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Uma visao global da divida externa
da América Latina

Aspectos financeiro, social, ético, juridico e politico

“Todo direlto foi feito por causa do homem" (1}

ANDRE Franco MoNToORO

Presidente do Instituto Latino .Americano,
do Brasil. Membro da Junta Diretiva do
Instituto de Estudos Sociais da Organizacho
Internacional do Trabalho (OIT). Ex-Go-
vernador do Estado de S8&o Paulo e Sena-
dor da Repiiblica. Professor da PUC e da
Universidade de Sao Paulo.

SUMARIO

Um continenie em crise. As duras regras financeiras.
Consegiiéncias sociais. Consideragdo ética. Aspectos juri-
dicos. Aspectos politicos.

Um continente em crise

A América Latina vive, hoje, a maior crise econdmica e social de
sua histéria. Sua divida externa € superior a 400 bilhdes de délares. Os
indices de inflagéio sdc absurdos, chegando a 500% e até mesmo a mais
de 1.000% ao ano em alguns paises. Os saldrios sio substancialmente redu-

Conferéncia ha Universidade Roma II, em 2¢ de novembro de 1987
(1) Hominum causg omne iug constitutum est, JUSTINIANO, D.152.
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zidos, O desemprego é cada dia maior. O produto por habitante caiu
mais de 10% desde 1980. A miséria, a pobreza ¢ a fome aumentam a
cada dia. Apesar disso, os paises da regido, como pagamento do servigo
de sua divida externa, enviaram aos pafses credores, nos Gltimos cinco
anos, a importincia liquida de 150 bilhdes de délares. Transformaram-se,
assim, em exportadores de capitais.

Apés uma década de relativo crescimento econdmico, quando o pro-
duto da regido evoluiu a taxas médias superiores a 6%, os paises latino-
americanos mergulharam, nos anos 80, em um perfodo fortemente recessi-
vo. Os juros internacionais dispararam, os pregos dos produtos bdsicos
cairam ¢ o prego do petréleo atingiu seu patamar mais alto.

No periodo 81/86, as economias latino-americanas estagnaram ¢ a
renda per capita da regido caiu 1,3% ao ano.

Essa situagdo foi agravada pela crise financeira internacional, que
atingiu as economias desenvolvidas, e pelo corte dos financiamentos. A
disparada dos juros internacionais elevou drasticamente o servigo da divida,
sem nenhuma possibilidade de controle por parte dos paises devedores.
Como conseqiiéncia, no periodo 82/86, como vimos, a América Latina
transferiv para os pafses desenvolvidos mais de cem bilhdes de délares.

As politicas adotadas pela maioria dos paises devedores para enfren-
tar a crise foram basicamente conduzidas pelos ditames ortodoxos do
Fundo Monetério Internacional e dos bancos estrangeiros. A regra fun-
damental foi o rigoroso pagamento dos servigos e a obediéncia a normas
duras impostas nas negociagbes. As importagbes foram comprimidas. Pro-
vocaram-se cortes expressivos nos saldrios ¢ na demanda interna. Politicas
fiscais ortodoxas reduziram os investimentos piblicos e os gastos sociais.
Como conseqiiéncia, o crescimento da regido ficou sacrificado e agrava-
ram-s¢ as condi¢Ses de vida da populagio.

E oportuno lembrar que os regimes autoritirios, que vigoraram na
regidio, facilitaram a adogio dessas politicas.

As perspectivas para os proximos anos, se mantidas as politicas atuais,
sdo de agravamento das condi¢Ges dos paises latino-americanos com maior
inflagio, menores saldrios e maiores sacrificios para sua populagio mais
pobre. H4 um tomada de consciéncia geral de que é urgente encontrar
caminhos alternativos que abram possibilidades de reversio dessa tendén-
cia.

A divida externa € o centro dessas preocupagfes. E constitui hoje
o mais grave problema para o futuro, ndo apenas da América Latina, mas
da economia mundial e das relagdes internacionais.
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Na gestagio da divida existe responsabilidade conjunta dos paises
devedores, dos bancos credores e dos pafses industrializados. Ndo se pode
atribuir o custo da crise a apenas uma das partes.

Os paises devedores do mundo em desenvolvimento realizaram, nos
tltimos anos, esforgos extraordindrios para resolver o problema. Mudaram
ministros. Alteram a moeda. Remeteram, como vimos, mais de 150 bi-
Ihdes de dolares aos paises credores, nos dltimos cinco amos. Mas, apesar
de tudo, a divida cresceu mais de 100 bilhdes de délares no periodo. Com
o sacrificio das economias nacionais ¢ o desespero das populagdes cada
vez mais pobres.

As duras regras da divida externa

Como toda crise, o problema da divida externa oferece também a
oportunidade de uma revisio do quadro em que ela se processa. Esse
reexame é importante porque nio se trata de uma operagao bancéria co-
mum e os fatos estio demonstrando que o problema ndo serd resolvido
pelas regras tradicionais. Ele envolve questSes de maior gravidade, que
exigem uma reflexdo aprofundada.

Do ponto de vista financeiro, o problema nevrélgico € o pagamento
de juros com sua elevagdo exorbitante, em virtude de uma nova regra
que estabeleceu a figura dos “juros flutuantes”, num processo de bola
de neve.

O juro flutuante surgiu como mecanismo para permitir aos grandes
bancos, detentores de crescentes depésitos em doblares, lastrear emprésti-
mos de longo prazo com depésitos de curto prazo, que serviam de lastro.
Essa elevagdo seria automaticamente coberta pelo tomador do empréstimo,
por expressa determinagiio contratual.

Duas taxas passaram a ser adotadas como referéncia nos contratos
a juros flutuantes: a “prime rate”, ji existente nos Estados Unidos, ¢ a
“libor” (London interbank offered rate), criada pelo mercado de eurods-
lares. A “prime” ou & “libor” eram actescentadas comissdes e um sobre-
juro chamado “spread” ou taxa de risco, variével em geral entre 1% e 2%,
conforme o cliente e o pais.

Mas por que governos e empresas da América Latina assumiram
tamanho risco, entregando a banqueiros praticamente um cheque em bran-
co? Perguntam KUCINSKI ¢ BRANFORD (%). E eles mesmos respondem,
Em primeiro lugar porque os empréstimos a juros flutuantes surgiram nu-
ma época em que a queda de investimentos gerou excesso de délares,

(2) KUCINSKI e BRANFORD. 4 ditedura da divide. Sao Paulo. Brasiliense, p. 102.
Transcrevemos, coin as hecessirias adaptacdes, alguns trechos deste trabalho.
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deprimindo os juros. Mesmo que flutuassem um pouco, 05 juros eram
convidativos. Oscilavam entre 7 e 9% e, descontada a inflagdo do délar,
equivaliam a um juro real entre zero € 1%, 0 que estava na linha dos
padrdes histéricos de juros na economia moderna. Além disso, recursos a
juros flutuantes oferecidos pelo mercado eram os tinicos substitutos dos
antigos financiamentos de longo prazo das aglneias internacionals, que se
tornavam cada vez mais escassos.

Em periodos de expansao regular da economia, 0 juro real raramente
ultrapassa 1%. A taxa de juros ndo pode ser maior do que a taxa de lucro,
porque € do lucro que o juro serd extraido.

Mas a histéria da divida externa da América Latina mostra um qua-
dro diferente. De um lado, o aumento vertiginoso dos juros e da divida.
E de outro, a imposigdo de regras que tornam impossivel seu pagamento,
apesar dos esforgos extraordindrios que realizam os paises devedores.

Eis alguns fatos:

No dia 6 de outubro de 1979, por decisfio do Presidente do Federal
Reserve Board (FED), foi alterada a sistematica de controle dos meios de
pagamento nos Estados Unidos e aplicado um arrocho monetdrio tdo severo
que a “prime rate” saltou de 9% para 12%, depois para 16%, chegando
a 20% em maic do ano seguinte, E, em janeiro de 1981, chegou ao
espantoso nfvel de 21,5%, recorde de todos os tempos. “Os mais altos
juros desde o nascimento de Cristo”, disse o chanceler alemdo HELMUT
SCHMIDT, e a “libor”, incidente sobre outra parte vultose da divida,
acompanhou a “prime”, chegando a 18%.

Em conseqiiéncia dessas medidas e em virtude do mecanismo dos ju-
ros flutuantes, a América Latina teve que pagar mais US$ 1.800.000.000,00
por ano. O México teve sua conta de juros quadruplicada e a do conti-
nente duas vezes e meia, isto & de US$ 144 bilhGes em 1979 para
US$ 31,6 bilhGes em 1982,

Nos primeiros dias do més de outubro de 1987, o Governo do Brasil
publicou a seguinte nota oficial: “O Governo brasileiro v& com grande
preocupagéo a tendéncia crescente das taxas de juros internacionais (“libor”
e “prime rate”)} com prazos de seis meses, que regem 76% da divida bra-
sileira registrada. A “libor” passou de 6,20 em janeiro para 8,0% em se-
tembro, chegando a 8,5% ontem. A “prime rate” subiu, hoje, acima de
9% (9,25). De janeiro a setembro houve um incremento da ordem de 1,8
pontos percentuais. Tal variagio representa um custo adicional sobre o
servico da divida externa brasileira de aproximadamente US$ 1,4 bilhdo
anual, ou 0,5% do PIB”.
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Na consideragio global da divida externa e da crise financeira de
nossos dias, ndo podemos omitir as mudangas, por decisdo unilateral, nas
normas de Bretton Woods ¢ a atuagio do Fundo Monetdrio Internacional.

O sistema monetdrio do pés-guerra, fundado no Acordo de Bretton
Woods, fixou o délar como moeda base e estabeleceu que cada dblar era
automaticamente conversivel em uma quantidade certa de ouro (0,888 gra-
mas). Mas, em virtude de modificages econdmicas e politicas que ocorre-
ram e apds violentas oscilagSes de mercado e crises, o presidente Nixon
em 15 de agosto de 1971, decretou unilateralmente o fim da convertibi-
lidade do délar em ouro. Foi o colapso da ordem monetéria instituida
por acordo internacional em Bretton Woods e modificada substancialmen-
te por decisfo unilateral de um governo,

O exame da atuagdio do FMI é fundamental no estudo da divida ex-
terna. Seus programas de reajustes sdo criticados por economistas latino-
americanos como equivocados e parciais na defesa intransigente dos inte-
resses dos credores. Acusam-no de criar, com suas receitas, um novo
monstro, a “hiperestagflacio”, isto €, uma inflagio astrondmica combina-
da com uma recessio profunda. E até um economista conservador, como
KISSINGER, reclamou que “a cura estd sendo pior que a doenga™. Mas
um representante dos credores no FMI declarou em Buenos Aires:

“Nossa tinica esperanga é o FMI. E a tnica instituicio que
pode impor este tipo de condigbes para exportar dinheiro. Nem
governos, nem bancos podem fazer isso.”

