissdo honesto
¢ ambiente de bons costumes™. O art. 29 dizia que a lei estabeleceria a
maneira de composi¢do juridica ¢ administrativa dos patronatos, definir-
lhes-ia as atribui¢bes e lhes indicaria a fonte de receita. Essa dltima parte
se referia, naturalmente, aos patronatos oficiais. Ndo ignoramos a realidade
dos patronatos oficiais.

Os citados dispositivos legais, entretanto, autorizavam e davam legiti-
midades 3 assisténcia privada nas prisdes, e & vigilancia dos liberados condi-
cionais, abrangendo, dita assisténcia, as familias dos condenados e das
vitimas. Poucos dispositivos que, assim autorizando ¢ legitimando, traga-
vam amplos limites, dentro dos quais, de cuja disciplina geral podia haver,
em cada regifio, ¢ até em cada localidade, as variagdes que, segundo as

(25) Constituicio da Republica Federativa do Brasil, 1967. Art. 8° “Compete 4
Unido: (...) XVII — legislar sobre: (...); ¢) normas gerais (...); de regime
penitenciario; (...). § 2° A competéncia da Uniio nac exclui a dos Estados para
legislar supletivamente sobre as matérias das alineas ¢, (...} do item XVTI, res-
peitada & lei federal”.
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préprias peculiaridades, melhor serviriam 3s fungbes e finalidades atribui-

das, pelos mesmos dispositivos legais, aos patronatos e & assisténcia social.

Assim, pois, fosse por causa do ja referido questionamente da palavra
“patronato”; fosse em razao do Servico Social, com seus principios e postu-
lados; fosse porque na interpretago do texto legal (Lei n 1431, de 1951)
que, especificando o que, em termos genéricos, tinha guarida na Constitui-
¢do, determinava obediéncia aos padrdes estabelecidos pelas peculiaridades
regionais ou locais, se sujeitava a denominagdo “patronato” as peculiari-
dades dos usos regionais ou locais; fossc porque a redagfio do art. 28 da
Lei n 3.274, de 1957, “Sao érgaos dessa assisténcia os Patronatos, (...)",
permite entender que nao sao exclusivos, como seria o entendimento se
a redacgfio fosse “Os 6rgdos dessa assisténcia sao os Patronatos, (...}" ...
— Fosse, enfim, por qualquer um desses motivos, fosse por dois ou mais
deles conjugados, Tosse que influissem ostensivamente ou subliminarmente,
o fato é que em localidades diversas surgiram entidades que se propunham
colaborar com os érgios publicos da execucdo penal, os judicidrios ¢ os
da administracdo penitencidria, prestando assisténcia nas prisGes e uma
vigilancia que foi sendo cada vez mais ajuda e amparo ao liberado condi-
cional, como j4 o era ao egresso definitivo. Essas entidades, representando
a comunidade, adotavam denominacgdes diversas.

2.3.1 — A daqui de Sdo José dos Campos, devido a iniciativa do Dr.
Mario Ottoboni, teve a denominacdo de Associagdo de Protecio ¢ Assistén-
cia Carcerdria, que, sem ser preciso mudar a sigla — APAC, foi modificada
para Associacio de Protecio ¢ Assisténcia aos Condenados.

Inicialmente, o Dr. Ottoboni, apesar das palavras precavidamenite
nada otimistas do Delegado de Policta, Dr. José Celesting Joaguim, respon-
sivel pela administracao da priséo, ao lhe permitir visitar os presos, cstava
firmemente decidido a fazer alguma coisa em favor daqueles préximos,
irmaos em Cristo, A prisio era vm verdadeiro carcere, isto &, depdsito
imundo de seres humanos que, naquelas condi¢des, era como se tivessem
perdido essa natureza. Sem distinguir se eram provisorios ou condenados, 4
primeira coisa foi tentar humanizar, tanto guanto possivel, aquele sérdido
ambiente, Era preciso 4dgua, sabao, vassouras, panos, desinfetantes, esfre-
gdes, para limpar a imundicie dos alojamentos (ditos celas coletivas) —
limpé-los da sujeira acumuiada ¢ des bichos que nela medravam. Ato con-
tinuo, asseio pessoal dos presos, ¢ roupa limpa.

Ja para essas primeiras providéncias, o Dr, Ottoboni sentiu necessida-
de de companheiros. Nio foi facil arregimentar um grupo. Havia pessoas
que desde logo recusavam o convite para colaborar, ¢ havia as que, aceitan-
do-o, iam uma ou duas vezes i cadeia, e desistiam. Com as que permane-
ciam e as sucessivas ‘“mais algumas”, era dada aos presos a possivel assis-
téncia rudimentar, a gqual correspondia, pelc menos em parte, ao desejo
de colaboragio do Delegado de Policia que, de todos os seus esforgos, so
tinha conseguido, até entfio, instalar na prisao um gabinete dentério, atendi-
do por voluntarios. O grupo do Dr. Ottoboni procurava falar de Deus aos
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presos (quase a totalidade deles declarando-se catélicos), ajudéd-fos nas suas
necessidades materiais, pé-los em contato com a familia, arranjar-lhes alguma
coisa para fazer ¢ encher o vazio da ociosidade. .. Nessa assisténcia desti-
nada ao soerguimente humano daqueles infelizes, ndo surgira, ainda, qual-
quer cogitacdo referente  sua condigdo juridica, processual ou judiciaria. . .
Os melhoramentos se faziam notar, ¢ os presos sentiam isso; ndo obstante,
os sempre presentes descontentes, revoltados e reivindicadores, criavam
problemas diversos, que as vezes levavam ao desdnimo os colaboradores,
e comprometiam a conquista da confianga da comunidade urbana, nada
facil, mesmo sem aqueles problemas. ..

2.3.2 — Em 1973, quando o Dr. Silvic Marques Netto foi promovido
para Sao José dos Campos, onde assumiu a 2.* Vara, 4 qual competia a
Corregedoria de Policia e Presidios, a assisténcia aos presos tomou outras
feigdes, com a participagdo do mesmo Juiz.

Passou, entéio, a ser distinguida a simples assisténcia caritativa, incluin-
do alguma providéncia (legalmente fundada) junto a alguma autoridade,
quanto aos presos provisorios e, possivelmente suas familias, daquela outra,
quanto aos condepados, que abrangia, ademais, ajuda para que tivessem
disposicao de assumir a responsabilidade do seu crime, e fazer o seu préprio
esforco a fim de se emendarem e virem a viver honestamente. Assisténcia
sempre oferecida; nunca imposta.

Organizada a Associagdo de Prote¢io e Assisténcia Carceraria, com
a sigla APAC, a substituicio do adjetivo ““Carceririo” pela expressdo “dos
Condenados”, que permitiu conservar a mesma sigla, j§ conhecida e cres-
centemente merecedora da confianga da populagao joseense, nio impediu
a assisténcia caritativa aos presos provisorios, que até hoje perdura. Pode-se
dizer que, atualmente, essa assisténcia constitui importante apéndice da
APAC. Os beneficios morais, materiais, humanos e até mesmo juridicos,
sdo patentes. S¢ o preso provisdrio € solto sem ter sido condenado, volta
para o seu ambiente (familia, trabalho} humanamente preservado; se conde-
nado, j4 estéd iniciado na metodologia da APAC, de modo que a ajuda pode
comegar j4, sem aqueles preambulos necessdrios quando, ndo tendo havido
prisdo preventiva, o recolhimento a prisfo s6 ocorre apds a condenagao.

Para que as atividades da APAC, junio aos presos provisOrios e aos
condenados, ndo tivessem qualquer conflito com a lei e, no caso dos conde-
nados, com a sentenga, o Juiz Corregedor de Policia e Presidios, da Comat-
ca, teve o cuidado de promover a elaboragdo do Estatuto da APAC, e baixou
o Provimento n.° 2/75, em que, referindo-se & mesma APAC como “6rgio
auxiliar da Corregedoria de Presidios, devidamente instituida e legalizada™,
estabelece as regras, i luz das normas gerais federais, especialmente as do
Cédigo Penal referentes & pena, e as do Livro IV do Cédigo de Processo
Penal, referentes, todas, & execugio penal, e as da Lei n.” 3.274/57, sobre
regime penitencidrio.

Esse Provimento reconhecia o direito do preso provisério ou conde-
nado 3 assisténcia da APAC, desde o seu ingresso na prisdo, e definia
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a atividade da APAC, por meio de padrinhos (e madrinhas) dos presos
de quem pessoalmente se encarragavam, os quais seriam denominados afi-
lhados — alguns poucos para cada casal de padrinhos.

Prosseguindo, disciplinava a execugdo penal — que para o condenade
¢ cumprimento da pena —, de modo que, nas peculiaridades da Comarca
de S3o José dos Campos, melhor pudessem ser observadas as normas
gerais federais.

Por vezes, nesse secu ato o Juiz “provia onde a lei nfo previa”, o
que se dava, nfio contra a lei, mas & margem dela ¢ dentro do seu espi-
rito, objetivando melhor cumpri-la.

A disciplina das atividades dos presos, apoiada na ajuda dos padri-
nhos, se referia a saidas; visitas, correspondéncia e pacotes que podiam
receber; praticas religiosas; trabalho dentro e fora da cadeia; participagio
em programas educacionais (escolares), culturais, sociais e esportivos. A
par das atividades que constitufam concessdes, benignidades, havia a pre-
visdo de salutares freios consistentes em obrigacbes e proibigdes. Tudo era
previsto ao longo de trés sucessivos estdgios, durante os quais era feita
progressiva preparagio para a liberdade; o terceiro deles tinha o regime
de prisdo-albergue (jd entdo disciplinada por Provimento do Conselho Su-
perior da Magistratura do Estado de Sao Paulo).

2.3.3 — Os padrinhos (e madrinhas) eram pessoas advindas dos mais
diversos setores da sociedade joseensc e das mais diversas profissdes, desde
as mais elevadas até as mais humildes. Cada qual difundia a APAC no
circulo das suas relagBes. Foi possivel celebrar Missa na prisao, para os
presos e funciondrios, ¢ ter, entre os presentes, pessoas da sociedade
joseense. Na primeira vez, porém, que a APAC, com a autorizagdo do
Juiz, levou, em procissdo, para a Missa na Catedral, os presos que, cada
pequeno grupo sob a responsabilidade dos respectivos padrinhos, quises-
sem ir, foi um escindalo na cidade. Houve ctiticas e manifestagBes de
repulsa e indignac@o; mas com a repeticio do fato, a comunidade foi-se
dando conta de que aqueles homens nao eram repulsivos, mas eram, con-
tinuavam sendo, membros dela mesma, ¢ mereciam confianga,

Aos poucos, foram sendo vencidas as resisténcias quanto ao trabalho
externo € outras das atividades que o Provimento judicial previa, a serem
realizadas na comunidade.

Os empregadores e toda a populagdo passaram a confiar na APAC
e nos presos por ela assistidos, de tal modo que o Bispo Diocesano pdde
frisar, referindo-se a4 obra apaqueana: “Nic é empreendimento de uma
pessoa, 6m:m de uma equipe, mas da comunidade toda, da sociedade
tada’ (3%).

(26) D. José Antdénio do Couto, 8. C. J.,, Bispo Diocesano, no *“Prefacio” que
lavrou para o livro de Mario Ofioboni e Silvic Marques Netto, Cristo Chorou no
Cdrcere. Bao Paulo, Paulinas, 1876, p. 13.
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Os condenados eram membros daquela comunidade, da qual fazia
parte também a familia deles, tudo o que era fator preponderante para a
sua emenda e respectiva consolidagdo, para o seu reajustamento € sua rein-
tegragcdo no convivio social. Com efeito, a preparagido para a liberdade
se fazia pelos contatos do condenado com o ambiente onde haveria de
viver quando recuperasse a liberdade — contatos por meio do trabalho
¢ das demais atividades permitidas, inclusive freqiiéncia & sua igreja, e
transcurso de lapsos de tempo com a familia.

Os bons resultados, praticamente demonstrados pelo considerdvel de-
créscimo do nimero de reincidentes ¢ de reincidéncias, ndo tardariam em
aparecer. Bom resultado, sem divida, era também haver condenados que
ndo eram somente assistidos, pois eram ao mesmo tempo colaboradores
da APAC, cooperando com ela no conforto moral a companheiros, na
espontinea prestagdo de pequenos servigos do dia-a-dia, no melhoramento
fisico da prisdo (chegando a dar sua mao-de-obra na construgdo de um
novo pavilhao). Mais do que isso: egressos ja reintegrados no convivio
social passaram a ser membros da APAC, na qualidade de padrinhos. ..

2.3.4 — Nos mesmos anos em que a APAC surgia ¢ se firmava, apa-
recendo também outras entidades da comunidade no cendrio pétrio, para
evitar abusos ou desvios, eram tomadas providéncias pretorianas, em cer-
tos setores da drea juridica, principalmente penal, e muito se falava em
reforma penitencidria. Do exame da questdo, com seus problemas e solu-
¢Oes adotadas regionalmente, em todo o territério nacional, o Ministério
da Justi¢a concluiu que se fazia mister uma reforma — n#o penitenciéria,
mas do sistema de penas.

Com vistas, pois, & reforma do sistema de penas do Cédigo Penal
(de 1940) e correspondentes dispositivos do Livro IV do Cédigo de Pro-
cesso Penal (de 1941), dedicado & execugdo penal, o Ministério da Justica
procurou conhecer todas as reafidades do Pais (ndo sd de um ou outro
Estado, mas de todo o Pais), quanto a execugao penal, administragio das
prisGes, 6rgaos e entidades assistenciais, experiéncias feitas (conforme a
lei, & margem dela). ..

As indagaches e observagbes feitas, confirmando o que de algum
modo e por outros meios e motivos, j4 se sabia, esclareceram pormenores,
bem como a motivagio de certas providéncias ou de certas omissdes.

Foi, entdo, elaborado um anteprojeto de que resultasse uma lei de
normas gerais ¢ flexiveis, que possibilitasse, a cada regido, ter especifica-
¢oes, atendendo globalmente as peculiaridades de toda a regido, ou per-
mitindo variacbes de acordo com diversificagbes locais. Viram-se, assim,
acolhidas pela Lei n.° 6.416, de 1977, em termos amplos, genéricos, boas
experiéncias, feitas com variagdes, de norte a sul, de leste a oeste do Pais,
entre elas, algumas feitas “com feicdo joseense”, aqui nesta Comarca.
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Quando nao era possivel abranger tudo com uma palavra ou uma
expressdo s6 — porque isso ficaria sendo restritivo, e constituiria uma
rigidez que ndc combinava com a flexibilidade que se desejava tivesse a
lei ——, ndo se abrangia. Ora, 0 que se verificou, em matéria de entidades
da comunidade, as denominagdes, a organizagfio, as atividades e outros
aspectos, variavam muito, ndo s6 de regiao para regifio, mas até de uma
para outra localidade da mesma regido. Essas variagdes, expressamente
autorizadas por lei, desde 1951, como ji se viu, correspondiam is peculia-
ridades locais; em outras palayras: eram necessdrias para que as entidades
pudessem funcionar a contento.

Por isso, na nova redagio dada pela Lei n.® 6.416, de 1977, ao
art, 63 do Codigo Penal, e ao § 4.° do art. 698 do Cédigo de Processo
Penal, foram admitidos “servigo social penitencidrio, patronato, conselho
de comunidade ou entidades similares”.

Uma das experiéneias generalizadas no Pais, com as mais diversas
modalidades, umas boas, outras inaceitdveis, era a de cumprimento da
pena na Comarca da condenagho, que costuma ser a da residéncia do
condenado e sua familia. Em realidade, era ela da tradigdo brasileira, des.
de os tempos do Império, quando era legalmente determinada, e conti-
nuou, na Repfiblica, por injungdo das circunstincias geofisicas do Pais,
precariedade dos transpories e outras, apesar de as novas leis disporem
diversamente. A experiéncia continuou, mesmo naquelas regides em que
pelo menos algumas dessas injun¢des deixaram de existir ou se atenua-
ram. Verificou-se que, principalmente em localidades menores, onde a
coesdo social costuma ser ainda muito forte, e existe muito espirito de
comunidade, a experiéncia era boa. A colaboragio de uns e de outros,
a proximidade da familia e a consciéncia de que o condenado era, con-
tinuava sendo, membro da comunidade, contribuiam para que ele ndo se
desajustasse e, ao mesmo tempo, tivesse boa disposi¢ho para reconhecer
a sua responsabilidade pelo crime ¢ se emendar. A Lei n* 6.416, de 1977,
deu, entdo, guarida a essa experiéncia que, feita por motivos imperiosos,
de verdadeira forga maior, era, entretanto, boa e merecia, por muitas ra-
zdes, de ordens diversas — pratica, juridica, econdmica, social, moral,
familial, .. —, ser continvada, como uma das previstas concessdes. A
mesma lei remetia a regulamentacdo das ditas concessdes 4 “lei local ou,
a sua falta, por provimento do Conselho Superior da Magistratura ou
orgio equivalente”, e estabelecia os géneros de contengdes que a regula-
mentacdo devia especificar, para que as concessdes nfio viessem a redun-
dar em impunidade.

Os beneficios legais de suspensdo condicional e livramento condicio-
nal foram ampliados pela mesma lei, mas, ac mesmo tempo, contidos por
condi¢Ses, normas de conduta e obrigagdes, que, longe de se confundirem
com impunidade ou quase, constituiam um regime de execugdo da pena na
comunidade, regime atenuado, configurado por restrigdes de liberdade ou
de direitos.
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A Lei n° 6.416, de 1977, sabiamente fazia concessbes e aumentava
o ambito dos beneficios, opondo, a0 mesmo tempo, cautelosas contensdes.
para, com justo equilibrio, e “de acordo com os principios da politica
penal e penitencidria universalmente aceitos como os mais adequados a
época atual, o basilar dos quais consiste em ver no acusado ou condenado
uma pessoa sujeito de direitos e deveres e responsabilidade, buscando-se,
para um ¢ outro, tanto quanto possivel, a sua permanéncia ou a sua Tein-
tegragdo mo convivio social” (*'), nao deixar o deligiiente impune.

2.3.5 — Nesse “clima legal” ¢ & luz das leis supletivas estaduais, as
entidades da comunidade podiam ter a denominacfo, a organizagdo, o
funcionamento, o método de trabalho definidos pelo seu préprio regula-
mento, em consonidncia com as particularidades locais, para melhor cola-
borar com os érgidos da execugdo penal, judicidrios e administrativos.

Nesse clima e com esse espirito podiam ser criadas novas entidades;
as que ja existiam podiam continuar como eram, ou se aperfeicoar. Alids,
0 que se notou foi que mesmo as que funcionavam bem, eram eficientes
¢ tinham bons resultados, tendiam a se aperfeigoar.

Entre essas, a APAC. Tendendo, desde o seu inicio, a aperfeicoar o
seu funcionamento, as suas atividades, e aparecendo os bons resultados,
comegou a ser procurada para, conhecida de perto, servir de modelo em
outras Comarcas de 53o Paulo. O seu aperfeicoamento, incluindo cursos
para os padrinhos e outros colaboradores, e a sua expansio continuaram,
apds a Lei n” 6.416, de 1977, instalando-se APACs ndo s em mais
Comarcas de S&o Paulo, mas de outros Estados também. Em cada Comarca
sempre pdde haver um como que “colorido local”. Quando razodvel, esse
“colorido” contribui para, melhor correspondendo as particularidades locais,
ser eficiente a obra apagueana. Em uma ou outra Comarca, porém, a modi-
ficacdo introduzida ndo correspondia apenas ao que poderia ser o “colorido
local”, pois se entendeu substituir a assisténcia religiosa por psicoterapia.
E ndo deu certo. Com efeito, o ser humano tem uma dimenséo espiritual
que nio € alcancada pela psicoterapia ou pela psicologia, que sdo ciéncias
naturalisticas. Elas podem ser tteis, ao lado do Servigo Social, conforme
as reais necessidades de cada caso concreto. Mas a assisténcia religiosa nao
pode ser eliminada. Alids, hd fundamentos, inclusive de ordem juridica,
de direitos humanos, que justificam a assisténcia religiosa nas prisSes, ©
que é corroborado por dispositive da Constituicdo brasileira em vigor (*%).

2.3.6 — O Patronato Lima Drummond, as APACs e todas as entidades
da comunidade (com esta ou aquela denominacdo, esta ou aquela organi-
zagdo ou composigdo, este ou aquele método de trabalho) podiam, sob a

(27} Ministro da Justica Armando Falcao. “Exposicao de Motivos” da Lei n¢
6416, de 24 de maio de 1977. In Revista de Informagdo Legislativa. Brasflia,
Senado Federal, 4(54), abr./jun,, 1977, pp. 177/178,

(28) Constituicio da Republica Federativa do Brasil, 1967, art, 153, § 7%
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égide da Lei n.° 6,416, de 1977, ¢ a luz das leis supletivas estaduais, bem
como das préprias normas regulamentares, realizar obra dc colaboragdo
com os Orgdos judicidrios e administrativos de execucdo penal. Digo “sob
a égide” porque, com efeito, aquela lel amparava as boas iniciativas e os
esforgos, no &mbito oficial como no privado, destinados a criar e manter
tais condigbes para os condenados cumprirem a pena, que se sentissem
estimulados a se emendar e a se reintegrar no convivio social. Ela nao
dificultava semelhantes iniciativas e esforgos. Nio foi ela buscar alhures,
neste ou naquele pais, beneficios diversos, para transplanté-los aqui, ao
mesmo tempo que ignorasse o que estava sendo feito no Pals, que era bom
em si ¢ dava bons resultados. Longe de ignorar o que aqui se fazia, ela
procurou dar-lhe apolo, encorajando o que constituia solugfes nossas, sem
prejuizo da observancia de principios e recomendagfes internacionais,
alguns, alids, correspondendo, em linhas gerals, a experiéncias nossas,
enquanto outros foram adaptados as nossas tradi¢bes e indole. Nio teve
ela a vaidosa pretensio de ser a grande inovadora; ao contririo, quis ser
um prudente passo de reforma da legislagdo penal e processual penal, no
que tangia & pena e sua execug#o, ao qual deveriam seguir-se outros passos,
cada um com a mesma prudéncia, dado quando o bom senso lembrasse
que era oportuno. Para isso, a vivéncia das reformas introduzidas na
legislagdo devia ter tido tempo para amadurecimento e consolidagéo.

Promulgada em 24 de maio de 1977, entrando em vigor no dia seguin-
te, alguns Estados logo procuraram elaborar as suas leis supletivas. Outros,
mais morosos (a realidade brasileira tem tantas variagdes!), precisavam de
ser animados a tomar essas providéncias. Entretanto, nfo demorou muito
para surgirem as primeiras noticias satis(atGrias a respeito dos melhora-
mentos que podiam ser feitos, que jd tinham comecado, possibilitados pela
nova lei, incorporada nos Cddigos. Juizes houve que falavam em terlhes,
essa lei, tirado um peso da consciéncia, pois dava legitimidade a provi-
déncias que, além de screm boas em si mesmas ¢ terem bons resultados,
eram aconselhadas sendio impostas pelas circunstincias, ndo tendo elas,
porém, amparo legal.

Procurava-se andar devagar, com firmeza ¢ seguranca, registrando os
prés e os contras, nao sd das grandes capitais (ou das sempre as mesmas
duas ou trés grandes capitais que costurnam aparecer nos meios de comu-
nicacdo, como se representassem o Pais inteiro...), mas de todas as cida-
des, grandes e pequenas, por mais retiradas, longinquas ¢ de dificil acesso
que fossem.

Conforme a ligio dos cientistas sociais, seriam necessarios aproxima-
damente cinco anos para que a observancia da nova lei se consolidasse em
todo o Pais, de modo geral. Em certas regides ou, pelo menos, certas loca-
lidades, o lapso de tempo seria menor porque nelas, de acordo com o seu
modo de ser, tudo marchava bem; se algum tropeco despontasse, era resol-
vido sem delongas. Em outras, porém — tantas outfras —, a0 confrério,
havia muitas indecisdes; até mesmo muitas pequenas rivalidades pessoais,
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de tdo grandes efeitos nocivos; em algumas, havia autoridades de trato
dificil e, em outras, povo muito acomodado... e assim por diante. Em
todos esses casos, era preciso dar um discreto mas eficiente acompanha-
mento, um como que “ajudar aquelas comunidades a se ajudarem”...

2.3.7 — Entrada em vigor no dia 25 de maio de 1977, a Lei n° 6.416
tinha, pois, um ano, nove meses ¢ vinte dias, quando mudou o Governo,
em 15 de margo de 1979.

Comecou, entdo, uma estranha. . . digamos, atmosfera — um ostensivo
olvido, que era uma rejeicio do que havia sido feito durante a década
de 1970 (*®), inclusive com referéncia as reformas e inovagbes da Lei
n? 6.416 (que, pelo menos em parte, eram, como Vimos, acolhimento do
que jé existia na nossa realidade). Sempre com essa atitude de olvido ou
desconhecimento do que i4 havia sido feito, passaram a falar em reforma
dos Cédigos Penal e de Processo Penal, e em reforma penitencidria. Isso
naturalmente nao favoreceu a vivéncia da Lei n” 6.416, mas esmoreceu,
embora tal ndo acontecesse, provavelmente, nos Estados que ji tinham
promulgado a sua lei supletiva.

No comego da década de 1980, essa atmosfera se acentuou, tornanp-
do-se, sem muita demora, tdo certo que haveria uma imediata reforma geral
dos Cddigos Penal e de Processo Penal, que alguma casa editora que havia
encomendado a especialistas comentdrios do Cédigo Penal com as refor-
mulages introduzidas pela Lei n.° 6.416 suspendeu a edigdo, apesar de
j4 ter os originais em méo. Até mesmo as reedigbes dos textos puros dos
Cédigos sofreram restrigdes. . .

Tudo isso gerou perplexidade sendo confusio.

Proclamavam que as reformas seriam feitas *“a todo vapor”, que
trariam profundas inovacBes e que seus autores seriam conhecidos como
os grandes inovadores do Direito Penal, do Processo Penal e da Execugdo
Penal no Brasil. ..

Pelo que os meios de comunicagdo ¢ outros meios também davam a
conhecer, as reformas estavam sendo feitas realmente “a todo vapor”,

(28) O que pode ser assim resumido: o despertsr e o cultive de amistosa e pro-
ficus relagio entre o Ministério da Justica e a administragho penitenciaria e
os 6rgios da execucho penal das Unidades da Pederagfo; a reformulagio da
arquiteturs penitencigria, a construgdo e reforma de dezenas de estabelecimentos
prisionais, ¢ a elaboragido de um conjunto de “Recomendacdes Bdsicas para umasa
Programa¢do Penitencidria”; a reformulagio do conceito de pessoal das prisdes,
& colaboragio com os Estados {(em dinheiro e orientagio) para cursos de agentes
prisicnais; a realizacio de um curse de dirigentes de estabelectmentes prisionais,
e & elaboragio de um conjunio de “Recomendacbes Minimas para a Formacio
de Agentes Prisionais”; a elaboraciio de uma “Politica Penitenciaria Nacional”,
com seus principios, instrumentos (normativos e de realidade), finalidades ¢
orghos; instrugio e capacitacfo profissional de sentenciados, mediante convénio
do Ministério da Justica com o Ministério do Trabalho, e Termos de Cooperacio
Técniea com os Ministérios da Agriculturs e da Educa¢do e Cultura, e os res-
pectivos termos aditivos com as Unidades da Pederacfo,
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havendo mais amiudadas referéncias ao Codigo Penal e & Lei de Execugdo
Penal, com a repetida afirmagio de que, pela primeira vez, o Brasil teria
uma Lei de Execugdo Penal... Essa afirmagio era feita de tal modo que
levava a indagar: o Livro 1V do Cédigo de Processo Penal seria miragem?

Afinal, sé ficaram prontos os anteprojetos da Parte Geral do Cédigo
Penal e da Lei de Execucdo Penal que, enviados 4 Presidéncia da Repu-
blica, foram, como projetos, enviados ao Congresso Nacional com as Men-
sagens, respectivamente, n.% 241, de 1° de julho de 1983, e 242, de
29 de junho de 1983,

2.3.7 — Safram os quadros comparativos dos projetos com os textos
legais anteriores, como a Subsecretaria de Edigdes Técnicas do Senado
Federal costuma fazer.

Continvaram, néo obstante, a falar nas profundas inovagbes ¢ na pri-
meira Lei de Execugo Penal do Brasil. . .

Era sé olhar o quadro comparativo e ver... Ver que muito daquilo
que proclamavam come profundas inovagdes ndo passava de repetigao,
imitacGo ou deturpagio do que jd existia. A participagdo da comunidade
foi comprimida em patronate ptblico ou particular e Conselho da Comu-
nidade, j4 com a sua composigdo definida. Entre as inovacdes, um excesso
de beneficios — inclusive transplantados de outros paises. A falta de
flexibilidade que permitisse aos Estados atender, com legislagio supletiva,
as préprias peculiaridades, se fazia sentir em uns ¢ outros dispositivos.

Seria preciso um exame mais analitico, para compreender que as leis,
assim projetadas, no viriam para melhorar?

Sentiu-se uma certa perplexidade e expectativa. Aguardava-se como
certo que logo estariam prontos ¢ o Congresso haveria de receber os
projetos da Parte Especial do Cddigo Penal, e do Cddigo de Processo
Penal, para, entao, fazer um exame de conjunte e poder oferecer sugestdes
para emendas, sem o risco de incoeréncias.

Ja nfo havendo alarde em torno do assunio, mas se fazendo, até,
siléncio, pensou-se que isso se deveria a que, pot causa das circunstncias
politicas daguele segundo semestre de 1983, a matéria, de pajureza tio
importante, s6 seria examinada e discutida, mais adiante, quando as cir-
cunstincias fossem mais propicias, o “clima” fosse de mais calma.

O que aconteceu, porém, foi que, enquanto assim se pensava e se
aguardava, a rramitacdo dos projetos estava sendo feita com o mesmo
ritmo “‘a todo vapor”, expressdo com que eram elogiados os trabalhos
da elaboracio dos anteprojetos.

E que assim foi se comprova com o voto em separado do Deputado
Jodo Gilberto, na Comissio de Constituigdo e Justica (em 1,° de dezembro
de 1983), a respeito do Projeto da Lei de Execugio Penal, onde consta:
“(...) a tramitacdo de matéria tdo importante ndo se deu com a partici-
pagdo necessiria da comunidade juridica nacional ¢ dos setores ligados
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20 sistema penitencidrio. Tanto que somente um parlamentar ofereceu
emendas. Deixo registrado, por isto, as restricdes & tramitacdo € ac pouco
debateda matéria™ (™).

Comprova-se, ainda, com © que o mesmo Deputado disse em discurso
no Plenirio da Cimara, em 20-3-84, data em que o Projeto da Lei de
Execugdo Penal foi discutido em turno dnico. Disse ele: “(...} tenho
algo a lamentar: é que estes projetos foram atrelados a uma velocidade
especial, e creio que tenha sido, a nivel de Cimara dos Deputados, muito
pequena, quas¢ nenhuma, a participagdo da comunidade juridica, dos
movimentos de defesa dos direitos humanos, dos movimentos ligados i
vida carcerdria em noss¢ Pais, em tao imporiante matéria, porque ela foi
deferida exclusivamente & Comissao de Constitui¢do ¢ Justica e caminhou
rapidamente, até pot insisténcia da Mesa e em conseqiiéncia de um acordo
de Liderangas, que visava a agilizar sua aprovagéo. (...) A rapidez com
que caminhou, o pouco nimero de emendas oferecidas, fruto dessa rapidez

(..)7 Y.

O Deputado Jodo Gilberto disse com todas as letras que *‘a matéria
caminhou rapidamente, até por insisténcia da Mesa e em conseqiiéncia de
um acordc de Liderangas que visava a agilizar a sua aprovagdo”.

Nao parece estranho tudo isso? Néo parece estranha toda essa pressa?
Mesmo que ndo se queira, essa pressa lembra o ritmo “a todo vapor” da
elabora¢do dos anteprojetos.

Naquele tempo, ainda ndo tinha enrtrado na moda (ou modismo) o
uso da palavra inglesa lobby, o que nio quer dizer que niio fosse feito o
que ¢la significa,

A coincidéncia € tal, que nfo parece fora de propdsito pensar que
tenha havide lobby para obter aquela atitude da Mesa e das Liderangas,
e que quem o fez — pessoalmente ou por interpostas pessoas — fol quem
desejava e tinha interesse em aparecer como grande inovador da legislagdo
penal e da execugfio penal. .. Ora, se ndo fosse “agilizada a sua aprovacao”,
haveria o risco de os projetos ficarem para o subseqiiente ano legislativo,
que seria também de novo Govemno... E entdo, com o devido exame e
discussfio dos projetos, a ambicdo inovadora poderia ficar frustrada. ..

Era preciso que os projetos fossem aprovados, as leis fossem promul-
gadas e entrassem em vigor, antes da mudanca de Governo... Foram
promulgadas em 11 de julho de 1984, tendo entrado em vigor em 11 de
janeiro de 1985,

(30) Deputado Jodo Gllberto. Voto em separado. DCN — S. 1 — 9-3-84, p. 102,
Citacio tirada da transerigio feita in Ana Valderez A. N. de Alencar e Leyla
Castello Branco Rangel. Erecucdo Penal. Brasflia, S8enado Federal, Subsecrctaria
de Edicdes Técnicas, 19685, pp. 563/509.

(31) Deputado Jodo Gilberto. Discurso. DCN — 8. I — 21-3-84, p. 634; citagdo
tirada do trecho transcrito in Ana Valderez A. N, de Alencar e Leyla Castello
Branco Rangel. Op. cit,, p. 569,
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2.3.8 — Sem demora, porém, os males das novas leis se fizeram sentir,

Em 17 de junho de 1985, ¢ Deputado Marcondes Pereira apresentou
o Projeto de Lei n.* 5.672, propondo alteracdes em vérios dispositivos das
novas leis — aqueles a cujo respeito jd se patenteava a urgente necessidade
de reforma.

A tramitagio andou rapidamente. O relatério, com o voto do Relator,
Deputado Arnaldo Maciel, € datado de 26 de agosto de 1983. O projeto
foi rejeitado.

O argumento, em favor da rejeicdo, quanto ao mérito, foi o seguinte:
“Em matéria de Direito Penal ¢ Regime Penitencidrio, como qualquer ramo
de Direito, as opinides sao divergentes, de acordo com as correntes doutti-
nérias que abracam ou a que se fillam seus autores” (*¥). S5. Quanto ao
mérito, s isso, sem qualquer exame ou critica do fundamento, do acerto
ou desacerto das alteragles propostas, ¢ de suas justificativas.

Com um seco “Aprovo”, datado de 26-11-85, manuscrito na primeira
pdgina do relatdrio, o projeto morreu ¢ foi enterrado na prépria Comissdo
de Constitui¢ao e Justica,

Presentemente, o Dr. Mério Qttoboni, na sua qualidade de Presidente
da APAC de Sdo José dos Campos, como, igualmente, da Confederagdo
Brasileira das APACs — Cobrapac, assinala, entre outros males, advindos
das novas leis, de que resulta que néo se realizem, como deviam, as funcdes
da pena, ¢ o condenado nfo tenha boas disposigGes para se emendar, os
seguintes:

— O desprestigio da APAC ¢ associagbes congéneres, a ponto de, em
certas comarcas, os seus membros serem desrespeitados por determinados
funciondrios ou autoridades, e seu trabalho vilipendiado; desse desprestigio
deriva que os préprios presos tendem a ndo confiar na APAC e seus com-
ponentes, o que ¢ profundamente prejudicial para a emenda dos mesmos
condenados, e sua futura reintegragio no convivio social,

— A eliminagdo do cumprimento da pena em prisao da comarca da
condenagdo ou da residéncia do condenado, que, em tdo boa hora, havia
sido autorizado pela Lei n.* 6.416, de 1977, obriga o cumprimento da pena
em estabelecimento geralmente de grande porte, com nidmero muito elevado
de presos e distante do ambiente do condenado, o que traz consigo todos os
males préprios de tais circunstincias, traduzidos, em termos préaticos, em
dificuldades de reajustamento, até ao aumento de reincidéncias.

A mencio desses dois defeitos — sem falar em outros que se refletem
negativamente na execugdo da pena e suas fungbes, ¢ no trabalho das
APACs — ¢ bem ilustrativa de que as APACs t8m de fazer um esforgo
herdico para exercer as suas {80 meritérias atividades.

(32) Deputedo Arnaldo Maciel, Relatério e volo a respeito do Projeto de Lei n®

5.672, de 1985, Camara dos Deputados, Comissdo de Constituicdo e Justica. Cdpia
fotostatica, p. 3.
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A rigor, as APACs deveriam, em face das novas leis, desaparecer ou se
submeter aos seus termos rigidos e insuficientes. As APACs ndo querem
desaparecer e nio podem se submeter aos termos legais, porque isso seria
acejtar a redugdo das suas atividades a um arremedo do que elas tém feito
com tio bons resultados humanos, sociais, morais, juridicos e, o que néo é
desprezivel, econdmicos também. O que se faz mister é reformar as leis.
Enquanto nédo se faga essa reforma, a obrigtéria obediéncia as leis em vigor
tem prejudicado enormemente o seu trabalho jé reconhecidamente exemplar.

Por sua vez, o Conselho Penitenciario do Distrito Federal, na infor-
macdo dos seus altos funcionarios Dona Angélica de Magalhdes Hugueney
(Diretora do Servigo de Apoio Administrativo), Dr.* Eliane C. G. M. Souto
¢ Dr. Henrique de Azevedo Netto (ambos Assessores da Presidéncia do
Conselho) e Coronel Paulo Azambuja de Oliveira (Diretor-Geral do Nicleo
de Custédia, membro informante do Conselho), nota, entre outros defeitos
das novas leis — a da Parte Geral do Cédigo Penal, com as previses a
respeito da pena, de cardter substantivo, e a de Execugdo Penal — os se-
guintes, que avultam: ¢ excesso de beneficios ¢ os prazos muito curtos
pata a progressdo nos regimes ¢ para o livramento condicional. Esse excesso
faz com que a pena perca seu cariter punifivo, e se comprometa, chegando
a impossibilitar a respectiva fungdo de emenda do condenado e sua reinte-
gragdo no convivio social. O grande aumento do nfimero de pedidos de
beneficios, desde o adventc das novas leis, fazem supor que o senso de
responsabilidade dos condenados, em relagio ao seu crime, fator impor-
tante para se disporem a se emendar, estd obstruido pelo espirito de reivin-
dicagdo dos excessivos beneficios, facilmente postos & disposi¢ao dos con-
denados pela legislacio.

Aquela demasiada liberalidade das novas leis, que dificultam o trabalho
do Patronato Lima Drummond, a que se referiu Dona Maria Ribeiro da
Silva Tavares, na informagfio que me deu, & essa, verificada de outro ponto
de vista, pelo Conselho Penitencidrio do Distrito Federal. Infere-se que os
excessivos beneficios legais — que constituam demasiada liberalidade —
ja por si mesmos, sem os outros defeitos das novas leis, seriam suficientes
para embaragar qualquer trabalho sério de entidades da comunidade, e
inibir a participagdo da mesma comunidade.

Em suma: as novas leis, feitas com tanta pressa, com verdadeira sofre-
guidao, j4 demonstraram suficientemente, com os danos causados, que devem
ser inteiramente revistas, e devidamente reformadas.

Para isso, serd preciso, sem divida, aguardar a nova Constituigio.
Deus queira que cla seja boa, a fim de servir, deveras, ao bem temporal ¢
espiritual do povo brasileiro. Entdo, 4 luz dela hdo de ser elaboradas novas
leis, que ndo cerceiem nem impecam o que é bom e produz bons frutos,
mas regulem as atividades, o exercicio dos direitos ¢ o cumprimento dos
deveres em geral, de modo que ndo haja abusos, garantindo elas o que €
bom em si mesmo e produz bons frutos.
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A conversdao da divida

ArNnoLpo WaLD

Advogado no Rie de Janeiro, Professor
Catedratico de Direito Civil da UERJ

1 — Q primeiro leildo da conversio da divida

A institucionalizagdo das técnicas de conversdo, abrangendo os débitos
vencidos e vincendos, que temos em relagdo ao sistema financeiro privado
estrangeiro, deflui da Resolugio n.? 1.460 do Conselho Monetdrio Nacional
e das Circulares de n.°® 1.302 e 1.303, de 18 do corrente, complementadas
pelo convénio que acabam de assinar o Banco Central, as Bolsas de Valores
e a Comissdo de Valores Mobilidrios e teve, no leilio do dia 29-3-88, a
sua primeira manifesta¢io concreta,

A conversio da divida se materializa num momento histérico no qual
o Pais acaba de superar uma crise politica, consagrando as tradi¢des presi-
dencialistas e assegurando, ao Chefe de Estado, um mandato coerente e
compativel com a relevincia das fungBes que exerce e as necessidades de
estabilidade e continuidade que caracterizam a sociedade moderna.

Por outro lado, o trabalho construtivo e paciente do Excelentissimo
Senhor Ministro da Fazenda, Mailsen da Nobrega, realizado de acordo com
a orientagdo fixada pelo Excelentissimo Senhor Presidenite da Repiblica,
permitiu o reingresso do nosso Pais na comunidade financeira internacional,
ensejando uma solugdo eqiiitativa para o pagamento da nossa divida externa
em vinte anos, com oito de caréncia, na operagio mais vantajosa, para o
pais devedor, realizada até agora.

A conversio da divida constitui um instrumento importante para a
reducio dos nossos débitos, podendo alcangar, no tempo, 65 bilhdes de
dolares, que sdo suscetveis de transformagdo em participages aciondrias,
sendo cerca de vinte e cinco bilhdes de divida vencida e, aproximadamente,
quarenta bilhdes de débitos vincendos, abrangendo 10 da iniciativa privada
e 30 do sefor piblico. A conversio sera realizada de acordo com normas
claras e inequivocas, sem qualquer ambigitidade, ¢ com total transparéncia
e respeito ao principio da igualdade de oportunidades para todos os inte-
ressados,
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No tocante a divida vencida, a conversio se concretizard pelos leildes
publicos, realizados mensalmente nas Bolsas de Valores, devendo alcangar,
cada um, o valor liquido de, aproximadamente, 150 milhdes de ddlares,
divididos da seguinte forma: 75 milhdes para as areas nao incentivadas e
75 para as ireas incentivadas. A divida do nosso Pais se reduzird em virtude
dos desdgios, que serfio definidos nos leilées, sem prejuize da eventual
fixagfo prévia de um desdgio minimo.

A conversdo da divida vincenda nfo estard sujeita aos leildes e decor-
rerd de acordo entre o credor e a empresa brasileira beneficidria do investi-
mento, mediante autorizagio do Banco Central e reducdo do valor do registro
do capital estrangeiro, de modo a aliviar os encargos da nossa divida externa.

Em ambos os casos, de divida vencida e vincenda, havera, pois, uma
relevante diminuicdo do débito do nosso Pais em relagio aos seus credores.
Estes, por sua vez, transformardo um crédito a longo prazo numa participa-
¢30 imediata, passando de financiadores a sécios, recebendo dividendos
em vez de juros e aceitando 0s riscos empresatiais dos empreendimentos
nos quais vao investir.