Finalmente, entre as condicdes duras da negociagdo da divida, deve
ser mencionada a cldusula exigida em todos os contratos, que estipula o
foro de Nova lorque ou outra cidade, mas sempre de pais credor, para
dirimir qualquer divergéncia entre as partes.

Consegqiiéncias sociais da divida externa

Preocupada com as graves conseqiiéncias sociais da divida externa, a
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), com sede em Genebra, con-
vocou uma reunido de alto nivel, com a finalidade de examinar, & luz
dos obijetivos sociais da OIT, a atual situagfo econdmica mundial e, em
particular, as repercussdes das atuais préticas internacionais financeiras,
monetirias e comerciais sobte o emprego ¢ a pobreza.

No documento de base preparado para essa reunido, com ampla do-
cumentagio, sdo apontadas sérias repercussdes da atual politica econdmi-
ca € financeira internacional e, particularmente, da divida externa dos
paises em desenvolvimento.

R. Inf. iegisl. Brasilie ao. 27 n. 105 jan./mar. 1950

L]



Entre esses pontos, destacamos os seguintes:

1. os dados correspondentes aos anos 80 mostram um grande
aumento do desemprego na maioria dos pafses e regides;

2. paises em desenvolvimento estdo pagando os juros de sua divida
externa com recursos obtidos, mediante a restrigdo das importag3es, o que
ocasiona sérios problemas de desemprego e insuficiente utilizagdo de sua
capacidade;

3. os gastos publicos podem ser reduzidos de diversas maneiras e
sao muitos os exemplos de cortes de subsidios de interesse social ou em
programas de satide e educagdo que prejudicam sobretudo os grupos mais
pobres da populagio;

4. na América Latina, como conseqiiéncia em grande parte das poli-
ticas restritivas, o produto real por habitante caiu 9%;

5. essa contragdo interna trouxe como resultado um aumento do
desemprego; assim, em 1984, o desemprego aberto passou de 7 para 119%,
mas como as taxas de participagdo vinham diminuindo, se ajustaria melhor
A realidade uma cifra aproximada de 13%;

6. além do aumento do desemprego, houve uma redugdo do salério
real; os dados mostram enormes diminui¢bes de saldrio real sofridas em
1984 no México e no Brasil (30% e 23% respectivamente) ¢ também
no Peru, Chile e Venezuela;

7. quase todas as politicas de estabilizagio na América Latina in-
teressamn em primeiro lugar as atividades do setor urbano estruturado e
prevéem uma redugio do déficit nacional, medidas de desvalorizacio o
restricbes em matéria de saldrios e créditos; a aplicacdo de recursos na
infra-estrutura social tem sido a mais afetada.

Na mesma linha de preocupagdes, a UNICEF (Fundo das Nagdes Uni-
das para a Infincia) acaba de publicar uma compilagio de estudos sob
o titulo “Ajuste con Rostro Humano” (ed. Siglo XXI de Espafia, Madrid,
1987), cuja primeira parte ¢ dedicada ao tema da “Recessdo, politicas de
ajuste e bem-estar da infincia nos anos 807,

Nas 400 piginas desse estudo sobre o estado mundial da infancia
em 1987 hd uma adverténcia e um apelo candente: “En la ya numerosa
bibliografia sobre la recesion mundial y las politicas de ajuste adoptadas
como respuecsta a la crisis, las preocupaciones se limitan de forma abru-
madora y casi exclusiva a aspectos parciales puramente econémicos. Asi,
los andlisis se han centrado en la inflacién y los tipos de interés, la deuda
exterior y los déficits fiscal y comercial, el desempleo y los ingresos decre-
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cientes. Por el contrario apenas se han investigado seriamente las conse-
cuencias humanas de la crisis y ningdn estudio internacional ha analizado
hasta ahora los efectos de la recesién y de las politicas de ajuste sobre
los grupos més vulnerables y menos capaces de soportalos: las familias
pobres y especialmente los hijos pequefios.

Como resultado de estos efectos depresivos de la recesién y del ajuste
se ha producido un grave retroceso en el progreso econdémico y un dete-
rioro masivo de las condiciones de vida en gran parte del mundo. En
los dltimos seis afios dos tercios de los paises en desarollo, especial-
mente en Africa ¢ América Latina, han tenido un crecimiento econémico
negativo ¢ imperceptible. Muchos millones de familias estdn suftiendo
una emergencia silenciosa acosadas por el desempleo, las malas condicioc-

nes de salud, la desnutricién y las restricciones de los servicios sociales
ptblicos.

Unas politicas econémicas més sensibles a esta situacién de emergen-
cia podrian evitar gran parte de este sufrimiento humano.”

Uma consideracdo ética da divida internacional

Foi o préprio Papa JOAQ PAULOQ II que dirigiu & Assembléia-Geral
das Nagdes Unidas, em 14 de novembro de 1985, a seguinte mensagem:
“Problema de atualidade internacional que também apresenta um aspecto
ético e humanitario € a questao da divida do Terceiro Mundo ac exterior,
em particular a da América Latina",

E acrescenta o Pontifice: “Existe hoje um consenso acerca do fato
de que o problema das dividas globais do Terceiro Mundo e das novas
relagbes de dependéncia que elas criam ndo se pode colocar unicamente
em termos econdmicos e monetirios. O custo econdmico, social ¢ humano
desta sitvagio com freqiiéncia & tal que pde paises inteiros & beira do
precipicio. De resto, nem os paises financiadores nem os paises devedores
ttm nada a ganhar com o crescimento de situagbes de desespero que
fugiriam a todo o controle”.

Com esse fundamento, JOAO PAULO II concluiu formulando um
apelo: “A justica e o interesse de todos exigem que a nivel mundial a
situagdo seja enfrentada na sua totalidade e em todas as suas dimensdes,
nido s6 econdmicas ¢ monetdrias, mas também sociais, politicas e huma-
nas. A ONU tem um papel de primeiro plano a desempenhar na coorde-
nagio e na animagdo do esforgo internacional que a situagio reclama,
num espirito de igualdade bem compreendido que, alids, estd em concor-
dincia com uma apreciagdo realista das coisas”.

Essa mensagem teve continuidade num documento da Comissdo Pon-
tificia Justica e Paz, intitulado “Ao servigo da comunidade humana: uma
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consideracdo ética da divida internacicnal”. Documento de significacio
histérica, elaborado com notivel equilibrio, profundidade e realismo, co-
mega por colocar o problema da divida dos pafses em desenvolvimento,
ameagados de faléncia, incapazes de pagamento e pondo em discussdo
as estruturas financeiras e monetdrias internacionais, e formula algumas
perguntas: “Como se chegou a isto? Que mudangas nos comportamentas
¢ nas instituicdes permitirdo estabelecer relagles eqiiitativas entre credor
¢ devedor? Como evitar que a crise se prolongue tornando-se mais peri-
gosa?”

J& na apresentagao do Documento € afirmado o principio ético fun-
damental:

"“O pagamento da divida ndo pode ser satisfeito ao preco da asfixia
da economia de um pafs. Nenhum governo pode exigir moralmente de
sua populacdo sacrificios ou privacSes incompativeis com a dignidade da
pessoa humana.”

A crise da divida hd de ser superada, com a participagdo de todos
€ o respeito de cada um, dentro dos principios da justica ¢ da solidarie-
dade. Depois de formular os principios éticos que devem inspirar esse
esforgo comum, o Documento procura definir as responsabilidades de cada
uma das partes, examinando sucessivamente:

1. responsabilidades dos paises industrializados;

2. responsabilidades dos pafses em vias de desenvolvimento;
3. responsabilidades dos credores para com os devedores;

4. responsabilidades das organizacSes financeiras internacionais.

E conclui com uma proposta final: que todos os homens de boa von-
tade abram a prépria consciéncia a estas novas responsabilidades inter-
nacionais, urgentes ¢ complexas, e que mobilizem todas as suas capacidades
de agdio para encontrar e por em prética solugdes de solidariedade.

Aspectos juridicos da divida externa e a responsabilidade histérica
dos Juristas

Diante desse quadro geral da divida externa, de suas condigdes
e efeitos, de ordem econdmica, social e ética, qual a posigdo do direito
¢ dos juristas? Essas relacGes entre credores ¢ devedores estio conformes
ao sistema juridico contemporineo? Obedecem aos principios e normas
que regem a convivéncia das pessoas humanas e das nag¢les na vida inter-
nacional? Qual a hierarquia de normas aplicivel a esse conjunto de rela-
gOes humanas?

Dentro dessa perspectiva vérios problemas podem ser colocados ¢

.

discutidos. Mas os cultores do direito ndo podem fugir 4 responsabili-
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dade histérica de enfrentar essa questdo, sob pena de negar a prdpria
razio de ser do direito, como norma ordenadora da atividade social dos
homens.

Um primeiro problema que se coloca é o da vigéncia e amplitude
de cldusulas “rebus sic stantibus” nos contratos de empréstimo interna-
cional, especialmente no tocante & nova figura dos juros flutuantes. Outra
questdio a ser examinada € a do foro escolhido para a solugio dos litigios.
Da mesma forma, ¢ importante a consideragdo e o exame das normas de
protecio do devedor na tradigfio juridica e no direito moderno. Mas, acima
de todas as consideragbes, € importante discutir ¢ firmar os principios
gerais do direito em que se fundamentam as normas e institutos que regem
o complexo de relagBes juridicas envolvidas no problema da divida ex-
terna.

Esse estudo se impGe como dever de consciéncia e cumprimento de
uma responsabilidade social histérica dos juristas na hora presente, diante
da gravidade das repercussbes econOmicas, sociais, éticas e politicas da
divida internacional,

No campo dos contratos internacionais de empréstimo existem, em
regra, clausulas que protegem os credores diante de circunstincias alheias
4 sua vontade, porque elas que podem alterar sua capacidade de cumprir
as obrigagbes contratuais. Estdo nesse caso duas cldusulas comuns nesses
contratos (%):

1. A “increased costs clause™, ou “yield protection clause”, tem
por efeito resguardar os lucros dos bancos. Dois exemplos: uma alteragdo
na regulamentagdo bancdria do pais onde se situa o banco credor que
estabeleca um nivel mais elevado de reservas minimas obrigatérias tem
por conseqiiéncia aumentar seus custos operacionais. O banco também lu-
crard menos em virtude de uma tributagdo mais pesada. Pois bem. A clau-
sula *“‘increased costs” (“acréscimo de custos™) estabelece que os custos
adicionais acarretados por uma alteragiio na legislagdo bancdria ou fiscal
serfio suportados pelo devedor. Trata-se, portanto, de uma transferéncia
pura e simples do 6nus, do credor para o devedor.

2. A cldusula genética de “mudanga nas circunsténcias” (“change in
circumstances clause”) tem normalmente ¢ mesmo efeito: faz com que
recaiam sobre o devedor os Snus financeiros causados por mudangas nas
circunsténcias, tais como dificuldades para se obter a divisa contratada.

Trata-se, em ambos os casos, de uma clara aplicacdo do principio
“rebus sic stantibus”, em beneficio do credor. Por que ndo respeitar ¢

(3) As observagdes sio de BOLIVAR ROCHA. (Divida externa: negociar a inde-
xagao), outubro, 1987.
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aplicar 0 mesmo principio nos diversos casos em que se operam modifi-
cagbes substanciais em prejuizo do devedor e independentemente de sua
vontade?

Este &, entre outros, o caso dos chamados juros “flutuantes”, cujas
taxas softeram os aumentos extraordindrics e imprevisiveis, mencionados
na parte anterior do presente trabalho. A fixagdo dessas taxas, que atin-
gem niveis absurdamente elevados, ¢ feita sem qualquer participagio da
vontade do devedor. Mas com visivel influéncia e participagdo dos bancos
credores e dos bancos centrais dos paises industrializados,

E oportuno lembrar a histérica luta do direito em torno dos “furos”
nos contratos de empréstimo, em virtude dos abusos praticados em muitas
épocas. Houve periodos em que os juros foram proibidos. Muitos cédigos
estabeleceram limites para sua fixagfo. E grandes juristas, como TEIXEI-
RA DE FREITAS () ¢ LACERDA DE ALMEIDA (°) sustentaram que,
nos casos em que os juros cxcederam o razodvel, aplica-se a rescisdo por
“lesdio enorme”. O Projeto de Cédigo Civil brasileiro, em seu art. 591,
estabelece que os juros devidos, no contrato mituo, ndo poderdo, sob
pena de reducdo, ser superiores 2 taxa a que se refere o art. 406, permitida
a capitalizagio anual; e, no art. 406, ndo adota uma taxa fixa, mas deter-
mina que ela serd a que “estiver em vigor para a mora do pagamento
de impostos devidos 4 Fazenda Nacional”. Q Cédigo Civil do Peru adota
sistema semelhante, em seu art. 1.243: “La tasa mdxima del interés con-
vencional compensatorio o moratorio es fijada por el Banco Central de
Reserva del Peri. Cualquier excesso sobre la tasa mdxima da lugar a la
devolucién o a la imputacién al capital, a voluntad del deudor”.

No capitulo de juros nao pode ser omitido o “anatocismo”, isto €,
a contagem de juros sobre os juros. A proibigdo do anatocismo se encontra
formulada no Cédigo Civil do Peru nos termos seguintes: “No se puede pac-
tar la capitalizacién de intereses al momento de contraerse la obligacion,
salvo que se trate de cuentas mercantiles, bancarias o similares”.

A “lesdo enorme” é outro instituto juridico, de rafzes no direito jus-
tinianeu, gue tem encontrado acolhida no direito latino-americano mais
recente. O Projeto de Codigo Civil Brasileiro assim dispGe:

“Art. 157. Qcorre a lesdo quando uma pessoa, sob pre-
mente necessidade, ou por inexperiéncia, se obriga a prestagdo
manifestadamente desproporcional ao valor da prestagfio oposta.

1. Apreciase a desproporgdo das prestagBes segundo os
valores vigentes ao tempo em que foi celebrado o negécio juridico.

(4) TEIXEIRA DE FREITAS. “Consolidacéio das leis civis”, nota 21 ao art. 361
(5) LACERDA DE ALMEIDA. “Tratado das obrigacles”, p. 392.
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2. Nio se decretard a anulagdo do negécio, se for ofere-
cido suplemento suficiente, ou se a parte favorecida concordar
com a redugdo do proveito.”

A ‘‘excessiva onerosidade” inspirada também na cliusula “rebus sic
stantibus” figura entre os institutos que o direito vem estabelecendo na
procura da justica e em defesa do devedor. Como observa MOREIRA
ALVES (%: “A Primeira Guerra Mundial fez voltar a ela a atengio da
doutrina, pelas imprevistas conseqiiéncias dela resultantes. A velha teoria
é rejuvenescida com denominagdo nova ¢ novos fundamentos, A teoria da
imprevisdo abala ¢ principio pacta sunt servanda. O Cédigo Civil italiano
de 1942 a consagra com a introduciio do instituto da excessiva onerosidade,
que dai se transplanta para os movimentos de reforma de codificagdo
mais recentes na América Latina. O atual Projeto de Cédigo Civil Bra-
sileiro lhe abre uma segdo — “Da resolugdo por onerosidade excessi-
va” —, dedicando-lhe alguns artigos:

“Art. 478. Nos contratos de execucdo continuada ou dife-
rida, se a prestagdo de uma das partes se tornar excessivamente
onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de
acontecimentos extraordindrios e imprevisiveis, poderd o devedor
pedir a resolugdo do contrato. Os efeitos de sentenga, que a de-
cretar, retroagirdo 3 data da citagho.

Art. 479. A resolugBo poderd ser evitada, oferecendo-se o
réu a modificar eqiiitativamente as condigBes do contrato.”

O problema da fixagdo do foro competente para decidir sobre diver-
géncias ou litigios relativos a empréstimos da divida externa deve merecer
a consideragiio € o estudo dos juristas, em face dos principios da justiga
e da igualdade das nagGes.

Como vimos, é exigida em todos esses contratos a fixacdo do foro
de Nova Iorque ou outra cidade, mas sempre de pais credor, para decidir
sobre qualquer divergéncia entre as partes,

E justa e razodvel essa exigéncia?

Juristas, economistas e politicos latino-americanos tém protestado con-
tra essa prética. SANTIAGO FERNANDES (7) afirma: “Nem poderia o
Banco Central renunciar a imunidade jurisdicional e aceitar foro judicial
nos paises credores (Nova Iorque e Londres) para julgamento de pendén-
cias e eventual decretacio de penhora de bens mantidos no exterior”.

(6) MOREIRA ALVES, “Alguns principios e normas de defesa do devedor e seus
correspondentes nos mais recentes movimentos de reforma de Cédigos Civis latino-
americanos”,

(7) SANTIAGO FERNANDES. A legitimidade da divida exferna do Brasil e do
Terceiro Mundo. Ed. Nérdica. Rio de Janeiro, 1985.
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Um dos principios do Direito Internacional Piiblico é o da soberania
dos Estados. Por respeitc a essa soberania, ndo pode um pais devedor
sujeitar-se a ser julgado por tribunal de um pais credor. Por justiga e
por tradicdo, deve transferir-se para local neutro o foro competente para
debate e decisdo sobre eventuais divergéncias. Com esse fundamento estd
;elzn_do(sl)aroposto 0 encaminhamento da questio & Corte Internacional de

aia (%)

Essas consideraghes mostram a importéincia de um estudo atualizado,
objetivo e aprofundado dos institutos e normas que vém regendo os con-
tratos, negocia¢Bes e reajustes da divida internacional. Mas, acima de tudo,
impde-se o exame dos principios que atuam como fundamento da ordem
social, no plano interno e no plano internacional.

Qual & esse princfpio? O direito da forga ou a forga do direito? Sem
cair no angelismo ou na hipocrisia, podemos afirmar que a vida do direito
e sua razao de ser € a luta pela justica, Na justica estdo sintetizados os
principios gerais do direito. Como diz RENARD, a justica € a lei fun-
damental das relagGes de pessoa a pessoa. Nio se trata de um modelo
idealista que fica 14 longe, numa caverna platdnica. E na planicie em
que vivemos, no processo histérico e dindmico entre liberdade e opress@o,
minorias dominadoras e maiorias sacrificadas, que se exerce a tarefa de
construgdo dos homens de direito. E certo que forgas poderosas atuem
continuamente, com habilidade e competéncia, no sentido de impor a
sociedade normas que atendam a seus interesses e objetivos. E certo tam-
bém que vivemos em uma sociedade marcada pela injustica. Mas essa
situagio, em lugar de diminuir, s6 pode aumentar a importéincia e a res-
ponsabilidade dos cultores do direito. Ela nos obriga a rejeitar, com &
maior veeméncia, o papel que se pretende impor ao jurista: o de ins-
trumento “neutro” destinado & defesa de um sistema de interesses esta-
belecidos. A orientagdo que se impSe e decorre da prépria natureza do
direito estd contida em um dos mandamentos do advogado, redigido por

(8) Ver, entre outros, Embaixador ESPECHE GIL (Argentina) “Ilicitud del alza
unilateral de los intereses de la deuda externa’ (1989); Senador FERNANDO
HENRIQUE CARDOSO, Relatério final da Comissfic Especial do Senado para &
Divida Externa. Brasilia, agosto, 1989; KUCINSKI ¢ BRANDFORD, “A ditadura da
divida”, Editora Brasiliense, Séo Paulo; FERNAO BRACHER, “A problemitica do
endividamento externo do ponto de vista de um pals em desenvolvimento”, Brasil,
janeiro, 1989; PARLAMENTO LATINO-AMERICANOQ, “Assembléia Parlamentar
Latino-Americana para a Divida Externa”, Brasilia, dezembro, 1087; CEPAL, “La
evolucién del problema de la deuda externe en América Latina y el Caribe”, mar-
¢o, 1983; BOLIVAR ROCHA, “La crise de L'endetement: nouvelles tendences”,
Milao, 1988; PUC RIO, “O Ric discute a divide” semindrio sobre a divida externa,
1987, GONZALQ BIGGS, “A crise da divida latino-americana e alguns prece-
dentes histéricos”, Editora Paz e Terra, 1988; Ministro BRESSER PEREIRA, “Da
crise fiscal e reducho da divida", “Brasil: ums divida muito alta”, “A divida na
ONU”, 1888; OSVALDO HURTADO, Deuds y Concertacién: seis afios después™,
1989,
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EDUARDO COUTURE: “Teu dever € lutar pelo direito. Mas o dia em
que encontrares o direito em conflito com a justiga, luta pela justiga”,

Dessa tarefa de significagdio historica e social é exemplo recente a
elaboragiio do direito do trabalho. Entre a forga cada vez maior da empresa
e do capital que surgiam da revolucdo industrial, e, de outro lado, a fra-
gilidade do trabalhador e de sua familia, obrigados a viver com saldrios
irrisérios, sem limites de horas de trabatho, sem protegio e sem futuro,
estabeleceu-se uma relagio de opressdo e injustica. A chamada liberdade
contratual alimentava a situagdo. Nas relagBes entre o forte e o fraco, a
liberdade oprime; é a lei que salva. E passou a ser elaborada uma legis-
lagdo de protecdo ao trabalhador, fundada nas exigéncias de respeito a
pessoa humana. Surgiu um novo campo do direito. A “legislagio do tra-
balho”, com normas esparsas, em meio século passou a constifuir um
novo ramo de Direito, o “Direitc do Trabalho®,

Essa mesma exigricia de justica social deve ser levada ao plano in-
ternacional. Entre o forte e o fraco a liberdade oprime; é a lei que salva.
E o direito com suas normas e seus principios, com suas interpretagGes
¢ seus julgamentos que pode abrir os caminhos de um relacionamento

internacional que respeite as exigéncias da justica e a dignidade de todas
as pessoas.