Assim, além de reduzir a divida externa, a conversdo permite que a
remuneragio do capital estrangeiro seja condicionada pelo sucesso das socie-
dades brasileiras, cujas agdes adquiriu, dirctamente ou por intermédio dos
fundos de conversdo.,

Trata-se de verdadeira revolugdo econdémica, que ampliard extraordina-
riamente as dimenstes do nosso mercado de capitais e da prépria economia
brasileira.

Ja se disse que a sociedade andnima foi, no plano institucional, uma
inven¢do tdo importante, para a humanidade, quanto a méaquina a vapor
ou a prépria eletricidade, pois a sociedade anénima permitiu reunir os
capitais necessdrios para os grandes empreendimentos do nosso tempo.
Podemos afirmar que a conversdo, ao mobilizar os recursos externos no
interesse dos paises em desenvolvimento, sem desnacionalizagdo dos em-
preendimentos existentes, é uma técnica tio relevante para a nossa economia
quanto a informdtica, pois ambas se tornam multiplicadores de atividades,
dando ao processo econdmico novas dimensbes na sua rapidez e eficiéncia,
e repetindo, em certo sentido, o milagre divino da multiplicagdo dos paes.

Efetivamente, 3o transformarmos uma divida em capital, ou seja, um
passivo em ativo, reconhecemos ter passado da idade do endividamento
para a era da participagio acioniria. Neste mesmo sentido, PETER
DRUCKER, ainda recentemente, teve o ensejo de salientar que o comércio
internacional de mercadoria estd sendo parcialmente substituido pelos inves-
timentos no exterior, com a exportagio de servigos e tecnologia.

Nio tenho divida em afirmar que a conversdo bem orientada e devi-
damente capitalizada pode significar uma nova abertura dos portos, sem
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desnacionalizagdo, que se realiza 180 anos apds a primeira e cujo ponto de
partida foi o leildo do dia 29, na Bolsa de Valores da Praca Quinze, no
Rio de Janeiro.

Em entrevista dada & imprensa, em 17-6-87, o Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica, José Sarney, teve o ensejo de afirmar que era
importante utilizar a conversiio para, protegendo a inddstria nacional, pos-
sihilitar a major abertura da nossa economia, ctiar empresas e empregos,
e inclusive joint ventures entre companhias nacionais e estrangeiras, tudo
num clima de desregulamentacdo, ou seja, de liberdade com responsabilidade.

A orientagdo do Excelentissimo Senhor Presidente da Reptblica esta
sendo transformada em realidade concreta, podendo ensejar, no corrente
ano, conversGes estimadas em vdrios bilhGes de ddlares, iniciando-se um
programa que, em alguns anos, poderd reduzir, substancialmente, a nossa
divida.

Esta, pois, ocorrendo, uma nova decolagem ou take off da economia
brasileira, substituindo-se o circulo vicioso do deficit que gera a inflacdo,
a incerteza, a falta de criacio de riquezas e o desemprego, pclo circulo
oposto, o da virtude, no qual os investimentos da conversdo poder&o garantir
a criacdo de novas atividades, aumentando o mercado de trabatho ¢ me-
lhorando a qualidade de vida de todos os brasileiros, no plano econdmico
e social.

Penso que a conversio ndo significa apenas wm meio de reduzir a
divida — © que ja ¢é importante -—, mas deve ser um instrumento de forta-
lecimento e democratizagio da empresa privada, de robustecimento das
nossas exportagdes e de ampliacao do mercado de capitais. Novas técnicas
juridicas e econdmicas poderdo ser utilizadas para que, juntos, o Poder
Puablico e a iniciativa privada possam capitalizar a conversdo em favor do
mercade aciondrio, cujas dimenstes podem facilmente ser triplicadas em
poucos anos, como acontecen em vérios outros paises.

No momento em que o Excelentissimo Senhor Ministro da Fazenda
defende, constante e veementemente, uma redugiio do papel do Estado na
economia do Pais ¢ uma menor regulameniacfio, a conversio da divida pode,
outrossim, ser o grande catalizador da privatizagio que merece o apoio de
todos, mas deve ser transfarmada em realidade para diminuir o nosso deficit
¢ tornar a economia mais competitiva, criando um novo desafio para a
sociedade brasileira. Respeitados os interesses estratégicos e de seguranga
nacional, a privatizaciio abrangendo tanto a gestfio como a composi¢io acio-
ndria das socledades mistas ¢ a aplicaciio efetiva as mesmas da legislagio
societdria, pode revolucionar a economia nacional, dando-lhes as dimensGes
que merecem no mundo contemporineo.

Finalmente, a conversio permitird a presenca mais constantc e ren-
tdvel dos fundos e das ag¢des brasileiras no exterior, drenando novos re-
cursos para o desenvolvimento do Brasil, em virtude da internacionalizacéo
crescente dos mercados de capitais,

R. Inf, legisl. Brosilia a. 23 n. 99  jul./set. 1988 219



Sem ser uma panacéia, a conversdo, utilizada adequadamente, repre-
senta, pois, um instrumento importante para o progresso econdmico e social
do Pajs,

Dizia o poeta alemdo GOETHE que pensar € facil, agir ¢ dificil, mas
o mais dificil é agir de acordo com o nosso pensamento. No caso da con-
versao, diante de um pensamento e um discurso ji antigos, houve um
esforco efetivo do Governo e, em particular, do Banco Central do Brasil,
cujo novo Presidente, Dr. Elmo Camdes, dedicou-se, com a sua equipe,
de corpo e alma, para manter o cronograma inicialmente fixado para o
programa de conversio. Aqui, hoje, a CVM e as Bolsas de Valores estio,
por sua vez, cumprindo a sua missdo de divulgar as normas e esclarecer
todos os interessados, como o fizeram nos iltimos dias, pelo Brasil afora,
em virias capitais dos Estados e como ainda o fardo amanhd e segunda-
feira nos leildes simulados.

A mensagem da CVM €, pois, uma mensagem de confianga e de espe-
ranca, que estou transmitindo ap mercado e a todos os brasileiros, esperan-
do que o0s acontecimentos politicos € econdmicos desta semana, repre-
sefttemn um nove marce construtivo na histéria do nosso Pais.

II — A Conversio no Presente ¢ no Futuro

Ha cerca de meio-século que a literatura fazia do Brasil o pais do
futuro, ao qual aludia ¢ escritor austriaco STEFAN ZWEIG (1), ¢ ha
mais de vinte anos que os bancos credores aceitavam o dogma da infalibi-
lidade do débito soberano. Ambas as afirmagdes se tornaram obsoletas.
O Brasil ja ¢, hoje, a oitava economia do mundo ocidental e, a partir de
maio de 1987, os bancos reconheceram, ostensivamente, que a divida dos
paises em desenvolvimento deveria ser objeto de transagio e renegocia-
¢éo. Ocorreu, entdo, com a criacdo das provisGes para devedores soberanos
duvidosos, 0 que a imprensa norte-americana chamou, na época, (a)
anagnorisis, usando a palavra que significa, no drama grego, o encontro
do homem com o seu destino (9.

Na renegociagdo da divida externa dos paises em desenvolvimento,
n&o é mais hora para examinar as eventuais culpas e responsabilidade, de
ambos os lados, ou os acontecimentos internacionais que ensejaram a
inviabilidade do pagamento na forma inicialmente convencionada. O mo-
mento internacional exige solugdes rdpidas, racionais ¢ construtivas, mobi-
lizando as técnicas econdmicas e juridicas ¢ o pensamento politico, para
a elaboragio de um carddpio (menu) realista que atenda & possibilidade
de pagamento dos devedores e ao minimo de sacrificic dos credores.

De lado a lado as solugdes radicais foram abandonadas, quer possam
implicar na moratéria, ou na exigéncia de um pagamento imediato e

(1) S8TEFAN ZWEIG, Bruasil, Pais do Futuro.
{2y Fortune, june 22, 1887, p. 26.
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completo, por serem {érmulas irrcalistas, que nao se coadunam com a ne-
cessdria convivéncia comercial ¢ politica dos paises que, cada vez mais,
participam de um s& mundo, que ha longos anos ji era almejado por
WENDELL WILKIE (%),

Na formulagico de uma politica para ¢ pagamento da divida, os paises
em desenvolvimenio e os credores encontraram uma iécnica importante,
que pode atender aos interesses em conflito e que consiste na conversio.
Férmula de transacao ¢ de mercado, na qual cada uma das partes perde
um pouco, mas consegue salvar o principal, a conversio surgiu, inicialmen-
e, na pratica, sem ter estrutura legal propria, tendo sido transposta da
vivéncia bancédria privada para o campo internacional. Com o decorrer
do tempo, ela foi sendo institucionalizada e considerada como uma das
respostas adequadas ao desafio decorrente da relativa insolvéncia dos
paises devedores.

Na realidade, trata-se de um instrumento fecundo que ndo se limita
a reduzir a divida, mas transforma-s¢ ainda pum verdadeiro catalizador
do desenvolvimento econémico dos paises devedores, permitindo a amplia-
¢do e o fortalecimento do mercado de capitais local, podendo ensejar uma
politica de privatizagdo e ainda, a médio prazo, a internacionalizacédo dos
mercados com a eventual presenga nas Bolsas de New York, Londres e
Téquio das agdes e dos fundos oriundos das pagBes em desenvolvimento.

Ha, pois, no caso, uma dupla funcio da conversdo dentro dos limites
em que ela € aproveitada para assegurar o progresso econdmico do
contexto no qual vivem os paises devedores, porque nao s6 reduz a divida,
mas permite a criagio, no futuro, de condigdes melhores ou mais adequa-
das seja para novas conversdes, seja para o préprio pagamento da divida.
Acresce que um dos aspectos positivos dessa transformagio € que ela se
realiza de acordo com as leis do mercado, sem maior intervencio do
Estado. E §4 se disse que é possivel que o pricing dos titulos dos paiscs
devedores néo se laga mais atendendo ao seu valor no mercado internacio-
nal, mas &s possibilidades de um bom investimento que nele possam reali-
zar os credores ou 0§ cessiondrios dos seus direitos.

O Brasil de hoje é um pais industrial e agricola, com boa estrutura
financeira ¢ do mercado de capitais, que passou nos dltimos anos, de uma
politica destinada & substitui¢fio das importagdes (import substitution indus-
trialization) para uma industrializacdo orientada para a cxportacio (export
orientated industrialization), sem descuidar do mercado interno.

Tornou-se evidente que o Pais ndo podia sobreviver numa economia
autdrquica e gue era importante & oportuna uma maior abertura, com a
utilizagdo do capital estrangeiro, numa fase em que o deficit piblico ndo
mais permite os grandes investimentos estatais, que foram feitos no
passado. Em certo sentido, podemos até dizer que a evolugdo positiva
da economia brasileira depende, em parte, e talvez preponderantemente,

(3) WENDELL WILKIE, Um Mundo Sd.
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do aporte dos investidores exiernos e de wum contexto internacional
favoravel.

Os estudos governamentais brasileiros comprovam a necessidade de
uma répida modernizagdo estrutural e tecnolbgica, em virtude da qual
a economia brasileira possa alcangar uma fase de integragao competiiiva
e de insercio construtiva no mercado mundial. Existem, hoje, no Brasil,
nio s6 a miao-de-obra e 0s recursos naturais necessarios, mas ainda indus-
trias e empresas de médio e grande porte que podem crescer no momento
que substituirem as suas dividas por participacdes aciondrias, que também
lhes possam assegurar tecnologias mais aprimoradas ¢ o acesso a novos
mercadas.

A existéncia de um superavit comercial e uma evolugdo razodvel do
consumo interno poderdio ensejar, com o tempo, a criagdo de uma poupanga
nacional concebida como a diferenga entre o PIB e o consumo, que se estima
evoluir na ordem de 25% nos préxitnos anos.

Essa situagio brasileira ocorre no momento em que, no mundo inteiro,
reconhece-se que passamos da idade do endividamento para era da partici-
pagdo aciondria. Por outro lado, os economistas, liderados por PETER
DRUCKER, salientam que o comércio internacional de mercadorias estd
sendo parcialmente substituido pela transferéncia de servigos e pela produgéo
de mercadorias no exterior, ou seja, pelo investimento externo (*).

O Brasil tem hoje uma estrutura do mercado de capitais que o Dr.
Roberto Teixeira da Costa acaba de descrever e que abrange mil sociedades
abertas e um movimento bursitil didrio de cerca de US$ 50.000.000,00
(cingiienta milhes de délares), sendo que o conjunto de empresas abertas
equivalem, a prego de mercado, atualmente, a cerca de 25 bilhdes de d6lares,
representando aproximadamente 30% da economia do Pais e das exporta-
¢Oes brasileiras.

Considerando a proporgdo existente entre o valor das empresas negocia-
das em Bolsa no Brasil ¢ o PIB e comparando-o com o de outros paifses,
como o fez DAVID GILL (%), chegaremos a conclusio de que o mercado
de agSes brasileiro pode crescer rapidamente, em alguns anos, alcangando
quatro ou cinco vezes o seu valor atual. E possivel que tenhamos muito
mais acgdes no mercado, mais investidores institucionais e particulares, utili-
zando a grosso modo as atuais estruturas das Bolsas e o sistema financeil_'o,
que apresentam capacidade ociosa, o que também ocorre com a nossa -
distria de bens de capital.

H4 cerca de trinta anos, foi criado o mercado de capitais no Brasil,
com a transformacfio das antigas empresas patriarcais em sociedades and-

(4) PETER DRUCKER, From world trade to world investment, in Wall Street
Journal de 2§-5-1987.

() DAVID GILL, Chairmant's introduction at Debt/Equity Swaps Seminar, Eu-
romoney Conferences, June 30/July 1, 1887,
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nimas, ainda, na maioria dos casos, sob controle de uma familia ou de
um grupo econémico. As novas dimensdes da economia mundial exigem:
uma nova revolugao no setor, com a abertura do capital de numerosas em-
presas que estavam fechadas, com a vinda ao mercado das subsididrias das
multinacionais, com ¢ acesso as Bolsas das empresas médias, criando-se,
também, no plano interno, uma nova mentalidade de substituicao da divida
bancéria ¢ financeira, em geral, por patticipagbes acionarias. Se a legislagdo
do mercado de capitais de 1965 ensejou a abertura das sociedades no plano
interno, a conversdo de 1988 pretende dar-lhes standard e dimenses inter-
nacionais.

E uma mudanga de mentalidade e de concepgiio de vida que tanto as
cmpresas brasileiras como o Estado devem e estiio prontos a aceitar para
alcangar o nivel da competicio no plano mundial. S6 assim chegaremos a
realizar joint ventures binacionais ou internacionais, que, além de reduzic
a divida do nosso Pafs, permitirdo o acesso as novas tecnologias e aos
grandes mercados mundiais.

WNa drea publica, a privatizagio serd a férmula inteligente e constru-
tiva para dar maior eficiéncia e nova escala 4 economia brasileira. A
privatizacdo deve englobar tanto a gestio das sociedades de economia
mista, que representam importantes valores no mercado de capitais, como
a sua composigdo aciondria. Poderemos assim ter, numa verdadeira grada-
¢fo, empresas mistas totalmente privatizadas, empresas com a privatizagio
da maioria das acdes, mantendo o Estado um direito de veto em determi-
nados assuntos, em virtude de possuir golden shares e empresas mistas com
a maioria do capital pertencente ao Estado, mas com uma gestdo privatizada
¢ a mais estrita obediéncia 4 legislagdo sobre as sociedades andmimas. A
privatizagfio pode ensejar a conversio em agles de valores que poderao
alcangar US$ 30 bilhdes — que € o valor da divida piblica vincenda — e
serd certamente um instrumento de combate eficiente ao deficir puiblico e
a inflagdo.

A privatizagio acaba de ser consagrada como decisd@o politica do
Governo brasileiro, pelo recente Decreto n.® 95.886, de 29-3-88 e pelo
projeto de lei sobre a matéria que esta sendo remetido ao Congresso Nacional.

Por outro lado, inclui-se nu politica de privatizacdo a concessdo de
obras ptblicas a particulares prevista pelo Decreio n.° 94.002, de 4-2-87.
e que pode ser ampliada para permitir a realizacdo de grandes obras para
fins de transporte, urbanizagao ou valorizagio de imensas regides do interior
do Pais. O recente exemplo do ttinel a ser construido debaixe do Mar da
Mancha poderd frutificar e se multiplicar no Brasil, como se v& no caso
da Estrada de Ferro do Parand e do programa da Ferroeste.

Finalmente, o Brasil estd se integrando ao movimento de internaciona-
lizagao do mercado de capitais. Na conversao, seja em virtude da utilizacio
de recursos jé vencidos, no montante de cerca de US§ 25 bilhdes que podem
ser obtidos por intermédio do leilfo, seja abrangendo a divida privada
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vincenda no valor aproximado de US$ 10 bilhdes, os investidores tanto
podem fazer investimentos diretos em empresas, como entrar na Bolsa de
Valores, por intermédio dos fundos de conversdo. A Comissdo de Valores
Mobilidrios — CVM ja aprovou até agora cerca de 30 fundos de conversao
mostrando o intetesse que essa férmula despertou para os credores e justi-
ficando, assim, uma previsdo de ingressos de recursos para 1988, via conver-
sdo, de cerca de US$ 4.000.000,00.

Simultaneamente com a utilizagio dos fundos de conversdo, que movi-
mentam recurscs externos internados no Pais, foram constituidos fundos de
new money para a Bolsa. Uma quinzena deles ji estdo captando dinheirc
para a agquisicdo de agdes brasileiras em private placement e o Fundo Brasil
acaba de evidenciar a capacidade de captagdo em public placement de cerca
de US$ 150 milhoes.

A convers@io €, pois, um instrumento estratégico ndo sé de pagamento
da divida, mas de transformagdo da economia do pais que recebe os recursos,
numa fase em que nio dispde de outros investimentos a longo prazo. Para
o credor, qualquer tipo de conversio é uma forma de transformar um
crédito a Iongo prazo numa realidade econdémica da qual ele passa a ter
a imediata e completa disponibilidade e que pode ser representada por uma
certa quantia de cruzados, por uma patticipac@o acionéria ou por um inves-
timento realizado no pafs.

O Governo brasileiro quer dar & sua politica de conversao uma total
transparéncia, livrando-a de todos os aspectos burocraticos, razao pela qual
o leildo realizado na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro, em 24-3-88, cons-
tituiu o marco inicial dessa nova abertura das portas que ocorre 180 anos
apds a primeira, decidida em 1808 pelo entdo rei de Portugal, D. Jodo VI,

Sempre se entendeu que o desafio surge das crises e que a crise €
benéfica dentro dos limites em que ela cria novas solugles ¢ esperangas.
Assim, dizem que, em chings, a palavra crise ¢ representada por dois sinais,
o primeiro significando o desastre e o segundo a esperanga. A crise da
divida externa estd gerando uma nova esperanga, que € a COnversao, como
meio de incentivar as relagbes internacionais e o progresso econdmico e
social dos paises em desenvolvimento. E com ela que iniciaremos, efetiva-
mente, o trabalho para substituir a crise do terceiro mundo por uma
“partnership in international economic management”.

Como entendeu, nas suas conclusfes, a Comissdo Trilateral no seu
relatsrio sobre a divida do terceiro mundo, a urgéncia de solugdes decorre,
no caso, pela existéncia de uma oportunidade unica e histérica de transfor-
mar a economia de alguns paises devedores — como o Brasil — integran-
do-os no caminho da co-prosperidade mediante a associago (co-prosperity
through partnership) (%).

(6) Trilateral Commission, Restoring~Growth in the debi of the third worid, by
H. de Carmoy, december 1988, p. 1i0.
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1. Resefia historica

El 17 de noviembre de 1931, al aprobarse en Acuerdo General de
Ministros €l Presupuesto de la Nacién para el afio 1932, s¢ crea la DIREC-
CION E INSPECCION DE CARCELES DE LOS TERRITORIOS NACIO-
NALES, siendo designado el Dr. Juan José O'CONNOR como Jefe de la
nueva Reparticion el 12 de enero de 1932,

La tarea del organismo bajo su conduccién fué fecunda, Basta, para
demostrarlo, entre otros hechos, el impulso dado a los proyectos o inicio
de construccion de las actuales Colonia Penal de Santa Rosa (U.4) — La
Pampa — y Prisiéon Regional del Norte (U.7) — Resistencia-Chaco. Las
memorias anuales dan cuenta de la iniciativa y el tesén que impulso a la
tarea su conductor, evidenciada por la puesta en mearcha de un régimen
penitenciario que bien podtia considerarse de avanzada para la época.

Toda esa accién tuve por brillante corolario legislativo el dictado de
la Ley 11.833, de Organizaci6n Carcelaria y Régimen de la pepa, sanciona-
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da por el Congreso Nacional ¢l 30 de setiembre de 1933, sobre 1a base de
un proyecto del Poder Ejecutivo del que fuera coautor el Dr. O’CONNQR
y que fuera promulgada el 9 de octubre del mismo afio.

Por 1a referida Ley se crea 1a DIRECCION GENERAL DE INSTITU-
TOS PENALES, que al determinar de su articulo 1.°) tendrd a su cargo
todos los establecimientos penales de la Nacion, siendo también su primer
{imlar el Dr. OQ'CONNOR reiterando una larga y destacada labor frente a
a misma.

Se concretaba pues, en jurisdiccidn federal, en forma definitiva, la
unificacién y comando de todos fos establecimientos penitenciarios, median-
te la creacién a nivel nacional de un Organismo llamado 2 conducir a
todos ellos, que trajo como consecuencia la construccién de unidades
modernas, el mejoramiento y adecuacién de la infraestructura de las exis-
tentes, la jerarquizacidn creciente y paulatina del personal y las bases de
modernizacidn del régimen penitenciario de nuestro pais.

Sobre esta Ley, que no satisfacia todas las aspiraciones, por desear
algunos penalistas y estudiosos del tema que ya surgiera un conjunto de
normas que regularan en forma uniforme, la aplicacién de un régimen
penitenciario en todos los establecimientos del pais (tanto nacionales como
provinciales), lo que recién se logra en el afio 1958, opinaba el Dr.
O’CONNOR “... es el resultado del estudic de nuestra delincuencia
durante varios afos y de investigaciones que se han extendido a todo el
pais. .. Puede afirmarse, por lo tanto, que la nueva ley estd fundada
sobre el conocimiento mds amplio y posible de nuestra criminalidad y de
su caracteristica y que sus enunciados responden a la més absoluta realidad,
tanto en lo que se refiere al factor humano, como en lo que ataie a los
establecimientos. Este conocimiento precisamente, es que determiné las
limitaciones del proyecto. No podia pensarse en implantar de inmediato
todo un sistema carcelario en cdrceles como las nuestras, muchas de las
cusles carecian de maestros de escuela, de talleres y hasta de médicos,
cuando todo el desenvolvimiento de nuestros establecimientos penales habia
sido completamente anirquico sin que un Organismo central o una idea
comiin lo presidiera, porque no existia el Estatuto que diera unidad a la
obra y la orientara dentro del Plan Nacional... En el dilema, pues, de
hacer un estatuto legal més o menos perfecto, o de dar al pais un principio
de organizacién penitenciario cientifico, concordante con su posibilidad
de aplicacién inmediata, se ha preferido lo itimo sin vacilacién aiguna...”

La primera Regilamentacion de esta ley surge el 4 de setiembre de
1935, mediante Dto. 66.454, que se refiere exclusivamente a la competen-
cia del Director General y a las funciones especificas que como organismo
consultivo le corresponden al Consejo Asesor,

En el afio 1946 entre los considerandos de un provecto se afirma:
“Que la existencia de establecimientos carcelarios, modelos para la rea-
daptacién integral de los individuos segregados de la sociedad por actos
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delictivos, carece de sentido si no cuenta con un personal idéneo y capact-
tado para llenar su propio fin y remunerado adecuadamente al servicio
especializado que presta. .. Que siendo la labor del personal de Carceles
de la Nacidn fundamentalmente distinta del de la Administracién Civil,
pues requiere particulares condiciones personales ademds de una especial
preparacién de todos sus componentes para el cumplimiento de la delicada
misién que las leyes penales le confieren. .. Que... Policia, Juez y Agente
Penitenciario se complementan reciprocamente, cada uno deniro de su
respectiva esfera v naturaleza, para que la lucha contra la delincuencia
sea realmente efectiva y que, disminuida Ia eficacia de uno de esos servicios,
repercuta tal circunstancia sobre os otros dos, ...*; naciendo asi con el
Decreto 12.351 del 10 de octubre el primer Estatuto del Servicio Peniten-
ciario de la Nacién pasando a integrar los miembros del Cuerpo Peniten-
ciario las Fuerzas de Seguridad y denomindndose desde tal momento gené-
ricamente, “Agentes Penitenciarios”.

Tal Estatuto determina las pautas de organizacidn del Personal, cons-
tituyendo ¢l primer antecedente especifico de estabilidad, progreso en la
carrera, adecuada capacitacién y sentido de profesionalismo.

El 14 de noviembre de 1947, mediante Decreto 35.758, se r¢glamenta
nuevamente la Ley 11.833, concretdndose en ella entre otros significativos
aspectos otra gran aspiracién del Dr. O’'CONNOR: la creacion de la Escuela
Penitenciaria de la Nacién, determinada en su articulo 9°) la que en su
honor, lleva su nombyre.

La ESCUELA PENITENCIARIA DE LA NACION es, desde enton-
ces, el Instituto de Formacién del Personal Superior del SERVICIO
PENITENCIARIO FEDERAL.

En ella se preparan intelectual y fisicamente a gquienes, ya oficiales
penitenciarios, han de cumplir una funcién de enorme responsabilidad
social como integrantes de una Fuerza de Seguridad, dedicada a la guarda y
custodia de procesados y ¢l tratamiento correccional del condenado a penas
privativas de libertad.

A lo largo de su existencia efectiva, el Instituto funciond en diversas
sedes. Asi desarrollé sus actividades en la ex-Prisién Nacional, ex-Peniten-
ciaria Nacional, hasta que en abril de 1963 el establecimiento se instalé en
su actual asiento, un predio de 40 hectireas, respondiendo sus construcio-
nes a un ordenamiento racional, destinado a permitir la realizacién eficiente
de diversas actividades, desde las especificamente educacionales hasta
aquellas que hacen a la capacitacidn militar, la recreacidn, la atencién del
aspecio espiritual, el alojamiento y la alimentacidn de los cadetes, la reali-
zacion de formaciones y ceremonias,

El establecimiento cuenta con un amplio patio de armas, y ademds de
los recintos ocupados por aulas, dormitorics, edificio de comando, Guardias,
Casinos, Servicio Médico y otras dependencias, la Escuela dispone de una
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Capilla de lineas modernas, un gimnasio cubijerto de grandes dimensiones
para la prictica de deportes y eventualmente para el desarrollo de actos o
reuniones; pileta de natacién; campo de deportes y otras comodidades.

En virtud de las becas que anualmente otorga el Servicio Penitencia-
rioc Federal han pasado por las aulas de la Escuecla Penitenciaria de la
Nacién becarios de los siguientes paises: BOLIVIA, COLOMBIA, COSTA
RICA, CHILE, ECUADOR, EL SALVADOR, HONDURAS, MEXICG,
NICARAGUA, PANAMA, PARAGUAY, PERU y VENEZUELA,

Este afio egresard la promocién 36.°

2. El personal penitenciario

El Personal, en el Servicio Penitenciario Federal Argentino, por norma
general, no puede ingresar a la Planta Permanente, sino mediante la reali-
zacién de Cursos de Formacién Profesional Previa al Servicio.

Estos Cursos, por otra parte previstos en la Legislacién, tienen como
objetivo final el impartir una sélida formacidn profesional a quienes ~— luego
del proceso psicofisico de seleccién — aspiran a participar como Personal
Superior o Subalterno en Ja misién social que el Estado Argentino asigna a
la Institucién.

El Personal, en el Servicio Penitenciario Federal Argentino, por nhorma
novedad, ha venido manifestando su preocupacién por este tema que consti-
tuye una parte esencial para ¢l acabado cumplimiento y alcance de sus
finalidades ademds de las Recomendaciones de los Organismos Internacio-
nales que se han expedido en la materia.

La Institucién organiza la formacién de su personal, a través de la
Direccién de Institutos de Formacién del Personal, de la que dependen la
totalidad de Escuelas (Escuela Penitenciaria de la Nacién — Escuela para
el Personal Subalterno — Academia Superior de Estudios Penitenciarios),

S8i se tiene en cuenia que el primero de los Institutos mencionados en
el parrafo anterior fué creado en 1947, se podra inferir el criterio y la
importancia que para el Servicio Penitenciario Federal tiene la formacién
de su Personal.

En diciembre de ese afio (1947) asume la Escuela la responsabilidad
de la formacién integral del personal penitenciario, en base a planes de
estudios que fueron actualizados de continuo, siempre sobre el eje de las
asignaturas de mayor importancia para la funcién que resultan ser las de
cardcter Juridico, Humanistico y Criminolégico. Al pasar se menciona que
la tltima modificacién y actualizacién de sus Planes de Estudios responde
a los resultados de un anélisis integral materializado a contar del afio 1984.

Es preciso consignar que el avance en las técnicas pedagdgicas y la
necesidad de intensificar la formacion del funcionario hicieron que se
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asumiera la decisién de crear, en la década del 60, un Instituto que se
dedique 2 el perfeccionamiento del Personal ya ingresado. Nace asi la
Academia Superior de Estudios Penitenciarios, antes mencionada.

Mis tarde, y con iguales criterios, se crea la Escuela para el Personal
Subalterno (1980) la que se dedicaria de lleno y especificamente a la
formacién de los agentes auxiliares, de manera tal que la Escuela Peniten-
ciaria de la Nacidn, actualmente, inicamente trabaja en los futuros inte-
grantes de Personal Superior, los que se incorporan a ia Institucién luego
de aprobar los tres afios de duracion de los Cursos.

Los Institutos de Formacidn del Servicio Penitenciario Federal Ar-
gentino poseen adecuada infraestructura y cada uno de ellos cuenta, a
manera de resena, con todas las comodidades necesarias para el fiel cumpli-
miento de su tarea educativa (Alojamiento, comedores, bibliotecas, aulas,
gimnasio cubierto, pileta de natacién, sector de deportes con todos los
implementos, oficinas, medios de transporte propios, capilla, servicio médico
de urgencia y otras dependencias).

Na puede omitirse la mencién de que la Escuela Penitenciaria de Ia
Nacién goza de un bien ganado prestigio nacional e internacional.
Anualmente y como consecuencia de convenios, recibe alumnos prove-
nientes de otros paises. Desde su creacién, han egresado muchos funcio-
narios de administraciones penitenciarias extranjeras, como Ecuador,
Bolivia, Peri, Uruguay, Colombia, Venezuela, Panamd, Chile, Costa Rica,
México, y otros pafses de habla hispana, cuyo nimero ya ha superado
el centenar.

3. La seleccion

Es preciso distinguir, en el Servicio Penitenclario Federal Argentino,
dos formas de seleccién. Una, primaria, permite indicar “prima-facie” cuales
son los individuos cuyas caracteristicas personales lo habilitarian, en prin-
cipio, para acceder a los cuadros de personal permanente.

La siguiente forma o método de seleccién consiste en la aprobacién
obligatoria de los distintos cursos que se¢ implementan.

Para el primer método, el aspirante debe reunir condiciones psico-
fisicas adecuadas (Exdmenes intelectual, médico, psicotécnico y fisico).
Luego vy de acuerdo al resultado alcanzado en estas primeras evaluaciones,
un consejo de funcionarios decide al respecto del postulante.

La segunda forma o método surge de la necesidad de aprobar la
totalidad de asignaturas comprendidas en los distintos planes de estudios.

Pero ademds, superados estos niveles e incorporado ¢l funcionario
de plantel de personal, su formacién no termina, sino que atin debe, obliga-
toriamente, incorporarse a otros cursos cuya desaprobacién significa [a
imposibilidad de continuar en la carrera,

———
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De manera tal que no se puede hablar de seleccidn tnicamente en un
determinado momento sino que bien puede mencionarse que el proceso de
seleccién abarca una tarea de muchos afios.

4. La formacion

Esta formacidn, considerando que la misidén social a cumplir es ju-
ridica en su base, pedagdgica en sus medios y social en su finalidad, sc
proyecta de modo tal que el aspirante de cada nivel, a su término, al par
que dotado de una firma &tica profesional, posea conocimientos esen-
ciales de:

1} Las ramas del derecho vigente, vinculadas con la funcién peni-
tenciaria.

2) Los principios y normas que rigen la custodia y guarda de las
personas metidas al debido proceso y el justo tratamniento correccional de
los condenados a sanciones privativas de libertad.

3) Las disciplinas relativas a la comprensién del hombre — espe-
cialmente del privado de libertad por decisién judicial — y de los factores
que contribuyen al delito.

4) La organizacién de la administracién penitenciaria central y de los
establecimientos y servicios de su dependencia.

Ademis, el aspirante debe haber adquirido:

5) El entrenamiento fisico indispensable que requiere la funcidén y el
adiestramiento necesario para aplicar adecuadamente, con los alcances y
limitaciones fijados por la ley, las técnicas de defensa personal que le permi-
tan dominar a los reclusos violentos y controlar situaciones anormales.

6) La instruccién tebrica y prictica que lo habilite para dominar el
manejo de las armas que reglamentariamente utiliza el Servicio Peniten-
ciario Federal y hacer uso de ellas, en los casos y condiciones que establece
la legislacién vigente.

La Gltima parte de cada curso estd destinada a practicas intensivas.
supervisadas, en unidades carcelarias. Esta dltima faccién, como un puente
tendido entre la ensefianza recibida en aula, por fuerza generalmente
tebrica y la efectiva y definitiva incorporacién al servicio, permitird verifi-
car la asimilacidn lograda por el aspirante y formar juicio sobre su perso-
nalidad, caricter y aptitud para la misién social de la Tnstitucion.

Los docentes e instructores deben tener en cuenta:

a} Curso de Cadetes: en principio, el alumno debe ser considerado
un educador social en formacién. La ensefianza corresponde al nivel tercia-
rio y su asimilacién debe evaluarse con tal sentido.
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b) Curso de Agenies: cl alumno debe ser considerado un importante
¢ insustituible esiabdn del proceso corveccional. La ensefianza debe tender
a alcanzar el nivel secundario v su asimilacién debe evaluarse con tal
sentido.

¢) En ambos Cursos: el alumno debe ser conclentizado que serd
servidor piblico y que su conducta tendrd que ajustarse a la Constitucion
National y leves que son su consecuencia. Asimismo deberd aprender a
valorar y respetar los derechos humanos, es decir, los gue corresponden al
hombre por el mero hecho de serlo con independencia de cualquier
contingencia.

La ensefianza impartida sc implementa por Departamentos, en la
Escuela Penitenciaria de 1a Nacién; se detallan, seguidamente, lineamientos
de las distintas asignaturas que integran los planes de estudios.

4.1  Departamento Profesional
Organizacién Y Legislacién Del Servicio Penitenciario Federal:

Comprende ¢l estudio de la Ley Orgénica del SPF N.° 20416 y sus
antecedentes, sus principales reglamentaciones, asf como también la organi-
zacién de la Direccién Nacional, sus establecimientos y servicios.

PENOLOGIA:

Comprende una introduccién histdrica al estudio de la disciplina; las
penas y medidas de seguridad en general y el sistema en ¢l Codigo Penal
Argentino; medidas alternativas de las pepas privativas de libertad: la re-
forma carcelaria, sus antecedentes y origenes; técnicas y resultados de los
principales regimenes carcelarios.

CRIMINOLOGIA:

Comprende el conocimiento de su objeto, método v leyes; el enfoque
bio-psico-social, de cardcter interdisciplinario y dinimico, de la crimi-
nalidad; la composicién criminolégica de la poblacion penal del Servicio
Penitenciario Federal. La clinica criminolGgica en Argentina. Exposicién y
comentarios criticos de casos representativos, especialmente de jévenes
adultos.

CRIMINOLOGIA T (Introduccién a la Criminologia)

Comprende el andlisis de su objeto, ¢l méiodo y téenicas de inves-
tigacién; de las leyes criminoldgicas, como asimismo el estudio de las ideas
criminoldgicas hasta nuestros dias, en especial en Argentina.
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MERCEOLOGIA I:

Comprende el conocimiento de las funciones de los principios nu-
tritivos en el organismo, su incorporacidn como alimento, y la importancia
de los distintos trabajos en cuanto al requerimiento calérico. Estudia ade-
mds la composicién quimica, elaboracién, industrializacién, comercializa-
cidn, alteraciones y adulteraciones de los alimentos mds importantes.

PROCEDIMIENTOS PENITENCIARIOS I:

Comprende el estudio de la organizacidn interna de los establecimien-
tos para procesados y condenados, sus funciones especificas y los proce-
dimientos empleados en cada dependencia y en cada tarea.

CRIMINOLOGIA I (Sistemética)

Comprende el enfoque bio-psico-social, de caricter interdisciplinario
y dindmica de la criminalidad con estudio de casos.

MERCEOLOGIA I1:

Compreende el estudio iniciado en Merceologfa I, de la composicin
quimica, elaboracién, industrializacién, comercializacién, alteraciones vy
adulteraciones de los alimentos méds importantes.

PROCEDIMIENTOS PENITENCIARIOS II:

Comprende el estudio de los procedimientos de admisidn y egreso del
interno, las actuaciones de diversa naturaleza que origina su permanencia
en el establecimiento y los fundamentos legales y reglamentarios corres-
pondientes,

REGIMEN PENITENCIARIO:

Comprende el estudio de la Progresividad del Régimen Penitenciario
Argentino, su reglamentacién; las condiciones y los principales medios que
se utilizan en el tratamiento del interno, con especial referencia en cada
caso, a lo normado en la Ley Penitenciaria Nacional.

CRIMINOLOGIA 111 (Aplicada)

Comprende ¢l andlisis de la criminalidad en Argentina, su evolucién
en el tiempo y en el espacio. La composicién criminoiégica en Argentina:
técnicas del estudio médico-psicolégico-social del delincuente, diagnéstico,
prondstico y programa de tratamiento. Exposicién y comentario critico de
casos representativos, especialmente de jovenes adultos. Metodologia y técni-
cas de la investigacién criminoldgica.
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ORGANIZACION Y LEGISLACION DEL SERVICIO
PINITENCIARIO FEDERAL 11:

Comprende una revisidn y consolidacién de los conocimientos adqui-
ridos en el Curso I de la asignatura, su actualizacién y complementacion asi
como el estudio de los convenios suscriptos por la Direccién Nacional en
materia penitenciaria.

4.2. Departamento Humanistica

PSICOLOGIA GENERAL:

Comprende el estudio de Jos elementos basicos de la concepeidn dina-
mica de la vida psiquica, sus aspectos sociales y la evolucidn de la perso-
nalidad.

FILOSOFIA I:

Comprende el estudio de la naturaleza de la Filosoffa. Nociones his-
téricas, su definicidn y relaciones con otras disciplinas; sus partes generales
y problemas principales.

FILOSOFIA:

Comprende el estudio de la naturaleza de la Filosofia, nociones his-
téricas, su definicién v relaciones con otras disciplinas; sus partes genera-
les y problemas principales asi como el andlisis de las corrientes filosofi-
cas mds significativas desde la antiguedad hasta nuestros tiempos y en Ar-
gentina.

EXPRESION ORAL Y ESCRITA:

Comprende una revisién y profundizacién de los conocimientos idio-
miticos adquiridos en el nivel secundario, asi como un adiestramiento
intenso en précticas de redaccién y expresién oral sobre temas vinculados
al plan de estudios y acontecimientos habituales del servicio.

INGLES I:

Comprende una tevisién y profundizacion de los conocimientos adqui-
ridos en el nivel secundario y una iniciacién al manejo del vocabulario cri-
minolégico, penal v penitenciario, basado en el texto ‘“United Nations,
Standard Minimun Rules for the treatment of prisioners”.
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INGLES 1I:

Comprende una revisién de los conocimientos adquiridos en Inglés I
y una profundizacién del manejo oral y escrito del idioma en las dreas
criminolégica, penal y penitenciaria.

PSICOLOGIA SOCIAL I:

Comprende el estudio tedrico-practico de la interaccion entre el hombre
y su medio socio-cultural, con especial referencia al campo criminoldgico vy
penitenciario, a los efectos de facilitar el adecuado conocimiento del hombre
privado de su libertad, asi como ¢l surgimiento de actitudes que posibiliten
su tratamiento,

HISTORIA DEL PENSAMIENTO FILOSOFICO Y POLITICO I:

Comprende su estudio desde la antigunedad hasta comienzos del siglo
XIX.

FILOSOFIA 1I:

Comprende el estudio de las principales corrientes filoséficas desde la
antiguedad hasta nuestro tiempo y en Argentina.

HISTORIA DEL PENSAMIENTO FILOSOFICO Y POLITICO II:

Comprende su estudio desde comienzos del siglo XIX hasta nuestros
dias, asi como el andlisis del pensamiento filoséfico y politico en Argen-
tina.

PSICOLOGIA SOCIAL II:

Comprende el estudio de las principales técnicas y sus aplicaciones
en Ya investigacién de la delincuencia y el tratamienio del interno, con &l
propésito final de complementar los objetivos sefialados en Psicologia
Social I.

4.3. Departamento Juridico

INTRODUCCION AL DERECHO:

Comprende el estudio del origen del derecho, su vinculacién con otras
disciplinas, sus diversas fuentes, su aplicacién e interpretacién y los aspectos
esenciales de las diversas ramas del derecho piiblico y privado.
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DERECHO CONSTITUCIONAL:

Comprende los antecedentes histéricos de la Constitucién Nacional;
el estudio analitico de su texto, con especial énfasis en su preambulo, en sus
sistema de declaraciones, derechos y garantias en la democracia como estilo
de vida, en la defensa de los derechos humanos, ast como referencias a los
principales tratados vigentes sobre tales tépicos.

DERECHO PENAL I:

Comprende el estudio de la evolucién historica del Derecho Penal
en general, y en Argentina; el analisis de la teoria de la Ley Penal, de
delitos y de la pena y de la parte general del Cédigo Penal Argentino, con
exclusidén de las sanciones penales incluidas en el programa de Penologia.
Comprenderd, asimismo, el estudio del régimen de la minoridad,

DERECHO PENAL II:

Comprende una visién general del Cédigo Penal Argentino, de otrus
leyes penales y del régimen de la minoridad, con exciusién, en la parte
general, de las sanciones penales incluidas en el programa de Penologia
y el estudio analitico de los delitos contra los paderes pablicos y el orden
constitucional y de aquellos cuya comisidn se vincule con la funcién pablica,
en particular la penitenciaria, o sean tipicos del medio carcelario, haciéndose
referencia a decisiones jurisprudenciales.

DERECHQ PENAL IIL:

Comprende el estudio pormenorizado de la parte especial del Cédigo
Penal Argentino y de otras leyes penales, en particular de aquellos delitos
cuya formacién se vincule con la funcién publica, especialmente la peni-
tenciaria, o sean tipicos del medio carcelario, haciéndose referencia a deci-
siones jurisprudenciales; como asimismo el analisis de los delitos contra los
poderes publicos y el orden constitucional.

DERECHO CIVIL:

Comprende una visién panordmica del Cddigo Civil y de otras leyes
especificas, asi como upa introduccidn a 1a legislacién procesal respectiva.