Em sua triplice dimensionalidade, o direito incluiu fato, valor e nor-
ma. Os fatos ligados & divida internaciona! e a convivéncia pacifica dos
povos. Os valores sdo claros: respeito & igual dignidade das pessoas e 2
soberania dos Estados. Cabe aos responsdveis, nos mdltiplos setores so-
ciais ligados 2 divida, a tarefa de estabelecer as regras, normas, interpre-
tacGes, decisGes e julgamentos que melhor correspondam &s boas relagbes
entre homens e Nagdes.

Aspectos politicos do problema da divida

De certa forma todas as consideragdes que se fazem sobre os proble-
mas da divida internacional tm uma significagdo politica. Mas hi aspec-
tos especificamente politicos da questdo que devem ser destacados.

Os paises da América Latina acabam de passar um longo periodo
submetidos a regimes autoritdrios e ditaduras militares. Com lutas internas,
perseveranga, mobilizagiio de sua populagio e apoio da opinido piiblica
mundial, quase todos os pafses do continente retomaram o caminho da
democracia. E seus pgovernos se esforcam para resolver os graves proble-
mas sociais e econdmicos da regifio. Entre esses problemas, e & frente
deles, o maior é sem didvida o da dfvida externa, deixado pelos governos
sutoritérios, nas duras condigbes que acabamos de descrever, TANCREDO
NEVES, com sua experiéncia politica e visdo de estadista, disse que a
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divida externa ndo poderia ser paga “com a fome do povo brasileiro”. Os
elevados indices de inflagio, pobreza e desemprego podem levar as popu-
lagfes ao desespero e ameagar a consolidagdo dos regimes democréticos.
E de um cientista social argentino a seguinte afirmagfo: pagar a divida
nas condigdes exigidas pelos bancos é incompativel com a preservacio da
democracia.

N&o podemos esquecer que as rigorosas condigBes impostas & Ale-
manha no cumprimento de sua divida, apés a Primeira Guerra Mundial,
foi o caldo que alimentou o nazismo e levou o mundo A maior das guerras
de nossa histéria.

A crise da divida e as draméticas condigbes que a acompanham cons-
tituem um sério perigo para a comunidade internacional, uma ameaga ao
sistema financeiro mundial ¢ um obsticulo aos esforgos realizados em

s .
matéria de desenvolvimento,

Com esses fundamentos, o Bureau Politico da Internacional Demo-
crata Cristd aprovou um fundamentado Documento sobre o problema da
divida externa dos paises em vias de desenvolvimento, propondo critérios
politicos e econdmicos como orientagio bésica para sua solugdo.

Em sentido semelhante manifestou-se a Internacional Social Democr4-
tica, na linha do relatério Brandt sobre o Didlogo Norte-Sul.

Partidos politicos, igrejas, sindicatos, instituicdes cientificas e univer-
sitérias, movimentos pela paz, associagbes de solidariedade, agéncias e
entidades governamentais, movimentos de jovens e de mulheres, jornalistas,
escritores, cientistas e artistas vém manifestando sua inquietagio e pro-
movendo o apoio a2 uma revisdo das condi¢bes da divida externa dos
paises em vias de desenvolvimento.

Esse quadro revela a extensdo e a gravidade do problema. Para sua
solucio é importante que os setores mais responsdveis da sociedade déem
sua contribuigio de esclarecimento e apoio.

Falando numa Faculdade de Direito, da Universidade de Roma, ao
lado de mestres consagrados pelo seu saber e espirito ptiblico, dentro de
um programa de pesquisa coordenada pela ASSLA (Associazione Studi
Sociali Latino-Americani), tenho a certeza de que o problema da divida,
com seu peso € importincia nas relages humanas internacionais, receberd
novas luzes. Essa cooperagio & importante para o encontro de novos
caminhos que possam levar os homens a uma convivéncia marcada pelo
respeito & dignidade das pessoas. Esse é o caminho da justica. Esse & o
caminho da paz.
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Aplicacao extraterritorial do
direito da concorréncia
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SUMARIO

I — Introdugdo. 1I — Dircito internacional publico e
Diretto da concorréncia: a) — Titulo para a edigdo de
normas de colisdo. b) — Direito internacional publico e
elemento de conexdo. III — Partivipacdo de Estados
estrangeiros: A — Fundamentos da Umitagdo & jurisdi-
¢fo. B — A prdticea da CE.E. IV — Conclusdo.

I — Introducio

Quando um pais aplica normas juridicas de seu ordenamento a situa-
¢Oes que se formam total ou parcialmente no estrangeiro, diz-se haver uma
aplicacio extraterritorigl do direito nacional, que é determinada, no caso
concreto, por uma norma de colisdo. O direito internacional da concorrén-
cia compreende, portanto, as normas de colisdes espaciais referentes as
praticas restritivas da concorréncia (*). A semelhanca do direito interna-
cional privado geral, ndc se deve aqui dar maior valor ac adjetivo “inter-
nacional”, pois também nesse caso trata-se de direito interno. Toda ordem

(1) Cf. GERHARD EKEGEL, Internationales Privatrecht, 3* ed., Miinchen, 1971,
Pp. 459 e 8.

* O presente artigo é a versao para o portugués, com ligeiras alteracoes, de um
capitulo da tese de mestrado defendida pelo autor em 5 de janeiro de 1989 no
Instituto Europeu da Universidade do Sarre, Replblica Federal da Alemanha,
sobre o tema “Rechtsprobleme nicht-véiolkerrechtlicher Selbtsausfuhrbeschrinkun-
gem sus der Sicht des GATT und des EWG-Kartellrechts” (“Problemas juridicos
dos acordos privados de autolimitagio & exportacfio & luz do GATT e do direito
da concorréncia da CEE"), aprovada pela bancs com a mencio “excelente”.
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juridica contém regras escritas ou costumeiras que determinam aplicagdo
das normas nacionais no espago. Nesse sentido, a dnica diferenca entre o
direito internacional privado e o direito internacional da concorréncia, ou
direito antitruste internacional, consiste em que aquele prevé casos em que
0 juiz nacional deverd aplicar direito estrangeiro, o que nfo ocorre com
o direito internacional da concorréncia, devido ao seu cariter de ordem
publica (®).

Nesse contexio € de particular interesse a distingdo entre normas
materiais ¢ normas de colisdo (¥). O conteiido das normas materiais refere-
se diretamente a situagBes as quais ficam vinculadas as conseqiiéncias juri-
dicas previstas no ordenamento. No caso especifico do direito da concor-
réncia brasileiro estd a norma material bésica dispersa por diversos dispo-
sitivos da Lei n.® 4.137, de 10 de setembro de 1962, que reprime o
Abuso do Poder Econdmico, a saber; o art. 2.°, que define, em linhas
gerais, as formas de Abuso do Poder Econdmico; o art. 7.°, que determina
a aplicabilidade &s situagOes descritas no art. 2.° das sangdes previstas nos
arts. 43 e 47; e, por fim, esses flfimos disposifivos, que especificam a
natureza das sangSes. Tal formulagdo nfo impede, todavia, que a norma
material do direito da concorréncia brasileiro seja resumida em uma s6
sentenca ‘‘Pessoas fisicas ou juridicas que abusarem do poder econdmico
ou restringirem a concorréncia estdo obrigadas a cessar a pritica de tais
atos”, ou simplesmente “Abusos do poder econdmico ¢ restrigdes da con-
corréncia sdo proibidos”. A conseqiiéncia vinculada pela norma 2 situagado
de fato ¢, portanto, a sua proibigio, ou ilegalidade. Normas de colisdo,
por seu turno, nio disciplinam diretamente uma situag@o de fato, limi-
iando-se a determinar se a norma a que se refere € aplicivel a um caso
concreto, O direito brasileiro ndo contém uma norma de colisdo explicita;
ela pode, porém, ser deduzida do art. 2.° da Lei n.° 4.137, que considera,
em seu inciso I, como forma de Abuso do Poder Econdmico, o dominio
dos “mercados nacionais”. Ainda que de forma especulativa, a norma de
colisdo do direito da concorréncia brasileiro poderia ser expressa do seguin-
te modo: as normas repressivas do Abuso do Poder Econdmicoc e das
restricdes da concorréncia aplicam-se iquelas priticas e atos que produzi-
rem tais efeitos nos mercados nacionais. Essa tese serd mais detalhadamente
fundamentada em outto ponto. Por ora, basta a premisse.

{2y Cf., MICHEL HAYMANN, Exiraterriforicle Wirkungen des EWG-Wellber-
werbsrechts, tese, Baden, 1974, pp. 257 e &s.