DERECHO ADMINISTRATIVO:

Comprende una visién panordmiica del Derecho Administrativo, asi
como una introduccién a la Legislacion Procesal respectiva.
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DERECHO PROCESAL PENAL

Comprende el andlisis pormenorizado de la organizacién judicial, del
Cédigo de Procedimientos en materia penal, de las doctrinas esenciales
procesales, con énfasis en los articulos 256 y concordantes y 677 y siguientes
del Cédigo de Procedimientos en materia penal, asi como la instruccién
de sumarios y en los principios del derecho de defensa en juicio.

4.4. Depariamento Contable

CONTABILIDAD I:

Comprende una revisién sistematica de los temas fundamentales y de
los conocimientos adquiridos en esta materia en el nivel secundario.

CONTABILIDAD 1II:

Comprende el analisis e interpretacion de los estados contables obser-
vados desde el punto de vista patrimonial, econdémico y financiero asi como
la utilizacién de las herramientas técnicas que posibilitardn dicho anélisis.

CONTABILIDAD PUBLICA:

Comprende el conocimiento de los mecanismos internos de la adminis-
tracién piblica nacional, las formas de expansién de las reparticiones y la
interdependencia con otros organismos estatales, asi como el aspecto €tico
que deberd observarse en materia de contrataciones, de registro escritural
de lgs operaciones con énfasis en la responsabilidad de los agentes del
Estado.

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS I:

Comprende el estudio de las estructuras administrativas especificas,
asi como el régimen de las cuentas especiales, gastos generales y rendiciones
de cuentas del SPF.

TRABAJOS PRACTICOS ADMINISTRATIVOS I:

Comprende ejercitaciones intensas referidas a procedimientos adminis-
trativos L.

DERECHO COMERCIAL:

Comprende su orfgen, contenido y caracteres; el andlisis del Cédigo de
Comercio Argentino: actos de comercio, comerciantes, libros de comercio,
registro publico de comercio, agentes auxiliares del comercio; régimen de
sociedades comerciales, contratos, documentos de comercio, ley de concur-
sos e Instituto de prescripcidn.
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ECONOMIA:

Comprende el estudio de la historia del pensamienio de las cscuelas
y de los sistemas econdmicos, hasta nuestros dias, inclusive en Argentina.

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS II:

Comprende el estudio del régimen de contrataciones del Estado, de caja
chica, y fondo permanente, de las normas para la provisién de racionamien-
to; de la liquidacidén de sueldos, retiros y pensiones, asi como el ordena-
miento general del patrimonio.

TRABAJOS PRACTICOS ADMINISTRATIVOS I1:

Comprende ejercitaciones intensivas referentes a procedimientos admi-
nistrativos II.

LEGISLACION FISCAL:

Comprende el complemento, con criterio preferentemente prdctico y
relaciondndolo con la legislacion vigente, de los conceptos estudiados en
Contabilidad Pdblica, acerca de los Institutos y las grandes cuentas nacio-
nales gue en esa asignatura se tratan.

ESTADISTICA:

Comprende su concepto, objeio, alcances e importancia; el releva
miento y aplicacién de datos; representaciones grificas; tabulacidn; andlisis
de datos y prediccion; medidas de centralizacidn, de dispersién absoluta y
de dispersion relativa. La aplicacion de Ia estadistica a la funcién adminis-
trativa.

4.5 — Asignaturas Operacionales

PRACTICAS PENITENCIARIAS 1y II:

Consisten en pequefios grupos de visita a los establecimientos y servi-
cios de 1a Capital Federal y Gran Buenos Aires, con e! propdsito de fami.
liarizar al alumno con el medio en que a su egreso deberd actuar.

MECANOGRAFIA:

Consiste en la necesaria teoricidad y prictica de la dactilografia para
adquirir la destreza adquirida en el desempefio de las funciones especificas.

R. Inf. legisl. Brasitia n. 25 n. 99 jul./set. 1988 237



CEREMONIAL I y II:

Consiste en la necesaria complementacién de los modos de comporta-
miento del alumno tanto en e} aspecto interior como en el exterior (jerdrqui-
co y social).

IDENTIFICACION:

Consiste en el estudic cientifico de las técnicas de identificacién dacti-
loscépica del interno, por razones juridicas, de seguridad y de tratamiento.

SEGURIDAD PROFESIONAL:

Consiste en el aprendizaje de las medidas preventivas de incendio y
de explosiones, del manejo técnico de la situacion en caso de sinistro en la
ejercitacién de los procedimientos necesarios para lograr la seguridad de
personas e instalaciones y en el contralor del comportamiento de la gente
involucrada, tanto activa como pasivamente, en los diferentes hechos.

ADIESTRAMIENTO FISICO 1, 1I y 111:

Consiste en:

a} Brindar al alumno una formacién fisica apropiada a las necesidades
del servicio.

b) El aprendizaje y la practica intensiva de las técnicas de defensa
personal en cumplimiento de las normas legales y reglamentarias.

¢) Y en la interiorizacién del respeto a las reglas del deporte y del
juego, que permitirdn el desarrollo de una personalidad ajustada.

MANDO E INSTRUCCION:

Consiste en el estudio de la esencia y el cardcter del proceso de la
toma de decisiones y del camino que debe seguirse para que éstas lleguen
eficazmente a sus destinatarios.

ARMAS Y TIRO 1, Il y I11:

Consiste en el conocimiento, manejo y uso de las armas que emplea
reglamentariamente en el servicio, para asegurar €l cumplimiento de la
Regla Minima 54, 3 y del Articulo 38 de la Ley Penitenciaria Nacional, asi
como de las exigencias del Servicio Militar.

ORDEN CERRADO I y 11 y ORDEN ABIERTO I y 1i:

Consiste en la interiorizacién de conceptos disciplinarios y organiza-
tivos comunes a toda Institucién jerfrquica de cardcter formal; en la
adquisicién de conocimientos tedrico-practicos que permitan, en las distintas
actividades, tomar las decisiones que, a nivel superior, correspondan y el
cumplimiento del Servicio Militar.

238 R. Inf. legisl, Brasilic o. 25 n. 99 jul./set. 1988



O problema teérico das lacunas e a
defesa do consumidor

O Caso do art. 159 do Coédigo Civil

]os;'; Buinarpo pe Lima Lores

Advogado — Professor Assistente de Faculdade
de Direito da USP

A questdo das lacunas surge na teoria do direito a partir de pressupostos
nem sempre explicitados. Por isso 4s vezes a questdio mostra-se insolivel ou
sem sentido. Afinal, 0 que se esconde por trds deste tema é nada mais
nada menos do que a prépria idéia fundante do que & o direito e do método
da ciéncia juridica. Conforme a idéia do direito (objeto) e do modo de
conhecé-lo (método) surge ou ndo a idéia de lacuna, surgem ou nao hipéteses
de explicagdo. Conforme acentua EMILIO BETTI (1), se a orientagdo for
de cardter formalista, haverd uma série de processos relativos 4 interpretagéo
¢ aplicagfo do direito, relegados & categoria de atos de vontade, arbitrarios,
insuscetiveis de racionalizagio ¢, portanto, de conhecimento verdadeiro. Uma
outra orientagio que incorpore ao ordenamento e & teoria do direito as
regras de decisfio e os priprios processos decisrios terd como efeito recolocar
ou mesmo deslocar o problema das lacunas.

1. Norma juridica, ordem juridica e seniido da conduta

A primeira questio a examinar é uma idéia de direito a partir da qual
se poem as lacunas. Sem divida é a idéia de direito como conjunto ou
sistema de normas juridicas, especificamente, a norma juridica como critério
de sentido da conduta. Que espécie de relagdio hid entre norma juridica e
conduta? Trata-se de uma descri¢ao? Trata-se de uma forma de compreen-

(1) BETTI, Emilio. Interpretacion de la Ley ¥ de los Actos Juridicos. (Trad.
José Luis de los Mozos). Madrid, Ed. de Derecho Reunidas, s.d.p. Cf. especial-
mente p. 127.
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sao? De fato, as normas ndo descrevem condutas. Tradicionalmente se diz
quc as normas sdo enunciados imperativos. O que significa isto? Pode-sc
ensaiar a resposta seguinte: a norma juridica é um pardmetro, uma régua
(regula, regra), medida a partir ou em comparagio/confronto com a qual
somos capazes de ler a realidade sub specie juris, sob o ponto de vista do
direito. As normas — € os ordenamenios como sistemas de normas — sav
conceitos ideais, ou melhor, sdo enunciados sobre conceitos ideais, nos
quais se léem hipoteticamente as condutas sob o prisma da autorizacio,
da obrigatoriedade ou da proibigdo. Neste sentido, as normas servem para
reconstruir o significado da realidade ¢ o sentido das agbes dos homens.
Reconstrugéo em forma juridica. Acompanhando assim o pensamento de
KELSEN, no ha como entender coisa alguma do ponto de vista do direito,
a nao ser a partir do préprio direito, visto como um sistema de normas
postas.

Isto estabelecido, pode-se deduzir ou inferir que nao haveria condutas
juridicamente sem sentido. Hda aqui uma aparente solugio do problema.

Evidentemente, a inexisténcia de um sem-sentido juridico ndc implica,
por seu turno, a necessidade de uma univocidade de sentido. Em oufras
palavras, dizer que ndo pode haver um sem-sentido juridico ndo significa
dizer que haja apenas um sentido para determinada conduta. E esta a linha
de raciocinio de HANS KELSEN, como veremos.

De fato, a distingiio radical e insuperével entre ser e dever-ser, sobre
a qual se constr6i a teoria pura do direito, permite afirmar que os fatos
em si, participantes do mundo do ser, ni¢ tém qualquer sentido juridico em
si mesmos. E este, parece, o verdadeiro fundamento a partir do qual se pode
desconstituir as lacunas como problema do ordenamento (e da teoria do
direito) e ndo, como o propric KELSEN #s vezes sugere, a existéncia de
uma “permissao geral”. Contrastemos as suas afirmacgtes. No inicio de sua
Teoria Pura do Direito vem claramente afirmado: “Simplesmente, este evento
como tal (qualquer fato ou conduta), como elemento do sistema da natureza,
ndo constitui objeto de um conhecimento especificamente juridico — nao &,
pura e simplesmente, algo juridico. O que transforma este fato num ato
juridico (licite ou ilicito) nfo € a sua faticidade, nfio é o seu ser natural,
isto €, o seu ser tal como determinado pela lei da causalidade e encerrado
no sistema da natureza, mas o sentido objetivo que estd ligado a esse ato,
a significac@o que ele possui. O sentido juridico especifico, a sua particular
significacdo juridica, recebe-a o fato em questdo por intermédio de uma
norma que a ele se refere com o seu conteiido, que lhe empresta a significagao
juridica, por forma que o ato pode ser interpretado segundo esta norma” (2).
A partir desta afirmagfio essencial entendemos com clareza a sua explicagao
da inexisténcia de lacunas: nio se trata de lacunas toda vez que o orde-
namento como um todo possa ser aplicado, isto &, quando a partir do
ordenamento como um todo se possa titar um sentido juridico, mesmo

(2) KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direilp. 5 ed. (Trad. J. B. Machado).
Coimbra, Armenio Amado Ed., 1979, p. 20.
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que diverso para virios casos. Lacunas haveria se fosse impossivel, logica-
mente (), aplicar-se o ordenamento. Ora, para a teoria pura aplicar o direito
€ a0 mesmo termpo produzir direito, “Com efeito, se deixarmos de lado os
casos-limites — a pressuposigao da norma fundamental e a execugdo do
ato coercivo — entre 0s quais se¢ desenvolve o processo jutidico, todo ato
juridico é simultaneamente aplicagdo de uma norma e produgdo, regulada
por esta norma, de uma norma inferior” (*). Logo, as lacunas s#o logicamente
impossiveis. Por qué? Porque seja 14 qual for a variedade dos casos concretos,
eles s6 fazem juridicamente sentido a partir do ordenamento/norma e isto
quer dizer: ndo faltam normas capazes de dar sentido aos fatos. O que
pode ocorrer é a “indesejabilidade” de uma solugdo. Esta indesejabilidade
ests, todavia, no aplicador ou no sujeito e ndo no ordenamento em si (%).
Percebe-se que a solugio vem de que o processo de interpretagdo, dentro
do qual se pode inserir a lacuna, fica dissolvido num ato de criagdo de
regra ou norma particular, limitado por uma norma superior, que nao
exclui o seu cardter propriamente ctiador.

Visto o direito como sistema de normas e vistas as normas como
critério de interpretagio juridica da realidade, ndo hd como falar-se —
logicamente — em lacunas. Isto para uma teoria formal e aprioristica,
como a de KELSEN.

Haveria alguma diferenga sz entendéssemos o direite do ponto de vista
de um realismo juridico? Certamente haverd uma diferencga,

2. Lacunas como problema de decisdo

No caso de um ponte de partida realista, as [acunas tormam-se, de
certa forma, um falso problema ou talvez um néo-problema. Tomemos
como paradigma o trabalho de ALF ROSS. Seu ponto de partida distingue-se
do de KELSEN. Este v& o direito a partir de normas como enunciados
essencialmente do dever-ser, distintos dos enunciados referentes ac mundo
do ser, enunciados que seriam descritivos. Dada a sua matriz idealista, o
fundamento do direito para KELSEN estd numa norma @ priori, que ndo
pertence a0 mundo das normas postas, sendo do dever-ser em si, jd que é
norma fundamental pressuposta. A juridicidade ¢ a validade derivada desta
norma pressuposta. ROSS toma outro caminho e outro ponto de partida.
O ponto inicial é a controvérsia. A controvérsia e sua decisdo fazem a
esséncia do direito, se fosse possivel neste caso falar em esséncia sem ser
mal compreendido. Ao contririo de KELSEN, para ROSS a efetividade
e a eficicia serdo o inicio determinante de um sistema (seria aqui um
sistema diverso do sistema simplesmente 16gico) juridico. O papel da

(3) Idem, p. 339.
(4} Idem, . 325.
(5) Idem, p. 339.
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eficicia e da efetividade das decisGes terd também uma certa l6gica, mas
subordinada A caracteristica da for¢a do Estado. De um lado ROSS podera
afirmar que a forca ndo é o respaldo do direito, mas o direito € em si a
organizagdo da forga (%), O papel do Estado, como ordem coativa, surge,
de modo claro, na sua compreensio do ordenamento juridico, como “con-
junto de regras para o estabelecimento ¢ funcionamento do aparelho de
forca do Estado” (*). Neste sentido, pode-se perceber uma aproximagio
com outras correntes positivistas e pode-se igualmente perceber o papel
dominante que o direito estatal exerce sobre a sua teoria geral. Afinal,
todos o5 juristas pagam, de boa ou mé vontade, um tributo ac Estado
moderno, que exige o desaparecimento ou a desconsideragdo de qualquer
outro fenbmeno juridico paralelo. Isto seria, no entanto, uma discussao
mais para a antropelogia juridica do que para um trabalho voltado para
as lacunas (que pressupdem, em grande parte, justamente o direito ¢ o
Estado modernos).

Para ROSS o direito vigente confunde-se com as regras aplicadas. As
regras ndo aplicadas deixam de ser direito. Ora, toda controvérsia tequer
uma aplicagdo de regra decis6ria, de modo que em todos os casos havera
a decisdo, o que ndo permite falar em lacunas. Como haveria lacunas se
cada nova decisio de controvérsia passa a integrar o direito vigente? Se
estas decisGes passam a ser tomadas como apoio a hiptese de que A ou B
ainda é o direito vigente (})? Assim, as lacunas nio sdo apenas logicamente
impossiveis, como sugeria KELSEN; sdo também materialmente impossiveis,
na medida em que o direito vigente abarca mais do que um sistema escalo-
nado e piramidal de regras formalmente vélidas. O direito é qualificado
como diteito vigente e esta qualificacdo faz toda a diferenga. A vigéncia
tem a ver com a faticidade, ¢ uma “relagdo entre o conteddo normativo
ideal e a realidade social”. Sendo assim, ndo ha mais distdncia insuperivel
entre a realidade € a norma: hi entre elas uma relagio de implicagao,
impedindo a existéncia de normas ineficazes ¢ de fatos irrelevantes juridi-
camente. Nio € pela I6gica que se deduz a pertinéncia de uma norma ao
ordenamento, mas é pela observagic do seu uso. Com RQOSS ji deixamos
para trds as lacunas como problema do ordenamento enquanto sistema
l6gico-formal e entramos no campo da decisdo. As lacunas se resolvem na
instincia deciséria. O direito € regra de decisdo e n@o esquema de inter-
pretagdo puro e simples. Abandona-se a ciéncia do direito como descrigao
de um sistema ordenado de normas postas e passa-se 4 observagio de seu
cardter tecnolégico. Isto significa que a ciéncia do direito ndo [ndo] des-

@8 “Es evidente que el poder judicial precede siempre &) legislador. El juz
formaba originariamente su juiclo de acuerde con las reglas tradicionales de log
costumbres”. ALF ROSS. Sobre el Derecho y la Justicia. 4* ed. (Trad. Genaro

Carri6). Buenos Alres, Eudeba, 1977, p. 88.
(n Idem, p. 34.
(8) Idem, pp. 39 a 47,
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creve ou ordena as normas postas, mas [que] prevé decisdes a serem toma-
das, levando em conta as regras de decisdo usadas normalmente, isto €, o
direito vigente. Desta perspectiva, a solugio dada para a lacuna assume
uma outra impostagio. Considerado o direito como regra ou conjunto légico
sistemético de normas (enunciados imperativos hierarquizados entre si)
que dé sentido juridico ao mundo, a lacuna s6 pode parecer logicamente
impossivel. Contudo, considerado o direito como conjunto de decisbes ¢
regras de decisio voltadas para o future, tendo em vista sua aplicagio
também no futuro, a lacuna sé pode existir se vier a faltar a decisdo. A
decisdo “equivocada” nada tem a ver com as lacunas. O que tem a ver
com as lacunas € a nio-decisao, ou a indecisao. Ora, visto o direito como
sistema de decisGes — sem espago para a indecisdo —, tampouco resta
espaco para a lacuna.

Chegamos, pois, por dois caminhos diversos, & eliminagdo das lacunas,
quer pela sua impossibilidade fatica (sempre hi decisao), quer pela sua
impossibilidade légica (sempre hé regras a aplicar). Mas aqui é preciso
esclarecer com mais detalhe a hipdtese j4 aventada por BETTI de que uma
impostagdo tedrica ndo formalista pudesse abordar de forma distinta o
problema das lacunas. Na verdade o que BETTI parece querer dizer é que
£ vidvel constatar as lacunas e assumir a necessidade de preenché-las, Esta
¢ também, de um certo modo, a posigdo de BOBBIO. Esta posi¢do, no
entanto, continua a aceitar o pressuposto da divisdo inicial do pensamento
juridico tradicional que faz a escansdo insuperdvel entre ser e dever-ser.
A razdo estd irremediavelmente dividida. Daqui para frente vamos enfren-
tar o desafio das lacunas como problema da interpretagdo. Elas se ligam
ao espago que vai da constatagdo do conflito 4 formulagdo de uma regra
particular ou de uma decisio particular. Estamos, pois, no processo € no
momento interpretativo-hermenéutico. Mesmo aqui os problemas nio sio
poucos.

3. As lacunas como problema da interpretagiio

Para comegar, toda interpretagio parece carregar alge de irracional
e ndo controlivel. Ou pelo tmenos parece estar mais fundada em crengas
e adesdo a valores do que em saber cientifico. E verdade: o racional e o
irracional aparecem hoje como dois hemisférios da razdo sem que haja
nada que ligue atos de intelec¢do e atos de vontade. Justamente por esta
linha diviséria poderia operar a hermenfutica. Ela pretende ser a desco-
berta de critérios para o entendimento e o conhecimento, na medida em
que o conhecimento j4 nfo ¢ mais externo e contemplativo do ponto de
vista da relagdo sujeito-objeto, mas implicativo e intencional. Em outras
palavras, a hermenfutica pressupde mesmo a relagiio do sujeito com o
objeto de forma absoluta, introduzindo a questio inafastdvel do *ponto de
vista”. De tal maneira que o saber torna-se essencialmente motivado: isto
implica uma idéia de que o saber e o conhecer partem de perguntas moti-
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vadas e motivadoras e ndo de perguntas soltas. Assim a hermenéutica juri-
dica ¢ a interrogagio de um texto legal ou de uma regra deciséria ou mesmo
de um precedente a partir de motivagbes. E estas motivagdes podem ser
divididas em duas espécies: a primeira é a necessidade da decisdo e a
segunda € a dos valores que o intérprete (seja o individuo, seja o préprio
“sistema” de interpretagdo, ou seja uma espécie de intérprete impessoal
que encobre os valores dominantes socialmente) pressupbe ao fazer a sua
pergunta. Isto ji carrega em si outra conseqii€ncia: as perguntas em certa
dimens3o j4 trazem uma resposta. E, de fato, a maneira pela qual GADA-
MER formula o nicleo da atividade hermenéutica: “Uma das concepgdes
fecundas da moderna hermenéutica € que todo enunciado deve ser consi-
derado como uma resposta a uma pergunia e que a unica via para entendé-
Io consiste em fazer a pergunta da qual esse enunciado € uma resposta.
Por conseguinte, uma primeira distingo a fazer com respeito A& herme-
néutica tradicional &€ o fato de que a hermenéutica filoséfica estd mais
interessada nas perguntas que nas respostas. Cu melhor, interpreta os
enunciados como respostas a perguntas que tem de compreender. Os fatos
se encontram nos enunciados. Todos os enunciados sdo respostas. Porém,
isso ndo & tudo. A pergunta a respeito da qual todo enunciado é uma res-
posta estd, por sua vez, motivada; por conseguinte, em certo sentido toda
pergunta é igualmente uma resposta. Responde a uma necessidade, Sem
uma fensdo interna entre nossas expectativas de sentido e as concepgdes
amplamente difundidas, e sem um interesse critico nas opiniGes domi-
nantes, ndo existiria qualquer pergunta” (°). Se assim &, abrem-se aqui
novas perspectivas: passa a existir, no processo de interpretagéo, uma dimen-
sd0 cognoscitiva subjetiva. Em outros termos: o saber tem sua diregdo e seu
sentido a partir de motivagdes que o produzem. Desta forma, o problema
das lacunas em direito surge justamente no espago das questSes colocadas
pelo intérprete ao “‘ordenamento”. Se a sua motivagdo nio corresponde 2
“motivagdo” do “sistema’”, certamente aparecerfio as lacunas. Caso con-
trario, as lacunas ndo aparecerdo ou serio um problema inexistente, mesmo
que apenas logicamente inexistente, porque, ao fazer suas perguntas na
mesma chave de sentido do “ordenamento”, tenderd a dar as mesmas res-
postas j4 dadas. Na mesma diregéio se pode afirmar que a “constatagdo da
lacuna, embora aparentemente tenha um significado descritivo, representa,
na verdade, um procedimento inventivo” (1%).

As lacunas sfo, assim, tipicas da “Ciéncia do Direito de modelo herme-
néutico”, em que “se distingue a atividade legislativa da executiva e judi-
cidria” (1Y), Neste espaco de interpretagéo vai a lacuna. Como vai também

() GADAMER, Hans Georg. & Razfo na Epoca da Ciéncig. (Trad. Angela Dias).
Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1883, pp. 71 e T2.

(10) FERRAZ Jr., Tercio Sampaio. A Ciéncia do Direito,. 2* ed. Sio Paulo, Atlas,
1880, p. 85.

(1) Idem, p. 80,
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o espago criado “quando as necessidades de uma sociedade ja em modifica-
¢A0 comegam a romper com uma espécie de admiracdo acritica pelo jurista do
direito positivo vigente” (*2), Ambas as caracteristicas — separagio das fases
de produgdo normativa ou sua “procedimentalizacdo” e fixidez positivada
de regras decisérias em contextos de mudanga social — sHo especificas da
moderna sociedade industrial. Parece, pois, bem tipico o caso da interpre-
tagdo do art. 159 do Cédigo Civil brasileiro em situagdo de conflitos entre
produtores e consumidores. £ 0 que veremos a partir de um caso paradig-
mético.

4. Interpretacdo do art. 159 do Cédigo Civil

A produggo industrial de bens de consumo pde uma novidade em cena:
danos e prejuizos causados aos consumidores por defeitos de fabricagdo.
Em principio s3o afastadas as regras da compra e venda (vicios ocultos da
coisa vendida) por dois motivos: a) a relagdo fabricante-consumidor nio
existe juridicamente como um contrato {o consumidor compra de um inter-
medidrio); e b} os prazos dados na disciplina redibitéria sdo incompativeis
com a manifestacio de vicios ocultos em bens mais ou menos complexos.
De outro lado, a regra da responsabilidade civil (art. 159 do C. Civil) fala
em agdo ou omissav voluntiria, imprudéncia ou negligéneia, A produgdo
em empresas ndo permite falar em “vontade”: quanto a negligéncia ou im-
prudéncia, como constatd-las, se, na mesma série de produtos, uns apresentam
defeitos e outros nio?

Que fazer? A evidéncia dos danos forgou um processo de interpretagio
do art. 159, que o ampliou sem falar em lacunas, mas cujo efeito foi exata-
mente impedir o “aparecimento” de uma lacuna, isto €, a constatagdo de
uma decisdo inconveniente, um “caso duvidoso”, uma “lacuna ideclégica”,
a falta de um texto legislativo explicito.

Podemos analisar o caso publicado na Revista de Direito Mercantil
n.° 61 (8. Paulo, jan./mar. de 1986, pp. 61-63) ¢ que ali comentamos. O
tribunal decidiu da seguinte maneira: responsabilizou o fabricante e o ven-
dedor de um medicamento em conjunto, um pelo vicio oculto da coisa que
vendera (responsabilidade contratual) e o outro pela auséncia de cuidados
na fabricac¢io (responsabilidade extracontratual). Juntou, pois, duas espécies
juridicas e legalmente distinias numa s6 deciséo. Fundou-se, para isso, em
indicios, valendo-se do art. 136 do Cddigo Civil. A confusdo conceitual
denuncia varias coisas que se podem explicar a partir da evidente recusa do
tribunal de constatar uma ‘“lacuna”, ou seja, uma previsdo legislativa
suficientemente expressa, clara e explicita (**) para o caso de defeitos de
fabricagdo, ou seja, a recusa de denunciar pelo menos um caso de ddvida
ou insuficiéncia de critérios legislativos, Em suma, recusou-se a falar em

(12) Idem, p. 81.
(13} BETTI. Op. cit., p. 131.
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caso “duvidoso”. Dai valer-se de recursos a mais de uma espécie de res-
ponsabilidade, a critérios bem mal utilizados de distribuigio de 6nus da
prova etc.

Quais as confusGes originadoras deste julgamento? Se o tribunal fosse
falar diretamente em responsabilidade do fabricante, teria que enfrentar de
vez 2 responsabilidade por risco ou por resultado: ela vem disciplinada no
Cddigo Civil nos artigos 1.518 e seguintes ¢ 14 ndo se prevé responsabilidade
por defeito de produto. Prevése a responsabilidade na gearda da coisa,
mas um produto fabricado e consumido ndo € coisa da qual o fabricante
tem a guarda. O produto estd em circulagdo. De forma que expressamente
as regras ali previstas nio se aplicam claramente ao caso.

A saida foi o uso de uma regra de “negligéncia”, via expressgo “ormnissao
de cuidados”. O fabricante procurou safar-se da acusaciio de negligéncia
alegando que ndo omitira cuidados, tanto que fabricara a coisa de acordo
com férmula aprovada pela autoridade piblica ¢ que, além disso, a fabri-
cacio estava sob fiscalizagdo federal, que nada constatara de defeituoso.
O tribunal rejeitou o argumento, dizendo que a autoridade fazia a inspegdo
por amostragem e ndo em cada unidade comercializada: uma delas poderia
escapar, E féicil ver que se escapa uma ou outra, o fundamento da decisao
ndo pode ser a omissdo de cuidados que, de forma geral, foram aplicados
na linha de fabricagdo. O verdadeiro fundamento é a atividade de fabricagéo.
o risco de errar — involuntdria e inevitavelmente — na fabricagio em
série de qualquer coisa. No entanto, para ndo negar o seu ponto de partida
(o dogma da culpa) e ainda assim obter a decisdo a favor do consumidor,
¢ tribunal fez um esforgo de integragdo, construiu uma decisdo e evitou
falar em lacuna da lei, para que ndo se constatasse um campo de decisdo
em aberto, decisdo ndo regrada, arbitraria.

Outra observagio curiosa: o tribunal faz um apelo aos indicios como
meio de prova, de maneira bastante incompetente, errénea. Os indicios a
que alude o art. 136 do Cédigo Civil sdo os relativos & conclusdo de “negéd-
cios” juridicos. Ora, no caso, a compra e venda néo estava em discussfo:
o que estava em divida era a prova da causa do dano, isto €, se o produto
for a “causa causans” do evento. Ali se tratava de usar indicios para prova
de um fato histérico e ndo de uma relagio juridica. Tratava-se, pois, de
fazer apelo ao art. 335 do CPC, que permite justamente fazer conjecturas
sobre fatos histéricos. Era um juizo de probabilidade (empirico) que se
fazia e ndo um jufzo de certeza (i6gico). Daf que a aplicagdo do art. 136
era evidentemente inadequada: todavia se explica pela confusio necesséria
para ocultar o verdadeiro motivo de decidir.

A simples observagio deste caso permite-nos retomar o que fora dito
na parte inicial deste trabalho: as lacunas ddo-se como problema de inter-
pretacio e decisdo, de aplicagdo do direito e s podem surgir para uma
teoria juridica (modele) que ndo se reduza ao modelo analitico, seja ele
mais ou menos formalista.
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Criminalidade e politica criminal

Francisco pr Assis TOLEDO

Ministro do Tribunal Federal de Recursos

Apés as saudagSes de praxe, desejo iniciar esta prelegio com alguns
dados estatisticos fornecidos recentemente pelo DEPEN, 6rgao do Ministério
da Justica.

Os presidios brasileiros estdo superlotados. Temos, ao todo, cerca de
41.250 lugares nesses estabelecimentos (capacidade de lotagdo), mas ¢
ndmero de presos j4 ascende a, aproximadamente, 71.000. Todavia, 0 que

mais impressiona é, ao lado disso, a existéncia de 251.000 mandados de
prisa0 expedidos e ainda nao cumpridos. Como fazg-lo? E simplesmente
impossivel.

Esses dados nos revelam que o Direito Penal, no Brasil, ¢ duplamente
ineficaz: de um lado, quase nada se pode fazer, em estabelecimentos super-
lotados, em prol da regeneragéio do condenado; de outro, o maior niimero
de condenagGes fica no papel, j4 que nfo sdo prontamente executadas.

O que falha em tudo isso?

Notem os senhores que o valor do Direito Penal, em seu aspecto de
prevencio geral ou especial, estd na sua eficdcia. O Ministro CORDEIRQO

Conferéncia proferida em 21-11-87, no I CICLO MARANHENSE DE CIENCIA DO
DIREITO, em Bao Luis — MA.
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GUERRA, do Supremo Tribunal, costuma dizer que ninguém mete o dedo
em uma tomada elétrica porque sabe, de antemao, que, se o fizer, leva um
choque. A pena criminal deve assemelhar-se a esse choque, para que
produza efeitos sobre o delingiiente no meio social. Mas, em um pais em
que a pena criminal nioc passa de mera ficgdo, isto é, consta da sentenca
e nio se executa, ou se executa mal, é como se estivéssemos diante de uma
tomada que ndo funciona, na qual se pode meter o dedo, sem perigo de
levar choque.

E o criminoso sabe disso. Tanto que, freqiientemente, temos noticia de
crimes bérbaros, praticados nas ruas de nossas cidades, por quem ja esta
condenado a 10, 30 ou 40 anos, mas permanecia solto.

Por que estava nas ruas esse multirreincidente? Serd possivel ou desejs-
vel continuarmos na linha da falsa pregacfio de que € necessdrio agravarem-
se ainda mais as penas, aumentar o ndmero de condenagdes efc., se nao
damos conta sequer do que ai estd?

O que fatha entre nés? Eis a questao.

O exame desses fatos, de conhecimento puablico, freqilentemente men-
cionados pela imprensa, leva a uma reflex@o de politica criminal, ou melhor,

conduz A necessidade de refletirmos um pouco sobtre a politica criminal
brasileira.

E a isso nos propomos nesta conferéncia.

A politica criminal brasileira comegou, precisamente, com o Cdédigo
Criminal do Império, de 1830. Sua ideologia estd na Carta Constitucional
de 1824,

Esse primeiro estatuto penal significou um grande avango, foi objeto de
elogios pela comunidade internacional, serviu de modelo para o Cédigo
Espanhol e, por via reflexa, para os cddigos dos paises latino-americanos.
Mas esse mesmo Cédigo nasceu sob a inspitacdio da fé no carcere, da f€ na
pena de prisdo ¢ na pena de morte. A politica criminal que o informa é
uma politica criminal de indole repressiva, baseada na idéia que arranca da
crenga na pena criminal como instrumento dnico, bastante e suficiente ao
combate ao crime, A conten¢io da ¢riminalidade. Depois desse, tivemos ©
primeiro Cédigo Republicano, de 1890, que evolui, de certa forma, em
relagio ao Cédigo de 1830: atenua uma série de penas, mas situa, ainda,
no centro da legislagdo penal, a mesma idéia da repressio ao crime, do
combate ao crime, da fé na pena de prisio. Sobretudo, na pena de prisao
que comeca a adquirir relevancia desde entio. A Consolidagio das Leis
Penais mantém-se na mesma linha, e o C&digo de 1940 aprimorou a técnica,
mas ndo abrandou o caréter nitidamente repressivo, orientando-se pela
idéia de que a pena de prisdo continuava como o remédio tnico e definitivo
contra o fen6meno do crime. Estes Codigos, o primeiro de 1830, passando
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pelo Cédigo Republicano, pela Consolidagiio das Leis Penais, e chegando
até o nosso Cédigo de 1940, sao Cédigos que foram elaborados a partir
de idéias entdao vigorantes em paises da Europa Ocidental. Recentemente,
em Congresso Internacional de Direito Penal, trocava idéias com um grande
penalista latino-americano, RAUL ZAFARONI. Diziaime ele que, na
Argentina, nfo h4 tantos problemas. Para uma populagfo, se ndo me falha
a memoria, de vinte milhdes de habitantes, existiam 10 ou 50 mil presos,
E todos cumpriam suas penas razoavelmente. Se isso ocorrer em outros
paises de menor populagdo, pode-se antecipar a conclusédo de que o Direito
Penal de indole repressiva, com todos 0s equivocos que possa ter, funciona
em lugares de menor nimero de habitantes, ou de menor densidade demo-
grifica. O que ndo é o caso do Brasil ou de nossas regiGes urbanas, de
grande densidade demogrifica.

H4, pois, no Brasil, urgente necessidade de se repensar nosso ordena-
mento juridico-penal, jd que a Reforma de 1984 ainda continua incompleta,

O Cédigo Penal de 1940, com o que dele ainda permanece, feito e
editado no climax do Estado Novo, foge aos padres desejdveis. Foi, para
a época, um estatuto avangado, incorporando o que havia de consenso na
doutrina entdo dominante. Essa doutrina, porém, tem um grave pecado:
remonta ao primeiro quartel do século XX ¢ se estrutura sobre a crenga
da necessidade e suficiéncia da pena de prisdo para o controle do crime. A
politica criminal que a inspira é marcadamente parcial e repressiva. Tao
repressiva que transformou, entre nds, a medida de seguranca, de carédter
eminentcmente preventivo, em uma espécie de pena complementar da pena
retributiva ou em pena de priso para portadores de doenga mental, em
celas de horriveis manicomios judicidrios. Ndo desejamos repetir, aqui, as
criticas que temos enderecado a esse Codigo, por j4 serem bastante conheci-
das (cf. Principios Bdsicos de Direito Penal, pp. 58 e ss.).

Frise-se, porém, que a malsinada fé no cdrcere tornou-se responsavel,
entre nds, por coisas como estas:

a) a falsa nogdo de que a cadeia é o remédio para todos os males
sociais, nogio essa que obteve enorme difusio entre a populagdo, e hoje
se poderia considerar solidamente instalada na opinido publica brasileira;

b) a aplicagdo de penas de prisdo superiores ao tempo médio de
durac@io da vida humana, como se esta ficgdo das ficgGes pudesse assustar
ou intimidar bandidos que enfrentam a morte constantemente, como rotina
do cotidiano;

¢) os milhares, muitos milhares de mandados de prisdo, resultantes de
condenagdes ou de medidas processuais, que nio podem ser cumpridos,
por desaparelhamento policial ou por falta de espago nos estabelecimentos
penais, gerando a consciéncia da impunidade do crime ¢ o descrédito da
Justica Criminal;
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d) o abarrotamento, o submundo dos atuais estabelecimentos penais
e a rotulagem, com a conseqiiente marginalizagdo social, de um bom
nimero de individuos que, sem retorno possivel, descambam para a crimi-
nalidade mais grave;

e} por fim, o circulo vicioso ancorado na falsa idéia de que a solugdo,
agora, seria agravarem-se e ampliarem-se ainda mais as hipSteses de penas
de prisdo: o crime conduz & pena, a pena conduz ao crime e este a mais
penas, e assim por diante,

A Reforma de 1984, que, como se sabe, ndo se constituiu em ato de
generosidade de um Governo, mas nasceu de um pensamento penalistico
reformador, que se desenvolveu entre nds durante mais de duas décadas (o
primeiro projeto de reforma de NELSON HUNGRIA data de 1963), busca
alterar esse panorama, mas ndo o tem conseguido: primeiro, por estar
incompleta (ainda ndo se reformou a Parte Especial nem se editou o novo
Cédigo de Processo Penal); segundo, pelas naturais dificuldades de imple-
mentacio de alguns institutos, ante a falta de recursos para tanto, Além
disso, registram-se, agora, em algumas 4reas, tendéncias muito fortes e
preccupantes, no sentido de um retorno a orientagBes de legislagDes preté-
ritas, o que soma novas dificuldades aquelas ja existentes.

Cotno os debates em torno dessa nova legislagdo ainda estdo quentes,
dispenso-me de repetir o que tenho dito e escrito, reiteradamente, a respeito,
para poder dedicar algumas palavras sobre o que reputo fundamental no
momento presente.

Ha, no Brasil, uma Constituinte instalada que nos dard, em breve,
a nova Constituicdo da Repiblica. Nessa nova Lei Maior, como n&o pode
deixar de ser, estabelecer-se-fo os limites da atuagdo dos Poderes do Estado,
frente aos direitos e garantias individuais. Estabelecer-se-d4 o tipo de Estado
e de regime sob os quais iremos viver em futuro préximo. Parece-me con-
fortador saber que o idedrio da reforma penal brasileira estd expressamente
consagrado no texto do projeto recém-aprovado na Comissdo de Sistemati-
Zagdo, ao estabelecer as formas de pena criminal. Como prepararmo-nos,
entretanto, para a implementagic, no Brasil, de¢ uma auténtica politica
criminal?

A dogmiética penal atinge, em nossos dias, nivel elevadissimo de desen-
volvimento. Os conceitos que elaborou nos Gltimos 50 anos parecem sufi-
cientes & construgdo de um sistema juridico penal mais do que razodvel.
De tal sorte que seus pontos ainda polémicos s3c de uma tessitura tdo fina
e periférica que j4 ndo conseguem situar-se antiteticamente em termos de
“certo” ou “errado”. Deve o dolo localizar-se no tipo, na culpabilidade ou
em ambos? A consciéncia da ilicitude é elemento do dolo ou da culpabili-
dade? Pena e medida de seguranca, ou a primeira desempenhando a fungéo
de ambas?
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Qualquer que seja a resposta que se dé a estas indaga¢des — e citamos
algumas apenas exemplificativamente —, nao pde em questdo os temas
fundamentais, consensualmente j& resolvidos, tais como: o principio da
culpabilidade, os elementos subjetivos e objetivos do crime, a sangdo penal
com seu diplice cardter retributivo-preventivo etc.

A questdao — esta, sim, dificil de se resolver — situa-se na esfera
de atuagao da politica criminal. E aqui & polémica instaura-se sobre pontos
fundamentais, ainda sem respostas com trinsito pacifico.

A politica criminal identifica e seleciona principios, meios ¢ métodos
para o controle do fendmeno do crime.

Agora, vejamos este exemplo: que meios selecionar ¢ que volume de
recursos canalizar para as instincias estatais de controle do crime? Cu até
mesmo esta perspectiva serd discutivel?

A mesma pergunta poderia ser formulada de modo diverso, assim:
que preco estaremos dispostos a pagar, em termos de restricao a liberdade,
de desvios de recursos de outras 4reas igualmente prioritarias, ou de maiores
encargos tributdrios, para a obtengdo da t3o sonhada seguranga publica
e pessoal?

Estas indagagGes, ainda sem respostas entre nds, por falta de um con-
senso em torno de discutiveis propostas conflitantes, conduzem ao que
poderiamos chamar de “a hora da verdade”, no dmbite da politica criminal
brasileira. E, para ndo fugir pela tangeate e ter que enfrentar essa realidade,
permitam-me colocar como premissa do raciocinio que se seguird uma pro-
posi¢ao simples, que pode ser facilmente intuida a partir da experiéncia
brasileira. Ei-la: da mesma forma que ndo se podem revogar, por ato legis-
lativo, a causalidade do mundo da natureza ou as leis que regem os fend-
menos sociais, assim também ndo se podem revogar, por simples decreto,
os fatores causais do crime.

A insuficiéncia das leis penais, por mais severas e abrangentes que
sejam, para conter ou reduzir a criminalidade de nossos dias, atesta a vali-
dade dessa premissa.

Nio obstante, da mesma forma gue ¢é possivel utilizarmo-nos das leis
da natureza, em certa medida, para a obtengdo de resultados valiosos, e
influirmos nos fendmenos sociais, para criar respeitdveis instituicBes, cana-
lizando poderosas forgas para objetivos valiosos, contendo algumas ten-
déncias, direcionando outras, eliminando certos fatores deletérios, assim
também deve ser possivel intervirmos na édrea da criminalidade para subme-
té-la as instincias de conirole.

Qualquer que seja, porém, a solugdo que se pretenda, assim como as
grandes obras de engenharia, tem ela um prego, tem um custo, que ndo
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pode deixar de ser pago, por exigir projetos e realizagdes concretas dispen-
diosas.

E quando falo em prego, comego pelo significado mais prosaico dessa
palavra, o seu significado econdmico. Considerem que, presentemente, ne-
cessitamos reformar e construir estabelecimentos penais, em todo o Pais.
Essa € uma atribuicdo dos Estados. Todavia, a maioria dos Estados da
Federagio se encontra em dificil situacao financeira. O Ministéric da Jus-
tica, que poderia acudi-los, tem dotagdo orgamentiria de aproximadamente
120 milhdes de cruzados para socorrer a drea penitenciria, neste exercicio.
S6 a reforma e ampliacio do complexo penitencidrio do Distrito Federal,
projetada para menos de 1.000 presos, exigiria, em nlimeros atuais, cerca
de 200 milhdes de cruzados. Se considerarmos que o Distrito Federal tem
populacio total bem inferior a 2 milhdes de habitantes e que sua situacdo
penitencidria, embora ruim, nio é das piores, em confronto com a de outras
unidades federativas, nio seréd dificil projetar esses nlimeros para o res-
tante do Pais, com uma populacio que se aproxima dos 130 milhdes de
habitantes,

E note-se que ai ndo estdo computadas as despesas de pessoal e de
manutencdo, nem as que dizem respeito ao reaparelhamento das Policias,
Ministério Pdblico € Justiga Criminal.

H4 meios de pagar esse preco? Um modo de fazélo sem o desvio de
recursos de outras dreas prioritirias seria, por exemplo, a institui¢do de
uma taxa de seguranga pdblica, e/ou de algum tributo com o mesmo
objetivo, para criagdo de um fundo cujos recursos ficariam vinculados ¢
rigorosamente fiscalizados. Mas isso nos faz retornar 3 indagacdo inicial:
estaremos dispostos a pagar esse prego?

A 1iss0 conduz a politica criminal de indole acentuadamente repressiva,
em um pais com a populacio do Brasil.

Ha&, também, um pre¢o, de natureza diversa, que nfio pode ser quan-
tificado numericamente. Qualquer estratégia séria de prevengdo do crime
exige iniciativas em 4reas melindrosas, de que sido exemplos: a participa-
¢io dos meios de comunicagio de massa; a paternidade responsivel; a
educagio e assisténcia ao menor; as correntes migratérias desordenadas,
com a evasio do campo para centros urbanos explosivos; as estruturas
sociais arcaicas; a necessidade de maior participagioc de empresas ¢ de
particulares que preferem estabelecer, com elevados dispéndios, um tipo
de seguranca prépria que nio se projeta para a coletividade; a humanizagéo
dos presidios etc.

Como em um Estado democritico essas iniciativas s6 podem ser toma-
das com o assentimento da maioria, volta a pergunta: estaremos dispostos
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a mobilizarmo-nos, ainda que com algum sacrificio de certas parcelas de
beneficios pessoais — e em que medida? —, para oferccer solugles a tdo
magnas questdes? Em outras palavras: estaremos dispostos a pagar também
esse preco?

As respostas a essa ordem de indagagdes poderdo redirecionar a nossa
politica criminal, de modo a influir poderosamente sobre o ordenamento
juridico-penal do futuro, tommando-o racional, praticdvel e efetivo. Penso
mesmo que a grande tarefa dos penalistas brasileiros atuais — dos pena-
listas que ouvem os anseios de nosso povo, diga-se de passagem — é deslo-
car, agora, o foco de suas preocupagdes, de um direito penal repressivo,
cheio de teias sutis sobre detalhes de menor importincia, para este tema
de politica criminal: a praticabilidade e efetividade de nosso Direito Penal
material e processual, deixando de lado certas ficgdes juridicas que a nada
conduzem, de que € exemplo o tamanho desmesurado das penas criminais
que se t&m como solugdo do crime; aplicam-se, mas, em boa parte, sequer
se executam.

O apelo que tenho formulado em congressos, repetido nesta ocasido,
dirige-se, pois, a todos nds, estudiosos das ciéncias penais: fagamos, de uma
vez por todas, a unifio do Direito Penal com o Direito Processual Penal.
E que seja uma unifio indissolivel, de tal sorte que o Direito Penal material
se torne processualmente exeqgiivel e encontre eficdcia no campo social.
S3o palavras de HEINS ZIPF, as quais nada tenho a acrescentar: toda
problemdtica no campo dogmético deve ser considerada, ao mesmo tempo,
sob o aspecto processual de sua realizagido. Uma solugdo dogmética pro-
cessualmente invidvel é imprestivel na drea da politica criminal. ..

O atual momento penalistico brasileiro ndo ¢, pois, penso eu, apds
anos dedicados as questdes dogmadticas, prdprio para as filigranas rendadas
de uma dogmdtica penal pura, mas para a procura de idéias simples e facti-
veis, diria mesmo quase cartesianas, que nfio desconsiderem o valor da
pessoa humana e o Estado social de direito que pretendemos edificar, mas
que sejam verdadeiramente eficazes, para afastar os fantasmas ou o pesadelo
de uma criminalidade que a todos assombra,

Tenho plena consciéncia das dificuldades e dos obstaculos que se
levantam ante um desafio dessa natureza. Confio, entretanto, na capacidade
da inteligéncia brasileira para, um dia, supera-los.

DEBATE

1. Pergunig: Como encontrarmos meios para construir casa dc
albergue, estabelecimentos industriais agricolas, manicoémios judiciais etc.?
Como podemos, desse modo, cumprir 0 que estd nas leis das execugbes
penais — tudo isto nio redundaria em mais uma quimera ou ficgdo?

Resposta: Esta primeira pergunta ¢ muito importante, porque val me
permitir dizer aos senhores o que tenho dito e dizia ji na época em que
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essa lei estava em elaboragdo. A Jei é constituida de normas, as normas se
ideantificam tecnicamentc como algo que deve ser, volta-se, para o futuro.
Nenhuma norma exprime um juizo de realidade, O QUE F, mas sim,
O QUE DEVE SER.

Na drea da execugdo penal, a lei exprime um projeto de politica
criminal. Nao poderia instituir normas que refletissem o que ai estd, a
saber: os presidios devem ser abarrotados, o preso deve ser castigado, a
desumanidade fica instituida. A lei é programa para um futuro melhor;
para tanto, torna-se necessdria a elaboragdo de uma nova politica crimi-
nal. Isto significa que a Lei de Execucdo Penal objetivou estabelecer um
projeto para os proximos 20 anos. O que nos cumpre, j4 que essa lei se
insere dentro de uma politica criminal moderna, é procurar implementa-la.
Isso significa excluir dos estabelecimentos fechados aqueles que ndo ne-
cessitam estar dentro desses estabelecimentos fechados, mas necessitam de
outra forma de punigio ou de uma censura de parte do ordenamento juri-
dico, para que saibam que a infragio cometida ndo deve ser cometida, para
que 03 demais tenham um exemplo da eficdcia do Direito Penal e um
desestimulo & pritica de infragOes. Em uma palavra: dentro dessa politica
criminal, que sitva na periferia do Direito Penal a microcriminalidade ou
os crimes de menor importincia, previu-se, na Lei de Execugio Penal, o
regime aberto, no qual se inserem as casas de albergados. Mas a prépria
lei, ante a deficiéncia do sistema penitencidrio brasileiro, instituiu etapas
paulatinas, para a implantagio do projeto nela inserido. O que cumpre é
lutar para que a realizagdo dessas etapas ndo se eternizem. O Ministro
PAULO BROSSARD, assessorado pelo Conselho Nacional de Politica Cri-
minal ¢ Penitencidria, tem-se empenhado nesse sentido. Esperemos que
tenha éxito.

O Brasil ndo é um sb. SHo vdrios Brasis. Em fungdo das peculiaridades
regionais, é possivel que haja uma solugfio diferente. Lembro-me que, em
umea das vezes em que estive em S&o Luis, fui informado de que havia
algumas comarcas de interior permitindo ao preso trabalhar na lavoura.
E uma forma de albergue, embora o ideal seria que a casa do albergado
fosse isolada, para evitar a mistura dos presos. Preso que retorha ao
préprio presidio se comunica com os demais delingiientes que estdo ali,
ndo beneficiados pelos favores da prisao-albergue. E isso 6 um mal.

2.2 Pergunta: Vossa Exceléncia disse que a politica criminal identifica
e diteciona os instrumentos de prevengdo, e entendi que até condiciona
ou viabiliza, ou ndo, a eficicia do Direito Penal, E, com vista a essa
hora da verdade que Vossa Exceléncia nos conclamou, nés sabemos que o
Governo poderia retirar recursos, nio da Previdéncia ou da Educagdo, ou
de outros setores tio prioritdrios, mas aplicar melhor os seus recursos e até
evitar sua aplicagiio de forma condendvel, para podermos canalizar o que
sobra para a politica criminal ou, pelo menos, para as opgdes enconiradas
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pela politica criminal. Se nds temos essa realidade a partir do momento
em que assumimos nossa verdade — e nds sabemos que a impunidade ¢
uma condicionante para a eficicia da politica criminal —, pergunto a Vossa
Exceléncia: ndo seria a politica criminal um exercicio intclectual também
na estratosfera?

Resposta: Ela é, sem divida, uma forma de exercicio intelectual,
precisamente porque € uma ciéneia. E a ciéncia, antes de passar as aplica-
¢Oes priticas, trabalha na parte tedrica. Mas creio que j& ndo temos muita
opgdo nos grandes centros urbanos, em que a criminalidade ultrapassou
aquele nivel tolerdvel pelo meio social, produzindo a deteriorizagio da
qualidade de vida. Ha, pois, que se procurar uma solugio para isso. E
cumpre & politica criminal, mesmo enquanto teoria ou exetcicio e uma
atividade cientifica, revelar, nas universidades, aos magistrados, aos promo-
tores, aos advogados, aqueles que labutam nessa drea, os equivocos que
t8m sido a causa do nosso fracasso nessa drea. No momento em que nes
conscientizarmos dos nossos verdadeiros problemas, o mais vird como
conseqiiéncia. Por enquanto, realmente estamos trabalhando na parte ainda
tedrica.

3.9 Pergunta: Vossa Exceléncia falou que a impunidade incentiva o
cometimento de mais crimes, e depois diz que se ¢ juiz colocar em dia
0s processos criminais, talvez isso nfo resolvesse, por falta de vagas nos
presidios. Perguntase: ndo seria melhor a atualizagdio dos processos,
mesmo sem vagas nos presidios, pois que isso tiraria dos crimingsos a
primariedade?

Resposta: Nao. Infelizmente, meu pensamento, a minha resposta ¢
negativa. Em primeiro lugar, devo dizer o seguinte: ndo sou a faver do
retardamento do processo; claro que nds todos devemos lutar para que os
processos tenham a celeridade necessdria. Mas acho que o mal estrutural
anteriormente apontado leva 3 ineficdcia da pena criminal. Entao, devemos
ter maiores opgdes quanto 4 modalidade de cumprimento de pena e
qua:lto aos tipos de pena, para acabar com a incficicia do nosso sistema
penal.

Pena ndo executada significa condenado marginalizado, explorado,
necessitado de reincidir para sobreviver. E isto € um eirculo vicioso inde-
sejdvel. Quem passa a atuar na clandestinidade sé pode ser um estimulado
a4 prdtica de novos delitos. A pena, nesse caso, atua como fator cri-
mindgeno.

4.2 Pergunta: Partindo da realidade de que o Estado tem-se mostrado
impotente para executar um efetivo policiamento, intensivo e ostensivo, de
cardter eminentemente preventivo, e de que os guardas das empresas de
seguranga tém contribuido para diminuir os cometimentos de crimes em
suas 4reas de atuagdo, que acha Vossa Exceléncia da implantagio de uma
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politica de quarteiriio, policia particular através da interligacdo de guarda
de empresa ou mesmo de guardas contratados diretamente pela coleti-
vidade?

Resposta: Sou inteiramente favorivel ac policiamento ostensivo, pois
essa € uma das melhores maneiras de se prevenir o crime, ou, pelo menos,
os crimes mais graves. Penso que todos os Estados da Federagio vao se
empenhar nisso. Onde hd um policiamento ostensive, reduz-se de um dia
para o outro o indice de criminalidade. Ndo é que os criminosos fiquem
bonzinhos a partir dai; o policiamento ostensiva cria obsticulos, dificulta
a préitica de infragGes. H4, todavia, outros meios de prevengdes igualmente
eficazes. Agora, devo dizer que ndo sou francamente favordvel a policias
particulares. Essas policias necessitam de outra para controld-las, para
fiscalizé-las e para evitar que elas préprias ndo pratiquem desvios. H4, pois,
duplicidade de recursos para o mesmo fim. A solugdo seria uma policia
municipal bem fiscalizada, que possa estender-se &quelas 4reas que ndo
pudessem ser atendidas pela policia estadual. Quanto ao policiamento
ostensivo, parece que hd consenso inteiramente favoravel.

5.% Pergunta: Vossa Exceléncia primeiro abordou lucidamente a poli-
tica criminal, apontando 0s problemas cruciais, indicando solugGes. Per-
gunto a Vossa Exceléncia sobre os pontos que se impdem, ao lado dessa
proposta: niio seria de se considerar, nesse processo, a fixagdo ou atragdo
do homem ao meio rural, de onde provém, com énfase & reforma agréria
e a outros beneficios de ordem social?

Resposta: Correto, corretissimo. Reforma agrdria pode ser a solugdo.
Nés nao podemos sequer pensar que é possivel drenar 140 milhSes de
habitantes para os centros urbanos. Quem vai plantar o feijdo, quem vai
plantar o arroz, quem vai criar o boi, no pasto, quem vai fornecer o
alimento para esses 140 milhdes de urbanizados? Chegard o instante em
que os habitantes dos grandes centros urbanos vao ter caréncia de alimen-
to. E pior que isso: Sao Paulo jd drenou varios rios para fornecer dgua a
todas as suas torngiras. Um dia, além de comida, podera faltar até dgua.

Numa das conferéncias que fiz, se ndo me engano em Goidnia, falei
sobre essa constelagdo dos fatores causais do crime, quando alguém me
fez esta pergunta: qual é a maior estrela dessa constelagdo? Respondendo,
disse que, para mim, ndo hd davida que essa estrela solar siio as grandes
concentragbes urbanas.

A reforma agrdria deve ser feita ndo sei de que forma, ndo sou espe-
cialista nisso, mas impde-se como a mais séria possibilidade de fixagdo do
homem na terra, porque 0 homem que lavra a terra ¢ um cidaddo pacato,
trabalhador ¢ bom. Na periferia de Sdo Paulo, nas favelas do Rio, ou em
lugares equivalentes, se marginaliza e acaba por engrossar os grupos rebel-
des, descontentes ou delingiienciais.

256 R. Inf. fegisl. Brasilia a. 25 n, 99 jul./set. 1988



As eleicbes municipais de 1988 (°)

ADHEMAR FERREIRA MACIEL
Juiz Federal — Juiz-Membro do TRE-MG

ROQUSSEAU, no capitulo IV do livro III de seu Conirato Social, diz
que na acepgdo rigorosa da palavra nunca existiu e jamais existirdi demo-
cracia, “F contra a ordem natural que o maior niimero governe € O menor
seja governado” (1).

De f2t0, nio se fem como {azer com gue O POVO EOVerne a si mesmo.
O préprio governo indireto, isto €, o governo através de representantes, é
sempre incapaz de refletir a vontade geral. A vontade é sempre a de um
ou de poucos, ainda que em nome do todo. “Todo governo é oligérquico,
comportando, necessariamente, o dominio d¢ um grande nimero por um
pequeno” ().

Mas, a despeito dessa “impossibilidade natural”, desde a Antigiiida-
de (®) que se luta para que o povo preserve pelo menos a “titularidade”
do poder politico, ainda que seu "exercicio” fique nas mios de um ou
de poucos.

Na Idade Média, sobretudo depois das glosas de AZONE no Digesto
e da publicagfio do Defensor Pacis, de MARSILIO DE PADUA, é que se
afirma que o povo nunca abdicou da titularidade de fazer leis. Nunca o
povo fez a fraditio imperii a0 governante, Sempre houve uma mera concessio
imperii. E, se se trata de uma “concessio” do peder, o povo, que nunca o
perdeu, pode, a qualquer momento, tirar a concessio do mau governante
¢ outorga-la a outrem. E o “direito de resisténeia” que se faz, na concep-
¢ao aristotélica, através do ‘‘regime politico, ou real” (*).

E através das eleicdes que o0 povo, periodicamente, renova seus dele-
gados no corpo legislativo e no corpo executivo. E através do voto (®) que

(*) Conferéneia pronunciads no “Minascentro” no 1° Congresso Minelro de
Estratégias Eleitorais e Marketing Politico.

(1y Edicoes e Publicagbes Brasil Editora — 4% ed, p. 80.
(2) MAURICE DUVERGER in Og Partidos Polfticos, Editora UnB, 2* ed., p. 4567.

(3) Ver a discusso entre Otane, Megabizo e Dario na palavra de HERODOTO
(I1I, 80/83) scbre a melhor forma de governo para a Pérsia.

(4) YVES SIMON in Filosofia do Governo Democrdtico, Agir, 1955, pp. 77 e segs.

5) O sufragio universa! por si s6 nio garante um governo democritico. & pre-
ciso que o eleitorado tenha certa consciéncia politica, que saiba votar. No Brasil
ocorreu fendmeno inverso do que se deu na Gri-Bretanha, sobretudo na Escécia,
por estimulo participativo da Igreja preshiteriana. Aqui a outorga do dirzito de
voto, que velo de cima para haixo, chegou antes da educacdo politica. La, dife-
rentemente, 0 povo foi amadurecendo politicamente €, em decorréncia, passou g8
exigir a extensdo do jus suffragii.
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o povo, ainda que dentro de lista de nomes imposta pelos partidos poli-
ticos, escolhe agqueles que melhor convém ao pais, dentro de uma Optica.

O partido politico, a despeito de seus ferrenhos opositores (%), é o
Ginico instrumento institucional de que o cidaddo, numa democracia repre-
sentativa, dispde para escolher seus legisladores e governantes. Dai dizer
WILLIAM BENNETT MUNRO, em seu classico The Government of the
United States, que “o governo airavés de partidos politicos livres € sim-
plesmente outro nome para governo democritico. Em parte alguma jamais
existiu um governo livre sem partidos politicos” (7).

No Brasil, sobretudo com a Emenda Constitucional n.° 25/85 (%), que
acabou com a “fidelidade partidéria” e aboliu a “proibigao de coligagao
partiddria”, temos um regime politico que leva & proliferagdo desenfreada
de partidos politicos.

A prépria Lei n° 7.664, de 29 de junho do corrente, republicada
no DOU, de 1.°-7-88, permite que as eleicdes deste ano — as eleigdes mu-
nicipais — concorram ndo sé os partidos politicos com registros defini-
tivos no TSE — j4 sdo 9 —, como aqueles com registros provisérios —
sd0 18 —, bem como os que se “organizarem em tempo habil” (art, 6.,
caput). Enseja, também, a participagdo dos partidos — verbis — “que
tiverem, entre os seus fundadores, membros integrantes do Congresso Na-
((:ional_lr :;apresentantes de, pelo menos, 5 (cinco) Estados da Federagdo”
art. 7.°).

Cpmo se v€, essa lei, casuistica como quase todas as leis eleitorais,
€ um incentivo aos ‘“rachas” partiddrios. Ora, tudo isso ndo deixa de en-

(6) GEORGE WASHINGTON. que foi eleito unanimemente para dols mandatos
(1789-1797), ao pronunciar seu farewell gddress (discurso de despedida), advertin
contra o “spirit of party” que ento se estava esbogando nos EUA. Também JA-
MES MADSON em O Federalista (n® 10) procurou fazer ver ao povo de Nova
Torque as vantagens que o federalismo traria na contencio e controle das vio-
léncias das facgbes politicas. MENDIETA Y NUNEZ, em seu Los Partidoy Poli-
ticps, firme nas ldéias de KARL MARX, vé nos partidos um mal necessério, que
se extinguira com o advento do Estado comunista, HANS KELSEN, a seu turno.
fala em Estado de Partidos (Parieienstaat), nao conseguindo vislumbrar demo-
cracia sem partidos politicos livres, Sir YVOR JENNINGS em A Constituigdo Bri-
tinica (UnB — Pensamento Politico n.° 30, p. 23) diz que *“um estudo realista
da Constitulgio britdnica, hoje, deve comegar e terminar com os partidos e dis-
cuti-los pormenorizadamente”.

(7) The MacMillan Company, New York, 1947, 5th Edition, p. 113.

(8) Antes da EC 25/85, a CF consagrava, 1o art. 152, incisos V e VIIT, “disciplina
partiddaria” e “proihicdo de coligagSes partidiarias”. Também exigia, no case de
a fundacio do partido novo sair do Congresso Nacional, que 10% de cada uma
das Casas — CaAmara dos Deputados e Senado Federal — assinassem o “ato cons-
titutivo” do novo partido. O art. 152 de nossa Carta politica ¢ baseado no art. 21
— Parteien — da Lei Fundamental de Bonn. Também nossa LOFPP — Lei Orgéni-
ca dos Partidos Politicos (Lel 5.682/71) — n&o deixou de sofrer influéncia da
Parteiengesetz alemi, de 24-7-67.
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fraquecer os partidos politicos, como um todo, e, em decorténcia, a demo-
cracia representativa que deles nao pode prescindir.

Nas democracias tradicionais, como a norte-americana e a inglesa,
embora existam mais de dois partidos, o sistema eleitoral é tipicamente
bipartiddrio (M.

Uma grande conquista do Projeto de Lei n.® 201-F, que se transfor-
mou na Lei n® 7.664/88, era o do “segundo turno” de votagho para os
cargos majoritdrios (prefeito e vice), caso nenhum dos candidatos, em Mu-
nicipios com mais de 200.000 eleitores, atingisse a maioria absoluta de
votos tteis (1%). Essa inovac¢do foi vetada, o que nio impedird, por certo,
que o TSE, se a nova Constituicdo for promulgada antes de 15-11-88, regu-
lamente a matéria. O art. 16 da Constituigo a ser promulgada, € verdade,
dispde que “a lei que alterar o processo eleitoral s entrard em vigor um
anos apds sua promulgacao™. Assim, poder-se-ia entender que, mesmo na
hipbtese da nova Carta Magna ser promulgada antes das eleigBes, ndo ha-
verd segundo turno, por forga desse dispositivo constitucional. A eficicia
desse artigo, porém, foi suspensa para as eleigdes de 15-11-88 (A.D.C.G.T,,
art. 11).

E verdade que os dois turnos, segundo estudo feito por MAURICE
DUVERGER, tendem a favorecer o pluripartidarismo e, ao contririo, um
turno s6 reforca o bipartidarismo ('*). Efetivamente, os partidos em me-
Yhor situagdo serio obrigados a prestigiar os mais fracos, fazendolhes con-
cessGes em troca de apoio na segunda rodada. Mas, creio que no Brasil,
onde os partidos politicos ngo tém tradigao, isso serd de pouca monta, pois
a votagdo, no segundo turno, que se dard em Municipios mais politizados,
se fard mais em torno do “candidato” do que de sua legenda partiddria.

.De acordo com a lei em comento (arts. 1.° e 2.9), as eleigdes serdo
realizadas em todo o Pais, em um 56 turno, no dia 15-11-88. Delas parti-

ci?arﬁo ndo sé os Municipios que tdm prefeitos, mas aqueles Municipios
criados até 15-7-88.

(9 Na Inglaterra s6 dois partidos tém peso nas vrnas: o Conservador e o Tra-
balhista. O Partido Liberal, que ultimamente vem reagindo, comecou a perder
foreas & partir de 1924. Seus antigos membros e eleitores bandearam para os
dois partides. Mos EUA, sé o Democrata e o Republicano & que disputam, na
verdade, as eleicbes nacionris, embora haja partidos Mlputiangs como o dos fa-
zendeiros, o progressista ete. Ao two-party sytem ndo faltam criticos mordazes,
como MICHAEL, PARENTI (Demoeracy for the Few, Bt. Martin’s Presy, N. York,
4th Edition, pp. 199 e segs.). Sobre a mecdénica eleitoral para Presidente da Re.
publica americana, ver BERNARD SCHWARTZE in Direito Constituciona! Ameri-
cano, Forense, pp. 117 e segs.

(10) Trata-se de “ballottage”, isto &, nenhum dos candidatos consegue a metade
mais um de votos Tteis.

(11) ©Obra citada, pp. 2562 e segs. DUVERGER, a0 estudar o bipartidarismo, apon-
ta como uma de suas causas histdricas o sistema majoritario em um sé turno.
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Para o Executivo, vale dizer, para os cargos de prefeito e vice-pre-
feito, o sistema é o majoritdrio: quem tiver mais votos, nao importa quan-
tos, ganha (art. 3.°) (**). Para a Cémara Municipal, o sistema é o propor-
cional, isto €, fica assegurada & minoria, dentro de determinado limite, a
sua representatividade (*?).

Nas elei¢bes deste ano, somente os eleitores inscritos até 6 de agosto
é que votardo (CE, art. 67). Assim, o maior de 16 anos e menor de 18,
caso ndo sofra alteracdo a Constituicdo em andamento na Assembléia Na-
cional Constituinte, nfio votard. O analfabeto eleitor, como ja ocorreu an-
teriormente, escolhera seu candidato ou seu partido através de cores, fotos,
nimeros ou simbolos partiddrios estampados no quadro préprio da cédula
oficial (art. 20).

A Justica Eleitoral, como se sabe, ji divulgou o nimero de vagas de
vereadores para cada Municipio (art. 15).

No dia 7 de agosto se encerrara o prazo para que as convengdes pat-
tiddrias escolham os candidatos (CE, art. 93, § 2.°). Todos os atuais ve-
readores siio candidatos natos dos partidos aos quais estejam filiados no
dia da convengdo (art. 61, § 1.°). O prazo para o candidato se inscrever
na secretaria da Comisso Executiva ou Comissdo Diretora Municipal Pro-
viséria vai até 48 horas antes do inicio da convengdio (art. 16, § 2.°). Na
convengdo deverd haver dois escrutinios separados: um para as elei¢Oes
majoritarias, outro para as proporcionais {(art. 16, § 3.°). Uma vez esco-
lhidos os candidatos, fica a cargo dos presidentes dos Diretérios Muni-
cipais ou das Comissdes Municipais Provisérias protocolizar o pedido de
registro no Cart6rio Eleitoral. O prazo vai até as 18 horas do dia 17 de
agosto (art. 11, caput). Caso esse pedido ndo seja feito dentro do prazo,
o proprio candidato pode fazer seu pedido de registro até as 18 horas
do dia 19 de agosto (art. 17, § 2.9).

Na hipétese de morte, rentincia ou indeferimento pela Justica Elei-
toral do nome do candidate, o partido pode, desde que o faga por maioria
absoluta da Comissdo Executiva ou da Comissdo Diretora Proviséria, apre-
sentar outro nome. A Lei n° 7.664/88 fala que esse requerimento deve
ser no prazo de 10 dias. O fim desse prazo, numa interpretacio teleoldgi-
ca, sé pode ser antes do dia 27 de setembro, vez que nessa data o TRE
j& terd julgado todos os recursos, com publicagdo dos respectivos acdrdios.

O candidato, que tem no méaximo tt8s opg¢des, pode se registrar com
variaghes nominais. Assim, pode colocar o seu nome todo, o nome abre-
viado ou o apelido, desde que esse ndo “atente contra ¢ pudor, nfo seja
ridiculo ou irreverente” (art. 22),

(12} © sistema majoritirio, defendido ardorosamente por ESMEIN, di malor esta-
bilidade politica ao pais. Tem, porém, a desvantagem de afastar a minoria do
corpe de representantes,

{13) Ver FAVILA RIBEIRC in Direito Eleitoral, Forense, 2* ed., pp. 65 & segs.
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O art. 25 permite que o candidato servidor publico (latissimo sensu)
se afaste, com vencimentos ou saldrios, desde o dia do registro de sua can-
didatura até o dia 16 de novembro. O candidato empregado piblico, que
n&o tiver estabilidade no emprego, nio pode, nesse periodo de afastamen-
to, ser demitido, dispensado ou transferido (art. 27, § 1.°). Quanto aos
empregados das empresas privadas, o empregado-candidato tem direito de
se afastar para os mesmos fins, sem prejuizo de seus direitos, salvo quanto
ao recebimento da contraprestacio salarial. Vale dizer, o contrato de tra-
balho fica suspenso.

A Lei n.° 7.664/88 di destaque especial 3 propaganda eleitoral e cui-
da, inclusive, de regulamentar as prévias, as pesquisas eleitorais ¢ os tes-
tes pré-eleitorais.

Quanto as prévias (*), as pesquisas e aos testes, a Lei estabelece trés
requisitos, além do nome da fonte patrocinadora: o periodo em que se fez
a realizagdo do trabalho, os locais pesquisados e o nimero de pessoas entre-
vistadas. Estabelece o dltimo dia para divulgacdo da pesquisa: 14 de outu-
bro (art. 26, § 1.°). A infragio a essas exigéncias é considerada crime, capi-
tulado no art. 322, do CE. A pena é de até um més de detengiio ou 60 a
90 dias-multa (art. 26, § 2.9,

No tocante & propaganda eleitoral através do radio ¢ da televisiio, ela
$d poderd ser feita no hordrio gratuito estabelecido pela Justiga Eleitoral.
Comega no dia 29 de setembro ¢ vai até 12 de novembro, &s 22h30m (art.
28). As emissoras reservario 90 minutos por dia & Justica Fleitoral para
fins de propaganda partiddria. Metade desse tempo — 45 minutos — deve
ser no denominado *“‘hordrio nobre”, isto &, entre 20h30m e 22h30m.

O art. 28, alinea 4, inciso 1, da Lei, permite que também os partidos
sém representantes no Congresso Nacional participem da propaganda pelo
rédio e televisdo. A evidéncia, o tempo, nesse caso, ¢ praticamente para
constar: 3 minutos para os partidos, com um méximo, para cada partido,
de 30 segundos.

Nas elei¢fes de 86, o TRE-MG decidiu, através de mandado de segu-
ranga impetrado pelo Partido Socialista, onde fui o relator, que o art. 1.°
da Lei 7.508/86, que vedava a participagio de partidos sem represen-
tantes no Legislativo, era inconstitucional. Feria o principio da igualdade
perante a lei. Hoje, como s¢ viu, a Lei 7.664/88 ji corrigiu, em patte,
esse tratamento odioso. A filosofia por ela utilizada é a mesma dada pela
jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht (Tribunal Federal Constitucio-
nal) alemdo, que passou a entender que o tempo de televisdo e ridio deve
(14) Segundo WALTER COSTA PORTO in Reviste Brasileire de Estudos Poli-
ticos, n.° 57, as “prévias eleitorais” tiveram sua génese num resultado publicado
pelo Harrisburg Pennsylvanian, em 1824, quando se colheram 335 votos a favor
de Antdrew Jackson, contra 169, dados a John Adams, na disputa pela Presidén-
cla da Repiblica americana. KARI. POPPER, inspirado na tragédia Edipo Rei,
de SOFOCLES, denominou de “Efeito de Edipo” aquele que a “prévia” exerce
psicologicamente sobre os indecisos,
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ser proporcional & representatividade dos partidos, sem a supressao do par-
tido fraco. A Parteiengesetz alema, de 24-7-67, no § 5.° cristaliza o prin-
cipio do “igual tratamento” (Gleichbehandlung) dos partidos. Essa igual-
dade de oportunidade na propaganda eleitoral, que € um “direito funda-
mental (Grundrecht} do partido e do candidato, ndo pode ser, como bem
entendeu 6 TRE-MG, em termos absolutos. O importante é que o partido
novo, sem representantes no Congresso Nacional ou nas Assembléias Le-
gislativas, também participe, ainda que com tempo minimo, da propagan-
da eleitoral.

Além do tempo gratuito, permite-se que as emissoras divulguem deba-
tes entre os candidatos (art. 28, X).

A lei em comento trouxe uma importante novidade, que vai, sem duivi-
da alguma, melhorar o nivel da disputa e politizar os eleitores: a possibi-
lidade de nao-candidato, desde que credenciado pelo partido, participar da
propaganda eleitoral gratuita (art. 29). Também permite que o candidato
ou terceiro ofendido no programa gratuito possa, no mesmo tempo e vei-
culo, defender-se (art. 29, § 2.°).

O candidato poder4, ainda, fazer propaganda, através da imprensa es-
crita, de seu curriculum vitae, desde que faga dentro das medidas estipu-
ladas: 360 c¢m? para a elei¢do majoritiria ¢ 240 cm? para a eleigdo propot-
cional (art. 31). Pode, & evidéncia, fazer propaganda em bens particulares
(iméveis, veiculos etc). Quanto & colocagdo de faixas, cartazes, quadros e
painéis, a Lei, em seu art. 32, diz que tal propaganda s6 pode ser em
locais indicados previamente pela Prefeitura.

A Lei, em seu art. 33, é peremptéria quanto a propaganda no dia das
eleicdes. Comina uma pena que para o ndo-candidato vai de 6 meses a
um ano de detengio. Para o candidato, além dessa pena privativa de liber-
dade, a da perda do registro e, se for o caso, a do mandato. A proibigao
no dia do pleito se estende -— verbis — & “divulgacio de qualquer espé-
cie de propaganda politica na data da elei¢do, mediante publicacGes, faixas,
cartazes, disticos em vestudrios, posto de distribuicdo ou entrega de mate-
rial ¢ qualquer forma de aliciamento, coagfo ou manifestacio tendente a
influir, coercitivamente, na vontade do eleitor, junto as segdes eleitorais ou
vias piiblicas de acesso As mesmas”.

Entendo que o mesmo dispositivo existente na Lei 7.508/86, em seu
art. 2.°, pargrafo Unico, que proibia a censura prévia, continua de pé,
pois se harmoniza com ¢ § 8.° do art. 153 da Carta politica em vigor,
Assim, penso que ¢ inconstitucional e atentatSria & liberdade de expressdo
de pensamento a atitude de alguns juizes eleitorais, quando exigem do
partido e do candidato gravagdo prévia da propaganda nas emissoras de
ridio e televisdo. Se o candidato se exceder, que sofra as sancdes penais
a posteriori, “Nio se pode” — como escrevi em artigo publicado na RDP
82, p. 178 — “é sacrificar um direito maior, fundamental, sob a alegacdo
de se estar a aplicar legislagio eleitoral. A responsabilidade deve ser a
tonica numa democracia.”
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A legislacao agraria e o federalismo,
leis federais e leis estaduais

JosE Motta Maia

Vice-Presidente do Instituto dos Advogados
Brasilelros (86/87). Diretor da Revista do
Instituto dos Advogados Brasileiros

A simples contemplacdo do vasto continental territério brasileiro —
dos macicos do Norte, desta Amazbnia imensurdvel, “o siléncio fecundo
da Natureza crescendo”, da visdo poética, passando pelo Nordeste com seus
contrastes, dos vales timidos s zonas semi-dridas, das caatingas, dos cha-
padGes ¢ dos cerrados; até as planicies do Centro-Sul e do Centro-Oestc
com seus planaltos € com o seu pantanal que embasa a serra de Bodoquena;
até o extremo-sul subtropical tdo diferente do Norte, do Nordeste, do Centro-
Oeste, para apenas referir algumas diferengas — retrata nossa fisionomia
politica aquilo que deve ser, por forga de fatores naturais, a unidade dentro
da dessemelhanga.

Contemplar corresponde aqui aquele gesto de quem vé mais do que
com 0s olhos, com o espirito ¢ com a inteligéncia, para procurar entender
o fendmeno brasileiro.

A variedade de solos, de climas, da fauna ¢ da flora, numa extensio
territorial imensa, traduz o milagre de nossa unidade na pluralidade, a
unidade espiritual que & o trago vigoroso da fisionomia do pafs. Este €, em
verdade, o milagre brasileiro.

CAPISTRANO DE ABREU observara que, ““sem recorde de periferia
maritima, a imensa costa do Brasil ndo dava jncentivo & navegacdo ¢, por
isto, os habitantes primitivos do pais se quedaram num atraso de isolamento”.
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Nem o mar, este gigante dominador do espirito dos homens, um caminho
aberto &s aventuras dos navegadores, teve a virtude de corrigir as distncias
¢ esse isolamento. Um privilégio de Deus a unidade territorial.

A visao de ALEXANDRE HUMBOLDT, diante da natureza exuberante,
se traduz numa profecia que, ainda agora, desafia o espirito de iniciativa
e a capacidade de realizagio dos homens deste século e dos que virdo no
alvoro do ano 2000: s6 o Vale do Amazonas serd capaz, ele sozinho, de
produzir alimentos em volume suficiente para nutrir toda a humanidade.

Nessa profecia se contém, certamente, o pressuposto de se dar a terra
sua destinagio econbmica ¢ social.

Essa destinagdo nio serd, certamente, produto de milagre nem prodi-
galidade da natureza. A prodigalidade da natureza ja estd el. E o milagre
A disposi¢do do homem, um convite para que cle cumpra sua parte nessa
obra gigantesca mas possivel de dar aos tecursos naturais sua destinagdo
mais adequada em beneficio da humanidade.

Fundamentos do federalismo

As teorias socioldgicas e juridicas que procuram explicar ou aconselhar
o federalismo valem menos, ao nosso entender, do que os fundamentos
raturais.

A discussBo entre os cientistas sociais n3o tem fim, e ja se prolonga
de forma quase diria flagelante para um fendmeno que tem seus fundamentos
naturais evidentes.

O Manifesto Republicano de Itu, em que pese as contestages de ordem
idecl6gica que se lhe tenham oposto, por motivo mesmo de posigSes ideo-
Y6gicas de natureza politica, adotadas, assinalara, com muita sabedoria,
que o federalismo era, antes de tudo, uma imposi¢io do fato natural, um
fato da matureza. Mais enfaticamente, um notavel lider agrarista, ASSIS
BRASIL, sentenciara: “Nosso pais estd como a grande Repiblica de
Washington, mais que nenhum outro, no mundo, disposto pela agdo inica
da Natureza, para receber e desenvolver, esplendidamente, as fecundas
instituicbes da Repiblica Federal”.

Era, assim, uma consagracio do fundamento invocado pelo Manifesto
de 1873 que sucedeu o de 1870; “*(...) no Brasil, antes da idéia democtd-
tica, a Natureza se encarregou de estabelecer o principio federativo”™,

Que significa isto sendo a necessidade de adequar a organizagdo
politico-administrativa &s novas peculiaridades de pais coatinental, com
regides diversificadas pelo clima, pelo solo, pela vegetagdo, por todos os
fatores naturais, € que precisava ter seus problemas resolvidos ou equacio-
nados pela adesido das parcelas diversificadas da nagdo, dos seus governos
regionais majs préximos das necessidades, das realidades que lhes afetam
a vida e o destino?
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Sem duvida hd fundamentos socioldgicos que ditam a organizagio
federativa, a descentralizagdo que ¢ sinénimo de maioridade das comuni-
dades, a partir das células administrativas menotes, os Municipios,

Esse fundamento serve melhor ainda aos pafses de menor extensao
territorial, eis o caso da Alemanha, da Austria, da Suiga e, aqui no continente
sul-americano, aos paises que o adotaram, sob a influéncia da doutrina
européia ¢ de modelo dos Estados Unidos.

Pafses de menor extensdo territorial — eis os casos da Alemanha ¢
da Austria e, em nosso continente, a Argentina, o México — optaram pelo
federalismo.

PONTES DE MIRANDA alude 3 federalidade: “a existéncia daquile
a que chamam federalismo ¢ dependente da intuigio que nos d4 a “soma”
dos poderes deixados aos membros do Estado, quer deixados por se terem
enumerado 0s gerais, quer por se terem enumerado os que se lhe deixam.
Se a soma € suficientemente enérgica, a intuicdo surge. Ora, tal intuigdc
depende de se sentir até que ponto € interesse geral efetivo, a propria
diviséo”.

“Por isso a Austria se acreditava federativa, a Alemanha de 1919 se
disse tal, ¢ a Unidio Soviética tal se proclama. Para os juristas austriacos,
que vinham de sistema unitdrio, a Constitui¢gdio nova, apds a Primeira
Guerra Mundial, foi federalista; isto €, movimento para nitida descentrali-
zacdo. A estrutura russa mostra que para o ambiente russo, o unitarismo
potencial ndo desfaz a concepcio federativa; trata-se de federalismo com
espada de Démocles. Com que critério fixo podemos dizer, alto ¢ bom som,
que nip & federalismo?” (PONTES DE MIRANDA, in Comentdrios & Cons-
tituigdo de 1946, volume I, Max Limonad, Sdo Paulo, 1946, pp. 201/2).

O gérmen do nosso federalismo encontra-se, ainda, na organizagéo das
capitanias hereditdrias, como observara MARTINS JUNIOR (in Histéria
do Direito Nacional, p. 175). E LEVI CARNEIRO assinala que o federa-
lismo, antes de ser acolhido pelo legislador republicano, j4 existia na
aspiracio do povo brasileiro, como idéia insopitada, na tradi¢io nacional,
hd mais de quatro séculos de nossa evolugdo politica.

Tanto era assim, tanto era uma idéia natural, que o Ato Adicional
se antecipara & Constituicdo de 91, porque, se ndo instituira expressamente
esse sistema descentralizador, em toda sua extensdo, consagrava um sistema
intermedidrio, ou como observara TAVARES BASTOS — tdo ligado is
tradicdes da Amazbnia — a concessdo do Ato Adicional constante da Lei
de 12 de agosto de 1834 “participava de ambos os sistemas”. Da mesma
natureza € a Lei n.” 105, de 12 de maio de 1840, que procurou interpretar
€ definir o alcance do art. 10 daquele Ato. De acordo com este, caberia
s assembléias provinciais e s cimaras dos distritos legislar sobre matéria
antes reservada ao governo central, de acordo com a Constituigio de 1824.
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Nascimento ¢ desventura do federalismo brasileiro

A marcha do federalismo nacional tem sido marcada de grandes difi-
culdades, com a velha angistia que domina os economistas, os sociflogos
e os juristas, de compatibilizarem as idéias com a realidade.

Basta ver o que foi essa luta na Constituinte de 91, ¢ depois, ao longo
do tempo, na prédtica do regime.

Como j4 assinalado, a descentralizagfio a que corresponde o federalismo
da primeira Repiiblica foi menos uma c6pia do modelo norte-americano do
que uma imposicao da realidade fisiografica.

A grande voz de um génio politico que tanto se ligou & Amazdnia,
o sempre lembrado TAVARES BASTOS, j4 observara:

“A extensdo dos territdrios, as cordilheiras, rios, florestas ou
0s desertos intermédios que repartem cada um desses paises em
secoes distintas (ele se refere aos paises da América espanhola);

Os centros de populac@o preponderantes em cada qual destas,
sem relagdes de coméreio, quase independentes umas das outras;
a dificuldade das comunicagGes entre as populagbes isoladas por
tamanhas distancias; desertos inacessiveis ou ‘mares de longa na-
vegacio’; a fraqueza dos lagos com que se pretendesse uni-las
em um sé feixe; o choque de interesses as vezes contrérios, acen-
dendo a paixo da sutonomia; a diferenga de climas, gerando
condi¢des sociais diversas, explicando tendéncias opostas (...}
tudo concorre para impossibilitar nas regiGes americanas o sistema
de governo fundado h4 séculos em monarquias da Europa” (TA-
VARES BASTOS in A Provincia, ed. Brasiliana, p. 27).

Na Constituinte da primeira Repiblica RUI BARBOSA advertira que
jamais se poderia tomar ac pé da letra o modelo norte-americano, posto
que “fora da Uniao ndio hd conservagdo para os Estados™:

“Nio somos uma federagiio de povos” — disse RUI — “até
entdo separados e reunidos, de ontem para hoje. Na Unido nasce-
mos. Na Uniéo se geraram e fecharam os olhos nossos pais.

Na Unido ainda n3o cessamos de estar. Para que a Unizo
seja a heranca de nossa descendéncia, todos os sacrificios serdo
poucos.”