(8) Adotou-se aqui, apenas por razdes praticas, & expressio normas de colisGo
(do alem#io, Kollisionsnormen), embora ela nfo corresponda exatamente & naiu-
reza das normas em questho, visto nho se trater aqui (de resto como tampouco
& 0 caso no direito intemacional privedo) de colisdo de normas. Expresstes
dogmaticamente mais adequadas, tais como mormas sobre & aplicagGo da lei no
espago, seriam, porém, por sus extensdo, inconvenientes.
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Tendose em vista a separagdo entre direito interno e direito inter-
nacional piblico, a conseqiiéncia dessa norma é que o legislador esta obri-
gado a observar eventuais limitagdes 2 soberania nacional fundadas em
tratados internacionais, mas j4 ndo o Judicidrio, que terd de aplicar o
direito nacional ainda que este fique em desacordo com os tratados firma-
dos pelo pafs, a menos que o direito nacional preveja a precedéncia do
direito internacional ptblico (*). Tal seria o caso em um pais de tradigdo
monista, como a Franga ou a Itdlia. No Brasil, pafs apegado ao dualismo,
a contrariedade da lei a tratados internacionais nfio afeta em nada a
validade interna da norma editada pelo legislador.

Desse modo, caso pudessem extrair do direito internacional piblico
limitaghes & competéncia dos Estados para editar normas de aplicagdo
extraterritorial, a decretagdo de uma norma em desacordo com obrigagOes
internacionalmente aceitas pelo Brasil significaria que o legislador brasileiro
violou deveres assumidos pelo pais perante a comunidade internacional.
A norma interna, no atual sistema constitucional brasileiro, continuaria,
todavia, a ser valida. Embora o ilicito internacional néio altere a aplica-
bilidade da lei interna, ele afetaria as rela¢bes externas do pais, e a expe-
riéncia dos paises industrializados demonstra que um simples caso de apli-
cagio extraterritorial do direito da concorréncia pode levar a delicados
conflitos diplomdticos, como se verd em outro ponto.

Importa agora precisar a relagdo entre o direito internacional piblico,
em seu atual estdgio, € o direito interno da concorréncia, em especial as
normas internas de colisdo. Com relagdo a esse aspecto, j4 os pontos de
partida sdo objeto de uma profunda discussdo de principios. De um lado,
defende-se a tese de que os Estados apenas podem pretender o exercicio
de soberania jurisdicional na medida em que isso lhes é autorizado pelo
direito internacional piblico (5). A isso contrapde-se a tese de que o direito
internacional piblico ndo oferece fundamento necessirio ao exercicio da
soberania, limitando-se a restringi-lo em casos especificos, de forma que,
em principio, é permitido tudo o que o direito internacional piblico ndo
profbe ()). A discussdio ndo tem cardter meramente académico. Quando se
defende a primeira tese, entdo deverdo os Estados, para a adogdo de uma
norma de colisdo, comprovar o conteiido de uma norma de autorizagio do
direito internacional piblico; isto é, que o direito internacional piblico
lhes outorga competéncia para tanto. De acordo com a tese oposta, isso

(4) EKARIL MATHTAS MEESSEN, Vilkerrechtliche Grundsdtze des internationale
Kartellrechis, Baden-Baden, 1975, pp. 11 e ss.

(5) Cf., Resolugio da Internationel Law Association do ano de 1964, in Rep. of
the 51st. Conference Tokyo 1964 — 19656, p. XXVIII; JH.W. Verzeljl, The Con-
troversy Regarding the Socalled Extraterritorial Effect of the American Antitrusi
Laws, Netherlands Tijd-schrift voor Internationaal Recht 8 — 1961, pp. 3 e ss.

{6) Cf., em lugar de muitos, WERNER MENQG, Neuere Entwicklung in Sireit
yum die Jurisdiktionshoheit der Staaten im Bereich der Wettbewerbschrinkungen,
ZadRV 41 - 1981, p. 470, nota 5.
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ndo seria necessério. Como j4 se constatou com acerto, o pano de fundo
dessa discussdo é o conflito, alids, com argumentos légicos, entre direito
interno e direito internacional piblico (*): “Toda proposta de solucdo ter-
mina normalmente por ser uma declaragdo de fé na teoria monista ou na
teoria dualista, em suas diferentes nuances”. Quem se ocupar dessa pro-
bleméitica deve ter consciéncia desse aspecto, ainda que seja apenas para
poupar-se de um trabalho supérfluo, pois muitos dos argumentos expostos
nesse contexto deixam-se facilmente reduzir a uma simples peticdo de prin-
cipios: quem quer a prevaléncia do direito internacional piblico exige um
titulo de direito das gentes para a edigdo de normas de colisdo; quem, por
outro lado, considera a soberania nacional como ponto decisivo reconhece-
lhe grande liberdade, que s6 serd limitada quando violar a soberania de
outros Estados. O fato de que muitas das teses formuladas se apresentem
despojadas de qualquer fundamento ndo chega, porém, a ser surpreendente
na literatura juridica: difficultatem facit doctrina. O risco é que a discussio
se limite a aspectos secundédrios, sem que sequer se questione se as res-
pectivas premissas estdo devidamente fundamentadas.

Mesmo assim é inevitdvel que se analise essa questdo, pois ela tem
influéncia direta sobre a extensdo da aplicabilidade do direito nacional.
Tal estudo limitar-se-d, porém, ao estritamente necessdrio para o presente
trabalho. Na continuagdo dele analisar-se-d, portanto, a questfio se a edigéo
de normas de colisGo pelo legislador nacional pressupde uma regra de
atribuigdo do direito internacional piblico, e se este prescreve aos Estados
principios especificos para a escolha do critério respectivo: nacionalidade
dos envolvidos, domicilio, efeitos do ato etc.

I1 — Direito internacional piblico e direito da concorréncia
a) Titulo para a edigdo de normas de colisdo

Como j4 se mencionou, defende-se na literatura a tese de que a edigo
de normas de colisdo aplicdveis ao direito de concorréncia apenas é licita
na medida em que o direito internacional piblico outorga aos Estados tal
competéncia. Abstraindo-se da discussdio entre as teorias monista e dualista,
tal tese pode ser facilmente refutada.

Essa posi¢do pressuple logicamente a existéncia de uma norma do
direito internacional publico geral que apenas autorize a edigio de uma
norma de colisio com fundamento em uma tal outorga da comunidade
internacional. Ocorre que a doutrina juridica continua devedora da prova
da existéncia de uma norma com esse conteddo. No estdgio atual do direito
internacional publico a soberania dos Estados ndc é fundamentada por
aquele, mas sim pressuposta, isto é, sdo os Estados soberanos que, através
de sua vontade, criam as normas do jus gentium, e ndo o contréirio ().

(T} HAYMANN, pp. 281 e s.
(8) CORRETO MENG, p. 471.
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A determinagdo do ambito de aplicabilidade das normas de seu préprio
ordenamento ¢ uma forma tipica do exercicio dos direitos de soberania
préprios. Existe, portanto, uma presungio em favor da liberdade dos Estados.

A essa conclusfio j& chegara a Corte Permanente de Justica Interna-
cional na famosa sentenga do casc Lotus. Nesse caso havia o navio francés
Lotus e o vapor turco Buz-Kourtu colididos em alto-mar, na rota de Istam-
bul. O vapor turco, partido aoc meio, afundou, causando a morte de oito
tripulantes, Por requerimento da promotoria de Istambul foram presos os
comandantes de ambos os navios, DEMONS e HASSAN BEY. O acusado
francés argumentou perante os tribunais turcos a incompeténcia da Turquia
para o processo criminal, o que foi refutado em todas as instdncias, sendo
ambos os acusados condenados por homicidio culposo (imprudéncia). Antes
do julgamento de um recurso de cassagio, no curso de intensas negociagles
diplométicas, acordaram os governos {rancés e turco em submeter o caso
34 apreciagdo da Corte Permanente de Justica Internacional para dirimir
o conflito de jurisdigao (¥).

Perante a Corte defendeu a Franga a tese de que, para o exercicio da
competéncia jurisdicional internacional, a Turquia deveria comprovar que
a sua competéncia se baseava em um titulo de competéncia que o direito
internacional pdblico reconhecia em seu favor. O governo turco, por sua
vez, defendia o ponto de vista de que a Turquia poderia exercer sua com-
peténcia até onde esta nfo conflitasse com um principio de direito inter-
nacional pablico. A Corte Permanente comegou por constatar que as restri-
¢bes 2 soberania dos Estados ndo se presumem (*°), e prosseguiu dizendo
estarern os Estados obrigados a respeitar a soberania uns dos outros, ndo
podendo exercer atos de jurisdigdo sobre territério alheio. Relativamente
a0 exercicio de jurisdigio em seu préprio territério, estio os Estados em
principio livres, o que inclui a possibilidade de editar regras para situagGes
de fato ocorridas no estrangeiro. A sua jurisdi¢gio apenas seria limitada,
caso existisse uma norma de direito internacional piblico que Thes restrin-
gisse tal competéncia como regra geral. A esse respeito, diz a sentenga:

“Qra, tal ndo & certamente o estado atual do direito interna-
cional. Longe de proibir de maneira geral aos Estados de estender
suas leis e sua jurisdigdo a pessoas, bens e atos fora do territério,
ele deixa-lhes, nesse aspecto, uma larga liberdade, que nZo é limi-
tada senfo em certos casos, por regras proibitivas; para os outros
casos cada Estado permanece livre para adotar os principios que
ele julgar melhores ou mais convenientes.” (1)

(9) Recueil des Arréts de la Cour Permanente de Justice Infernationale, série A,
n? 10 — 1927, pp. 10 e ss.

{10) Ihidem, pn. 18.
(11) Ibidem, p. 19.
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Até onde se pode vislumbrar ndo houve mudanga sensivel no estado
do direito internacional piblico desde a época da sentenga (*3). Em face
disso, a grande majoria da literatura especifica defende o ponto de vista
de que os Estados sdo fundamentalmente livres na formagio de seus orde-
namentos juridicos, ndo necessitando de qualquer titulo de jus gemtium
para a edigdo de leis com eficicia extraterritorial (*3).

b) Direito Internacional Piiblico e Elemento de Conexdo

A conclusfio do pardgrafo anterior nfo encerra, entretanto, a proble-
matica. Embora a doutrina atual do diteito internacional pidblico, em sua
maioria, parta do principio da liberdade dos Estados nesse particular, as
opinides dividem-se relativamente 3 questdo de se os Estados teriam um ca-
tilogo exaustivo de elementos de conexao a observar, ou se um tal catdlogo
inexistiria, de modo a que cada ordenamento poderia prever os elementos
de conexdo que o legislador nacional julgar mais convenientes (14),

A primeira opinido franspde praticamente sem alteragBes para o direi-
to internacional da concorréncia a discussio travada relativamente A apli-
cacio extraterritorial da lei penal. No direito penal pode-se dizer simplifica-
damente que a doutrina admite, em geral, dois principios: o principio da ter-
ritorialidade (em suas variantes objetiva e subjetiva) e o principio do bem
juridicamente protegido (“Schutzprinzip”).