E em discurso notivel, justificava seu ponto de vista e seus temores
contra os extravasamentos que a prética republicana s6 veio confirmar:

“Em certas reivindicagbes de federalismo que vejo encapela-
rem-s¢ aqui contra o projeto eminentemente federal da Constitui-
¢do que vos submetemos, hd exageragOes singulares e perniciosas
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que cumpre cercear, a bem exatamente do regime federativo”
(...) Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano.
Ndo me fiz republicano senfo quando a evidéncia irrefregdvel
dos acontecimentos nos convenceu de que a Monarquia se incrus-

tava irredutivelmente na resistdneia a Fedevag@o. Tsse non pos-
sumus dos partidos mondrquicos foi o seu erro fatal.”

O pensamento de RUI era no sentide de que se devia adotar um
federalismo conciliador com os que defendiam a federagao, mas preservando
a forca da Uniao.

Logo depois do notével discurso de RUI, informa AGENOR DE RQU-
RE, LAURO SQODRE, representando o pensamento positivista, apresentou
emenda ao art, 1.° do projeto de Constituigdo, substituindo a idéia de a
Nagio Brasileira adotar a forma republicana-federativa, por uma outra que
equivalia & declaracdo de que as antigas provincias, por livre unido, cons-
titufam-se em federagio. O Brasil sé continuaria a existir por assim o
entenderem as antigas provincias do Tmpério (apud AGENQR DE ROURE,
in A Constituinfe Republicana, vol, 1, Imprensa Nacional, 1920},

Da ampla discussdo e sobretudo das acirradas divergéncias, surgiu o
art. 64 da Constituicio de 91, que transferiu as antigas provincias, trans-
formadas em Estados, “as minas e territérios e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo a Unido, somenie, porcio indispen-
sével para defesa das fronteiras, fortificacoes, construgSes militares e estra-
das de ferro federais™.

Essa 4rea de seguranga das fronteiras veio se alargando até chegar-se
aquela extensio definida no Decreto-Lei n.® 1.414, de 18-8-1975, que fixou
essa drea em 150 quilémetros.

A Lei n* 4,947 atribuira ao antigo IBRA, hoje o Instituto Nacional
de Colonizagio e Reforma Agréria. a tarefa de realizar a discriminagao
dessas terras, assim na drea administrativa como na judicidria.

Tendéncia a centralizacio

Essa expansao da area de terras devolutas da Unido revela uma tendén-
cia, até um certo inconformismo da realidade com a forma federalista
de 1891,

O maior dominio da terra pela Unido sempre foi considerado um
suporte, uma condigio da existéncia do poder nacional, come expressic
da soberania, um elo entre os Estados-Membros, posto que a Unido, sem
dominio territorial, seria uma abstragio. Esse, o argumento bdsico de Rui
Barbosa, ao opor-se vigorosamente ac dualismo federativo — a soberania
dos Estados-Membros e a soberania da Unido —, defendido pela corrente
de constituintes cujo lider principal foi Campos Salles.
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A adverténcia de Rui foi secundada por Theodureto Souto:

“Pretende-se fazer uma Patria sem territdrio, uma Patria
abstrata, sem elementos materiais, sem dominio nacional que €
a maior forga de um povo, porque é a sua major riqueza no
presente e no futuro (...)

Soberania sem territério ¢ uma abstragao inane, é uma idéia
oca, ¢ um sonho; s o federalismo, levado até a altura do sepa-
ratismo, pode chegar ai. (...)

Nés emergimos do seio de uma Patria una, indivisivel, indis-
solivel, integra e fortemente centralizada, ¢ ndo podemos dar ¢
salto mortal para uma federago extrema” (AGENOR DE
ROURE, in A Constituinte Republicana, ed. Senado Federal,
Brasilia, 1979, p. 53).

Identificava-se, assim, o conceito de federalismo e soberania com o
do predominio territorial.

A solugiio conciliatéria entre Unifio e Estados-Membros teria sido a
disposicdo do art. 5.° da Constituigio de 1891, que exprimia o ponto de
vista de um dos mais prestigiados lideres federalistas, Jiilio de Castilhos:

“Incumbe a cada Estado prover, a expensas préprias, as
necessidades de seu governo e administragdo; a Unido, porém,
prestard socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica,
os solicitar.”

A solugido, repetimos, foi essa disposi¢do mais a do art. 64, que reser-
vou & Unido, somente, a porgdo do territério indispensdvel & defesa das
fronteiras, fortificages, construgbes militares e estradas de ferro federais.

Transferiram-se ainda aos Estados os préprios nacionais ndo conside-
rados necessérios aos servigos da Unido.

A faixa de fronteiras, que correspondia & faixa de seguranga, era a
mesma definida na Lei n.° 601, de 18 de setembro de 1850, a excelente
Lei de Terras, firmada pelo Visconde de Mont’Alegre.

Essa faixa eram:

“ag terras situadas nos limites do Império com paises estrangei-
ros em uma zona de 10 léguas, as quais poderdo ser concedidas
gratuitamente” (Lei n.° 601, art. 1.%),

E sinda aquelas que, em qualquer tempo, a critéric da Unifio, fossem
necesséirias 3 instalagdo de estabelecimentos militares e instituigdes de con-
veniéncia federal (Constituicido de 1891, art. 34, inciso 31).
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E relevante assinalar a diferenga que se estabeleceu, posteriormente,
cntre faixa de fronteira e faixa de scguranga.

A faixa de seguranga fixada na Constituicio de 1891 {(art. 64) em
66 quilometros — igual, portanto, & faixa de fronteira referida no art. 1.°
da Lei n.° 601, de 1850 — foi ampliada para 100 quildémetros em 1934
(Constituigio de 1934, art, 166) e para 150 quildmetros em 1937 (Consti-
tuicdo de 1937, art. 165).

A tendéncia de identificar faixa de fronteira com a de seguranga conso-
lidou-se a partir da Constituicdo de 1946 (Constituicio de 1946, art. 180,
§ 1.9 e com o Decreto-Lei n.° 9.760, de 5 de setembro de 1946, e, mais
precisamente, com a Lei n.° 2.597, de 12 de setembro de 1953, que [az
remissdo expressa ao art. 180 da Constituicio de 1946:

“Art. 2° E considerada zona indispensivel a defesa do
pais a faixa interna de 150 quilémetros de largura, paralela a
linha divisdria do territério nacional, cabendo & Unido sua demar-
cacdo.”

A natureza especifica dessa faixa de fronteira e de defesa do pais
distingue-se de forma inequivoca das demais parcelas do territério nacional,
pelo fato de que se prevé que, a qualquer tempo, essa faixa territorial pode-
r4 ser ampliada, como previsto no pardgrafo tnico do art. 2.° citado.

A ocupagio é o instrumento primordial para tornar efetiva a fungdo
dessa érea. E uma ocupacdo programada sob a supervisdo € com o concurso
dos 6rgaos préprios do governo da Unido, compreendendo:

““a criagio de colénias agricolas e nicleos rurais de recuperagio
do elemento humano nacional, onde se tornar necessdrio, bem
como para estabelecer, por proposta € nos locais indicados pelo
Conselho de Seguranga Nacional, colbnias militares” (Lei n.*
2.597, de 12-9-1955, art. 5.%).

Prevé-se, ainda, a autorizagio do Conselho de Seguranga Nacional
para as transmissdes de terras contidas na zona de fronteira ¢ de defesa
do pais.

A regulamentacdo da lei, pelo Decreto n.® 39.605, de 16 de julho de
1956, criou novas restrigdes a qualquer atividade, principalmente as relati-
vas & pesquisa e lavra de reservas minerais e:

“as transagOes de terras, tais como alienagoes, enfiteuse, anticrese,
usufruto ou qualquer género de transmissao de posse a estrangei-
ro, quer individualmente, quer em sociedade ainda que brasileira,
de que constem estrangeiros”.

Veda-se, também, a concessdo de terras piblicas sem o assentimento
da Comissdo Especial de Faixa de Fronteira, sob pena de responsabilidade
dos notédrios e oficiais de registro de imdveis.

R. Inf. legisl. Brasilio o. 25 ». 99 jul./ser. 1988 269



A concessdo de terras piblicas, estabelece ainda o decreto, ndo poderd
exceder de 2.000 ha, excetuando-se dessa exigéncia as transagdes sobre
terrenos urbanos destinados a edificagGes.

As modificagGes resultantes dessa legislagdo — o art. 180 da Constitui-
¢io de 1946 e o Decreto-Lei n.° 9.760, de 5-9-1946, e a Lei n° 2.597, de
12-9-1955 — criaram situagdo nova em relagdo ao patrimdnio territorial
dos Estados e dos Municipios, posto que retiraram-lhes considerdveis parce-
las de seu patrimOnio territorial, incorporando-as ao da Unido.

Decorre disso a atribuigdo deferida ao antigo Instituto Brasileiro de
Reforma Agréria, hoje o INCRA, para adotar “providéncias administrativas
¢ promover as judiciais, concernentes a discriminacdo das terras devolutas
existentes (...} na faixa de 150 quilémetros ao longo das fronteiras do
pais, respeitado o disposto na Lei n? 2.597, de 12 de dezembro de 1955
(Lei n® 4947, de 6 de abril de 1966, art. 5.%).

O disposto na Lei n.° 2.597 €, ao nosso entender, o do art. 10, § 2.9,
que assegura os direitos dos brasileiros proprietirios de dreas que ultra-
passem o limite de um ter¢o da respectiva superficie.

Em conseqiiéncia dessas disposigles legais, ampliou-se a drea das
terras devolutas da Unido, reduzindo-se as dos Estados e dos Municipios
situados na faixa de fronteira ou de defesa do pais.

Prevaléncia dos fatos sobre as leis

O conceito de terras devolutas vem da Lei n.® 601, de 1850, e tdo
sdbio foi aquele diploma legal que permaneceu ao longo do tempo a atestar
a competéncia dos seus elaboradores.

Seu conceito é o mesmo em leis posteriores, até o Decreto-Lei n.® 9.760,
de 5 de setembro de 1946, que passou a ser a lei bdsica relativa aos imdveis
da Unido, depois derrogada.

A importincia desse patriménio territorial, como suporte da prdpria
soberania nacional, ¢ indicada pelas discussGes, debates e divergéncias dou-
trinérias e legislativas, que informam o nosso federalismo em 1891 e que
foi bandeira dos propagandistas da Reptblica, principalmente os da Con-
vengiio de Itu, em 1873.

De grande significagdo do ponto de vista do dominio da Unido é o
Decreto-Lei n.° 1.164, de 1971, que incorporou a este as terras devolutas
situadas num raio de 100 quildmetros de cada lado das rodovias federais,
implantadas, em fase da implantagdo ou projetadas na Amazdnia Legal,
excluidas dessa providéncia as parcelas jé incorporadas ao dominio parti-
cular.
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Tal providéncia represenia um acréscimo das terras devolutas da
Unido estimada em cerca de 311 milhSes de hectares.

Revolta dos fatos contra a lei

A antevisio de Rui Barbosa, na Constituinte de 90, opondo-se ao
federalismo amplo que teve seu assento bdsico na transferéncia aos Esta-
dos do patrim6nio nacional sob o sistema unitdrio, foi confirmada pelos
fatos. A realidade foi mais forte do que o idealismo ou irrealismo dos

-

federalistas @& outrance.

Cabe citar o pensamento de PONTES DE MIRANDA, a outros propd-
sitos:
“A primeira critica que se faz a elaboragfio das leis sé pelo
Poder chamado Legislativo € a de que nos fatos se mostram insu-
ficientes’ (in Comentdrios & Constitiicdo de 1946, art. 36).

Coincide com aquela ligdo do licido GEORGE RIPERT, segundo a
qual
“as regras gerais tém um cardter eminente se se puder demons-
trar que elas sdo cxigidas pela razao humana. Seu valor serd,
entdo, tal que se tornard impossivel admitir que uma lei possa
desrespeitar um principio, porque isso seria o mesmo que dizer
aque ¢la é contrdaria A 1azdo. Ela cexia, por outro lado, inaplicdvel,
porque o espirito humano jamais poderia aceitar as conseqiién-
cias extravagantes que dela resultariam. Chega-se, assim, & nogio
dos principios racionais, que constituem um obsticulo ao poder
do legislador” (GEORGE RIPERT, in Les Forces Créatices du
Droit, édit, Lib. Gén, de Droit et de Jurisp., Paris, 1955, p. 332).

Poder-se-ia também exemplificar com “a revolta dos fatos contra ©
direito”.

O federalismo € um sistema tao complexo e tdo salutar que ainda nio
se chegou a fixar, apesar dos eslorgos dos doutrinadores e da experiéncia,
uma férmula constitucional ideal, capaz de atender a realidade que € capri-
chosa e varidvel no tempo e no espago.

O fato evidente ¢ que o sistema sonhado pelos constituintes de 90 ¢
inserto na Carta de 91 ndo prosperou. Qu prosperou com os aperfeigoamen-
tos que se traduziram na redugao cada vez maior da seberania ou da auto-
nomia dos Estados-Membros.

Foi o que se verificou com o regime fundidrio em nosso pais, na
angistia dos nossos pensadores e dos legisladores em busca de uma acomo-
dagéio da realidade deste pais continental ¢ dominado de contrastes com o
sistema legal.
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Nem se diga que essa mudanga é uma distor¢io nossa, uma peculiari-
dade do Brasil, no contexto dos demais paises latino-americanos, tio exorci-
zados de incapacidade para construir regimes estiveis.

Transformagéo do federalismo se verifica na pétria mater do federalis-
mo, os Estados Unidos. O federalismo dualista dos constituintes de 1787,
que os nossos constituintes de 90 pretenderam transportar até aqui, nio
é o mesmo, hoje, posto que a Unido vai avancando todos os dias, ganha
terreno sobre os Estados-Membros. Agora predomina — e isto € reconheci-
do por juristas, por politicos, por homens de governo —, na grande nagéo
do Norte, outro federalismo, ¢ federalismo cooperativo que se traduz pela
expansdo dos poderes da Unido, sem prejuizo da autonomia, da quase
soberania das unidades federativas: a Unido e os Estados-Membros realizam
o ideal federalista através de uma atividade cooperativa que possibilita
planejamento e execucdo de programas visando i solugdo de problemas
de interesse nacional, sejam os de natoreza econdmica, sejam os de cardiex
social. Essa a constatagao de BERNARD SCHWARTZ, um dos mais auto-
tizados doutrinadores do moderno constitucionalismo norte-americano (in
American Constitutional Law).

Estaria, assim, consagrada, tantos anos decorridos da histérica Assem-
bléia Constituinte da 1.> Repiblica, a tese de Rui sobre “o papel vivificadov
da Unido, relativamente aos Estados™; ¢ que ela é “a condigdo fundamen-
tal da existéncia destes” (Apud AGENOR DE ROURE in A Constituinte
Republicana, vol. 1, ed. Senado Federal, 1979).

Assim se justificam as transformagdes do nosso federalismo, com a
reforma da Constitui¢ho de 1891, com as emendas de 1946; e com as
Constituigtes de 1934, de 1937, de 1946 ¢ 1967.

Citem-se, a propdsito, as disposigdes da vigente Constituicdo, relativas
a execugdo de planos regionais de desenvolvimento (Constitui¢do de 1967,
Emenda n.° 1/69, art. 8.°, inciso XIV).

Ao deferirse 4 Unido a atribuigio de estabelecer e executar planos
regionais de desenvolvimento, optou-se por uma forma de cooperagio que,
se bem conduzida, realizard os objetivos de promog¢dio do programa e do
bem-estar da nagao.

N#o se trata, em principio, de eliminar a autonomia dos Estados, antes
de realizar uma politica racional, com vistas ao desenvolvimento nacional,
de qualquer natureza.

Esse preceito j4 vem da Constitui¢go do Império, que dispunha em
seu art. 15: af se incluia, entre as atribui¢tes da Assembléia Geral, a promo-
¢do do bem-estar geral da Nagdo.

A ligdo do notdvel PIMENTA BUENOQ, ao explicar o sistema consti-
tucional do Império, coincide com as aspiragdes de nosso tempo: “O pro-
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gresso, os melhoramentos, ndo podem vigorar sem leis regulamentares,
sem institui¢des que sccundem o desenvolvimento e exercicio livre da inteli-
géncia, dos capitais ¢ do trabalho do homem.

E, conseqiieniemente, necessario que a administrago central organize
bem seus ministérios, seu Conselho de Estado, em todas as suas partes,
que componha as suas agéncias provinciais e locais, para que possam desem-
penhar a sua missdo, funcionar bem, sem morosidades prejudiciais, vacila-
¢Oes e entorpecimentos; que seja animada de vistas larpas, generosas e
ndo puramente fiscais e vexatdrias, vistas que prescrevem prejuizos dos
sistemas regulamentares e preventivos que tanto encadeiam e retardam as
forgas industriais dos povos (...)"” (PIMENTA BUENOQ, in Direitc Publi-
co Brasileiro e Andlise da Constituigdo do Império, Rio de Janeiro, 1857).

Sob o sistema federativo vigente, 0 a que se pode e deve aspirar ¢
que se realizem as fungSes do Estado, dando-se prioridade aos aspectos
funcionais, antes que aos casuismos de natureza juridica que sdo a negaco
do juridico. O federalismo, que ¢ tio caro aos que desejam a maior partici-
pagdo possivel do povo nas deliberagBes do Estado, tem de encontrar
formas de expressdo pritica, que tornem vidvel e néio concorrente e perdu-
ldria a agdo da Uni#o e dos Estados e dos Municipios. J4 advertira TOCQUE-
VILLE, prevenindo a investida dos federalistas & outrance, que “o mais
funesto dos vicios inerentes ao sistema federal é a fraqueza relativa ao
governo da Unido” (in Democracia na América),

A chave do problema estd em harmonizar-se a a¢dio do poder nacional,
da Unido, com os poderes atribuidos, por disposigdo constitucional, a partir
da Constituigdo de 1891, que instituiu o regime federativo, com a dos
Estados ¢ dos Municipios.

Nao cabe discutir, por simples emogdo ou preconceito ou pontos de
vista preconcebidos, as inconveniéncias ou efeitos negativos da ampliagéo
do poder da Unifo, em detrimento da soberania dos Estados e da autono-
mia municipal.

Essas expansdes de teoria politica ndo encontram sequer modelos em
que se apoiarem, porque a fortificagdo do poder central nos Estados federais
modernos é uma realidade, resultante de necessidade imperiosa de tornar
vidvel o federalismo,

Cumpriu-se, a0 longo de uma experiéncia da prética do nosso federa-
lismo, aquilo que previra Rui na Constituinte e que se poderia resumir
nesta previsdo de outro constituinte Justiniano Serpa:

“Os Estados Unidos e a Confederagdo Suiga, quando se
organizaram, conheciam todos os interesses da vida local. Os Esta-
dos é que existiam. Falta criar a Unifio. Cumpria, primeiro, acau-
telar a sorte dos Estados, porque estes € que tinham compromis-
sos. A Unido era uma entidade nova. Aqui sucede o contrério.
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O que existe € a Unido. Esta é que tem compromissos € compro-
missos de honra, Abandoni-la a pretexto de melhor garantir os
Estados nédo me parece patridtico nem digno. Acima de tudo, esic
grande principio — a honra da Pitria Brasileira” (AGENOR DE
ROURE, in A Constituinte Republicana, citada).

O que se verificou nos Estados Unidos foi precisamente o inverso do
que se desejou agui: a expansdo do poder da Unifio, como ainda recente-
mente registrou SCHWARTZ caracterizando esse fendmeno:

“A simples existéncia de dois aparelhos governamentais, ope-
rando na mesma drea territorial, torna quase inevitavel o apareci-
mento de conflitos entre os dois. Mesmo que cada ordem gover-
namental seja inteiramente destituida do desejo de estender a sua
propria autoridade, surgirdo, sempre, casos em que a agdo de
um poder invadird a competéncia do outro. A menos que se esia-
belecam meios para resolver os conflitos de competéncia, o
proprio sistema federativo poderd desmoronar” (BERNARD
SCHWARTZ, ib.).

Nio se pode negar que nesse processo de espraiamento do poder nacio-
nal haja inconvenientes, como se poderia referir no caso do nosso vigente
sistema tributdrio que se centralizou em excesso. Mas dai a negar a supre-
macia ¢ até a conveniéneia de um maior poder da Unido, vai distdncia.

Acresce que o patrimdnio tetritorial dos Estados e dos Municipios
resultou, como se¢ sabe, de uma liberalizacio da Unido, com o fito de
construir o federalismo brasileiro, através do art. 64 da Constituigdo de 1891.

A politica fundidria

Politica fundidria é objetivo de interesse nacional, tanto mais quandu
se agrava, dia a dia, o problema da ocupagdo da terra € da necessidade
de se conciliarem interesses entre as estruturas atuais e as novas necessi-

dades de corrigir distorgGes.

Esse problema foi bem focalizado na justificagdo da Lei n.° 4.504,
de 30-11-1964, o Estatuto da Terra, que coroou uma tentativa de muitos
anos, no sentido de corrigir nossas deficiéncias quanto ao problema da
terra.

Nao se pode dissociar aqueles problemas da questdo da individuagéo
das terras pablicas, ou mais precisamente, de sua discriminagdo. Primeiro
discriminar, definir a posse e a propriedade dos particulares da propriedade
do Estado em todos os seus graus. Depois dar destinagdo econdmica a
ésse patrimlnio ocioso,
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Note-se que, quando o governo nacional cedeu as terras piblicas aos
Estados, o fez sob um compromisso de seu aproveitamento econdmico.

O objetivo basico da legislagio agréria é a institui¢io de uma politica
fundidria que consiste na agdo do Estado para criar os meios de adequacdo
das estruturas ligadas ao problema da terra, ¢ sua explora¢do racional.

Visa, precipuamente, a soluciio de problemas sociais e econdmicos como
aqueles referidos na justificagdo da Lei n.° 4.504, de 1964:

“QO problema agrava-se agudamente com a crescente indus-
trializagdo do Pais ¢ com a concentracdo populacional nos gran-
des centros urbanos. Toda essa populagdo, absorvida no trabalho
urbano, cria exigéncias, cada vez maiores, de suprimento de ali-
mentos, demandando uma organizagido mais sisternatizada de sua
produgdo, transporte e distribui¢do.”

Os aspectos fundamentais dessa politica também foram definidos no
mesma justificagdo: @) suprir a base alimentar indispensdvel 4 intensifica-
¢io da vida urbana e industrial; b} concorrer com produtos de exportagio
mais diversificados para ajudar o equilibrio do balango de pagamento exter-
no; ¢) concorrer para que se estabelegca um equilibrio nas migragbes entre
o campo e a cidade, inclusive pela ampliagdo da fronteira agricola para
colocagio de parte da mao-de-obra anualmente acrescida pelo incremento
demografico (Exposicio de Motivos do projeto de que resulta a Lei n®
4.504/64).

Sentido nacional da politica fundidria

A Lei n° 4,504, de 30 de novembro de 1964, que foi a seqiiéncia
da Emenda n.° 10, de 10-11-64, & Constituichio de 1946, inaugurou no
Brasil uma nova politica fundidria que visa & reforma das estruturas obsole-
tas, dentro do modelo democritico, e sobretudo a dar destinacfio racional
40% NOSSOS recursos naturais,

Esta dito no art. 103 do Estatuto da Terra:

“A aplica¢do da presente lei deverd objetivar, antes e acima
de tudo, a perfeita ordenagdo do sistema agrério do Pafs, de
acordo com os principios da justica social, conciliando a liberda-
de da injciativa com a valorizagie do trabalho humano.”

Definido, assim, o cardter nacional da politica da terra, assumiu o
governo da Unido o compromisso de realizar um programa abrangedor,
compativel com as peculiaridades regionais de pafs de extensfio continen-
tal, Essa politica se compatibiliza com um federalismo que se efetiva através
de uma cooperagdo entre Unifo e Estados e Municipios, como previsto na
Constituigdo. Essa politica tem sua expressdo nas atividades dos 6rgdos
de desenvolvimento regional e pretende conciliar atribuigSes de todos os
niveis da administracdo.
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A predominéncia do governo da Unido em relagio ac patrimdnio
territorial, ou mais precisamente, cm relagdo 2s terras devolutas, resulls
da legislagio especifica que regula a discriminagdo dessas terras, sejam
elas do dominio da Unido, dos Estados ou dos Municipios.

Com efeito, a Lei n.® 3.08[, de 22 de dezembro de 1956, revogada
pela Lei n® 6.383, de 7-12-1976, na lei nacional, revestia a natureza de
lei processual, da competéncia da Unifo. Fica reservado sos Estados o
processo discriminatério administrativo que deverd, cntretanto, guardai
concordfincia com a legislagdo bisica,

A liberdade dos Estados e dos Municipios em matéria de discriminagéo
de terras devolutas reduziu-se ao processo administrativo. Este mesmo
sofreu restrigdes & chegou a ser eliminado com a Lei n.° 3.081, de 1956.
S6 foi restabelecido com a promulgagdo do Estatuto da Terra, airavés da
disposigao do art. 11, que faz remissdo expressa ao Decreto-Let n’ 9.760,
na parte em que consagrava essa providéncia,

Essa compeléncia sofrera restricdes por parte do legislador federal,
uma restricio velada, ao accnat-se com a conveniéncia de cooperagdo da
Unido para a discriminagdo por via administrativa ou judicial das terras
dos Estados e dos Municipios:

“{...) através de convénios celebrados com 0s Estados ¢ os Mu-
nicipios, iguais poderes poderdo ser atribuidos ao Instituto Brasi-
leiro de Reforma Agréria (hoje Institute de Colonizaglo e de
Reforma Agréria — INCRA — g.n.) quanto as terras devolutas
estaduais € municipais, respeitados a legislacio local e o regime
juridico. préprio das terras situadas na faixa da fronteira nacional,
bem como a atividade dos érgdos de valorizagao regional” (Esta-
tuto da Terra, art, 11, § 1.5).

A competéncia legislativa de Estados e Municipios, definida nos
arts, 13 e 15 e outros da Constituicdo, exercida sob regime de cooperagio
com a Uniao, foi finalmente definida com a Lei n.° 6.383, de 7-12-1976,
que, através do art. 27, ampliou sua aplicagdo aos Estados e Municipios.

Se a fixagio de normas legais relativas ao procedimento adminisirativo
¢ inerente a autonomia dessas unidades menores da Federagdo, nao menos
verdade € que a meia referida no art. 103 do Estatuto da Terra, respeitadas
as peculiaridades locais ou regionais, estd condicionada a uma orientagao
capaz de assegurar a harmonia de procedimentos, com vistas ao objetivo
de uma politica agréria nacional. Isto serd possivel através de critérios
gerais basicos, a serem fixados mediante acordos e convénios para compa-
tibilizar as legislaghes estaduais ¢ municipais a legislacio federal.

Registre-se, aqui, 0 labor, sem solugiio de continuidade, dos jusegraris-
tas que do problema se tém ocupado, em louvivel preocupagio de aper-
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feigoar o sistema legal e de cooperagiio com o Poder Legislativo em assunto
tio complexo.

O valioso trabalho de andlise critica da legislagao relativa ao registro
imobilidrio, ligada ao instituto das terras devolutas, pelo Prof. Octdvio
Mendonga, se acresce aos de outros como Jacy de Assis, Affonso Borges,
Paulo Tormin Borges e, em campo mais genérico, as contribuigles de
Messias Junqueira, Octdvio Mello Alvarenga, Fernando Sodero, Altir de
Souza Maia, José Arthur Rios e Waldeci Urquiza. Menglo especial aos
esforcos, especificamente da drea da Amazbnia, de Benedito Monteiro, de
Paulo Lamardo e de tantos outros cujos nomes nfdo me ocotrem,

A discriminacdo de terras devolutas nfo exaure o problema agrério,
nao o resolve por si mesma.

Legislagio federal e legislagbes estaduais

Cabe fixar, embora de forma sucinta, a relagdo enire a legislacao
agrdria federal, como dito, legislagdo mais do que federal dado seu cardter
nacional, e as legislacdes estaduais, no que diz respeito as terras ptblicas,
ou mais precisamente, sobre as ferras devolutas,

Por forga da disposigdo constitucional de 1891 (Constituigdo, art. 64)
e para dar forma & federacdo, o patriménio dominial do governo nacional
foi transferido aos Estados em que se transformaram as antigas provincias
existentes sob o regime unitirio. Foram reservados & Unifo tdo-somente

as faixas de terras das fronteiras, as necessérias & seguranga nacional ¢
os bens ptblicos necessdrios aos seus servigos.

A disposicio do art. 64 € esta:

“Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas
nos seus respectivos territérios, cabendo 2 Unifo somente a por-
¢io do territério que for indispensével para a defesa das fronteiras,
fortificagBes, construcdes militares e estradas de ferro federais.”

As normas legais relativas & discriminagdo das terras piblicas, em
geral, eram, em dltima andlise, as vigentes desde 1850, a Lei n.° 601 e seu
regulamento, o Decreto n.° 1.318, de 30 de janeiro de 1854. Era natural
que assim fosse, visto que somente uma entidade de direito piiblico, o
poder federal, era o titular de todo o patrimdnio territorial. Assim dispunha
a letra da Constituigio imperial de 1824 em seu art. 2.°:

“Q seu territéric ¢ dividido em provincias na forma em
que atualmente se acha (...)”

Quanto aos bens publicos ou bens nacionais dispunha o inciso 15 do
art. 15 que aludia & sua administracio e alienagdo.
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“Q territério do Império” — assinala PIMENTA BUENO, o primeiro
comentador da Constituigdo imperial — *““nfio constitui somente a sua mais
valiosa propriedade; a integridade, a indivisibilidade dele ¢é demais nado
s6 um direito fundamental, mas um dogma politico”.

Quanto ao dpmjnio privado, do territdrio nacional, este é dos portu-
gueses ¢ dos brasileiros conjuntamente,

De dominio piblico, inicialmente, todo o territério nacional a que
se refere a citada Constitui¢do, a posse, a propriedade privada, é conside-
rada, até certo ponto, como simples concessdo ou, como define RUY CIR-
NE LIMA, uma simples prestacdo administrativa, “uma espécie de género,
a prestagio de coisa, ou seja, de terra devoluta, que aos particulares, reunin-
do as condicBes necessérias, faz o servigo publico de terras de colonizagdo™.

Terras devolutas, terras devolvidas ao patriménio piblico, comegaram
a ser problema a deslindar pelo poder piblico, a partir da Lei n.° 601,
de 1850. Terras devolutas sdo as que “‘se acharem aplicadas a algum uso
piblico, nacional, provincial ou municipal; as que nfio se acharem no
domfnio particular, por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por
sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incur-
sas em comisso por falta do cumprimento das condigGes de medigGes, con-
firmagdo e cultural; as que ndo se acharem ocupadas por posses, que,
apesar de nio se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta lei”
(g.n. Lei n° 601, de 1850). Qutras espécies foram indicadas na mesma
lei que comegava vedando as aquisi¢des dessas terras por outro titulo que
ndo o de compra,

Questdo relativamente simples, tornou-se complexa a partir da divisdo
do dominio territorial do Pais entre a Unido, Estados e Municipios por
forca da instituicio do regime federativo.

Repercussio do Estatuto da Terra

O interesse de individuar as terras devolutas da Unifio, dos Esta-
dos e dos Municipios passou a assumir maior relevo, dir-se-ia mesmo,
importéncia relevante, com a nova legislagdo agrdria, a partir do “Estatuto
da Terra”, posto que se impds a todas as entidades publicas a obrigagdo
de realizar uma politica fundiiria ou uma politica agriria objetivando,
como dito no art. 103 do Estatuto, “antes e acima de tudo, a petfeita
ordenagéo do sistema agririo do Pais, de acordo com os principios da justi-
ca social, conciliando liberdade de iniciativa com a valorizagdo do trabatho
humano”.

Procurou-se simplificar o procedimento de individuagio desse imenso
patriménio ptiblico, as terras ndo destinadas a fins especiais, o chama-
do patriménio privado da Unido.

Fazendo abstraggo da abundante legislagdo que a precedeu, fixemo-
nos na referéncia 3 Lei n.° 3.081, de 22 de dezembro de 1956, que visava
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a complementar, por via judicial, aquilo que se apresentava insuficiente
por via administrativa.

A legislacao anterior se multiplicars em vérios diplomas legais, tais
como o Decreto n.* 9.760, de 5 de setembro de 1946, revogado e depois
revigorado pelo art. 11 do Estatuto da Terra; o Decreto-Lei n® 1.164, de
18 de mar¢o de 1939; o Decreto-Lei n.° 1.968, de 17 de janeiro de 1940,
que regula a concessao de terras ¢ vias de comunicacio e o estabelecimento
de inddstrias na faixa de fronteiras; o Decreto-Lei n.° 2.610, de 10 de
setembro de 1940, que interpreta o anterior, e outros de menor importancia.

Por fim, a Lei n.° 6.383, dc 7 de dezembro de 1976, procurou espan-
car dividas, contradicdes e dificuldades de toda a legislacio anterior, ¢
sobretudo estabelecer um sistema rdpido, 4gil, de discriminagdo das terras
devolutas,

Ao lado dessas disposigOes legais, a existéncia de uma véria e abun-
dante legislagdo estadual, para o mesmo fim, no que diz respeito ao patri-
ménio privade dos Estados e Municipios.

E de ressaltar-sc a existéncia de legisla¢des estaduais exemplares, ade-
quadas a cada realidade local, a comegar pela Lei de Terras, de Sdo Paulo,
de 1941, que serviu de modelo ao Decreto-Lei n.° 9.760, de 5-9-1946.

Outras leis de terras, como simples exemplificacdo, as dos Estados
do Paran4, de Goids e do Para.

Limitacdes ¢ competéncia dos Estados

A primeira ¢ mais importante limitagio 3 competéncia dos Estados
para dispor de seu patrimonio €, ao nosso entender, a norma constitucional,
a partit da Constituicdo de 1934. Com efeito, o art. 130 da Constituigdo
de 1934 limitou a 10.000 ha a extensdo tetritorial aliendvel, indepen-
dente de autorizacio do Senado Federal: esse limite foi reduzido a
3.000 ha pela Emenda Constitucional n.° 10, de 1964, 3 Constituigio de
1946, limite conservado pela Constituigio vigente.

Era fatal o conflito legislativo entre leis federais ¢ estaduais, sobretudo
em pontos suscetiveis de interpretago véria. Pode-se dizer que foram os
Estados de Goids ¢ os demais situados na Amazdnia legal, os mais sujeitos
a esses equivocos.

Sob tal ponto de vista, nfo hd exagero em louvar a oportunidade da
Lei n° 6.383, de 1976, pela sua adequagdo as realidades ¢ peculiaridades
regionais, Vale inserir aqui o depoimento autorizado do jurista PAULO
LAMARAO, cujo labor na drea do territério paraense lhe dé autoridade
para esse julgamento.

“A Lei n.° 6.383, de 7 de dezembro de 1976” — diz o jurista paraen-
se — ¢, sem divida, o sinal mais evidente da extraordindria importincia
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que os problemas fundidrios alcangaram no estigio da evolugdo econdmica,
juridica e social do Brasil. (...) O art. 27 da nova lei estende sua aplica-
¢do s terras devolutas estaduais, quer na instdncia administrativa, quer
na judicial (.. .).”

E se € assim na Amazbnia, onde o problema fundidrio é mais grave
e complexo, conclui-se facilmente que o serd muito mais em relagio a
outros Estados.

A solugdo é, em grande parte, de boa vontade e de compreensdo pelos
poderes piblicos regionais, posto que um diploma legal da natureza da
Lei n.° 6.383 ji lhes proporciona um instrumento habil para realizar a
discriminagio das terras do seu patriménio.

Nio hd mais conflitos nem dividas a estorvar esse processo que se
deve conduzir sob a inspiragdo do principio de estreita colaboragdo entre
os poderes da Unifio e os poderes dos Estados e dos Municipios. O poder
ptiblico tem, agora, a grande responsabilidade de tornar efetiva a letra do
Estatuto da Terra: dar destinago a esse patrimfnio em beneficio da Nag@o,
que é a comunidade dos que produzem e promovem a riqueza e o bem-estar
de todos, cada um na drea de atividade que lhe for reservada dentro das
circunstincias em que se procura realizar o desenvolvimento econdmico
e social, através da ago conjugada da Unido, dos Estados ¢ dos Municipios,
como previsto no principio diretor, amplo, do art. 103 do Estatuto da
Tetra. Este pode ser entendido em consonfincia com outras normas da
mesma lei, especialmente as dos arts. 9.° ¢ 11.

Com efeito, ao estabelecer prioridade para utilizagho das terras piibli-
cas, nos objetivos da reforma agraria, o Estatuto inclui as terras devolutas
dos Estados e dos Municipios, depois dos bens da Unifo, aqueles que
constituem seu dominio privado.

A delegagio para que a Unido promova a discriminagio de terras
devolutas dos Estados ¢ dos Municipios, agora também prevista na Lei
n.° 6.383, resulta de disposigdes constitucionais que informam as tendén-
cias atuais do nosso federalismo, de cooperagdo entre a Unifio ¢ as entida-
des menores, prevista no § 3.° do art. 13 da Constituigdo. De acordo com
este, “a Unifio, os Estados e os Municipios poderdo celebrar convénios
para execugdo de suas leis, servigos ou decisdes, por intermédio de funcio-
ndrios federais, estaduais ou municipais”.

Legitimacdes: os ocupantes de terras ptblicas

Legitimacdo € o ato visando a tornar legitimo aquilo sobre cuja legali-
dade ou legitimidade hé ddvida, Nfo se confere legitimidade ao que ndo
apresenta pressupostos para revestir tal condicio. Legitimar a posse €
tornd-la juridicamente protegida, retirando-lhe o cardter de precariedade.
£ medida de carfter social que visa a proteger aquele que ocupa a terra,
dando-lhe destinagéio econdmica licita, com seu trabalho.
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A Lei de Terras, de 1850, j4 inserira medidas para tal fim, em seu
art, 11, quando permitiu fossem legitimadas “as posses mansas € pacificas
adquiridas por ocupagfio ptimdria ou havidas de primeiro ocupante, que
se achem cultivadas, ou com principio de cultura ¢ morada habitual do
respectivo posseiro ou de quem o represente (...)."

A Constituigio de 1946 assegurou o mesmo direito aos ocupantes de
terras devolutas estaduais. As condigdes de legitimagdo estdo indicadas na
vigente Constitui¢do (art. 171).

Antes, o Estatuto da Terra, em seu art. 97, previra a legitimagéo em
beneficio dos “posseiros”, observados os requisitos da “cultura efetiva ¢
da morada habitual”.

Em vérias legislacdes estaduais, sendo em todas, ha disposi¢bes no
mesmo sentido, por exemplo, a Lei n.° 7.055, de 4-9-1978, do Parana (art.
28); e a Lei n° 4.584, de 8-10-1975, do Pard (art. 2.°, inciso IX, alinea ¢).

Por fim, a Lei n° 6.383, de 1976, tantas vezes aqui citada, disciplinou
o processo dessa legitimagdo criando oportunidades para os ocupantes que
tenham revelado aptiddo para a atividade de exploragdo agricola e satisfa-
gam outros requisitos.

Nido cabe, dentro da orientacio que nos impusemos, nesta exposigao,
a analise de textos legais, muito menos comparé-los, como ¢ de bom estilo
quando se examinam leis de interesse piblico. Procuramos tao-somente, ao
referi-los, estabelecer uma conexdo entre leis federais ¢ leis estaduais, para
constatar certa unidade de orientagio ou de propésitos, voltados para valo-
rizagdo do trabalhador agricola. E considerando que se este é um aspecto
importante, € apenas um deles, dentro do complexo problema fundidrio.

Funcdo social da terra agricultdvel

A competéncia dos Estados e dos Municipios, definida nos arts. 13
¢ 15 da Constituigdo, nao foi eliminada, mas somente reduzida até certo

ponto, limitada para o fim de se adequarem aquelas entidades a politica
fundisdria, de sentido nacional.

Tal limitagdo ndo é prejudicial ao federalismo, antes o vivifica em
termos de eficiéncia. Essa cooperagio tornard mais 4gil a realizagdo de
vérias tarefas que se diluiriam, no conflito de competéncias, se persistisse
a orientagio oposta.

Quando se alude & individualizagio dos bens dominiais do poder
piiblico — da Unido, dos Estados e dos Municipios —, surge, naturalmente,
a indagagdo sobre sua destinagdo econdmica ¢ social, quando tantas restri-
¢bes sdo impostas ao patrimdnio privado.

Este ¢, realmente, o grande desafio que se apresenta ao Estado moder-
no, no cumprimento de sua missdo de promover, acima de tudo, o bem-
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estar, De tal modo que csse objetivo bdsico jd supera as idéias tradicionais
inspiradas no puro liberalismo.

Concluimos, por isso, que a discriminagio das terras devolutas ndo é
tudo, conquanto seja um passo importante, por parte do Estado brasileiro
para dar cumprimento a uma de suas mais relevantes missdes quanto ao
sey patriménio dominical.

Em relagdo aos Estados e Municipios, € relevante lembrar que, av
transferir-lhes as terras que eram do poder nacional, os constituintes de
1891 obedeceram a uma inspiragdo que estd expressa naquele dispositivo
do projeto de Constituigdo, da responsabilidade de Rui Barbosa, o art. 63:

“Uma lei do Congresso Nacional distribuira aos Estados
certa extensdo de terras devolutas, demarcadas a custa deles,
aquém da zona da fronteira da Reptblica, sob a cldusula de as
povoarem ¢ colonizarermn dentro de um determinado prazo, devol-
vendo-se, quando essa ressalva s¢ ndo cumprir, a3 Unido, a proprie-
dade cedida”.

Os instrumentos legais existem para a Unido, os Estados ¢ os Muni-
cipios satisfazerem esse compromisso. Referimo-nos a legislagiao relativa &
coloniza¢do oficial e particular, reguladas no Estatuto da Terra.

A Amazbnia € 0 maior desafio que se apresenta ao Estado brasileiro,
neste momento em que se exacerbam os problemas de preservagio do nosso
imenso patrimbnio territorial, objeto da cobiga predatéria de estrangeiros
e, também, de certos grupos nacionais desatentos de sua condigdo de natu-
rais desta grande nagdo. Neste momento, segundo dados confidveis, pelo
menos 1/5 da Regifio Amazonica j4 foi desvastado € o avango predatdrio
continua, sob varias formas, as mais primitivas ¢ funestas: as queimadas,
‘“as vorazes técnicas de derrubada através das moto-serras, do correntdo
e dos desfolhantes quimicos, entre os quais se tornou famoso o “agente
laranja”, utilizado na guerra do Vietnd e recentemente identificado em
alguns pontos do Estado do Acre”, conforme ressaltade pelo jusagrarista
amazonense, ¢ ilustre Prof, QOctavio Mendonga.