De acordo com o principio da territorialidade subjetiva, podem os Es-
tados editar normas que tenham por fattispecie delitos cometidos em seu
territdrio, mesmo quando os efeitos da conduta se produzirem fora deste (25,
Conforme o principio da territorialidade objetiva, tém os Estados compe-
téncia para baixar normas que tenham por objeto uma conduta levada a
cabo no estrangeiro, desde que: @) uma parte dessa conduta, enquanto ele-
mento constitutivo do tipo penal, se tenha produzido no territério; e b) a
conduta ou omissio seja, também no estrangeiro, elemento constitutivo do
delito i*®). Por fim reconhece a doutrina do direito internacional e o prin-
cipio do bem juridicamente protegido para a justificacio da aplicabilidade
do direito penal nacional a condutas tipicas com elementos de estraneidade,
quando esta ferir interesses de ordem superior ou bens jurfdicos vitais do
Estado que adota a norma de aplicaciio extraterritorial (17,

(12) HAYMANN, p. 201, com referéneias.

{13} ©f., em lugar de muitos, GEOG DAHM, Vdlkerrecht, T. I, Stuttgart, 1958,
DD, 254 e 88, :

(14) Cf,, para uma visfio gers!, MENG, p. Tl.

(15} NOEL ALLEN, The Developpment of Eurepean Economie Community
Jurisdiction over Alien Undertakings, LIEI, 1874/2, pp. 38 ¢ &, v. também art.
2% da Resolucfio da TLA de agosto de 1973, in MEESSEN, Die New Yorker Reso-
Iution der International Law Association zu den vélkerrechilichen Grundsiitzen
des Internationalen Rarteilrechis, AWD, 1972, pp. 562 e &.

(16) MEESSEN, AWD, 1872, p. 562; ALLEN, p. 39; HAYMANN, pp. 294 e ss.
(177 HAYMANN, p. 311
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Nesta altura deve-se buscar a delimitagdo do principio eleito pelo legis-
lador nacional, em especial se ele corresponde aos principios cldssicos, ou
s¢ leva em consideracdo situacSes distintas. A Lei n.® 4.137 nfo contém
qualquer mengdo explicita do critério de aplicagdo do direito nacional. Sen-
do a legislacdo antitruste parte da ordem piiblica nacional, de nada adianta
buscar auxilio na Lei de Introdugﬁo ao Cédigo Civil. O critério ha de ser
extraido pela hermenéutica da prépria lei de repressdo ao Abuso do Poder
Econbmico. Para tanto, servem de objeto tanto o préprio texto legal quan-
to a0 objetivo perseguido pelo legislador.

O art. 2.°, inciso I, considera forma de Abuso do Poder Econbmico
dominar os mercados nhacionais ou eliminar total ou parcialmente a con-
corréncia. E evidente que o qualificativo “nacionais” ndo € exclusive do
primeiro inciso (que tem por objeto a restrigio ou eliminag¢fio da concor-
réncia), devendo ser também visto como parte integrante dos incisos IT e I11
(abuso de posicdo dominante ou monopélio), IV (cartéis discriminatdrios e
abusivos) e V (concorréncia desleal). A razdo é elementar: ao proteger a
concorréncia o leglslador considerou-a como bem juridico de direito interno;
isto &, a concorréncia a ser resguardada dos cartéis, monopéhos ¢ préticas
abusivas & a concorréncia interna, nos “mercados nacionais” a que se refere
o inciso T do dispositivo mencionado. Acresce a isso a circunstincia de que,
embora ndio possa falar, pura e simplesmente, de “direito penal econdmi-
co” (*%) .com relacdio ao direito antitruste, a legislacio especifica apresenta
tracos que a aproximam do direito penal. Tendo o bem juridicamente pro-
tegido natureza abstrata, & evidente que o ilicito sé se configurard como
tal quando produzir seus efeitos no territério nacional. Ndo se quer com
jsso dizer, devendo ter cuidado com analogias excessivas com o direito
venal. que os efeitos imediatos do ato se devam produzir no tetritério na-
cional: o efeito que o legislador tem em vista é o efeito distorcivo da con-
corréncia, que pode ser de natureza indireta. Tomemos por exemvlo um
cartel de informacdes reciprocas e elevacio concertada de precos firmado
em um pals vizinho. por empresArios nacionais e estrangeiros, referente
A conduta commm dos participantes no mercado brasileiro. 3 oferta de mer-
cadotias ao consumidor brasileiro, Em tal caso. deve-se distinguir entre os
efeitos diretos (intrinsecos) e indiretos (finais) do ato. O efeito imediato &
a vinculacfo das partes contratantes ao acordo celebrado. Se o acordo foi
firmado. digamos. em Punta del Este. o efeito direto se produzird em terri-
tério uruguaio. O efeito indireto, o objetivo visado pelas partes, porém, é
a restricdo ilicita da concorréncia no mercado brasileiro. Tendo em vista
que a Lei n° 4.137 visa a proteger a concorréncia no territério nacional,
a lei brasileira serd aplicdvel ao acordo mencionado.

E bem verdade que ndo h4 dispositivo legal expresso autorizando essa
interpretagfio do direito da concorréncia brasileiro, visto que o tnico ele-

(18) Como faz, p. ex. JOSE FREDERICO MARQUES, em Parecer in José
Inécio Gonzaga Franceschini e José Luiz Vicente de Azevedo Franceschini, Poder
Econdmico: Exercicio ¢ Abuso, Sfo Paulo, 1985, np. 476 e ss.
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mento de conexdo mencionado na Lei n.° 4.137 refere-se tio-somente aos
“mercados nacionais”. A pritica do CADE, tampouco, teve até o presente
oportunidade de assentar expressamente esse principio, que se depreende
apenas da hermenéutica da legislagfo nacional. Uma de suas decis3es recen-
tes permite, porém, concluir que o érgio considera evidente a aplicabili-
dade da lei nacional sob tais circunstincias, de vez que declarou sujeito
a registro acordo entre empresas estrangelras sediadas no exterior em vir-
tude de possiveis reflexos sobre a concorréncia no mercado nacional (1),

(18) Trata-se aqui da fusfio dos grupos BBC-Brown Boverli e ASEA, Através de
matéria publicada na imprensa naclonal (Ezame de 10-2-1988), o CADE tomara
conhecimento da fusfo dos conglomerados no exterlor, de que resultaria a criagfo
de ums subsidiiria comum no Brasil. Em vista disso, o dérgho expediu oficios
43 empresss neclonals, requerendo informaches sobre as operaches. Em sum res-
posta, manifestaram as filiais brasileiras o entendimento de que a reunifio dos
grupos representava, para as auforidades brasileiras, um fafo perfeito e acabado
a nivel mundial, razéo pela qual! alegou-se apenas caber ume comunicaclo so
CADE paora efeito de conhecimento do fato (cf. Pedide de Registro n® 1/88,
{fls. 3), apés haverem salientado que tal fusfio fora comunicada ds auioridades
dos paises onde se encontram as sedes das suas empresas, ou seja, Suécia (ASEA)
¢ Suica (Brown Boveri), assim como aos Orgdos competentes da Alemanha e dos
Estados Unidos, pafses onde existem estabelecimentos de porte des empresas
envolvidas (grifo nosso) . A despeifo do alegado pelas empresas, entendeu o CADE
{fls. 15 e ss.), com arrimo no art. 74 da Lei n® 4,137, ser imprescindivel o, registro
do acordo entre as subsididrigs brasileiras dos grupos Brown Boverie ASEA.
O pedide foi apdés regularmente instrufdo e afinal aprovado pelo CADE sem que
se discutisse a fundo a divida quante 4 competénela do érglo (D.O.U., de 19-9-1988
Secfio T, p. 17966). A respelto desse caso, limitamo-nos a dues cbservagdes. Embora
o CADE safirmasse estar sujeito & registro o acordo entre as subsidiirlas brasi-
leiras dos grupos BBC e ASEA, sem mencionar o negécio de fusfio das matrizes
no exterlor, & verdade € que este representava apenas uma congeqiténcia natural
da fusfio jA decidida e formalizsde a nivel mundial. Uma eventual negativa de
registro da fusfio das filinis afetaria, em 1itima andlise, o préprio acordo cele-
brado no exterior, pois este nio poderia ser cumprido integralmente. Com efeito,
caso houvesse 0 CADE Indeferido o registro da fusfo das controladas brasileiras,
teria isso significado que, no seu entender, a Teunido das empresas representava
abuzo de poder econfmico. Ora, sendo a fusho, no caso, mera Iormslidade, de
vez que 0 boder de controle j4 estava reunido pela fusio das matrizes, o Inde-
ferimento do pedido de registro da fusfo das filinis teria tido conseqliéncias mals
brofundas e equivaleria a um veto & unificagio do controle aclondrio das empresas.
Se a formalizacho do acordo (fusiic) nfo pode ser deferida s nivel interno, é
porque o préprio acordo (constitulcio de uma holding comum s nfivel mundial)
viols a legislagAo brasileira de concorréncla. ® evidente que o fundamento impli-
cito da decisfo do CADE sujeitando a registro a fusfio das filiais ¢ a premissa
de que a lel brasileira é aplicdvel a quaisquer acordos que afetem a concorrincia
no territério nacional, independentemente de onde tenham eles sido celebrados.
® curioso, de outra parte, que as empresas alegassem ser a reunifio des fillals um
fato consumado para as autoridades brasilefras. Ocorre que as empresas haviam
consultado a Federal Trade Comission & o Bundeskariellgm?, da Alemanha Ocl-
dental, conforme se depreende da documenta¢io juntada aos autos, antes da
celebraciio da fusfio das matrizes suita e sueca dos grupos, j4 que ambas as
empresas tinham filiais de porte nesses pafses. Essa conduta traduz o conhecl-
mento das empresas de que sua reunifo s nivel mundial nio representa.ria. um
mero fato consumado para os Estados Unidos e a Alemanha,
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sem que em tal caso estivessem presentes quaisquer dos elementos que
justificariam a aplicagio extraterritorial do direito interno, segundo as teo-
rias cldssicas do direito penal. O elemento de conexdo decisivo foi o efeito
do ato sobre o mercado interno.

A aplicabilidade do direito nacional a acordos celebrados no estran-
geiro que apenas produzam efeitos indesejados no territério nacional en-
contra respaldo na effects-doctrine do direito norte-americano, que se de-
preende de uma sentenga do Justice Learned, do ano de 1945, no conhe-
cido caso Unifed States vs. Aluminium Co. of America (ALCOA). Nesse
caso, diversos produtores de aluminio de diferentes paises haviam acertado
um cartel de quotas na Suiga. A empresa americana acusada ndo havia
participado diretamente do cartel, mas sim sua controlada canadense. Em-
bora a conduta relevante se houvesse consumado integralmente no estran-
geiro, de modo a excluir a aplicacdo do principio da territorialidade, o
tribunal americano considerou o cartel como uma violagio da legislagio
anfitruste, de vez que ele, como pretendiam os seus participantes, tinha
efeitos diretos e substanciais nos Estados Unidos. Sua decisio pela aplica-
bilidade do direito americano foi fundamentada pelo Justice Learned nos
seguintes termos: “It is settled law. .. that any state may impose liabilities,
even upon petsons not within its allegiance, for conduct outside its borders
that has consequences within its borders which the state reprehends” (?9).

Essa f6rmula foi duramente atacada, principalmente porque ela nfo
cotresponde ao tradicional catdlogo de elementos de conexfio aceito para o
direito penal internacional (*'). De acordo com a critica, a effects-doctrine
poderia, no maximo, ser vista como uma transposigio para o direito anti-
truste internacional do principio do bem juridicamente protegido, ou prin-
cipio da seguranca (2%), mas assim mesmo seria descabida, de vez que tal
principio pressuporia que violagBes das normas de concorréncia fossem uni-
versalmente consideradas ilicitas pela comunidade das nacBes (**). Nao sen-
do esse o caso, segue-se que o principio dos efeitos do ato seria incompa-
tivel com o direito internacional piblico.

Contra essa critica pode-se, contudo, argumentar que a qualificacio da
norma nacional. segundo os principios aceitos pela doutrina do direito in-
ternacional piblico, é de todo irrelevante.

Em primeiro lugar, é duvidoso que os elementos de conexfio aceitos
para o direito penal internacional sejam assim sem mais nem menos trans-

(20) Citado em EARL KINTNER, MARE JOELSON e PETER VAGHI, Groping

Jor a Truly International Antitrust Law, Ve.JIntl. 14 — 1973, p. 78.

21) 1, em lugar de multos, IGNAZ SEIDIL,-HOHENVELDERN, Vilkerrechtliche

lc-,‘-érenzen bel der Anwendung des Kartellrechts, AWD, 1971, pp. 54 e ss., com refe-
neias.

{(22) Cf, JOSE CARLOS DE MAGALHAES, licagdo extraterritorial de leis

nacionais, In Franceschini e Franceschini, p. 663, que, embora sob um prisma em

certos pontos distintos, foi, salvo melhor juizo, pioneiro do tratamento desse

tema na literatura nacional.

(23) SEIDL-HOHENVELDERN, pp. 56 e &.
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poniveis para o direito internacional da concorréncia. Com razdo constatou-
se (**) que o problema da exaustividade do catdlogo de principios do direito
penal internacional apenas ndo foi objeto de maior discussiio porque tal
catdlogo, até o presente, tem vindo de encontro aos interesses dos Estados,
ndo tendo sido por nenhum deles visto como uma limitagio excessiva de
sua competéncia penal. Nesse contexto, € curioso que os autores que mais
vivamente criticam a prética americana de extensfio da competéncia extra-
territorial (*} sdo aqueles que aplicam precisamente a mesma metodologia
dos tribunais dos Estados Unidos, partindo irrefletidamente do principio da
aplicabilidade dos elementos de conexdo do direito penal internacional aos
casos de restricio da concorréncia. Foi, com efeito, nos Estados Unidos que
se desenvolveu a prética de lancar mao dos principios aceitos para o direito
penal a fim de justificar a competéneia nacional (2%).

Quando se afirma ser o catdlogo de elementos de conexGo do direito
penal internacional exaustivo, entfio se deveria, conseqgiientemente, declarar
incompatfveis com o direito das gentes a prética de muitos Estados que
formularam suas normas de colisdo mais ou menos no sentido da férmula
do caso ALCOA., Isso significaria, porém, desprezar a importincia da pré-
tica subseqiiente dos Estados para a formagdo do direito internacional pé-
blico e contrariada a realidade juridica (*). A contribui¢do jurisprudencial
para a formacfo do direito internacional piiblico ndo pode ser desprezada.
Esse aspecto mereceu especial destaque pela Corte Permanente de Justica
Internacional no caso do Lofus, acima citado. Nesse caso considerou-se
legitima a aplicacio do principio da territorialidade pela Turquia, também
porque tal principio era aceito pelos tribunais de diversos Fstados, inclu-
sive pelos franceses (%%).

Poder-se-ia sustentar que a critica aqui feita 3 transposicdo pura e sim-
ples dos principios e elementos de conexdo do direito penal internacionsl
estd fundamentada em consideracSes de lege ferenda. Em termos de dogmé-
tica isso serfa incontestdvel. Quando, porém, em consonfincia com o método
teleolégico de interpretacdo, sdo levados em consideracio também os fins
perseguidos pelo legislador, entdo deveria ser rejeitada a tramsposi¢io de
principios de um ramo do direito a outro, quando tais princfpios mostram-
se intteis & consecucdo dos objetivos do legislador para o ramo ao qual
eles deveriam ser transpostos.

E bem verdade que o direito da concorréncia apresenta também aspec-
tos penais, 0 que ndo quer, todavia, dizer que ele possa ser considerado
como um simples ramo daquele. Além disso, a aplicacio dos elementos de

(24) MEESSEN, p. 96.
(25) Assim como SEIDL-HOHENVELDERN, cit.

(28) Cf., por ora, BERNHARD BECK, Die extraterritorigle Anwendung ameri-
kanischen Wettbewerbsrechts vhier besonderer Berdicksichtigung Idnderiibergrei-
fender Fusiomen, WuW, 1984, pp. 447 e s8.; v. também HAYMANN, pp. 197 e ss.

27y MEESSEN, p. 97.
(28} V. Recuefl des Arréts, série A, n? 10, 1927, pp. 23 e s.
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conexdio cldssicos do direito penal levaria a resultados altamente insatisfa-
térios (*9).

Mesmo quando tais consideragdes fossem desprezadas, dever-se-ia rejei-
tar de lege lata a aplicagio dos elementos de conexdo do direito penal ao
direito da concorréncia. Quando a doutrina exige para o direito anti-
truste a observincia dos principios cldssicos do direito penal, pres-
supde-se implicitamente que os Estados estejam obrigados a tanto. De-
ver-se-ia, consegiientemente, comprovar a existéncia de uma norma de direi-
to internacional ptiblico que obrigasse a comunidade das nagdes a aplicar
exclusivamente os elementos de conexfio tradicionalmente aceitos para o
direito penal. Sem uma tal norma superior de direito internacional pdblico,
fundada em convengdes, tratados ou uso internacionais, toda a discussio em
torno desse ponto é desprovida de fundamento. Os defensores do cardter
exaustivo do catdlogo cldssico dos elementos de conexdo citam, entre outras
supostas fontes, uma resolugio da Infernational Law Association, de 1972,
que enumera os principios “cabiveis” (*%). Tal catélogo, entretanto, néo
pode ter pretensdo a ser uma norma de direito internacional pdblico uni-
versalmente aceita: “The ILA resolution reflects the opinions of private or-
ganizations only., These declarations are in no way binding for states or
international organization” (*'). De acordo com o estado atual do direito
internacional piiblico, é irrelevante que as normas de colisdo de um Estado
correspondam a uma ou outra das diferentes teorias existentes, pois, enquan-
to meras opinides doutrindrias elas nfo sdo nem vinculantes, nem exausti-
vas (). A incompatibilidade de um determinado elemento de conexdo com
o direito internacional piblico apenas poderia ser admitida, caso o direito
das gentes apenas permitisse um niimero determinado de normas de colisao.
A doutrina que contesta, entre outras, a validade da effects-doutrine ndo foi
capaz, até o presente, de comprovar a existéncia de uma tal norma restritiva
do direito internacional pdblico (3%).

A doutrina aqui criticada busca apoio na sentenca do caso do Lotfus,
que é interpretado como se houvesse a Corte Permanente de Justica Inter-
nacional, com a admissio do principio da territorialidade, querido fixar o
limite méximo de exercicio extraterritorial da jurisdi¢o. Uma tal interpre-
tagdo desse caso &, todavia, errénea. Longe de querer estabelecer fronteiras
rigidas para a jurisdigio extraterritorial, a sentenga da Corte Permanente
reconheceu, ao contrdrio, nfo estarem os Estados vinculados a principios
doutrindrios. Para tanto, a Corte Permanente reconheceu primeiramente que
a competéncia legislativa dos Estados encontra seu titulo na soberania des-
tes, de modo que os Estados sdo, em principio, livres para regrar interna-

(29 MEESSEN, pp. 96 e ss.

(30) Cf. o texto in MEESSEN, AWD, 1972, pp. 562 e ss.

(31) A.'TH. 8. LEENEN, Extraterritorial Application of the EEC-Competition Law,
Netherlands ¥.IntL. XV, 1984, p. 146.

(32) EOMBURGER/JENNY, apud HAYMANN, p. 313.

{33) HAYMANN, p. 287,
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mente situagdes com elementos de estraneidade. A Corte perguntou-se en-
tdo se, com relagdo ao direito penal, ndo seria necessdria uma restrigéo
dessa liberdade, de vez que esse ramo do direito atinge a sensfvel esfera da
personalidade do individuo. A essa pergunta respondeu a Corte negativa-
mente:

“S’il est vrai que le principe de la territorialité du droit pénal
est 4 la base de toutes les législations, il n'en est pas moins vrai
que foutes ou presque toutes législations étendent leur actions &
des délits commis hors du territoire; et cela d’aprés des systimes
qui changent d’Etat & Etat. La territorialité du droit pénal n’est
donc pas un principe absolude droit international et ne se con-
fond aucunement avec la souveraineté territoriale” (34).

Quando se aceita a liberdade fundamental dos Estados para a escolha
dos elementos de conexdio, até mesmo para o direito penal, por que ndo
seria este o caso no direito da concorréncia? £ por isso que, em manifesta-
¢Bes posteriores da doutrina, negou-se qualquer cardter exaustivo aos prin-
cipios do direito penal internacional, principalmente em relagdo ao direito
internacional da concorréncia (®9).