Missido dos jusagraristas

Os mais cruciais problemas que afligem a sociedade brasileira estdo
relacionados com a destinagdo adequada de seu patrimOnio territorial. Dete-
nhamo-nos em dois fendmenos que sdo ostensivos € suscitam inquietagdo:
o 8xodo rural e as migragGes internas desordenadas. Tdo inquietantes, que
levaram o governo da Unido a instituir comiss@io especial para estudar medi-
das corretivas, como se constata da Exposigio de Motivos n.° 4, de 5 dc
marco de 1980, firmada pelos Ministros do Planejamento, da Fazenda, do
Trabalho e Previdéncia Social, do Interior, da Educa¢do e da Saiide. As
migragdes internas, que se conectam intimamente ao éxodo rural, ameagam
a estabilidade dos centros urbanos, desorganizam o trabalho nos campos e
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prenunciam a escassez de alimentos, agravando os problemas das cidades
em termos de espago, de absorgio de mao-de-obra, de scrvigos essenciais
2 populagdo, com aumento do surto de violéncia ¢ de inseguranca. Basta
assinalar que o nimero de migrantes internos, que era, em 1970, de 29,5
milhes, passou, em 1976, a 37,5 milhdes, ou seja, mais de um ter¢o da
populagio brasileira.

A solugio estd no desenvolvimento econdmico racional, comegando
pela agricultura, estruturada sob formas sociais justas de utilizagio da
terra, com o aproveitamento do nosso imenso potencial fundidrio. Impde-se
um desenvolvimento planejado, sem as improvisagbes nem o empirismo
que tém marcado muitas das iniciativas de dmbito nacional.

Os jusagraristas — e o afirmamos perante a elite de juristas da velha
¢ semptre renovada Europa e do nosso continente inquieto, que nros trazem
suas ligSes e sua experiéncia, neste cendrio exuberante e misterioso da
Amazbnia continental, a Amazénia da antevisdo paradisiaca de ALEXAN-
DRE HUMBOLDT — t8m o dever de dar sua parte para as solugdes racio-
nais ¢ eficientes que conduzani ao bem-estar da nagio brasiletra.

Jusagraristas ndo sdo contempladores inertes do drama sdécio-econdmi-
co gue decidird do nosso futuro. Sao produtores de idéias, com o senfido
objetivo do direito. Do direito “como forma de vida humana objetivada”
segundo a definigdo do jusfilésofo, ou na expressiio do nosso maior jurista
que foi PONTES DE MIRANDA, do direito como instrumento para “solu-
¢do dos conflitos da vida social”,
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1. O golpe de 1964 — Causas e conseqiiéncias

Mudangas econdmicas e sociais causam tensdes politicas ('). A trans-
formacio do Brasil, passando de um pais de estrutura monocultural para
tornar-se um pais semiindustrializado (*), desencadeou um processo de gra-
ves rupturas sociais, que culminou com a destruigdo do sistema democra
tico. A 1.° de abril de 1964 caiu o governo do Presidente Joao Belchior
Marques Goulart, destituido pelos militares. Estes, em cstreita colabora-
¢A0 com os representantes do grande capital, tendo como base intelectual
de sua agio o Instituto de Pesquisa e Estudos Sociais (IPES), com o apoio
dos Estados Unidos, elaboraram os planos para a substituigio da democra-
cia brasileira por um autoritarismo capitalista a fim de, assim, recuperarem

* O Prof. Dr, Horst Bahro leclona Ciéncian Politica na Unilversidade de Coldnia e
o Dr. Jiirgen Zepp é seu ex-Assistente,

(1) HUNTINGTON, Samuel P, Political Order tn Changing Societies. New Heven
London, Yale University Press, 1915, 9¢ ed., pp. 140 ss. et passim; sobre o Brasil,
cf, pn. 219 5.

(2) Cf. p. ex. WOHLCKE, Manfred. Brasilien — Anatomie eines Riesen, Minchen,
C. H, Beck Verlag, 1985, esp. pp. 28 ss.
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a predominincia das classes proprietarias (*), garantindo todavia um desen-
volvimento modernizante do pais (*). Como conseqiiéncia desse golpe de
Estado, o governo civil foi destituido, os politicos democriticos perderam
seus direitos politicos, as posi¢bes-chave das instituigoes politicas (sindi-
catos, bancos, assoviagles profissionais ¢ econdmicas) passaram ao contro-
fe do Estado — pela primeira vez na histéria do Brasil os militares assu-
miram eles mesmos o poder.

As causas do golpe tém suas raizes no receio — nfo fundamentado -—
de que as classes proprietdrias tinham pelo comunismo, receio fomentado
pelos militares da extrema direita; na época, grassava uma séria crise eco-
némica, acompanhada de progressiva inflagiio, de extraordinidric déficit or-
camentério ¢ elevadas dividas externas (%), males que foram atribuidos ao
governo democritico. As “reformas bdsicas”, planejadas por Goulart, deram
ensejo ao golpe de Estado. O que desencadecu a crise foi o fato de o Pre-
sidente ter assinado demonstrativamente, a 13 de maio de 1964, um decreto
de reforma agrédria, sem indenizagdo imediata, e um outro, estatizando refi-
narias de petréleo particulares (!). Os militares, porém, estavam divididos
entre eles: de um lado, a “linha dura”, que visava a uma supressdo ampla
e radical de toda opinido e toda a¢do divergentes (*); ¢, do outro lado, o
grupo moderado dos “‘sorbonistas” (%) (mais tarde chamados de “castellis-
tas”), que defendia um procedimento ditatorial, porém mais seletivo e mais
cauteloso nas suas medidas de restrigdes aos direitos politicos ¢ individuais
do cidaddo (®). A esse segundo grupo pertencia o primeiro presidente mili-
tar brasileiro, 0 Marechal Humberto de Alencar Castello Branco. Sob o
seu governo, onde 0s civis desempenharam papéis preponderantes, foi pos-

(3) DREIFUSS, René Armand. 1964: A Conquisia do Estado — Acio Politica,
Poder e Goipe de Classe. Petropolis, Editore Vozes Litda., 1981, pp. 170 ss, 396 ss.
et passim.

(4¢) Ci. SCHNEIDER, Ronald M. The Political System of Brazil — Emergence
of a “Modernizing” Authoritarian Regime, 1864-1970, New York/London, Columbia
University Press, 1971, p. 10, onde estabelece a diferenca entre “desenvolvimento
e “modernizacio™.

(5) SKIDMORE, Thomas E. “Politics and Economic Policy Making in Authori-
tarian Brazil, 1937 — 717, in: ALFRED STEPAN, ed. Politics in Brazil — Origins,
Policies, and Future. New Haven/London, Yele University Press, 1973, pp. 4 ss.

() Para pormenores, cf. SKIDMORE, Thomas E. Politics in Brazil — 1930-1964.
An Experiment in Demoeracy, London/Oxford/New York, Oxford University Press,
1967, pp. 284 ss. Of. também STEPAN, Alfred. The Military in Politics Changing
Patterns in Brgzil, Princeton, NJ.: Princeton University Press, 1971, pp. 195 s.;
SCHNEIDER, op. cit. (n. 4), pp. 93 s.

(Y Cf. SKIDMORE, op. cit. (n. 5), pp. 16 &8s,

(8) Segundo a Escola Superior de Guerra, ef, parte 3, o “think-tank™ dos mili-
tares, que foi equiparada & Sorbonne.

(9) Cf. esp. VELASCO E CRUZ, Scbastiio C.—MARTINS, Carios Estevam.
‘“De Castello a Figueiredo: uma Incursio na pré-histérin da “abertura”, in Socie-
dade e Politica no Brasil Pds-64, Sfo Paulo: Editora Brasilienze S.A., 1983, p. 186.
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sivel refrear a inflagdo, mas ndo se vetificaram impulsos decisivos para
o crescimenio econdmico do Pais ().

Em 1967, 0 General Arthur da Costa e Silva assumiu a presidéncia da
Repiiblica. Também ele era considerado pertencente ao grupo dos “sor-
bonistas”, embora mantivesse contato com oficiais da ctipula da “linha
dura” (*'). Sob o seu governo, verificaram-se os primeiros sinais positivos
do “milagre econémico brasileiro”, com um grande crescimento econdmico
e excedentes do comércio exterior (**); nao lhe foi possivel, contudo, fazer
prevalecer a politica da “seguranga nacional”. Sob seu sucessor, o Gene-
ral Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), a ditadura passou a domi-
nar em toda a sua severidade, verificando-se ac mesmo tempo, porém,
sycessos impressionanles no setor do crescimento econdmico.

Aparentemente, os militares governaram apoiando-se no Estado de di-
reito. Através de um “Ato Institucional”, de 9 de abril de 1964, foi con-
ferido ao Presidente, por um periodo de noventa dias, o poder de supri-
mir os diteitos politicos dos cidaddos por aié dez anos e de cassar man-
datos parlamentares em todos os niveis do governo (¥). Com o segundo
Ato Institucional, de 27 de outubro de 1965, foram prolongados os plenos
poderes especiais do Presidente, até o fim do seu mandato, isto €, até 15
de marco de 1967. A jurisdigho militar foi estendida aos crimes contra
& segurancga nacional; foi introduzida a eleigio indireta do Presidente e do
Vice-Presidente (e mais tarde dos Governadores estaduais) e os partidos
politicos foram proibidos. Em substituicio aos partidos anteriores, o pro-
prio Estado criou artificialmente dois outros: a ARENA (Alianga Renova-
dora Nacional), como partido da situagdo, e o MDB (Movimento Demo-
critico Brasileiro), como partido da oposicdo. Em 1967, através de mais
um Ato Institucional, foi posta em vigor uma nova Constituicio, pela qual
se instituiu uma centralizagdo dos poderes ao nivel da Unigo, concentrando-
os nas mios dos militares ().

Em dezembro de 1968, o Congresso Nacional, cuja majoria era com-
posta pelo partido do governo, a ARENA, negou ao Presidente da Rept-
blica a aprovacac da suspensao da imunidade de um deputado do MDB,
embora essa medida tivesse sido declarada como do interesse da seguran-
¢a nacional (**). Em vista disso, o Presidente decretou o recesso do Con-

(10 SKIDMORE, op. cit., (n. 5), pp. 9 s.
(11) SKIDMORE, op. c¢it. (n. 5, p. 1L
(12) SEKIDMORE, op. cit. (n, 5), pp. 12 s.

(13} BICUDO, Hélic Pereira. O Dirgite e a Justica no Brasi (Uma Andlise Critica
de Cem Anos). Sao Paulo, Simbolo S.A., Indistrias Graficas, 1978, p. 34, Cf. tb.
CRUZ-MARTINS, op. cit, (n. 8), pp. 18 5.

(14) BICUDQ, op. cit. (n. 13), p. 31.
(15) SKIDMORE, op. cit. (m. 3), p. 14; Bicudo, op. cit. (n. 13), pp. 37 s.
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gresso por tempo indeterminado e baixou o Ato Institucional n’® 5 (AL-5),
pelo qual o Presidente adquiria poderes ilimitados para intervengdo de
todo € qualquer tipo ¢ em todas as esferas do direito. Com base no Al-S,
foram cassados centenas de mandatos politicos e o Supremo Tribunal foi
“saneado” (1%}, Com uma emenda constitucional, 0 regime militar erigiu
para si mesmo um novo embasamento, que lhe outorgou poderes ilimita-
dos.

2. Caminhos para a “abertura politica”

Com a eleigdo do General Ernesto Geisel para a presidéncia da Repi-
blica, em novembto de 1973, para o periodo de margo de 1974 a marco
de 1979, foi confirmada a vitéria dos “castellistas” em face da “linha
dura”. T4 no inicio do sew mandato, Geisel anunciou o que mais tarde
ficou conbecido como a “abertura politica” (*"): uma passagem gradual,
mas segura, em dire¢dio ao aperfeigoamento democritico, sem pausas de
estagnacfio nem retrocessos, mas visando a substitui¢do das leis de excecdo
por “salvaguardas eficazes dentro do contexto constitucional & ordem esta-
belecida”,

O mandato de Ge:sel foi, desde o inicio, dificultado pelo choque cau-
sado pela elevacdo do prego do petrdleo, ocorrido em 1973, o que signi-
ficou, para o Pais, que dependia quase por completo das importagSes desse
produto e seus derivados, o fim do milagre econdmico. Com isso, o regime
militar perden a confianca das classes alta e média, que ¢ sustentavam
até entdo (%) Isso tornou-se evidente com as eleicdes de 15 de margo de
1974, para o Congresso Nacional e para as Assembléias Legislativas Esta-
duais, quando a ARENA sofreu pesadas derrotas (*?). O governo Geisel,
ante a ameaga de perda de legitimagio, que teria podido fazer ruir com-
pletamente o poder militar, tentou sair do impasse através da manipulagfo
do direito eleitoral: em junho de 1976, através da Lei Falcdo (*%), a propa-
ganda dos partidos pela televisgo foi drasticamente restringida, o que pre-
judicou sobretudo a oposi¢ao; além disso, varios deputados, que denun-
ciaram a violagdo no Pais dos direitos humanos por parte do Exército,
tiveram seus mandatos cassados. Ao lado de tentativas de uma mudanga

(16) SKIDMORE, op. cit. (n. 5}, pp. 14 &

{17 KUCINSKI, Bernardo, Abertura, Histérie de uma Crise. S8io Paulo, Edifora
Brasil Debates Lida., 1982, p. 20. Quanto as causas possiveis da abertura, ¢I. tam-
bém WOHLCKE, Manfred. Brasilien 1983 Ambivalenzen seiner Politischen und
Wirtschayftlichen Orientierung. Baden-Baden, Nomos Verlagsgeselischaft, 1983, pp.
23 ss.

(18) EKUCINSKI, op. ¢ff. (n. 1T}, 8. 27 s8.

(19) KUCINSKI, op. c¢it. {n, 17), 8. 37.

(20> Detalhes a respeito, ¢f. DUARTE, Ceiina Rebello. “A Lei Falefio: antece-
dentes e impacto®, in BOLIVAR LAMOUNIER (org.): Voio de Desconfianga —
Eleigoes e Mudanca Politica no Brasil: 1970-1979. S&o Paulo, Editora Vozes Litda.,
1980, pp. 173-216.
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do sistema de governo, a policia e os militares, sobretudo os da “linha
dura” em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro, recorreram de novo ¢ maciga-
mente & tortura e ao assassinato de comunistas e criticos liberais do sis-
tema,

Depois que o MDB, contra todas as previsdes e apesar de condigdes
tdo desfavordveis, ganhou com grande margem as eleigdes municipais de
15 de novembro de 1976, os fundamentos do sistema pareciam realmente
abalados. Geisel, tomando como pretexto a ndo aprovagdo de uma lei sobre
a reforma judiciaria, decrctou a dissolucdo do Congresso, a 2 de abril de
1977. Ainda no mesmo més, pds ele em vigor o “pacote de abril”, com
14 emendas constitucionais e 6 decretos-leis: entre as medidas do “pacote”,
destacam-se sobretudo a redugiio da maioria obrigatdria exigida para emen-
das na Constituicio; a criacio dos senadores “bibnicos”, de fato nomea-
dos diretamente pelo governo; a prorrogacio do mandato presidencial do
futuro presidente para o periodo de seis anos; e a modificagio da propor-
cao numérica dos deputados no Congresso Nacional, em favor dos Esta-
dos e Territdrios nos guais 0 governo linha esperanga de obter resultados
gleitorais favordveis (27).

As mudangas politicas tiveram repercussdes também entre os milita-
res. Por vm lado, aumentou a pressao da “linha dura” junto ao Presi-
dente; por ouiro lado, no préprio seio dos militares levantaram-se vozes
defendendo a “volta aos quartéis”. Geisel designou como seu sucessor o
Chefe do Servigo Nacional de Informagdes (SNI), o General Jodo Bap-
tista Figueiredo (*3), Em junho de 1978, Geisel baixou novas emendas
constitucionais (“pacote de junho”), revogando o ALS5, assim como todas
as suspensdes de direitos baseadas nesse Ato, retirando também do Pre-
sidente ndo s6 determinados poderes especiais, como também o direito de
decretar o recesso do Congresso, além de abolir a pena capital, o bani-
mento ¢ a prisdo perpétua (**). Foram mantidos, contudo, a Lei de Seguranga
Nacional (**), os senadores “bibnicos” e a ““Lei Falcio”. Geisel ndo decre-
tou, tampouco, a anistia geral, exigida por amplos setores da sociedade (25),
Na Constituicdo, foi introduzida ainda a possibilidade de o Presidente de-
cretar o “estado de emergéncia”. Com isso, os militares consideravam que
cstavam lancados os fundamentos da abertura politica, sem que eles per-
dessem a posi¢do que tinham até entdo.

$21)9 KUCINSKT, op. cit. (n. 17}, pp. 60 ss. Of. th, CRUZ-MARTINS, ap. cit.
n. 9, p. 55.

(2:.’)8 KUCINSKI, op. cit. (n. 1Ty, pp. 73 5. CRUZ-MARTINS, op. cit. (. 9)
1. 58,

(23) RUCINSK], op. cit. (n. 17), p. 83; CRUZ-MARTINS, op. cit. (n. 9), p. 60,
(24} Uma nova lei sobre a protecfio do Estado democratico deveria substituir
aquela lei. Cf. “Anteprojeto propde garantias para liberdades politicas”, in: Folha
de 8. Paulo, de 22-1-1988 e “Lyra entrega a Sarney “pacote de leis””, in: Folha de
8, Paulo, de 14-2-1986.

(25) KUCINSKI, op. cif. (n. 17), pp. 89 s3. A “Lei Falcdo” fol revogada s0 em
outubro de 1984, cf. “Adeus 4 Lei Falcdo”, Folha de §. Paulo, 19-10-1984.
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3. A supressio dos direitos humanos e g censura

A base da legitimagao do regime militar foi — como em toda a Amé-
rica do Sul (**) — a ideologia da “seguranga nacional”. No Brasil, foi
ela desenvolvida pela Escola Superior de Guerra (ESG), tendo como “‘pai
espiritual” (*') a “eminéncia cinzenta” dos presidentes militares, 0 Gene-
ral Golbery do Couto e Silva. “Seguranga nacional” abrange tudo o que
se refere 2 vida nacional, tanto na politica interna como externa (*®). Ela
traduz “o relativo grau de garantia que o Estado, através de medidas de
ordem politica, econdmica, militar e psicossocial, dentro da esfera de suas
competéncias, proporciona & Nagdo em uma determinada época, a fim de
cOnseguir assegurar a realizacdo das metas de interesse nacional, apesar
dos antagonismos existentes” (*). Atrds dessa ideologia, esconde-se um
anticomunismo indiscriminado, que declara como agente de Moscou qual-
quer pessoa inimiga (**); com base nela, foram definidos em 1969 initme-
ros crimes contrz a seguranga nacional (*Y). Pela Constituicio de 1969, foi
atribuida a todo cidadao brasileiro a responsabilidade pela seguranca ¢ foi
instituido o “Conselho de Seguranga Nacional”, com amplos poderes (*%).
Com os servigos secretos, foi mantado um extenso sistema de dentncias,
com representagdes em todos os Ministérios ¢ empresas estatais, através das
suas “DivisGes de Seguranca e Informagio” (DSI) (*%). Os delitos enqua-
drados nas leis de seguranca nacional (%) caracterizavam-se por estarem
definidos de uma forma vaga e genérica, oferecendo ampla margem % arbi-
trariedade (**). Com isso, sob o manto do direito, foram levantadas as
bases do Estado policial arbitririo,

(26) Cf., p. ex, NOHLEN, Dieter. “Militirregime und Redemockratisierung in
Lateinamerika”, in Aus Politik und Zeitgeschichie, B 9/86, de 1-3-1886, p. 8.

(27} Cf. STEPAN, op. cif. (n. 8), p. 185. Detalhes a respeito, cf. OLIVEIRA.
Eliézer Rizzo de. As For¢as Armadas: Politica e Ideologia nmo Brasil (1964-1969).
2% ed,, Petrépolis, Editora Vozes Lida. 1978, esp. pp. 18 ss.

(28) Cf, CQUTO E SILVA, Golbery do. Conjuntura ¢ Politica Nacional. O Poder
Egecutivo & Geopolitica do Brasil. 3% ed,, Rio de Janeito, Livraria José Olympio
Editora, 1980, esp. pp. 251 ss.; cf. th. SCHNEIDER, op. cit. (n. 4), pp. 245 ss.

(29) Cf. SCHNEIDER, op. cil. (n. 4), p. 248. Cf. ib. a respeito a coletinea de
material de FIDELLS, Guido. Lei de Segurance Nacional e Censura (Comentdrios;.
Sdo Paulo, Sugestdes Literarias S/4, 1979, p. 42

30) CI., p. ex, MARCONI, Paulo. A Censura Politica na Imprensa Brasileirg
(1968-1978). 2% ed., revista, Sdo Paulo, Global Editors e Distribuidora Ltda., 1980,
Pp. 18 ss.

(31) Por Decreto-Lei n.¢ 898, de 28-9-1969, cf. FIDELIS, op. rit. {n. 29), pp. 49 s.
(32) FIDELIS, op. cif. (n, 28), S, 44.

(33) KUCINSKI, op. cif. (n, 17), p. 18.

(34) Cf. a coletinea de material de FIDELIS, op. cit, (n. 29), pp. 50 s5. Por
fim, & Lei n.® 6.620 sobre a Seguran¢a Nacional, de 17-12-1976, emendada pela
Lel n? 7.170, de 15-12-1883,

(35) Cf. tb. KUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 91. Existem, porém, th. em paises em que
predomine o Estado de direito, violagdes contra o principio do “nullum crimen
sine lege”, como por exemplo na Replblica Federal ds Alemanha; cf. a juris-
dicdo do Tribunal Federal da RF.A. concernente a coacho in: Neue Jurigliche
Wochenschrifi 1068, p. 1771 (1772).
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ViolagBes dos direitos humanos, cassagdes de mandatos ¢ demissdes
de postos, bem como banimentos de politicos mal vistos pelo sistema,
comecgaram com o advento da ditadura militar, com base no primeiro Ato
Institucional. A partir de 1968, os militares passaram, sem nenhum res-
paldo juridico, a deter, torturar, mutilar ¢ assassinar os inimigos declara-
dos do regime ou os que eram como tal considerades. O Departamento
do Servigo de Informagdes do Exército, encarregado dessas atividades espe-
ciais, era o DOI—CODI (Destacamento de OperagSes de Informages
— Centro de Operacdes de Defesa Interna) (*). Mas também membros
da policia patticiparam de torturas e assassinatos, como o famigerado Dele-
gado Sérgio Fleury, do Depariamento de Ordem Politica e Social (o
DOPS), de Sio Paulo (7). Foram adotados os métodos que os esquadrdes
da morte empregavam no combate & criminalidade comum e & marginali-
dade, fazendo-se justica com as préprias maos (*%).

Ao lado dos militantes da guertitha urbana, que teve importincia
sobretudo nos anos 68-69, ¢ cujos mais conhecidos representantes foram
Carlos Marighela e Carlos Lamarca, as vitimas foram jornalistas liberais,
sacerdotes da Igreja Catdlica especialmente engajados nos interesses das
camadas pobres da populagio, mas também pessoas completamente fora
de qualquer atividade politica ou social (*). A tortura, alids comumente
empregada pela policia brasileira (*"), foi nessa época brutal, conduzindo
freqiientemente a mutilagGes ¢ mesmo & loucura. As pessoas — homens,
mulheres e fambém crisngas — foram torturadas de uma forma que lem-
bra as atrocidades dos desumanos guardas dos campos de concentragdo,
durante o tegime nazista alemo. Os métodos de tortura preferidos (*),
possivelmente desenvolvidos pelo servigo secreto americano (*2) e transfe-

(36) Cf. sobre isso a mais importante documentacio sobre a tortura Brasil:
Nunce Mais — Um Relato pare a Historig, 52 ed., Petrépolis, Editora Vozes Ltda.,
1985, pp. M3 s5.; e ¢ depoimentio a respeito na carta dos presos politicos no Rig
de Janeiro ao Presidente da Ordem dos Advogados do Brasil, in Brasilien Do-
kumente, Materialien 5 ~- Zur Siluation der Menschenrechte — Juristen klagen
all; amnesty internatiopnal: Koéin, 1877, p. 102

{37) Brasilien Dokumente, op. cit, (n. 36), p. 22,

(38) PINHEIROQ, Paulo Sérgio, “Policia e crise politica: O caso das Pollcias Mill-
tares”, in: 4 Violéncie Brasileiru, 340 Paulo, Editora Brasiliense S.A., 1982, p. 70.

(38) GABEIRA, Fernando., A enirevisia do Pasquim, in: GABEIRA, Fernando.
Carta sobre a Anisiia — A entreviste do Pasquim — Conversegdo sobre 1968.
Rip de Janeiro, Editora Codeeri Lids., 1979, p. 37, Cf. de modo geral; Brasil:
Nunce Mais, op. cit. {n. 36}, pp. 93 ss.

(40) GABEIRA, op. cil., (n. 38), p. 67; cf. tb. PINHEIRO, op. ¢if. (n. 38), p. 71.
41> A respeito das aitrocidades inimagindveis da época em torto do ang 1977,
cf, Brasil: Nunca Muais, op. cit. (n, 36); e Brasilien Dokumente, op. cit. (n. 36,
passim.

(42) GABEIRA, op. cit, (n. 39), p. 28; os livtos de SCHNEIDER, op. cit. (n. 4

e de S8TEPAN, op. cit. (n, 6), ndo tratam o problema da tortura como consti-
tuindo um elemento estabilizante do regime militar.
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ridos para regimes autoritdrios na América do Sul, foram os seguintes:
o “pau-de-arara™, em que o preso, ¢om as mios e os pés atados a uma
vara passada sob os joelhos, é pendurado com a cabega para baixo e
submetido a outras torturas; choques elétricos, principalmente na cabega
e nos Orgaos genitais; asfixia simulada; “telefone”, pancadas simultineas
em ambos os ouvidos; ‘‘latas”, onde o preso tem que ficar descalgo, em pe
sobre duas latas abertas e vazias; a “geladeira”, uma cabine aclimatizada
com um frio intenso ou um calor insuportdvel, na qual o preso, nu e
sempre sob observagdo, ¢ exposto a ruidos fortissimos (*3).

O balango da supressao brutal dos direitos humanos e da liberdade
politica, ao fim do mandato Geisel, registrou 4.682 cassagbes, entre as
quais 300 de professores universitérios, 500 de politicos, 50 de ex-gover-
nadores ou prefeitos, muitos diplomatas, lideres sindicais e funciondrios
piblicos (**). O ndmero de assassinados e torturados ndo pode ser averi-
guado com seguranga. Para o periodo de setembro de 1973 a setembro
de 1975, KUCINSKI menciona pelo menos 32 desaparecidos. Supde-se que
todos esses desaparecidos — como na Argentina — foram assassinados.
Durante o periodo que vai da entrada em vigor da Lei de Seguranga Nacio-
nal até o fim de 1978, segundo esse autor, foram condenadas cerca de
2.000 pessoas, ¢ somente uma a pena capital (*%).

A censura sempre faz parte dos métodos de repressio dos regimes
autoritdrios. No Brasil, foi ela incorporada a um sistema de doutrinagéo
nacionalista, baseado na ideologia da ‘“‘seguranga nacional”. Essa ideologia
foi difundida sobretudo nas escolas, onde conceitos como “ordem”, *“obe-
diéncia”, “responsabilidade”, “respeito & hierarguia”, “patriotismo”, “fami-
lia”, “comunidade” e ‘“solidaricdade” deviam ser ensinados através da
disciplina, entdo obrigatéria, intitulada “Ordem Social e Politica Brasileira™
(OSPB) (*), tendo, na época, o programa Mobral a mesma orientagao (*7).

A censura (**), por outro lado, tinha como fungdo barrar a propagagdo, e

(43) Brasilien Dokumente, op. ¢if. (n. 36), pp. 41 55, 101, Na literatura consul-
tada, nfe puderam ser comprovados os Yumores segundo os quais 0§ presos levados
a0 DOI.CODI, especiglmente sob a chefla do j4 mencionado Delegado Fleury,
fossem conduzidos a locais afasiados, e S&oc Paulo, ¢ esquartejados vivos, tortu-
rodos até a morie. Talvez se trate agui des “casas dos horrores”, referidas em
Brasil: Nunca Mais, op. cit. (n, 36), p. 260,

(44) EKUCINSKI, op. cit. (n. 17, p. 110.

(45) XKUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 91. Em Brasil: Nunca Mais, op. cii. (n. 367,
pp. 291-293, sfo mencionados nominalmente ao todo 125 desaparecidos, no periodo
de 1964 até 1974. NASCIMENTO, Gilberto e BIAZZO, Miguel em “Desaparecidos:
histéris. a ser esquecida?”, O Sdo Paulo, de 5-11-1985, dio 144 desaparecidos para
& época entre 1964-1970.

(48} KUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 81.

(47) Ch, SCHMITTER, Phillippe E. “The “Portugalization” of Brazl?”, in
STEPAN, op. cit. (. 5}, pp. 215 5.

(48) SCHMITTER, op. cit. (n. 47), p. 217.
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até mesmo a simples mengdo da sua existéncia, de valores indesejdveis,
tais como “egofsmo”, “rebelido”, “desobediéncia as autoridades” (*°}, pas-
sando com isso o regime militar a adquirir fei¢hes de um sistema totalité-
rio fascista.

A censura atingiu em primeira linha as emissoras de radiodifusdo e
de televisdo (*), que no Brasil sdo empresas particulares, mas estendeu-se
também a jornais e revistas, assim como a livros, pegas de teatro, letras
de musicas e obras de arte pléstica. J4 em 1967, {oi proibida propaganda
de guerra ¢ de subversfo da ordem politica e social (*'). Em dezembro
de 1968, enquadrados no Ato Institucional n° 5, os editores de dois jornais
foram temporariamente detidos ("%}, Esse “fundamento juridico’” empres-
tava, alids, ao regime a possibilidade de processar jornalistas que infrin-
gissem as idéias da ‘‘seguranga nacional”. Com a Constituicdo de 1969,
a censura foi legitimada com a justificativa de que a publicagio de livros,
jornais e revistas prescindia de uma autorizagdo oficial e que s6 o “abuso”
da liberdade de imprensa seria considerado ilegal (**). Nesse sentido, foi
baixada uma série de regulamentagGes (*%).

Um dos alvos da censura era a pornografia, incompativel com os
valores propagados pelo regime militar. Nessa categoria foram enquadrados
romances como Madaine Bovary. O Amante de Lady Chatierley, Fanny Hill,
O Trdpico de Cancer, QO Trdpico de Capricornio (**). A censura politica
foi, entretanto, mais eficiente, uma vez que conseguiu impedir as infor-
magdes sobre os horrores do regime. Os critérios usados por essa censura
ndo eram inequivocos. A partir da segunda metade de 1973 até o comego
de 1974, época do maior rigor da censura (*%), foi proibida a republica-
cido de artigos de jornais estrangeiros sobre ditaduras como as da Grécia
ou do Paraguai. Da mesma forma, o nome de certas personalidades vistas
como indesejdveis no Brasil ndo deveria ser mencionado. Eram considera-
dos tabus temas relativos & prépria censura, 4 fortura e aos presos poli-
ticos. Também deveriam ser evitados artigos criticos a simbolos do nacio-
nalismo brasileiro, como, por exemplo, idolos do futebol. Comentérios

(49) Comegando com ¢ Decreto-Lei n.® 869/69, de 19-9-1989; cf. SCHMITTER,
op. cit. (n. 47), pp. 215 5.

(50) SCHMITTER, op. cit. (n. 47), p. 217.

{51) N&o conseguimos encontrar informacgdes pormenorizadas & respeito; s nossas
suspeitas, nesse nonto, apéiam-se em nossas préprias observagbes e também no
fato de que as emissdes da televisio e do radio sio mais difundidas do que outros
meios de divulgacio.

(52) Pela Lel de Imprensa n.® 5250, de 9-9-1967, ¢f. FIDELIS, op. cit. (n. 28),
p. 132,

(563) STEPAN, op. cif. (n. 6}, p. 221,

(54) FIDELIS, op. cil. . 29}, pp. 122 ss.

(65) Cf. 8 coletinea de material de FIDELIS, op. cif. (n. 28), pp. 129 ss. Cf. th.
Zensur in Brasilien —— cine Dokumentation, publicada pela Amnesty International
— Brasilien Koordinationsgruppe, Kéin: Rundschau n.° 3, setembro de 1976, passim.

(56) FIDELIS, op. cit. (n. 29), p. 150.
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negativos sobre a situagdo econdmica também foram mal vistos, Os critérios
usados pela censura durante os anos da “abertura” ficaram cada vez
menos claros ("), No campo da literatura, autores brasileiros foram cen-
surados, sobretudo CASSANDRA R10S, ADELAIDE CARRARO ¢ RU-
BEM FONSECA. E conhccida também a censura do romance Zero, de
IGNACIO DE LOYOLA BRANDAO, e de Aracelli, Meu Amor, de ]OS_E
LOUZEIRO (**). Em 1976, foram proibidos seis filmes, 29 pecas teatrais,
74 livros e 292 cangbes (°°).

L3

Com a “abertura”, os métodos foram modificados. Com a suspensao
da censura pelo Presidente Geisel, em 1978, comegou-se a adotar processos
mais sutis, que passavam despercebidos da opinido piblica e &s vezes até
mesmo dos diretamentc atingidos. Foram usadas pressdes de ordem poli-
tica, econdmica ¢ administrativa, registrando-se também uma censura inter-
na, dentro das proprias empresas ().

4. Politica econimica

O acelerado desenvolvimento ccondmico brasileiro, iniciado na segun-
da metade da década de 50, foi induzido inteiramente por estimulos pro-
venientes de fora, tendo dois efcitos imediatos: rdpido crescimento, sobre-
tudo no ramo da indistria de bens de consumo durdveis, assim como
aumento da quota pablica do Produto Nacional Bruto (PNB). Nesse perio-
do, foram langadas as bases decisivas para a futura estruturagio e a dis-
tribuigao regional das indistrias dinAmicas no Brasil (3Y).

Ao lado de uma cada vez maior dependéncia do exterior, os sucesso-
res do entio Presidente Juscelino Kubitschek viram-se confrontados com
um crescente desequilibrio interno do desenvolvimento do Pafs. Esse estado
de coisas também mudou quando foi destacada pela primeira vez a impor-
tincia do plancjamento regional para um desenvolvimento equilibrado do
Pais, no Plano Trienal de 1963-1965 ("%), A construgio de Brasflia pro-
ximo ao centro geogrifico do Pafs, por Juscelino Kubitschek, deu-se nos
anos 1957-1960 e a transferéncia das fun¢des de capital foi concluida em
1972 ("), Este foi um tipico exemplo da tentativa de estimular o desen-

(67 MACHADO, José Antdénio Pinheiro, Opinido X Censurt — Momentos de Lute
de um Jornal pela Liberdade. Porto Alegre, L&M Editores, 1978, p. 134,

&8) MACHADO Pinheiro, op. cit. (n. 57), p. 135,

(59) FIDELIS, op. cit. (m. 28), p. 150.

(60» Cf. Brasilien Dokumente, op. cit. (n. 36), p. 47.

(81) Cf. especialmente a este respeito MARCONI, op. cil. tn, 30, pp. 115 ss.,
pPp. 128 ss, 137 85. A suspensfo definitive de toda censura é prevista no projeto
de lei para a protegio da liberdade de opinido em diversdes e espetaculos phblicos,
cf. “Governo quer modificar o projeto de Alvaro Valle”, in Folha de 8. Paulo,
de 21-12-1985.

(62) Cf. DICKENSON, John P. Brazil, Polkestone, Wm Dawson & Sons Ltd.,
1978, p. 17.

@3y Cf. WOHLCKE, op. cil. (n. 2) pp. 32-34; AMARAL Adriang B. do. Indus-
triglisierung in Brasilien —— Zur Politik der Imporisubsiitution. Tiibingen — Basel,
Horst Erdmann Verlag, 1977, pp. 20-25; DICKENSON, op. cif. (n, 62), p. 17.
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volvimento interno para além do superpoderose Sudeste, fora do eixo
S&o Paulo—Rio de Janciro, e que se caragterizou por gastos desmesurados
e cujo efeito teve sobretudo um cardter simbélico ¢ um valor propagan-
distico para a politica regional brasilcira. Entretanto, a dindmica propria
do desenvolvimento industrial fez com que, entre 1955 ¢ 1964, a partici-
pacio da Regido Sudeste no conjunto global da produgao industrial do
Pais crescesse de 75,49 para 83,2%, enquanto decrescia a importdncia
das demais regides (**). Foi somenie no decorrer da década de 70 que
¢ssa participagio diminuiu, alcangando em 1975 76% c em 1980 77,1%,
registrando fndices semelhantes aos de antes do “milagre brasileiro™ (*).

No infeio da ditadura militar, os meios tradicionais da politica econd-
mica foram esgotados. Assim, o Governo Castello Branco decidiu, a partir
de 1965, e de modo reforcado desde 1968, langar mdo da estratégia de
“diferenciagio das exportacGes através da exportagio de produtos indus-
triais” (*%). A deterioragdo das camadas mais carentes da populagdo fazia
parte integrante dessa politica (*"). Havia a promessa, contudo, de um
melhoramento das condigdes do cométcio externo do Pais (*%). Registrou-
se, com isso, um desenvolvimento do Brasil de acordo com a douttina da
“seguranca nacional™ ¢ que, sob o lema de “seguranga ¢ desenvolvimento”,
tornou-se também o fundamento da politica econdmica de entdo. Essa inter-
vencdo maciga dos militares coincidiu com o advento de uma nova defi-
ni¢io do poder militar, marcada pela promulgagio do AI-5, passando de
um transitério poder de ordem para a concepgdo de um “‘poder dirigen-
te” (%), Por essa época, os militares encaravam o estreitamento da ligagio
com os circulos econdmicos dominantes como a melhor possibilidade de
garantir a prépria lidetanga. Essa ligagdo entre o capital e os militares
tinha em mira sobretudo a aceleragiio do crescimento econdmico e a
absor¢io do grande potencial da mao-de-obra ociosa existente. O Plano
Decenal, publicado em 1965, previa uma elevacio da taxa de crescimento
econdmico para 6% ao ano, taxa que deveria ser alcangada, entre outros
fatores, através de um programa giiingiienal de investimentos, Mesmo

(64) O dia 7-9-1872 fol decretado como o filtimo para a transferéncia das Embai-
xadas para Brasilia e marcou, assim, o ponto final da mudanca da capital. Cf.
HENSHALL, Janet D. MOMSEN, R. P. A Geography of Brazilian Development.
Londres, G. Bell & Sons Ltd., 1976, p. 245; JACOB, Ernst Cierhardt. Grundeiiy
der Gegchichte Brasiliens. Darmstadt, Wissenschaftliche Buchgemeinschaft, 1974,
pp. 57 ss.

(65) Cf. DICKENSON, op, cil. (62), p. 18.

(66) Calculado a partir do Anusric Estatistico do Brasil 1984, Rio de Janeiro,
1985, p. 507.

(671 Cf, AMARAL, op. cit. {(n, 83), pp. 38, 39.

(68 AMARAL, op. cit. (n, 63}, pp. 47 5. A fonfe usada esclarece hem que o
governo militar estava consciente desse falo, porque o autor ocupava, guando
escrevey esse livro, o posto dz Secretario do Departamento de Economia e Comércip
da Embaixada brasileira em Bonn e, assim, & de se supor gue tinha uma visdo
clara de todo o processe que levou a tal decisfo,

(68) CIf. AMARAL, op. cit. (n. 63), p. 40.
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depois do abandono desse plano a longo prazo, essas metas continuaram
vélidas dentro do Programa Estratégico de Desenvolvimento 1968-1970.
Foi conservada também a preferéncia atribuida aos investimentos publicos
no Sudeste do Pais ().

O desenvolvimento alcangado pela economia brasileira superow de
fato, consideravelmente, os planos dos anos 1968-1973, atingindo um
crescimento econdmico médio de 11,5% a0 ano. Ao mesmo tempo,
conseguiu-se baixar a taxa de inflacio de 47,4% em 1964 para 19,5% ("). E
do consenso geral que esse desenvolvimenio foi o resuttado da intervengdo
maciga do Estado na politica econdmica e da nitida preferéncia pela
inddstria de bens de consumo duraveis, ¢ que ja no periodo anterior tinha
alcangado progressos significativos ("%). Esse desenvolvimento, limitado a um
estreito setor da industria de transformacfio, levou a um espantoso cresci-
mento econdmico, sem conseguir, cntretanto, superar as defasagens basicas
da economia brasileira (**). Isso correspondia aos planos do regime militar,
mas agravava a0 mesmo tempo as tensdes sociais no seio da sociedade
brasileira, pois sé estava visando no bem-estar das classes privilegiadas. O
custo da mao-de-obra continuou baixo, o operdrio e principalmente as
populacSes marginalizadas ndo tiraram proveito do desenvolvimento ocorri-
do. Os mercados para os bens produzidos ndo foram atingidos por esse
processo, tipico para um pais capitalista subdesenvolvido (™).

O resuitado dessa politica foi que:

* o setor das grandes empresas foi plenamente integrado no mercado
mundial (o que também ¢ vélido para a dindmica agricultura industrializada,
em grande parte dominada pelas multinacionais) (*%);

* a modernizag@o ¢ a prioridade dada ao desenvolvimento da tecnolo-
gia avangada e a preferéncia pelas empresas multinacionais causaram um
aumento da divida externa brasileira;

* a desintegragfic interna agravou-se.

Na concepgdo dos militares, a unidade social do Pafs podia ser assegu-
rada suficientemente por meio da repressido. Essa estratégia foi bem sucedida
até 1973-74 quando, em conseqiifncia da crise dos precos de petréleo,
comegou 2 vacilar a lealdade das camadas urbanas média e alta, que viam

(70) Cf, DREIFUSS, René Armand, DULCI, Otivio Soares, “As forcas armadas
e o politica” in Sociedade ¢ Politica ro Brasil, op. cit. (n. 9), pp. 94-97.

(71> Cf. DICKENSON, op. cit. (n. 62), p. 19,

12) Cf. AGUIAR, Marco Antdnio de Soza. ARRUDA, Marcos. FL.ORES, Parsifal.
“Economic Dictatorship versus Demoeracy in Brazil”, in Latfin American Perspec-
fipes, issue 40, vol, 11, n® 1, Winter 1984, p. 15,

(73) Cf. FURTADO, Celso. O Mito do Desenvolvimento Economico. Ric de Janei-
ro, Editora Paz e Terra S/A, 3* ed, 1974, pp. 106 s,

14y Cf, FURTADQ, op. cit. (n. 73), p. 107, AGUIAR et al,, op. cit. (n. 72), pp.
15 &8s,

(75) I BANGMEISTER, Hartmut, Brasilien: Internationale Integration und na-
tionale Desintegvation, in: Aus Politik und Zeilgeschichie, B 46/82 de 20-11-1982,
p. 29.
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sen nivel de vida ameagado. Nesse interim, os militares tinham tomado
para si, amplamente, as fungdes dirigentes do Estado ¢ da economia do
Pajs. Nao conseguiram, porém, alcancar uma mudanga conjuntural, apesar
do apoio integral prestado &s multinacionais, de modo que assim, mesmo
com a repressio exercida, fortaleceu-se uma nova oposicio, nao instituciona-
lizada.

O entrclacamento entre o Estado e a economia, provocado pelos
militares, torna-se sobretudo evidente pela expansio da inddstria brasileira
de armamento, cujo crescimento jd em 1974 foi intensamente fomentado (7).
Essa inddstria de armamento reccbeu um novo impulso por ocasido da
revogagdo do convénio militar cnire os Estados Unidos e o Brasil, em 1977,
Tal medida pretendeu ressaltar a independ@ncia brasileira, em conformidade
com a doutrina da scguranga nacional, levando o Brasil a ocupar em 1984
j4 0 sexto lugar do mundo na lista dos grandes exportadores de armas.
Entre os pafses em desenvolvimento fornecedores de armas, a quota do
Brasil no mercado de exportagiio ¢ de 45,6%. Além de funcionar como
apoio da exportagio, a inddstria armamentista tem o papel de fortalecer
as ambigdes brasileiras de lideranga no Continente sul-americano. Assim, o
fato de o Brasil nfio ter assinado o Tratado de Nio Proliferacao de Armas
AtOmicas estd em completa cocréncia comt essa linha politica (*'). O mesmo
se pode dizer em relagio ao empenho do Brasil em assegurar a importacio
do petréleo, uma vez que fornece armas também para regibes de tensio
politica. A inddstria brasileira de armamento € s um exemplo para ilustrar
a influéneia militar na economia nacional, nao contribuindo para o melho-
ramenio da estrutura econdmica do Pais. A expansio desse ramo da
inddstria contrasta com a estagnagdo e recessdo dos demais setores econd-
micos, cuja dependéncia do mercado externo ¢ crescente, ndo podendo ser
corrigida tampouco pelas medidas previstas pelo II Plano Nacional de
Desenvolvimento.

Nem o desequilibrio nacional nem a crescente divida externa puderam
ser detidos, embora monumentais investimenios em favor do Programa
Pré-Alcool, iniciado em 1973, tivessem refreado a importagio do petrdleo
e seus derivados ("*). O Programa tinha como meta a expansao da cultura
da cana-de-aglcar, em escala agroindustrial, para a produgio de alcool
como combustivel, em substituigio da gasolina. Essa medida levou a um
maior empobrecimento de grande parte das populagdes rurais de baixa
renda, que vivem apenas de sua agricultura de subsisténcia e véem-se assim
privadas da base da sua alimentacdo. Os grandes proprietarios rurais
passaram a expulsar os pequenos lavradores — posseiros e pebes — que

716) Cf. GOGOLOK, Osmar E. “Brasilien — Waffenschumiede de Dritten Welt”,
in: Brasilien Diclog, 4/84, p. 27.

(77) Para a politica brasileira de armamento em geral ci.: GOGOLOK, op. cit.
(n, 76), pp. 27-31; DREIFUSS/DULCI, op. cit (n. 70}, pp. 104-109,

(78) Cf. sobre as conseqliéncias do programa para as estruturas rurais do Nor-
deste brasileiro: LINHART, Roberl. Der Zucker und der Hunger. Berlin, Verlag
Klaus Wagenbach, 1980,
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em grande parte emigratam para as grandes cidades. Sobretudo no Estado
de Sdo Paulo, onde se duplicou em dez anos a area destinada ao cultivo da
cana-de-agticar, surgiu uma nova modalidade de emprego, pessimamente
remunerado, para os assim chamados “bdias-frias”, que ndo conseguiram
trabatho nas cidades, castigadas pela recessao. Recebiam pagamento apenas
durante a ¢poca da colheita, ficando este bem aquém do saldrio minimo
legal. 86 em maio de 1984, esses diaristas, tomando consciéncia da posigho-
chave que ocupavam na inddstria brasileira de combustiveis, organizaram
uma greve reivindicatdria na regido de Sao Paulo, que em breve se estendeu
as regides agucareiras do Nordeste. Apesar da reagdo da policia militar,
em parte muito violenta, os *‘bdias-frias” conseguiram um aumento de
saldrio de 300% (). Hoje em dia, estd comprovado que esse programa,
do ponto de vista estritamente econémico, representa um desperdicio. Uma
vez que a inddstria automobilistica brasileira passou a produzir em grandes
proporges motores movidos a idlcool, as subvengGes piiblicas para o
progrtama “Pré-Alcool” elevaram-se enormemente. Se esses investimentos
tivessem sido canalizados para a exploragio das grandes jazidas de petr6leo,
na plataforma continental, teriam sido colhidos efeitos muito maiores para
a estabilizacdo da balanca de pagamentos do pais, com bem menores
prejuizos sociais. A prospecgdo do petrdleo brasileiro, fomentada desde
1980, e que em 1985 ji deve ter conseguido cobrir a metade do consumo
do Pais, muito contribuin para a estabilizagdo da situagio da economia
externa brasileira. Em 1981, quase 50% das divisas de exportagfio eram
destinados ao petrdleo e seus derivados, enquanto que em 1984 s6 18%
foram previstos para tal (®%). A divida externa foi assim refreada, mas nos
anos seguintes registrou-se uma nova alta, com a tomada de empréstimos
em délar, tanto nos mercados internacionais de capital como também no
nacional ('), Isso provocou um forte aceleramentc da inflagdo e uma
diminuigao paralela dos saldrios reais, de modo que a politica de moderni-
zaglo levada a efeito pelos militares brasileiros tem de ser encarada, o mais
tardar em 1978, como tendo fracassado.

O processo da “abertura” deve ser visto também com a admissio de
que essa ambiciosa politica econdmica dos militares ndo tenha tido sucesso.
Em vez de uma modernizacdo e de uma integragio nacional, ela levou a
um agravamento da situagio econdmica e sobretudo social do Pafs, o que
tem sido reconhecido também por parte dos militares (%), Com a cautelosa

(79) Cf. “Sie machen aus Rohrzucker Benzin", Frankfurter Allgemeine Zeilung,
de 7-8-1984; “Os canaviais da ira”, Vejq, 23-5-1984.

(80) Cf. “Fortschritte der brasilianischen Erdélwirtschaft”, in; Neue Ziiricher
Zeltung, de 8-7-1985,

(81) Para ter acesso a0 capital tio urgentemente necessario, fol preciso emitir
também titulos em cruzeiro com correcio monetaria conforme o valor do délar.
No fim de 1984, quase 48% das ORTNs (Ohrigacdes Reajustévels do Tesouro Na-
cional) foram ligados ao valor exterior do cruzeiro. Cf. AGUIAR et al, op. cif.
(n. 72), pp. 18, 19,

(82) Cf., p. ex, as declaragdes do General Serpa in: PREIFUSS/DULCI, op. cit.
(n. 70, p. 114,
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abertura dos sistemas governamental e administrativo, as principais metas
a serem atingidas na drea da politica ccondmica foram as seguintes:

* encobrir o responsabilidade pelo fracasso da politica ¢eondmica,
atribuido claramente aos militares e devido & preponderfincia absoluta do
Poder Exccutivo nas decisGes politicas

* canalizar a crescente pressio excreida pelas comunidades eclesidsticas

de base nas areas rurais, suburbanas e no seio dos movimentos sociais.

A Igreja Catdlica foi a primeira o desempenhar um papel decisivo na
luta do povo brasileiro pela redemocratizagio, pelos direitos dos trabalhado-
res rurais sem terra ¢ da populacio urbana marginalizada. Foi a {nica
organizagao que tinha, ao lado dos drgdos publicos, a possibilidade de atuar
em todo o Pais. O seu mais importante instrumento foram as comunidades
de base, surgidas depois do 11 Concilio do Vaticano e cujo nimero se tornou.
a partir de 1965, cada vez maijor; calcula-se terem somado em 1978 entre
50 e 80 mil (*!). Nessas comunidades de base, os membros s¢ encontravam
regularmente com “seus” sacerdotes ou agentes pastorais, a fim de discutirein
seus problemas e juntos procurarem solugdes. Também no episcopado bra-
sileiro essa linha de agfio vem ganhando cada vez mais adeptos, em especial
depois do recrudescimento da repressio contra a teologia da libertagdo. Seus
principais expoentes sio o antigo Arcebispo de Recife e Olinda, Cardeal Dom
Hélder Camara, e ¢ Cardeal Dom Paulo Evaristo Arns, Arcebispo de Séo
Paulo. Na Conferéncia Nacionai dos Bispos Brasileiros (CNBB), o grupo
progressista conta com 60 representantes, enquanto que na ala conservadotra
do clero se encontram 40 bispos. Nesse importante grémio, os moderados,
em nimero de 200 bispos, constituem a maioria e votam sobretudo com o8
progressistas, Com uma tal constelagio, a CNBB, através de publicacdes e
deniincias contra as violagdes dos direitos humanos por parte do regime,
péde exercer uma forte pressdo junlo ao governo. KUCINSKI estabelece
uma comparagdo entre a Igreja dos fins da década de 70 ¢ o Exército bra-
sileiro, considerando-a como o “alto comando” na luta contra o vegime (¥%).
Até 1979, foram assassinados 8 sacerdotes na luta pelos diteitos do povo;
11 foram expulsos, 122 mandados para a prisdo ¢ em parte torturados. Além
disso, 13 lideres leigos foram também presos (). A posicdo da CNBE em
face das necessidades da populagio ndo mudou quando o Arcebispo de
Fortaleza, Cardeal Dom Aloisio Lotscheider, {oi eleito seu presidente. Se bem
que Lorscheider fosse considerado da ala conservadora moderada, svas posi-
gOes em relucdo & reforma agriria, por exemplo, sio nitidamente progres:
sistas (%),

O primeiro grande movimento de massa, 0 “movimento contra o custo
de vida”, partiu também das comunidades de base, levando milhares de

(83) Cf. KUCINSKI, op. ci(. (n. 17y, p. 101.

(84) Cf KUCQINSKI, op. cil. (n. 17), p. 102,

(85) Cf. KUCINSKI, op. cit. (n, 17y, pp. 102, 198,

(867 “Geschwitz der Weissen”, in: Der Spiegel, 51/1885.
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favelados dos subtirbios as ruas das cidades, as vésperas das eleigoes de 1978,
reivindicando o congelamento dos pregos dos alimentos, dos aluguéis e dos
meios de transportes plblicos. Nessa ocasido, como também em campanhas
em favor da anistia, iniciada e organizada pelo “Movimento Feminino pela
Anistia”, a Igreja e grupos marxistas trabalharam em estreita colaboragio (57).

Em 1978, deuse na regido de Sdo Paulo, pela primeira vez desde dez
anos, uma série de greves dos operdrios da inddstria automobilistica. Essas
greves mostraram que os militares ndo tinham conseguido desarticular com-
pletamente os movimentos sindicais autbnomos, Também aqui se fez sentir
a presenca das comunidades de base, sob cuja relativa protegiio o movimento
pdde formar-se (*%). As greves continuaram também em 1979, quando o poder
aquisitivo baixou drasticamente (**). Em pouco tempo, elas se estenderam
a outros ramos da inddstria e ao setor dos transportes publicos. Em 1979,
o movimento sindical s¢ dividiu em duas alas, uma dirigida pelo PCB e outra
liderada pelo presidente do Sindicato dos Trabalhadores Metalirgicos, Luiz
Indcio da Silva (“Lula™), Este foi um dos fundadores do Partido dos Traba-
thadores, o PT, cujos membros freqiientemente pertencem as comunidades
de base (?9).

Vem tornando-se cada vez mais concreta ¢ violenta a tentativa de resis-
téncia dos posseiros em face das ameacas de expulsdo das terras por eles
cultivadas, por parte dos latifundidrios, que ndo hesitam em lancar mfo até
mesmo de assassinatos. Apenas entre 1972 ¢ 1978, segundo dados do Instituto
Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria (INCRA), 200,000 estabeleci-
mentos perderam suas terras. Os camponeses assim expulsos passaram a
engrossar a multiddo dos “sem terra”, que vivem abaixo do limite minimo
de sobrevivéncia. Igualmente precaria ¢ a situagdo dos rendeiros. Esse estado
de coisas levou a CNBB a criar, no ano de 1975, a Comissdo Pastoral da
Terra (CPY). Os militares reagiram de modo tdo violento quanto os grandes
proprietirios e a conseqiiéncia foram assassinatos e torturas (*'). O agrava-
mento da repressiio e as primeiras greves, a partir de 1978, levaram & criagéo
da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG),
que reuniu em 21 associagdes 2.500 sindicatos (*%).

87 Cf KUCINSKI, op, cit (n. 17}, pp. 108-112,

(88) Sobre as ligagdes entre os diferentes movimentos sociais, cf. também SINGER,
PAVL. "Movimentos sociais em Sio Paulo: tragos comuns e perspectivas”, in: Sde
Paylo: O Povo em Movimento. Paul Singer ¢ Vinicius Caldeira Brant (org.,
Petropolis: Editora Vozes Ltda., em co-edicio com CEBRAP, 1980, pp. 207 ss.
(89) Cf KUCINSKI, op. cif., (n. 1T), pp. 118, 125,

(30) Sobre o desenvolvimento do PT e o papel das comunidades eclesiais de base
cf. KUCINSKI, op. cit. (n. 17), pp. 126 ss.

81) Cf. KUCINBKI, op. cit. (n. 1T, pp. 142 ss.

(92) Os conflitos, muitas vezes, adquiriram o aspecto de verdadeira guerra civil
e o hlimero de mortos é muito alto: KUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 148, men-
clona somente para os anos 1980/81 o assassinate de 15 lideres e advogados de
sindicatos rurais. Um esiudo da CPT fala de 56 assassinatos, somente nas lutas
pela terra, na primeira metade de 1983 e uma violéncis crescente no confronto
entre as duas frentes. Cf. Brasilien Diglog 4/83, Materialien: Landkonflikte im
ersten: Halbjahr 1983 nach Arten und Stasten.
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Ao lado desses movimentos sociais de massa, destacam-se outras impor-
tantes organizagGes na luta pela defesa dos direilos humanos. Mencionen-se,
sobretudo, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) (**) ¢ o Instituto Brasi-
leiro de Direito Constitucional, fundado em 1979, Essa instituigio vem
reunindo em congressos, desde 1979, os mais importantes juristas do Pais,
especialistas em direito constitucional, a fim de discutirem a garantia dos
direitos humanos £ a insercio de uma ordem bdsica democratica na nova
Constituigdo brasileira (*%). Deve-se mencionar comg um movimento no setor
académico a Unido Nacional dos Estudantes (UNE), que, através de greve €
outras medidas de protestos, ainda hoje vem grandemente contribuindo para a
abertura democratica e para desvendar a atuagio do servigo secreto DSI (*9).

A crescente divida externa (que ja no fim de 1982 tinha consumido s6
em juros 17% das exportacdes brasileiras) (*} s6 pdde ser mantida sob con-
trole por uma severa politica de austeridade imposta pelo Fundo Monetdtio
Internacional. Se¢ bem que, desde 1984, 0 montante das dividas externas
brasileiras ndo tenha mais crescido no mesmo ritmo dos anos anteriores,
chega a registrar atualmente um volume superior a 100 bithSes de ddlares.
A divida externa levou a um aumento da pressdo cada vez maior em favor
de uma mudanga da politica econdmica; outros fatores que contribufram para
uma tal pressio foram a inflagdo galopante (que chegou a alcancar 246,3%
ao ano (*"), segundo os dados oficiais, no periodo entre 1-7-1984 ¢ 30-6-1985)
e ajustamentos salariais semestrais, que para além de trés saldrios minimos
cobriam apenas 80% da taxa inflaciondria (*%).

5. Politica de desenvolvimento regional e mudanga social

Para fins estatisticos, o Brasil estd dividido em cinco grandes regies,
divisio que se revela apropriada para uma apresentagao elogiiente dos dados
informativos sobre o imenso desequilibrio internc no seio do Pafs. Além
dessa divisdo geogrdfica, existem quatro superintendéncias de desenvolvi-
mento, que tém como tarefa o planejamento, a coordenagéo e a viabilizagio
financeira do desenvolvimento regional brasileiro, .

A tabela seguinte fornece alguns dados bésicos relativos ao desenvolvi-
mento econdmico das grandes regides do Pais,

(93) Cf. KUCINSKI, op. cit. (n. 17), pp. 88, 110. Pelas informacdes sobre o
pape! da OAB, agradecemos ao Prof. Paulo Bonavides, Fortaleza.

(94) Sobre o trabalho do Instituto, informou-nos o presidente~-fundador daquela
instituigio, Prof. Paulo Bonavides; cf. tb. a Revista do DPireifo Constitucional, do
mesmo Instituto.

(85) Cf. KUCINSKI, op. cit. (n. 17), pp. 1056 ss.

(86) AGUIAR et al, op. cit. (0. T2), p. 19.

®7) Cf. Veja, de 26-6-1985.

(88} Cf. “Mindestlohn-Materialien”, in: Brasifien Dialog 3/34. Th. houve uma
tentative do Ministro do Trabslho Msacedo para fiXar o reajustamento dos sala-
rios minimos em 110% da taxa da inflacho.
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Area Populagdo  Estabelecimenio  Pessoal ocupado  Produgdo
1950 1960 1970 1980 1975 1980 1975 1980 1975 1980

Norte 420 3% 3% 3T 4% 2% 3% 2% 3% 1% 2%
Nordeste 18% 35% 32% 30% 29% 17% 20% 10% 11% 7% 8%
Sudeste 11% 43% 44% 43% 43% 53% 49% 67% 65% 76% 72%
Sul 7% 15% 17% 18% 16% 23% 21% 19% 19% 15% 16%

Centro-Oeste 22% 4% 4% 6% 6% 6% 7% 2% 2% 1% 1%

Distribuicdo da drea, da populacde e da indistria nas grandes regides bras:i-
leiras. Fonte: cdleulos proprios a partir do Anudrio Estatistico do Brasil,
1984, pp. 28, 78, 507.

O Sudeste brasileiro nao s6 apresenta uma clara preponderdncia nos
setores da mineragao e das inddstrias de transformagio, mas a sua impor-
tancia também sobressalta pelo volume da sua populagao, sobretudo face a
decrescente relevincia da regiao do Nordeste. O anmento do mimero de
estabelecimentos industriais no Nordeste ndo contradiz essa afirmagao, uma
vez que, se se considerar o tamanho das empresas ¢ o valor de produgéo,
verifica-se uma nitida concentracdo industrial no Sudeste,

A média das pessoas ocupadas por estabelecimentos cresceu entre 1975
e 1980 em todas as regides, enquanto que o Nordeste se conservou pratica-
mente constante. Os valores da estatistica industrial brasileira estio fortemen-
te marcados pele Sudeste, uma vez que ali se concentra a metade de todos
os estabelecimentos industriais do Pais.

A média das pessoas ocupadas nas firmas do Sudeste ¢ de forma quase
constante cerca de 30% superior & média do Pais. Por outro lado, foi exata
mente nessa regido tdo altamente industrializada onde mais violentamente
se fizeram sentir os efeitos da recessdo internacional e da politica econdmica
restritiva, resultante da crise da divida externa e das condicbes impostas pelo
FMI. Assim, as regiSes Norte e Sul, menos atingidas pela conjuntura econd-
mica, puderam melhorar sua posigio em 10%. O Sul, com 92,3%, quase
alcanca a média do Pais, enguanto as regides mais ocidentais estagnaram.
O Nordeste sofreu mais um golpe, registrando apenas 54,3% da média
nacional.

De modo semelhante, mas de forma ainda mais crassa, decorreu o de-
senvolvimento dos indices de produgao industrial por estabelecimento nas
diferentes regides brasileiras. Qs valores absolutos, devido aos altissimos
indices inflaciondrios de antes da reforma monetaria de 28 de fevereiro dc
1986, sdo pouco esclarecedores. A comparagdo entre os resultados relativos
demonstra novamente a posicdo de lideranga do Sudeste, cujas inddstrias
em média produzem quase 1,5 vezes mais do que a média geral brasileira,
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com uma leve tendéncia a aumentar ainda mais. O Norte também apresenta
progressos, com um aumento de 41.4% em 1975 para 60,8% da média
nacional em 1980; igualmente ¢ Sul, com 76,6% em 1980, em COmparagho
com os 64,5% que apreseniava em 1973.

Inddstrias extrativas de minerais ¢ de transformagdo
Pessoal ocupado 1975 e 1980

7 0r 65
L

60 1

50
%0 o 1975
30 B 1980

Distribuigio do pessoal ocupado na indistria por regides, em 1975 ¢ em
1980. Fante: cdlculos a partir da tabela 1.

Em contrapartida, o valor da produgio dos estabelecimentos nordestinos,
que, em 1975, apesar d¢ tudo, ainda alcanca 38,3% da média geral, caiu
em 1980 para menos de um quarto do conjunto total do Pais, embora o
indice relativo ao tamanho médio das empresas nessa regido, que ja foi a mais
impottante do Brasil, mostre que a defasagem corresponde a mais do que
a metade da média total do Pais, Tampouco parece fazer-se sentir até o
momento qualquer efeito positivo das atividades da SUDECO no Centro-
Oeste brasileiro, pelo menos no que se refere aos indicadores apresentados.
Os indicadores para a regido Centro-QOeste evidenciam nitidamente uma
estagnagdo, com leve tendéncia decrescente, oscilando na faixa de um quinto
dos valores médios do Pais (°%).

(99) Os dados agui usados séo caleulados a partir da tabela: “Estabelecimentos
recenseados, pessoal gcupado, salarios, despesas, valor da produgao e da trans-
formagéio industrial segundo as grandes Regides de Federacio, 1975 — 19807, in
Anudrio Estdtico, op. cit,, (n. 86), p. 507,
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Os dados apresentados a respeito do desenvolvimento do setor econd
mico secundério jA evidenciam que o regime militar, apesar dos amplos
poderes do Presidente, ndo conseguiu fazer parar, como também foi o caso
dos governos anteriores, a fatal tendéncia de concentracdo do desenvolvi-
mento, como as usinas hidroelétricas de Itaipu e de Tucurui, a Usina Central
Atdmica em Angra dos Reis ou ainda a construgdo da Transamazdnica e da
estrada ligando Brasilia & Regiao Amazdnica, nada disso conseguiu emprestar
impulsos duradouros para um desenvolvimento fora do Sudeste. Esses pro
jctos resultaram, pelo contririo, em duas graves desvantagens:

* concentraram enormes meios financeiros, que podetiam ter sido em
pregados no desenvolvimento do Pais, em favor do conjunto da populagio.
Somente as duas usinas hidroelétricas, postas em funcionamento respectiva-
mente em 25-10-1984 e 22-11-1984, custaram 21 bithdes de ddlares ameri-
canos, o que corresponde a 1/5 da totalidade da divida externa do Pais (*%);

* a exploragio do Norte levou, junto as ja referidas lutas dos possei-
ros contra a agroindustria, e junto aos interesses da inddstria extrativa de
minérios na Regido Amazdnica, a vma considerdvel migracdo: por parte
daqueles que, primeiro acossados por cinco anos continuos de seca no Nor-
deste, para ali se dirigiram, atraidos pelas novas rodovias, ¢ que de 14 se
deslocaram para os grandes centros urbanos do Sul do Pais, pois as suas
esperangas e expectativas nfo se realizaram.

Esses movimentos migratérios ocorreram paralelamente s mudangas
que transformaram um Brasil predominantemente agrdrio numa sociedade
urbana, registrando por um lado um ripido decréscimo do ntmero de
pessoas ocupadas na agricultura, no conjunto total da populagdo economi-
camente ativa, e, por outro, uma explosdo demografica que sG na (ltima
década pode ser em parte refreada, fazendo o nidmero de habitantes do
Pais crescer de 70.191.370, em 1960, para 119.002.706, em 1980, atingindo,
na primeira metade de 1985, 135,5 milhdes de habitantes, numa taxa de
crescimento que, segundo os dados mais recentes, é de 2,2% ao ano ('™).

A percentagem da populagao urbana elevou-se, entre 1950 e 1980, se-
gundo as estatisticas oficiais, de 36,2% para 67,7%. S6 o conjunto das
cidades com mais de 250.000 habitantes possui hoje mais de 42.000.000
de habitantes, o que significa 4 vezes mais do que o total da populagio ur-
bana em 1950 (1°2), No cémputo geral, verifica-se que a populacdo urbana
aumentou duas vezes mais depressa do que a populagdo global, regisiran-
do-se, entretanto, diferengas conforme o tamanho das cidades; assim, cidades

(100) Cf. Brasilien Dialog 4/84, op. cit. (n, 92), Materialien.

(101) Anudrio Estatistico, op. cif. (n. 86), pp. 74, 77; “Brasil terd 180 milihes
no ano 2000”, in: O Estado de S. Paulo, de 1-1-1885.

(102) Of. PARIA, Viimar. “Desenvolvimente, urbanizaghio e mudancss na estru-
tura do emprego: & experifnela brasilelra dos Gltimes trinta anos”, in: Socledade
e Politica no Brasil, op. ¢it. (n. 9), p. 121.
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com mais de 500.000 habitantes crescem, j4 desde 1960, mais devagar do que
as do grupo imediatamente abaixo, entre 100.000 e 500.000 habitantes (1%8),
Um estudo do Banco Mundial sobre o processo de crescimento das regides
metropolitanas confirma a observagfo desse fendmeno, dando informagBes
mais exatas sobre esse processo, onde se constata um crescimento das aglo-
metracOes urbanas ¢ uma simultinea desconcentracdo dentro das regides
metropolitanas (*). A importincia de Sdo Paulo dentro do Pais é, porém,
menos significativa do que acontece em outros paises do Terceiro Mundo,
correspondendo mais ao caso japonés (*°%). No Brasil, isso se explica devido
a existéncia de vérios outros centros regionais, como o Rio de Janeiro,
Belo Horizonte, Salvador, Recife e Porto Alegre, cada um com mais de
2 milhdes de habitantes (no ano 1980). FARIA destaca nesse contexto
sobretudo dois problemas:

* o pimero absoluto de grandes aglomera¢Ses urbanas cresceu muito
durante os Gltimos 30 anos;

* onde se verificou o maior aumento dessas aglomeragdes foi de novo
no Sudeste (%),

Esses problemas tornam-se também visiveis através dos balangos mi-
gratérios das estatfsticas oficiais, segundo os quais o Nerdeste registrou,
entre 1960 e 1980, uma perda liquida de 11.347.434 emigrantes, dos quais
quase a metade entre 1970 e 1980. Em contrapartida, o Norte, o Sudeste
e o Centro-Oeste foram regides de crescimento demografico nos perfodos
considerados. Digno de nota é que o Sudeste e 0 Qeste cresceram de modo
especialmente dinfmico entre 1970 ¢ 1980 (o Sudeste com mais de 3 milhdes
de imigrantes, cinco vezes mais do que no periodo anterior, o Centro-Oeste
com quase 2 milhGes de imigrantes). Também o Sul, que até 1970 havia
registrado um balanco migratério positivo, durante a tltima década viu
sua populagdo de imigrantes diminuida (*°7).

E bastante dificil de se verificar até que ponto essa evolugio pode ser
atribuida & agho das Superintendéncias de Desenvolvimento, diretamente
subordinadas ao Ministério do Interior. Muitas vezes é dito, em sua defesa,
que sem as atividades das Superiniendéncias a situagio estaria provavel-
mente ainda pior. As dreas cobertas pelas a¢des de desenvolvimento, isto &,
Sudam, Sudene, Sudesul e Sudeco, abarcam a maior parte da superficie

(103) Cf. FARIA, op. cit. (n. 102), pp. 124, 128 ss.

(104) LEE, Yoon Joo. “The Spatial Structure of the Metropelitan Regions of
Brazil” (World Bank Staff Working Paper n® 722), Washington, D.C., The
World Bank, 1985,

(105) Cf. FARIA, op. cit, (n, 102), p. 133.

(106) Cf. FARIA, op. cit. (n. 102), p, 142,

(107) Os dadeos aqui usados sio a partir da tabela: “Movimento migratério,
segundo as grandes Regifes e Unidades da Federacho 1940—1880", in: Anudrio
Estatistico, op. cit. (n. 66), p. 140
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total do Brasil, sendo que para tal é possivel mobilizar meios financeiros
suficientes para a realizacio de medidas eficazes. Além disso, hd outros
programas oficiais de desenvolvimento ¢ de assisténcia, como o DNOCS,
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas. Além da atracao exercida
pelo dinamismo da regido Sudeste, e também ao lado dos projetos de
desenvolvimento no Qeste (Acre, Rondbnia) e a exploragdo da Regido
Amazdnica, é a prépria politica do DNOCS que fomenta projetos de irriga-
¢80, 0s quais vdo beneficiar sobretudo os latifundidrios locais, e que n#o séo
apropriados a fixar a populagdo & terra, incentivando, muito pelo con-
trdrio, o éxodo rural (**). O resultado de vinte anos de politica de desen-
volvimento regional, desde 1960, é:

* o agravamento das disparidades entre a cidade e o campo ¢ entre o
Nordeste e ¢ Sudeste do Brasil;

* a penetragio de formas de producfo industrial também na agri-
cultura (1%);

* como resultado, o desenraizamento de milhOes de pessoas & procura
de trabatho.

Essas reestruturagSes regionais causaram o surgimento em torno das
aglomeracSes urbanas de imensas favelas, onde vivem esses imigrantes
como uma populagdo marginalizada, junto aquela parcela do proletatiado
urbano desempregada pela recessdo dos anos entre 1979 e 1983, Esse
processo de pauperizagio evidencia-se também no desenvolvimento dos
saldrios treais, e que nesse perfodo cairam em 22,9%, dos quais 20,4% 56
entre 1982 e 1983. Essa queda da renda atingiu sobretudo os mais pobres:
os 40% da populagio que recebiam os saldrios mais baixos — perfaziam
em 1983 somente 8,3% da renda nacional — perderam 27,4%, enquanto
que os 5% da populagdo mais abastada do Pais conheceram um retrai-
mento de apenas 19,1% no seu poder aquisitivo real ("%,

6. A redemocratizagio — tendéncias e realidade

Nas eleicdes para o Congresso Nacional, em novembro de 1978, o
MDB conseguiu ampliar a sua votagdo ("'}, resultando também que um
niimero maior de candidatos “da esquerda” fosse eleito. Em margo de 1979,
o novo Presidente da Repdblica, General Jodo Baptista Figueiredo, tomou
posse. Ele anunciou uma anistia para os crimes politicos, com exce¢éo dos

(108) Cf. SANGMEISTER, op. cit. (n. 76), pp. 25 ss.

(109) CI. SORJ, Bernard, WILEINSON, Jonh., “Processos sociais e formas da
producio na agricultura brasileira”, in: Sociedade e Politica no Brasil, op. cil.
(n. 9}, pp. 164-183,

(110) MEISSNER, Teodoro G. “Recessic provocou empobrecimento de 204%™,
in: Folha de 8. Paulo, de 6-11-1984,

(111) KUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 98,
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atos de terrotrismo, assaltos, seqiestros e assassinatos, mas incluindo os
crimes cometidos no exercicio de fungdes nas Forcas Armadas e na Policia,
isto &, por torturadores e assassinos (*'?). Por uma lei, também decretada
pelo Presidente, em outubro de 1979, foram dissolvidos os partidos ARENA
¢ MDB (1%, e novos partidos, com excegdo dos comunistas, puderam ser
constituidos. Os senadores e deputados do Congresso Nacional deviam
alistar-se em um dos novos partides. Mas o governo Figueiredo também
recorreu & manipulagio eleitoral: a proibigio da propaganda dos partidos
politicos na televisdo (“Lei Falcdo™) foi mantida. Os partidos eram obriga-
dos a designar candidatos para todas as posigGes, em todos os nfveis do
governo, causando dificuldades para os pequenos partidos, que ndo podiam
entrar em coligacdes eleitorais (*'*). Além disso, foi estipulado o “voto
vinculado”, introduzindo a obrigagdo para o eleitor de votar no mesmo
partido, para todas as posigGes.

Muitos partidos foram criados, tanto por parlamentares como por néo
parlamentares;

* o Partido Democritico Social — PDS — que congregou a maior
parte dos deputados e senadores da ARENA;

* o Partido do Movimento Democritico Brasileiro -~ PMDB — cons-
tituido por uma grande parte de membros do antigo MDB;

* o Partido Democritico Trabalhista — PDT — ¢ o Partido Traba-
lhista Brasileiro — PTB —, partidos que tiveram ressonéncia sobre-
tudo junto aos operdrios industriais e aos intelectuais das classes
médias; e ainda o Partido dos Trabalhadores — PT — saido da
regifo metropolitana de S&o Paulo, e que extrapola do expectro
tradicional dos partidos brasileiros (*1%).

Qs partidos comunistas continuaram na ocasiao proibidos. Nas eleigdes
para o Congresso Nacional e para governadores, de 15 de novembro de
1982, consideradas, apesar das muitas limitagbes, as primeiras eleigGes
democréticas desde 1964, o PDS conquistou 235 cadeiras, o PMDB, 200,
o PDT, 23, o PTB, 13, o PT, 8. Nos Estados onde os governadores pela
primeira vez desde 1966 puderam ser eleitos por votagdo direta, o PMDB
ganhou 9 mandatos ¢ o PDT saiu vitorioso no Rio de Janeiro. 11 mandatos

(112) A Lei de Anistia n° 6.683, de 28-8-1973, permanecen ainda em vigor até a
Emenda Constitucional n® 26,85, que abrangia os mesmos delitos, mas nfio previa
mals nenhuma excegio.

(113} Pela Lei n® 6.787, de 18-10-1979, Jornal do Brasil, de 19-10-1979. Cf. th.
KUCINSKI, op. cit. (n. 17), p. 137.

(114) ALVES, Maria Helena Moreira, “Grassroot Organization, Trade Tnions, and
the Church-Challenges to the Controlled Abretura in RBrazil?, in: Lafin Ame-
rican Perspectives, op. oit. (n. 72), p. 96.

(115) Anudrio Estatistico, op. cit. (n. 68), p. 372; Wilcke, ap. cit, (n. 2), pp. 43 s8.;
MOREIRA ALVES, op. cif. (n. 114), pp. 98 ss.
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foram para o PDS, e isso sobretudo nas regides pouco desenvolvidas do
Nordeste, assim como os governadores dos territérios designados diretamentc
pela Unido (*'%). Com isso, os “partidos da esquerda” foram vitoriosos nos
Estados que constituem a maior poténcia econémica do Pafs.

Também encorajada por esses resultados eleitorais, comegou a movi-
mentacio popular pelas eleicGes diretas do Presidenie da Repiiblica
(“Diretas j3"}. Ao mesmo tempo, iniciaram-se as reivindicagdes para a
convocagdo de uma assembléia constituinte, que redigisse uma nova Cons
tituicdo em substituigdio & outorgada em 1969 pelo regime militar, com as
suas mdltiplas emendas. Ambas as reivindicagdes falharam. A 15 de no-
vembro de 19835, foi eleito, ainda pelo Colégio Eleitoral, o novo Presidente
da Reptblica, Tancredo de Almeida Neves, o primeirc presidente civil
desde 1964 ('"). Tancredo Neves, em quem uma ampla massa popular
depositara grandes esperangas, nfo pdde, porém, tomar posse, morrendo
no dia 21 de abril de 1985. Em seu lugar, foi investido como Presidente
da Republica o Vice-Presidente José Sarney. Com isto, o tempo da ditadura
militar foi formalmente terminado e foi constituida a “Nova Republica”.

Durante a campanha das eleigbes presidenciais, a ala liberal do PDS,
sob a lideranga de José Sarney, separou-se ¢ passou & constituir, a partir
do comeco de 1985, o Partido da Frente Liberat (PFL). Pelo fato de certos
deputados terem mudado de partido e pela volta a Jegalidade dos partidos
comunistas, cujos membros se haviam candidatado sobretudo pelo PMDBE,
resuliou, depois da emenda da lei dos partidos em 1985 (*'%), a seguinte
distribuigio dos mandatos no Congresso Nacional, em majo de 1986:
PMDB, 239; PEL, 149; PDS, 86; PDT, 28; PTB, 14; PT, &6; PL, 5; PSB, 3;
PDC, 4; PSC, 4; PCB, 3: PC do B, 2; PMB, 2; PPB, 1 ().

7. Resultados: agravamenios das disparidades

No inicio, existiam considerdveis reservas conira Sarney, pois ele tinha
saido da ARENA-PDS e nio havia tomado posigdes progressistas até
entdo; ji nos primeiros meses do seu mandato, Sarney ganhou prestigio

(116) Para os antecedentes dessas eleicdes, of. GOGOLOK, Osmar E., BERG-
MANN, STEPAN, KARG-DIRKES, Lorenz, “Priisidentenwahi 1985 und Demokra~
tislerungsprozess”, in Brasilien Diglog 2/84, pp. 3-16. Sobre as elei¢des indire-
tas, ef. 0 excelente resumo in “Materialien”, Brasilien Dialog 2/84.

(118) Pela Lei n® 7.332, de 1-7-1985, ¢f. “Emendiic propde reformas politicas na
Constituicfio”, in: Folha de S. Paulo, de 14-6-1985.

(119) © PCB foi admitido a 8 de maio de 1985. Cf. “Fora da Catapumba”, in:
Fotha de S. Paulo, de 15-5-1985; “Trocs partidaria redivide quadro politico no
Congresso”, in: Folha de S. Paulo, de 17-5-1086. Os partidos comuhistas PCRE
(Partide Comunista Brasileiro) e PCdoB {Partldo Comunista do Brasil) sfco de
cunho Jleninista e maoista; ¢ PSB (Partido Soclalista Brasileiro) pertence ao
espectro da esquerda, o PMB (Partido Municipalista Brasileiro), PPB (Partido do
Povo Brasileiro), PL (Partido Liberal), PDC (Partido Democrata Cristio) e
PSC (Partido Social Cristho) pertencem ao espectro da direiis.
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por se colocar & frente dos interesses das massas populares mais carentes (*%%).
As lutas pela expulsdo dos posseiros continuavam (**'). A primeira medida
anunciada por Sarney, depois de ter tomado posse, j4 em maio de 1985, foi o
plano de uma reforma agrdria, com a qual queria ele tentar modificar as
extremas desigualdades na distribuiciio das terras (**%). O Primeiro Plano
Nacional de Reforma Agriria da “Nova Republica” fol apresentado a 27
de maio de 1985. O plano se concentrava nas regides onde predominavam
os conflitos agrdrios, onde a distribuigdo da terra tem sido especialmente
injusta. Previa a desapropriagio de dress improdutivas dos latifdndios e a
compra adicional de terras com verbas ptblicas (**%). Essa reforma agréria,
que foi sempre encarada pelos sindicatos de trabalhadores rurais com grande
desconfianga, perdeu cada vez mais a consisténcia, sob a forte pressdo dos
grandes proprietdrios, que passaram a se armar. O ptojeto definitivo de
1985 foi recusade por todas as fragbes moderadas e as da esquerda, tendo
sido aprovado somente pelos latifundiarios (2f). Também nos setores da
inddstria, continuavam as inquietagOes e novas greves abalaram, no comego
de maio, os centras urbanos. Ao todo, 43 sindicatos aderiram i greve, de
modo que essa onda grevista foi considerada uma das maiores dos dltimos
21 anos. O motivo desses protestos fol novamente o fato de o saldrio minimo
nfo bastar para a sobrevivéncia (129,

No dia 14 de fevereiro de 1986, Sarney reformulou seu ministério,
que até entdo era o originalmente composto por Tancredo Neves, dimi-
nuindo nesse segundo ministério a influéncia do PMDB, embora esse partido
tivesse sido o grande vitorioso das eleighes municipais de 15 de novembro
de 1985 (**%). A 28 de fevereiro de 1986, a inflagdo galopante, que no
comec¢o daquele més havia alcangado 14,36% ao més, pode ser sustada com
uma reforma monetdria, o Plano Cruzado: o cruzeiro foi substituido pelo

(120) Cf, sobre isso th., Cardeal Evarisio Arns na enfrevista “Hunderte wurden

Martyrer”, Deutsches Allgemeines Sonniagsblett, de dezembro de 1985, com criti-

cas & reforma agraria. Suas popularidade subiu ainda mais depois dos primeiros

éxitos do programa anti-inflacionério; cf. “Sarney Capitalizes on Popularity”,

Latin American Weekly Report, de 28-3-1986.

(121) Cf. noticia da agéncia “Latina” (Reuters) de 1-2-1986, enire 1982 e 1984,

consia que 500 pessoas foram mortas nas lutas pela terra, como fol anunciado

no 17 Congresso dos posselros nio-possuidores.

(122) BSepundo uma pesquisa do Instituto de Analises Sociais e Econdmicas (IBA-

SE), os latifundiarios pessuiam B5% des areas cultivavels, enquanto a metade dos

estabelecimentos agririos (quer dizer os com menos de 10 ha) possuiam somente

24% da terra. Cf. “Latiftindios ocupam 85% da drea registrads como rural”, in:

Jornal do Pafs, semana de 14 a 20 marco de 1985.

(123> O texto fol impresso in Folha de §. Paule, de 28-5-1985.

(124) Cf. o texto do documento in: Folka de §. Poulo, de 11-10-1985, e comen-

tirios no nimero de 19-10-1985; “Sammey approves the final draft”, in: Latin

American Weekly Report, de 25-10-1985: ¢ NIEBUHR, Siegfried. “Agrarreform in

Brasilien”, in: Frankfurter Rundschau, de 23-10-1985.

{125y Cf. “Unions Pose Pirst Test for Sarney”, in: Laiin American Weekly Re-

port, de 10-5-1985.

(21,‘282)1 “New Cabinet is Conservative”, In: Latin American Weekly Report, de
-2-1986.
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cruzado e foram introduzidos o congelamento e o controle de pregos (**%). O
grande prestigio alcan¢ado, com tal medida, na politica interna, parcce,
entretanto, posto em questdo desde que o governo Sarney, logo depois das
eleicies de 15 de novembro de 1986, anunciou o “Plang Cruzado I1”,
acompanhado de macico aumento dos pregos e uma desvalorizagiio do
cruzado.

Sarney havia prometido a convocagio de uma Assembléia Consti-
tuinte, porém, apesar das fortes criticas que em parte lhe foram feitas,
conseguiu fazer prevalecer sua idéia de que o Congresso Nacional, eleito
2 15 de novembro de 1986, deveria ser o encarregado da elaboragio da
nova Constituicdo (***). A elei¢do direta do novo Presidente da Repiiblica
jé ficara estabelecida, através de uma emenda constitucional, em maio de
1985 (**°). Para os trabalhos preliminares da elaboragdo da nova Consti-
tui¢do, a “Comissao dos 50, designada pelo Presidente, apresentou a 18
de setembro de 1986 um primeiro anteprojeto (**°). As elei¢des de 15 de
novembro de 1986 para o Congresso Nacional, para as Assembléias Legis-
lativas estaduais, para as Cémaras municipais ¢ para Governadores trou-
xeram © triunfo completo do PMDB, como demonstra a seguinte distri-
buicdo dos mandatos no Congresso Nacional Constituinte:

Paridos {PMDB | FDS | PFL | PDT | PTB { PL | PDC |PMB JPSB | PT [PCgoB| PCB |
Senadores [ 45 | 5 |5 | 2 1 1 1 1 1 1 11 11 1 | 1
Deputados  |262 | 32 V16 | 2% 117 |1 6 | 5 | 1 7 16 | [ 31

Dos Governadores eleitos naquele mesmo dia, 21 pertencem ao PMDB
e um, 0 de Sergipe, ao PFL,

O Brasil, como pais com um desenvolvimento j4 muito avangado, tem
muito mais oportunidades de fazer vigorar a democracia ¢ superar as dispa-
ridades sociais do seu povo do que a maior parte dos paises em desenvol-
vimento. Existe, entretanto, o perigo de que as reformas sociais se fagam
demasiado lentamente, que as exigéncias do povo se facam ouvir cada vez
mais alto e, com isso, setores mais conservadores lancem mao novamente
de uma solugdo autoritéria.

(1270 *“Governo adota choque para tentar derrubar inflacdo”, in: Folha de S.
Paulo, de 28-2-1585,

{128) cCf., p. ex, DALLARI, Dalmo de Abreu. “Constituinte e presidéncia”, in:
Q Sdo Paulo, de 12-12-1985, com criticas a0 PMDB, PFL e PDS, constatando que
essa. Constituinte, nfo eleita pelo povo, estaria ligada sos interesses dos grupos eco-
ndmicos nacionais e internacionals. Cf. também GOLDMANN, Alberto. “Em questfio
# legttimidade da Constituinte”, in: Folha de S. Paulo, de 12-7-1985; “Constituinte:
caravanas irfo a Brasilis reclamar nova emenda”, in: Nas Bancas, de 25-9-1985. O
PDS, PMDE e PFL aprovaram no dia 28 de outubro de 1985, uma emenda &
Constituicfio, atribuinde a¢ Congresso Nacionel as tarefas de uma Constituinte:
“Aprovada Constitulnte & la Sarney”, in: O Sdo Paulo, de 256-3-1985.

{129) Folhe de §. Paulo, de 8-5-1985.

{130) Folha de S. Paulo, Edicio Especial, de 19-9-1988.
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Atos politicos e atos de governo

— Realidades diversas, segundo a teoria
tetraédrica do direito e do Estado

MARGUES OLIVERA

Membro do Instituto dos Advopados do Distrito
Federal, ex-Auditor do Tribunal de Contas do
Distrito Federal

A pdgina 73 do n.” 95 (julho a sctembro de 1987) da Revista de
{nformacda Legislativa do Senado Federal, CRETELLA JTUNIOR, professor
de Direito Administrativo da Universidade de Sao Paulo, publicou, sob o
titulo de “Teoria do Afo de Governo”, diditico artigo, onde resume e
esgota O assunto, em seu estdgio atual, Infelizmente ndo fez nenhuma
mengdo ao livro, por ele mesmo prefaciado, O Controle, Esse Desconhecido,
de nossa autoria, onde, de fls. 73 a 88, pensei ter definido o vocdbulo afe
politico, a fim de transformd-lo cm lerimo juridico. Assim & que me causou
espécie o seguinte trecho do lapidar artigo do prof. CRETELLA JUNIOR:

“O problema da definicio do ato politico tem desafiado a
argicia da doutrina, que nio chega ao contexto exato, é evidente,
pela prépria flexibilidade inerente ao objeto definido.” (p. 177)

Logo no comego ja havia dito, no segundo pardgrafo de seu trabalho:

“. .. aexpressio afo de governo é oriunda da jurisprudéncia
francesa de comtetido administrativo, que a consagrou e tentou, em
vao, circunscrever-lhe o campo exato.”

Na verdade, quando os autores tentam definir o ato politico, perpetram
um dialelo: Ato politico ou de governo sao os atos “editados pela autoridade
administrativa, insusceptiveis de todo e qualquer recurso diante dos tribu-
nais” (LAUBADERE, Traité de Droit Administratif, 3.2 ed., 1963, vol. I, p.
418), sic, a p. 78, in fine, da Revista de Informagio Legislativa supracitada.
E quais s80 os atos que o Judiciario ou os Tribunais Administrativos ndo
podem apreciar? Sdo... os atos politicos ou (?7) alos de governo. Nem o
Conselheire Acicio abonaria tal “definigdo”. ..

R. inf. legisl. Brasilia o. 25 n. 99 jul./set. 1988 an



Mas a coisa mais importante no artigo do Professor CRETELLA
JUNIOR estd no {ato de com ele aprendermos que até agora os afos
politicos sdo confundidos com atos de governo e parece-me que quase todos
0S autores Os circunscrevein ao esireito Ambito do Poder Executivo, dnico
que poderia praticar atos politicos ou. . . atos de governo. Parece que apenas
BIELSA (p. 80 da Revista de Informagio Legislativa) e TEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI (ibidem) suspeitam que o Poder Legislativo
possa praticar afos politicos ou atos de governo. Mas certamente nenhum
autor, jamais, supds gue o Poder Judicidrio pudesse também praticd-los...

Na verdade, no dmbito do “Tribunais™ de Contas, por motivos ““poli-
ticos”, criou-se, hd algum tempo id, curiosa ¢ insustentdvel distingdo entre
“controle politico” e “controle técnico” e isso com base para a insélita
afirmacio de que os chamados “Tribunais” de Contas executam controle
meramente fécnico, enquanto o Congresso executa controle... politico. O
inico mérito dessa, a nosso ver, ¢ falando em tese, estapafiirdia heresia
juridica reside no fato de ser esta uma das poucas vezes em que se acentua
o fato de o Legislativo também praticar atos politicos. Mas, evidentemente,
os que fazem tal distingdo e extensiio néio tém idéia do que seja um afo
politico, em acepgio juridica... Ndo iriam ser eles os tnicos a saber, quando
nem os franceses, que criaram a expressdc, confessadamente ndo sabem!

O grande GEORGES RIPPERT, no seu famoso livro Les Forces Créu-
trices du Drait ('), j4 se lamentava:

"Clest grand dommage que paraisse s’affaiblir aujourd'hui
la valeur d’une technique qui attache aux mots un sens précis,
donne de la vigueur au raisonnement et de la concision aux
développements.”

Como exemplo bem recente desse descuido no emprego de termos que
deveriam ser juridicos mas sdo usados em acepgdo popular, menciono o
artigo do festejado constitucionalista prof. JOSAPHAT MARINHO, publi-
cado no fim de 1986, no Correio Braziliense, sob o titulo: “Poder Fiscali-
zador”, Ora, um constitucionalista deve saber que, na separagio de Poderes,
ndo existe isso de Poder Fiscalizador, quando muito poderia — e deveria
— haver um Poder CONTROLADOR ou MODERADOR. Pode existir,
além disso, uma fungdo fiscalizadora, mas nunca um PODER fiscali-
zador (*). Nesse artigo, ao especificar um controle politico, o ex-senador e
politico, também professor de Direito Constitucional, usa o vocdbulo politico
em sentido “politico”, vale dizer, de politica partidaria... Afirma ele que o
conirole politico “é exercido por deputados e senadores, mediante a apre-
ciagdo critica, o pedido de informagdo, a investigagfo parlamentar, e pela
vigilancia da opinifio publica e dos 6rgdos de comunicagdo”. E termina o
pardgrafo, dizendo: “A eficicia da fiscalizagio estd, efetivamente, no

(1) RIPPERT, Georges. Les Forces Créatrices du Droit, Parls, R. PICHON, 1956.
(2) VIDE “Poderes e funcbes do Estado”, Parte II1 de A Forca do Direilp e os
Limites da Lei, Belém, Edigles CEJUP, 1987, pp. 97 usque 150,
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controle administrativo realizado pelos processos técnicos adequados e por
érgaos independentes.” Fficdcia da fiscalizagdo? Controle administrativo?
Quel dommage...

Como se vé, nenhuma preocupagdo de distinguir fiscalizagdo de con-
trole, como se ambos fossem a mesma coisa... Dd ao vocabulo politico vago
¢ impreciso campo semdntico, mostrando que RIPPERT estava e continua
a estar absolutamente certo quando lamentava a desvalorizagao da técnica
de conferir aos vocdbulos sentido preciso.

O direito, curiosamente, deixou de ser ciéncia quando os “cientistas”
positivistas invadiram-lhe as fronteiras...

Dar sentido univoco aos vocabulos para transformd-los em fermos
juridicos é todo o labor dos que se prezam de juristas. O jurista deve buscar
a denotagdo exata dos vocdbulos e ndo descambar para suas conotagdes ou
“senotagoes”. As conotagdes sio sujeiras seménticas que se prendem aos
vocabulos, tisnando-lhes a pureza da denotagdo. Ha vocabulos que adoecem
de conotagdes ou entdo adquirem infecgdo hospitalar nas agéncias publici-
tarias ou nos Orgios de comunicagdo de massa, como, por exemplo, a
sublime palavra Amor, que é a propria defini¢do de Deus, segundo Sao
Jodo, hoje rebaixada a mero sindnimo de sexo. No mundo juridico, espe-
cialmente hoje em dia, quando as hordas barbaras dos partidos politicos
invadem o Império Romane do Direito, quase todos os vocdbulos correntes
estdo contaminados de conotagbes dispares ou substituidos por eufemismos,
verdadeiros driculas vocabulares! Apenas como exemplo de vampito voca-
bular, cito “vontade politica” (!}, criado certamente por jornalistas e ndo
por jurista. Esse Dricula anda perambulando pelas penumbras dos corre-
dores do Congresso, prelibando o colo da Constituicdo. Palavras sem alma
semAntica, a vagar errantes pela noite das inteligéncias e da cultura, ¢ cuja
imagem (idéia) niic pode refletir-se no espelho juridico...

Assim estd o vocabulo “politico”: sujo de conotagles relativas a poli-
tica; enfermo de conotagdes maquiavélicas de conquista e manutengio do
Poder; tossindo “‘senotactes” de aquisi¢do e desfrute de prestigio; e, final-
mente, delirando semanticamente, como arte de preterir valores e afastar
concorrentes temidos. Nisso degenerou a palavra polifica e, quando tudo
isso se faz com pompa ¢ no uso de um cargo “‘politico”, temos, segundo
alguns, um ato. .. pelitico.

Mas, para o jurista, tal vocabulo é imprestidvel. Necessdrio € que o
jurista siga o velho conselho de CELSQ: “‘Scire leges non hoc est verba
earum tenere, sed vim ac potestatem!”

A primeira coisa a se fazer serd dar um banho filoldgico no vocébulo
“politica”, esfregando-o com sabdo-de-cinza etimolSgico. E teremos entdo a
limpida denotagdo: politica quer dizer Ciéncia do Estado, assim como
matemdtICA quer dizer ciéncia dos nimeros, misICA significa ciéncia das
musas e gramdtICA, ciéncia das palavras. POLIS, em grego, quer dizer
ESTADOQ, da mesma forma que ja foi CIVITAS, em Roma.
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Ora, se o ato politico é ato estatal, a primeira coisa que se vé, clara-
mente, ¢ que ndo é alo de governo. Estado e governo sio coisas diversas,
pois um Estado pode momentaneamente estar sem governo, pode ser hem
governado, pode mudar de governo e, sem contradigio légica, podemos ter
um Estado andrquico, ou seja, Estado sem governo (%). Logo, como podem
juristas empregar como sindnimos perfeitos ato politico e ato de governo?
Aceitar essa equivaléncia € confissio velada de que se ndo conseguiu ver
mentalmente, setn confusio, as idéias contidas nos termos afo pelitico ¢
ato de governo.

O Estado é um cnte de raziio, pcrmanente e impessoal, ubigue et
semper, quer o chamemos de polis, de civitas ou de Estado, enquanto a
Governto € passageiro e pessoal, seja ele mondrquico, aristocrdtico ou repu-
blicano ou tenha degenerado em tirania, oligarquia ou democracia. Os
atos politicos mantém o didlogo entre os deuses do Olimpo, como no inicio
de Os Lusiadgs, por isso, sio inira-estatais, manifestagles de vontade entre
Poderes. Nesta tertilia, os mortais {os suditos) nfo podem tomar parte a
nao ser como Ganimedes, servindo néctar e ambrosia (impostos, taxas ¢
contribuigdes de melhoria} aos divinos componentes do Estado. Com isso
quero dizer que todo ato politico é intra-estatal, s6 remotamente atinginde,
em seus efeitos, os cidaddos.

Os atos de governo, entre os quais 0s mais conspicuos sio os atos de
policia, séo extra-estatais, sdo como que mensagens do Olimpo, trazidas por
Hermes aos mortais, os siiditos. O ate de governo é hic et nunc, o que lhe
dd maior grau de concregdo (menos abstrato) que o ato politico. E, com
isso, apresentamos nova divisdo dos atos piblicos: atos politicos, atos de
governo e atos administrativos “stricto sensu”. Qs primeiros tém discricio-
nariedade absoluta, os segundos, discricionariedade relativa e os dltimos sdo
atos vinculados, conforme se verd em seguida.

o ATOS POLITICOS

(intra-estatais, com
discricionariedade DE POLt
absoluta) [ e ATOS -
CIA
ATOS PUBLICOS e ATOS DE GO- e ATOS DE ADMI-
(ATOS ADMINIS- VERNO NISTRAGAO SU-
TRATIVOS (ato (extra-estatals, | PERIOR
sensu) % com disericionarie-
dade relativa) e ATOS DE
GESTAO
o ATOS ADMINIS- o A DB
TRATIVOS
stricto fensu
(vinculados)

(3) Sine grano salizs...
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Quando disse que os afos politicos sdo intra-gstatais, quis dizer que
sdo atos praticados livremente dentro do territério de competéncia demat-

cado na Constituigao, para cada Poder. Assim, o Executivo tem seu territ6rio
delimitado constitucionalmente e, dentro dessa linde, age com total € abso-
luta liberdade, por isso dissemos que tem discticionariedade absolute, ou
seja, nenhum dos demais Poderes pode contestd-lo. Nao € apenas o Poder
Tudicidrio, como supunha RUI BARBOSA ¢ parece que continuam supondo
os franceses, mas todos os outros Poderes tém de respeitar o afo politico
dos demais. E é s6 por esse motivo que todos os Poderes respeitam a res
judicata, fruto de afos politicos do Judicidrio. Pelo mesmo motivo se respeila
a lei, produto de ato politico do Legislativo.

Dentro desse entendimento, temos duas conseqiiéncias 16gicas, deriva-
das de dois pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal, nos MMSS
n.® 16.255 (RT] 38:245-50) ¢ n.° 19.973 (RT] 77:29-48). A primeira ¢ a
de que, se nenhum dos Poderes constituidos pode resistic a um pronuncia-
mento do Tribunal de Contas, como consta desses MMSS, entgo o Tribunal
de Contas, ao se pronunciar dentro do seu campo constitucional, pratica
ATO POLITICO. A segunda conclusio é a de que a natureza juridica do
Tribunal de Contas é a de um Poder e Poder diverso dos demais Poderes,
uma vez que nem o Congresso Nacional pode contraditd-lo. . .

Isto posto, vamos a duas definigSes que apresentei em O Controle, Esse
Desconhecido, as quais poderdo ser melhor aquilatadas pelos que leram
A Forga do Direito e os Limites da Lei (Edi¢Ges CEJUP, 1987), também de
nossa autoria. Neste segundo livro, exponho a Teoria Tetraédrica, a qual,
ao FATO, NORMA e VALOR, de RADBRUCH e REALE, acrescento a
FORCA. A FORCA no Estado, transmuda-se em PODER, Pela Teoria Te-
traédrica vé-se com nitidez que PODER, em sentido constitucional, & o
conjunto de quatro (4) fungdes, nem: mais, nem menos. Sdo elas: fungdo
administrativa (for¢a), fungdo normativa {norma), fungio judicidria (valor)
e fungido controlativa (controle). Estas fungdes, reunidas quatro a quatro ¢
com predominincia de uma delas em cada Poder, constituem esse Poder.
No Executivo predomina, entre as quatre, a funcdo administrativa, que pre-
valece contra as fun¢Bes administrativas dos demais Poderes. No Legislativo,
had predomindncia da fungdo normativa, que prevalece contra as fungdes
normativas de todos os outros Poderes. No Judicidrio a fungdo predomi-
nante é a judicativa, a qual prevalece contra as fungBes judicativas dos
demais. Da mesma forma, no futuro Poder Moderador, a fungiio predomi-
nante serd a funcdo controlativa, a qual diz a Gltima palavra perante todos
os outros Poderes, em assuntos de CONTROLE.
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As seguintes ilustragSes deixam bem clara a visdo do Estado Integral,

na concepgio tetraédrica:
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Fig. 2 — TETRAEDRO DA FUNCAQ ADMINIS-
TRATIVA no ESTADO, com prevaléncia da fun-
cao-fim administracional (do Executivo) sobre as
funcdes-meio, administrativas, dos demais Poderss.
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Fig. 3 — TETRAEDRQ DA FUNGCAQ NORMA-

TIVA no Estado, com prevaléncia da fungdo-fim

legislacional {(do Legislativo) sobre as fungbes-meio,
normativos, dos demais Poderes.
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Fig. 4 — TETRAEDR(O DA FUNCAQ JUDICATI-

VA no ESTADO, com prevaléncia da fungao-fim

jurisdicional (do Judicidrio) sobre as fungdes-meio,
judicativas, dos demais Poderes.
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Fig. 5 — TETRAEDRQO DA FUNCAQ CONTRO-
LATIVA no ESTADO, com prevaléncia da fungio-

fim controlacional (do Controle, ou futuro Poder
Moderador) sobre as fungGes-meio, controlativas,
dos demais Poderes.
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Tendo em mente o esterograma do Estado, reportemo-nos 3 definigdo
que dei de atoe politico, em O Controle, Esse Desconhecido:

“ATO POLITICO é o ato governamental praticado mais que
discricionariamente por agente politico no uso de competéncia
especifica e expressamente indicada na Constituicdo para condugdo
harménica dos negdcios piblicos, com vistas ao bem-comum.”

Na verdade faltou a essa defini¢do um pequeno acréscimo: “‘na Cons-
titui¢do e nas leis complementares & Constituiggo”, De fato, a Lei Orgénica
do Tribunal de Contas do Distrito Federal, por exemplo, atribui competéncia
especifica aos auditores dessa Corte de Contas, o que faz deles verdadeircs
magistrados, de raiz constitucional.

Na definigio acima ndo hd circulo vicioso pelo fato de haver mengao
a “agente politico”, uma vez que ja haviamos previamente feito mengdo
a bela conceituagio de agenfe politico, do renomado HELY LOPES MEIL-
RELLES:

“AGENTES POLITICOS sio os componentes do Governo
nos seus primeiros escaldes, investidos em cargos, fungbes, man-
datos e comissdes, por nomeagdo, eleicdo, designagdo ou delega-
¢do para o exercicio de ATRIBUICOES CONSTITUCIONAIS.
Esses agentes atuam com plena liberdade funcional, desempenhan-
do suas ATRIBUICGES com prerrogativas e responsabilidade pro-
prias, estobelecidas na Constituicdo e em leis especigis.” (MEI-
RELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileiro. 3.2 ed.,
S. Paulo, Revista dos Tribunais, 1973, p. 445.) — Grifos nossos.

Nesta preciosa conceituagdo de agente politico, fariamos apenas um
reparo: houve mengao a atribuicdes, que na verdade todos possuem quando
praticam atos administrativos, lato sensu; ndo houve mencdo expressa 2
competéncia, que € exatamente o limite de poder do agente politico, que
o habilita para a pritica de atos politicos. Na certa o vocabulo ndo foi
usado como termo juridico — caso em que pediria uma complementagio:
Atribuicdo, lato sensu —, mas como palavra da lingua... E, segundo o
proprio professor HELY, os agentes politicos

“sao as autoridades publicas supremas, do Governo e da
Administracdo na drea de sua atuagfo, pois ndo estio hierarqui-
zadas, sujeitando-se apenas aos graus e limites constitucionais e
legais de jurisdi¢ao.” (Idem, ibidem, p. 57)
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Ora, os “graus e limites constitucionais ¢ legats de jurisdigBo” s@o
precisamente competéncia e nio atribuicio. A propésito, no mesmo livrinho
O Controle, Esse Desconhecido, proponho a seguinte tabela de harmonizagao
das ordens do direito:

ORDEM ORDEM
CESTADG. | JORIDICA | ADMINIS- | GOVERNA- | CRURM
TRATIVA MENTAL
® Soberania e Jurisdicic e Fungio & Poderes e Personali-
dade
& Governo & Compelén- & Orgdo ® Autorida- @ Capacidade
cia des
® Poder e AtribuicGes ® Cargos ® Agentes @ Pessoa
ATO ATO ATQO ADMI- ATO DE ATO
POLITICO JURIDICO NISTRATIVO GOVERNO | JURIGENO

A ocasifio, observamos que o civilista pode usar apenas a clave de sol,
mas O administrativista tem de utilizarse de todas as claves, ser profundo
conhecedor do contraponto juridico, para poder compor sua sinfonia, desti-
nada a vérios instrumentos. Como inicio de pesquisa nesse setor, apresentei
a tabela acima. Sua utilidade vai mostrar-se, agora, cot pequenos reparos:

ORDEM QRDEM
ORDEM DO ORDEM ORDEM
ADMINIS- GOVERNA-
ESTADC JURIDICA TRATIVA MENTAL CIVIL
@ Scberania e Jurisdicio @ Funcdo ¢ Poderes @ Personali-
dade
e Governo o Competén- @ Orgio @ Autorida- e Capacidade
cia des
» Poder e Atribuigbes ® Cargos ® Apentecs & Pessoa
Piblico
ATO ATO ATO ADMI- ATO DE ATO
POLITICO JURIDICC | NISTRATIVO | GOVERNO | JURIGENO

Na Ordem do Estado, quando dizemos Poder Piblico, estamo-nos
reportando 3 POTESTAS latina, que em A Forga do Direito e os Limites
da Lei mostramos poder manifestar-se cum imperio (nos Poderes Executi-
vo, Legislativo ¢ Judiciério) ou sine imperio, quando configura ¢ que se
chamou de AUCTORITAS, predominante na fungdo CONTROLE ¢ tam-
bém presente no Executivo e no Legislativo, mas inexistente no Judicidrio,
teoricamente,
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Na Ordem do Estado, quando mencionamos Poderes, queremos refe-
rir-nos aos Poderes Constituidos, ou seja, Executivo, Legislativo, Judicidrio
e todos os 6rgdos de controle que irdo, de futuro, compor o Poder Mode-
rador, ou Controlativo.

A tabela acima é de entender-se como sendo de abstragOes decres-
centes, quer de cima para baixo como da esquerda para a direita. Ou
seja: ma Ordem do Estado, por exemplo, Soberania ¢ termo mais abstrato
que Poder Piblico, passando pelo grau intermedidrio de abstragfio “Gover-
no”, Da mesma forma, a Soberania vai-se concretizando {menor grau de
abstragio) em Jurisdigio, Fungio, Poderes Constituidos, até chegar a Per-
sonalidade que &, poeticamente falando, uma “soberania pessoal”... No
nivel “Governo”, por exemplo, este vai-se, por assim dizer, “materializan-
do”, em Competéncia, Orgdo, Autoridades e Capacidade. Neste nivel, ndo
seria absurdo juridico dizer-se imaginosamente que os Estados-Membros s3o
“relativamente incapazes” como Governo, suspeitando-se que os Munici-
pios, em nossa Reptblica, tenham sido tratados como “absolutamente inca-
pazes™. . .

Outra observagdo que nos parece oportuna e pertinente refere-se aos
AGENTES. Os agentes podem ser meros agentes admiunistrativos, que tém
ATRIBUICGOES, stricto sensu, enquanto os AGENTES POLITICOS tém
competéncia (para a pritica de ATOS POLITICOS) e também atribuigses,
Stricto sensu, para a pratica de ATOS ADMINISTRATIVOS, também
stricto sensu. Entre estes extremos, situamos os ATOS DE POLICIA e os
ATQOS DE GOVERNO, que pressupdem competéncia especifica. Como se
vé, a tabelinha aponta rumo de pesquisas que seriam muito frutiferas
dependendo do administrativista que as fizesse. Proposta & consideragio dos
administrativas, ndo passa de ponto de partida para visdo integral ¢ com-
pleta do mundo juridico, distinguinde — mas a0 mesmo tempo harmoni-
zando — os mundos do direito piblico e do diteito privado.

Na tabela acima devemos entender bem a separagio da ordem esta-
tal da ordem governamental. O Estado ¢ permanente, impessoal, abstrato.
O Governo é passageiro, pessoal, concreto. No mesmo Estado podem suce-
der-se excelentes ¢ péssimos governos. Os governantes, por sua vez, podem
agir apenas na qualidade de governantes, mas também podem agir como
agentes politicos, ou seja, agentes do Estado. A diferenca entre duas agdes,
uma politica e outra governamental, vamos visualizar nas figuras do tetrae-
dro estatal: quando exercita fungdo maior, o agente pratica afo politico;
quando executa atos das fungbes menores que compfem o Poder em ques-
ta0, Os agentes praticatiam atos de governo. Exemplo: quando veta uma
lei ou quando a sanciona, o Presidente da Reptblica estd realizando uma
funcio maior{Executiva), ou seja, um ato estatal ou a@fo polifico. Quando
escolhe wm seu Ministro, estd exercitando a fungdo menor administrativa do
Poder Executivo e seu ato serd ato de governo e nio ato politico. Quando
apresenta 3 consideracdo do Congresso um nome para Ministro do Tribu-
nal de Contas da Unido, evidentemente ndo estd praticando afo politico,
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mas ato de governo. Tanto isso é verdade que, se apresentar um candi-
dato de apenas vinte anos de idade, mesmo que o Senado o aprove, tal
ato poderd ser aniquilado juridicamente pelo Poder Judicidrio. Mas nem
o Judicidrio nem o Legislativo podem obrigar o Presidente da Repiiblica
a sancionar ou vetar determinada lei e, se¢ houver veto, 0 Senado pode
tejeitar o veto, mas ndo pode obrigar o Presidente a alterd-lo, pois vetar
ou sancionar sfio atos politicos.

Diriamos que o ato politico tem discricionariedade absoluta, ou seja,
discricionariedade “arbitrdria” dentro dos limites constitucionais demarca-
dos expressamente na Constitui¢iao (art. 59, § 1.°). Além dessa caracteris-
tica, o afo politico é indelegdvel, por ser exercicio de compeiéncia e néo
de mera atribuigdo. Mais ainda: o ato politico € irrenuncidvel: o Presidente
ndo pode deixar de, ou sancionar, ou vetar a lei votada pelo Congresso ().
Tem de sancionar ou vetar a lei, da mesma forma que o juiz de direito
tem de executar a prestagdo jurisdicional. E aqui jé parece surgir um fruto
desta teoria, a ser pensada pelos constitucionalistas e pelos administrativis-
tas: os deputados federais e os senadores t8m de votar a favor ou contra
determinado projeto de lei, pois, sendo tais atos, afes politicos, nio se
entende que possa haver abstengdo, nem voto em branco, nas votagdes do
Congresso em geral. S3o atos irrenuncidveis, por serem atos politicos.

Os atos politicos, além de possuivem discricionariedade absoluta, serem
indelegdveis e irrenuncidveis, sio também irretratdveis. Depois de sancio-
nar uma lei, ndo pode o Presidente voltar atrds e veta-la. Da mesma forma,
ndo pode veté-la e depois arrepender-se, sancionando-a. Vetou, estd vetado.
Sancionou, estd sancionado. Igualmente, depois de votar, ndo podem os
parlamentares arrepender-se do voto nem alegar erro, mudando seu
voto. Votou, estd votado, Na alta esfera do Estado nfio se admitem levian-
dades nem enganos. E isso é a contrapartida da imensa liberdade que a
discricionariedade absoluta confere aos atos politicos. E, ainda a propésito
de discricionariedade absoluta, podemos distingui-la da discricionariedade
relaiive, dizendo que a discricionariedade absoluia & aquela que se nfo vin-
cula nem 2 prépria motivagdo (*). Os atos discricionérios, como é sabido,

(4) Se ndo se manifestar dentro de 15 dias, isso equivale a sancio tacita;
cf. art, 59, § 2° da CRFB; c.e.

(53} ©Os atos administrativos, quando apreciados pelo Judiclario, o sio, apenas, no
que tange & sua legalidade, cu conformidade com a lei. O Judicidrio (e, conforme
vimos expondo, todos os demals Poderes) ndc pode penetrar nas questdes de opor-
tunidade e conveniéneia, que sho o campo de “arbitrio” da administra¢iio. Mesmo
nos atos vinculados, tal territério & sagrado: oportunidade e conveniéncic sho o8
privilégios do adminisirador. Entreianto, se um ato, mesmo discriclonério, for
motivado, a conformidade com a prépria motivacio pode ser analisada pelo Judi-
cidrio, gue, de certs forma, vé na motivagio um privilégio em sentido etimoldgico,
ou seja, lel particular e especifica para aquele ato. Se tal ato est4 em desacordo
com sua pripria motivagho, pode, porianto, ser anulado pelo Judicidric (cu por
qualquer outro Poder provocade) . Mas, como dissemos, o ato politico nem A prépris
motivagiio se vincula!
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quando motivados, ficamn vinculados & prépria motivagio. Os afos de go-
verno, de discricionariedade relativa, por exemplo, vinculam-se & prdpria
motivagdo. Idem, para os atos vinculados ou atos administrativos stricto
sensu. Mas os atos politicos, ndo. Mesmo que os consideranda feitos pelo
Presidente <da Republica nos levem logicamente ao veto & Lei proposta, se
afinal o Presidente acabar sancionando a lei, esti sancionada a lel. Mesmo
que logicamente se conclua que a lei deve ser sancionada pelos consideranda
preliminares, se afinal for vetada, vetada estd, Diga-se o mesmo da sentenga
de um juiz de direito: ainda que desde o comeco de sua sentenga tudo nos
leve a entender que é caso de condenagio, se afinal for dito “absolvo o
réu”, absolvido estd o réu. E vice-versa. Logo, nem a prdpria motivagio pode
vincular o ato politico e, por isso, chamamos a sua discricionariedade de
absoluta.

A filtima caracteristica do ato politico e talvez a mais curiosa é serem
tais atos intra-estalais, o que alids deveria saltar aos oihos logo & primeira
vista. Se sdo atos estafais, os atos politicos nao se dirigem aos administra-
dores ou suditos: dirigem-se aos demais Poderes. Um veto nada tem a ver
com qualquer contribuinte diretamente. Um veto é veto a proposta do Le-
gislativo, € didlogo entre Poderes e sé entre ¢les. Uma sentenga do Judicia-
rio é expressdo da vontade do Judicidrio perante os demais Poderes e sO
posteriormente pode vir a referir-se 2o0s cidaddos envolvidos. Da mesma
forma, o pronunciamento do Tribunal de Contas da Unifio ¢ manifestagao
de sua vontade perante os demais Poderes, pois tal ato € politico ¢ ndo
ato de governo.,

J4 o mesmo nido acontece com os afos de governo. Os afos de governo
sd0 extra-estatais, dirigem-se aos administrados em geral, mas podem ser
resistidos pelo particular, com recurso a outro Poder que ndo aquele de
cujo Srgao emanou o ato de governo. O ato politico ndo admite recurso a
outro Poder. Citamos como exemplo uma sentenga do Judiciario, ato politico
do juiz. Qualquer recurso sé pode ser impetrado dentro da esfera do préprio
Judicidrio. A reciproca nfio é verdadeira, pois o afo de governo, que admite
recurso a outro Poder, pode, também, aceitar recurso dentro da esfera do
mesmo Poder de onde emanou. O recurso dentro da érbita do mesmo Poder
€ 0 que se tem chamado de recurso administrativo. Este campo parece nio
ter sido, até agora, aprofundado. Apds a Teoria tetraédrica, entretanto, &
de considerar-se a hipétese de um ato de governo do Judicidrio poder ser
alterado pelo Executivo. Digamos, pot exemplo, que um funcionério seja
nomeado ou promaovido, dentro do Judicidrio, em desacordo com as normas
legais ou com determinagdes expressas do Poder Executive. Todos os
recursos ao prdprio Judicidrio nao prosperaram. Teoricamente, cabe ao
Executivo, cuja funcfio administrativa prevalece contra idénticas fungfes
dos demais Poderes, resolver a questio definitivamente, por tratar-se de
questdo administrativa. Esta é a limpida teoria. No entanto, supersticiosa
tradicdo dd ao Judicidrio uma durea de infalibilidade ¢ de intocabilidade
que se ndo justifica, quer teoricamente, quer na préatica. Nisso, € evidente,
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n&o vai nenhuma insinuagdc maldosa, embora seja tempo de se comegar
a repensar o tabu criado por RUI BARBOSA e outros, quanto ao privi-
légio do Judiciario em face dos outros Poderes. Pensamos que a tradigho
dos EUA muito influiu em nosso pais, pois, como disse o Chief Justice
CHARLES EVANS HUGHES, “... the Constitution is what the judges
say it is”. O Judicidrio é um Poder face a outros Poderes: tem seus pri-
vilégios e regalias ¢ deve ter, também, suas limitagdes. Da mesma forma
que seus afos politicos sdo tao intocdveis quanto os dos outros Poderes,
também seus atos de governo sdo relativamente discriciondrios e sujeitos
as mesmas restrigdes que os atos de governo dos demais Poderes. E parece
que, até agora, ninguém jamais pensou que outre Poder pudesse wurrigir
tais atos ou neles interferir. Por que ndo? Uma prova de que os Tribunais
de Contas constituem na verdade um Poder de fato, vamos ter no “julga-
mento” das contas do Poder Judicidrio. Se é verdade que o Tribunal néo
pode alterar uma sentenga do Judicidrio, também é verdade que pode detec-
tar um alcance nos afos de governo do Judicidrio. . .

E, com estas consideragdes, pensamos ter dado nossa pequena contri-
buigdo, ainda que na forma de merta provocagio intelectual, aos doutos,
neste assuato dos afos politicos que, para nds, ndo sio nem podem ser
assemelhados aos atos de governo, pois, ousadamente, assim definimos as
duas realidades juridicas:

“ATO POLITICO ¢ o praticado com discricionariedade abso-
luta por agente politico no uso de competéncia exclusiva, especi-
fica e expressamente indicada na Constitui¢do, ainda que explici-
tadas em leis complementares & Constituicio, ou em leis organi-
cas e em leis especiais, para conduciic harmbnica dos negdcios
publicos, com vistas ao bem comum.”’

“ATQ DE GOVERNQO ¢ o praticado com discricionariedade
relativa, por agente politico no exercicio de atribuigbes adminis-
trativas expressas em lei ou nesta implicitas, para execugdo efi-
ciente das tarefas do setor piblico a seu cargo, com vistas tam-
bém qo bem piiblico.”

De comun, como se vé, s6 tém ambos (o afo palitico e o de governo)
o fato de, tanto um como o outro, serem praticados por agentes politicos,
mais nada.

Sei que as definigdes sdo perigosas. Mas os sertdes brasileiros também
eram perigosos e isso ndo impediu que os bandeirantes os desbravassem
ou neles morressem, delirando em visbes de esmeraldas. Sejam embora tur-
malinas as minhas definigies, que outros também se aventurem 3 Serra
de Vupabugu, em busca de verdadeiros termos juridicos!

326 R. Inf. legisl. Brasilie o. 25 n. 99 jul./set. 1988



PUBLICACOES

Obras publicadas pela

Subsecretaria de Edicoes Técnicas

A venda no Anexo 1 do Senado Federal, 22.° andar —— Tels.: (061)
211-3578 ¢ 211.3579

Encomendas mediante vale postal ou cheque visado, pagdvel
em Brasilia (g fovor da Subsecretaria de Edicdes Técnicas do

Senado Federal), ou pelo reembolso postal.

“REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA™

Numeros atrasados & venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 30 a 32, 34 a
39, 41, 43 a 45, 47 a 53, 55 a 98,

“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA (NUME-
ROS 1 a 90)”

Distribuicdo gratuita aos assinantes da Revista.

*CONSTITUICOES DO BRASIL"” (edicao 1986) — 2 volumes

Volume 1 — Textos das Constituicbes de 1824, 1891, 1934,
1937, 1946 e 1967 ¢ suas alieragBes,

Texto constitucional vigente {(consolidado -— Emendas n.%s 1/69
a 27/85).

Volume 2 — Indice temdtico geral (comparativo}) de todas as
Coustituicoes brasileiras.

Nao estéa relacionadas as obras esgotadas.
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“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL —

QUADRO COMPARATIVO” (5.* edigio — 1986)

Texto constitucional vigente (consolidado — Emendas n.%® 1/69
a 27/85), comparado 3 Constituigdo promulgada em 1967 ¢ &
Constituicio de 1946.

Notas explicativas, comtendo os textos dos Atos Institucionais e
das Emendas a Constituicio de 46.

Indice temético do texto conmstitucional vigente.

“CONSTITUICAO FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS™

{edicdo 1984) — 4 volumes — com suplemento de atualizagdo de 1986

Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil -— texto consti-
tucional vigente (consolidado, anotado e indexado)

Constitui¢des de todos os Estados da Federagio (textos atualiza-
dos, consolidados e anotados com as redagdes anteriores e as
declaragbes de inconstitucionalidade). Remissées 4 Constituigdo
Federal.

Leis Complementares de criagdo dos Estados do Rio de Janeiro,
de Mato Grosso do Sul e de Rondénia.

Indice geral temético das Constituicbes estaduais.

“CONSTITUICAO DO BRASIL E CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS”

(edi¢iio 1987) — 3 volumes

Volume | — Constituiges: Brasil, Alemanha (Republica Fe-
deral), Argentina, Chile, China (Reptiblica Popular), Cuba,
Espanha, Estados Unidos da América, Franga, Gra-Bretanha
(alguns textos constitucionais) e Guiné-Bissau.

Volume 2 — Constituigdes: Itilia, Japdo, México, Paraguai,
Peru, Portugal, Sui¢a, URSS, Uruguai e Venczuela.

Volume 3 — Indice temdtico comparativo de todas as Consti-
tuicoes.

“CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS” (edicao 1987/1988) — 6 volumes

Volume 1 — Alemanha (Repiblica Democratica), Bulgéria,
Hungria, Polénia, Roménia ¢ Tchecoslovdquia.

Volume 2 — Costa Rica e Nicarigua,

Volume 3 — Angola, Cabo Verde, Mogambique e Sdo Tomé e
Principe.

Volume 4 — Dinamarca, Finlandia, Noruega e Suécia.
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Volume 5 — Austria e lugosldvia.

Volume 6 — Coréia (Repiblica da), Filipinas e Suriname,

Indice tematico comparativo em cada volume.

“ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL” (edicdo 1986)
Quadro comparativo: Anteprojeto da Comissiao Provisdria de
Estudos Constitucionais (instituida pelo Decreto n.°* 91.450, de
18-7-83) comparado a0 texto constitucional vigente.
Notas.

Indice tematico da Constituigo vigente.

“REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DG BRASIL”
— obra de autoria da Subsecretaria de Arquivo do Senado Federal
(edicdo 1986)

Antecedentes histéricos.
Textos dos Regimentos comentados pelos Constituintes.

Indices tematicos e onomasticos.

“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAO FEDERAL” (edigao
1985y — 3 volumes — com suplementos de atualizacio de 1987 ¢
1988

Leis Complementares n.°s 1/67 a 58/88B.
Legislagao citada.
Histérico (tramitag@o legisiativa).

Indice temético.

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS” (2.* edigdgo ~ 1987) —
3 volumes

Textos atualizados, consolidados e anotados das Leis Orginicas
dos Municipios de todos os Estados-Membros da Federagio
brasileira.

Indice temético comparativo.
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“PROCESSO LEGISLATIVO” (4.* edigho atualizada ¢ ampliada — 1983)

Iniciativa das leis. Instruc¢do, discussdo ¢ volagdo das proposi¢Oes
na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

Sancio, promulgacac e veto.

Emendas a4 Constituigdo. Leis complementares. Leis ordindrias.
Leis delegadas. Decretos-lets. Decretos legislativos. Resolughes.

Normas constitucionais e regimentais. Questdes de ordem, decisdes
da Presidéncia. Pareceres das Comissdes Técnicas ¢ pronuncia-
mentos parlamentares.

Competéncia privativa do Senado Federal. Requerimentos gque
podem ser apresentados, no Senado Federal. Comissdo Parlamen-
tar de Inquérito. Comissdo Parlamentar Mista de Ingquérito. Im-
pedimento de parlamentar.

Nova designagdo do nimero de ordem das Legislaturas (histérico
do Decreto Legislativo n.° 79, de 1979).

Votagio de matéria no Congresso Nacional reunido.

“EXECUCAO PENAL” (edi¢do 1985)

Lei n.” 7.210, de 11-7-84 — texto anotado e indexado.

Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos (ONU).
Anteprojetos (Cindido Mendes; Oscar Stevenson; Roberto Lyra;
Benjamin Moraes Filho; Cotrim Neto).

Histérico (tramitagio legislativa) da Lei n® 7.210, de 11-7-84.

“CODIGO DE MENORES” (2.* edigdo — 1984)

Lei n.° 6.697/79. Comparagdo com a legislacio anterior, Anota-
¢Oes (legislagdo; pareceres; comentdrios). Histérico da lei (tra-
mitagdo legislativa). Informagdes. Indice.

“SEGURANCA NACIONAL” (edicio 1984)

Lei n® 7.170, de 14-12-83 — texto com indice temético.
Quadro comparativo da Lei n.° 7.170/83 com a Lei n.° 6.620/78.

Anotacdes.
Histérico (tramitacao legislativa) da Lei n° 7.170/83.
Subsidios para a elaboragio da lei.
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«“REFORMA ADMINISTRATIVA — ORGANIZACAO DA ADMINIS-
TRACAO FEDERAL” (42 edigio — 1984)

Decreto-Lei n.° 200/67 — texto atualizado e anotado.
Legislagao alteradora.
Legislagao correlata.

“LEGISLACAQ ELEITORAL E PARTIDARIA” (6.* edigao — 1988) —
2 volumes

Volume 1 — Legislagdo: Constituico Federal (disposigdes elei-
torais e partidarias), Cédigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades,
Lei Orgénica dos Partidos Politicos, Lei de Transporte ¢ Alimen-
tagdo, eleigbes municipais de 1988 (Lei n.° 7.664/88).

Textos consolidados, anotados e indexados.
Ementdrio.

Volume 2 (no prelo) —— Instrugdes do TSE para as eleiges
de 1988,

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMAGAQO LEGISLATIVA
Faga a sua Inscriglio como assinante da Revista de Informacio Legislativa.

Envie vale postal ou cheque visado, pagével em Brasflia (a favor da
Subsecretaria de Edigbes Técnicas do Senado Federal).

Assinatura anual: n.os 97 {jangiro/margco de 1988} a 100 (outubro/dezem-
bro de 1988).

Preco: Cz$ 600,00

Dirija seu pedido &
Subsecretaria de Edigdes Técnicas
Senado Federal

70160 Brasilla, DF
Atende-se também pelo resmbolso postal.
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Rede de Bibliotecas depositarias
das publicagbes da
Subsecretaria de EdicOes Técnicas

Biblioteca Nacional

Instituto Nacional do Livro
Senado Federal

Camara dos Deputados
Tribunal de Contas da Uniao
Presidéncia da Republica
Ministérios

Procuradoria-Geral da Republica
Consultoria-Geral da Republica
Supremo Tribunal Federal
Tribunal Federal de Recursos
Superior Tribunal Militar
Tribunal Superior Eleitoral
Tribunal Superior do Trabalho
Assembléias Legisiativas
Tribunais de Justica
Tribunais de Contas Estaduais
Tribunais Regionais Eleitorais
Tribunais Regionais do Trabalho
Procuradorias-Gerais dos Estados
Ordem dos Advogados do Brasil
(Conselho e Secgdes Regionais)
Faculdades de Direito
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