O fato, portanto, de que o elemento de conexio adotado pelo legis-
lador brasileiro, & semelhanga, por exemplo, do art. 85 do Tratado de fun-
dagdio da Comunidade Econdmica Européia, que leva em considerag@c ape-
nas os efeitos da pratica restritiva da concorréncia, nao se deixa classificar
enire os elementos de conexdio classicos do direito penal, é irrelevante para
o exame de sua conformidade com ¢ direito internacional péblico (*®). Um
outro resultado somente seria possivel, caso houvesse alguma norma de di-
reito das gentes que ndo permitisse a aplicagdo do principio dos efeitos.

A discussdo em torno da effects-doctrine do ponto de vista do direito
internacional pidblico deu-se em relagio & prdtica dos tribunais americanos
na aplicacdo extraterritorial de seu direito antitruste,

Nesse contexto & sintomético que a maioria dos pafses que protestaram
contra o procedimento dos tribunais americanos nunca tenham levantado
objecdes fundamentais contra a aplicagdo da effects-doctrine, limitando-se a
contestar sua aplicabilidade no caso concreto (*). O dnico pafs a manifes-
tar-se por principio contra o seu cabimento foi o Reino Unido (*). £ bem
verdade que a prética dos Estados nfo € absolutamente clara, mesmo por-
que a grande maioria dos casos provém apenas dos tribunais norte-ameri-
canos, sendo apenas recentemente que também se pode falar de uma pré-
tica continua da Comunidade Econémica Européia nesse sentido. Nfo exis-

(34) Recueil des Arréts, série A, n® 10, 1927, p. 20,

(35) Cf. MENG, ZaidRV 41, 1981, p. 502, nota 115, com referéncias.
(38) HAYMANN, pp. 300 e s.

(87) MENG, ZadRV 41, 1981, p. 503.

(38) LEENEN, pp. 154 ¢ 5.

30 R. Inf. legisl. Brasdia @ 27 n. 105 jon./mar. 1990



tem, porém, protestos diplomdticos que permitissem concluir pela rejeicdo
geral da effects-doctrine (3%).

Além disso, no contexto da discussdo sobre uma cooperagiio interna-
cional mais efetiva no combate s préiticas comerciais restritivas, deram os
Estados, outrossim, a entender inexistirem objecdes fundamentais 3 esco-
Iha dos efeitos como elemento de conexdo para a aplicagiio do direito na-
cional, Interessante, nesse sentido, ¢ a Secdo E, n.° 2, do Set of Multila-
teraly Agreed Equitable Principles and Rules for lhe Control of Restrictive,
Business Practices, aprovado por consenso pela Assembléia Geral das Na-
¢oes Unidas em 16 de dezembro de 1980:

“States should base their Jegislation primarly on the princi-
ples of eliminating or effectively dealing with acts or behaviours
of enterprises which, through an abuse or acquisition and abuse or
a dominant position of market power, limit access to markets or
otherwise unduly restrain competition, having or being likely to
have adverse effects on their trade or economic development, or
which through formal, informal, written or unwritten agreements
among enterprises have the same impact™ (7).

Pode-se, em sintese, afirmar que os Estados, segundo o estado atual do
direito internacional piblico, sGo, em principio, livres para escolher as si-
tuagbes ou principios que determinaréio os elementos de conexdo para a
aplicagio extraterritorial do direito da concorréncia. Esse resultado é con-
firmado por uma passagem fregiientemente esquecida da sentenga da Corte
Permanente de Justica Internacional no caso do Lotus. A Corte examinava
a questdo de se a nacionalidade do agente (francesa) significaria uma res-
tricho & jurisdigdo da Turquia no caso concreto. Essa questdo foi negada
pela Corte, com fundamento em que uma tal restrigBo A jurisdicdo turca
apenas seria possivel se o direito internacional piblico vedasse a utilizagdo
dos efeitos do ato como elemento de conexdo bastante:

“... méme si la thése en général était exacte... elle ne
saurait étre invoqué en l'espéce que si le droit international
défendait a la Turquie de tenir compte du fait que les effects du
délit se sont produits. . . dans un licu assimilé ao territoire turc. . .
Or, pareille régle du droit international n’existe pas” (*).

O fato € que ndo apenas a edigdo de normas de aplicagio extraterri-
torial prescinde de qualquer titulo autorizativo de direito internacional pu-
blico, como também que os Estados ndo se encontram vinculados a um ou

(3%) MEESSEN, pp. 150 e ss,

(40) Apenas a Gri-Bretanha e o Canadd declararam, a esse respeito, o ponto
de vista de que o texto aprovado nio teria reconhecido a effects-doctrine perante
a comunidade internacional; cf. MENG, ZaSRV 41, 1981, nota 99.

(41) Recueil des Arréts, série A, n? 10, 1927, p. 23.
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outros elementos de conexdo aceitos ou preconizados pela doutrina. Uma
semelhante vinculagdo dos Estados, enquanto limitagio ao exercicio de sua
soberania, somente seria admissivel se o prépric direito internacional pd-
blico determinasse a observancia de um catilogo restrito de elementos de
conexido, Tal norma internacional inexiste, porém, no atual direito das
gentes.

Com razéo afirmou-se que os Estados, na falta de limites positivos &
sua jurisdicdo sobre priticas comerciais restritivas, apenas estfo obrigados
a respeitar a fronteira negativa do principio que veda ¢ abuso de direito (*3),
cuja 4f3ung§o consiste precisamente em impor limites onde outros inexis-
tem (*%).

Uma limitagdo efetiva & jurisdigdo nacional, nesse contexto, resultaria
do principio da nAc-interferéncia em assuntos internos de outros Estados.
Nao serdo abordados aqui os problemas relativos 2 condugéio do procedi-
mento administrativo de apuraciio de préticas comerciais restritivas que exi-
jam, por exemplo, diligéncias em outros paises. Esse aspecto diz respeito
ao direito adjetivo da concorréncia, e ndo ao direito material (**). Relati-
vamente ao principio da ndo-interferéncia, deve-se reconhecer que em cer-
tos casos ele afastaria a aplicabilidade do direito nacional, como, por exem-
plo, caso os acusados aleguem que o ato ou a pratica restritiva da concor-
réncia tem origem em um ato de autoridade de um outro Estado. Essa pro-
blematica serd estudada a seguir.

NI — A participagde de Estados estrangeiros

a) Fundamentagio da limitacdo & jurisdigao

Os problemas resultantes da participagdo de Estados estrangeiros em
préticas restritivas da concorréncia foram tratados principalmente pela pré-
tica dos tribunais americanos. Apesar — ou até mesmo por causa — da
extensiva aplicabilidade extraterritorial do direito antitruste americano,
empenharam-se os tribunais dos Estados Unidos em fixar com clareza os
limites & sua prépria jurisdi¢do, quando a pritica restritiva da concorréncia
erm uwm caso concreto ndo era fruto de uma decisdo autbnoma das empresas
envolvidas, sendo antes disso efeito de um envolvimento de um outro Estado.

Qs critérios oferecidos pelas diferentes teorias para tanto sdo variados:
ora postula-se a limitacio da prdpria jurisdicio em consideragio de inte-
resse da politica externa do pais, ora ¢ ela justificada fazendo-se uso do

42) HAYMANN, p. 314
(43) DAHM, p. 195.

(44) V., em geral, JOACHIM WOLF, Vilkerrechtliche Zulidssigkeil un Grenzen
wirtschaftsverwaltungsrechtlicher Hoheitsakle mit Auslondswirkungen, ZalRV 44,
1884, pp. 675 e ss.
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conceito de “comity”, instituto derivado do costume internacional (*F).
Apesar das diferentes nuances, podem-se reconhecer basicamente trés teorias.

De acordo com a sovereign immunity doctrine, os atos de um outro
Estado nao estao sujeitos 4 apreciag@o judicial, o que compreende tanto a
competéncia para proferir uma decisdo (jurisditional immunity), quanto 3
competéncia para executd-la (aftachment immunity) (*%). Pressupostos para
a invocagdo da sovereign immunity doctrine sdo a participag@io direta do
Estado estrangeiro no processo e a qualificagdo de seus atos como acta jure
imperii. Essa regra, originalmente resultado de criagio jurisprudencial, tor-
nou-se posteriormente objeto de norma legal, através do Foreign Sovereign
Immunities Act de 1976, que, todavia, exclui do campo de incidéncia da
Imunidade estatal as atividades puramente comerciais de um Estado estran-
geiro: atos qualificdveis como commercial activity que produzam uma res-
trigdo da concorréncia no mercado norte-americape permenccem suicites
4 legislagdo antitruste daquele pais (*).

Mais importante no presente contexto sio as duas razbes restantes
para a limitagdo ao exercicio da jurisdigdo pelos tribunais americanos.
Enquanto a sovereign immunity doctrine encontra aplicagéio apenas quando
o Estado estrangeiro for diretamente envolvido no processo perante a Corte
americana, a act of state docirine ¢ a foreign sovereign compulsion doctrine
permitem um declinio da prépria competéncia também em casos que envol-
vam exclusivamente pessoas de direito privado.

Mesmo quando um Estado estrangeiro ndo figure diretamente num
processo, pode a sua atitude ser decisiva para o desenrolar de um processo
relativo a restrigdes da concorténcia. A act of state docirine veda aos
tribunais americanos o exame da licitude de atos baixados por um outro
Estado em scu préprio territdrio, com a seguinte fundamentag@o:

“Every sovereign State is bound to respect the independence
of every other sovereign State, and the courts of one country
will not sit in judgement on the acts of the government of an-
other done within its own territory. Redress of grievances by
reason of such acts must be obtained through the means open to
be availed of by sovereign powers as between themselves” (*%).

-

Estreitamente relacionada com a act of state doctrine é a foreign
sovereign compulsion doctrine, pela qual as pessoas de direito privado n#o

(45) Cf., DOUGLAS M. MEAL e JOEL P. TRACHTMANN, Defenses to Actions
dgainst Foreign States under the United States Antitrust Laws, HarviIntL.J. 20,
1979, pp. 583 e ss.

(46) Ibidem, p. 584.
(47) Ibidem, p. 587.

(48) Sentenca da Suprema Corte no caso Underhill vs. Hernandez, apud MEAL
e TRACHTMANN, p. 627.
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podem ser responsabilizadas por seus préprios atos, quando a sua prética
lhes tiver sido imposta por um Estado estrangeiro, independentemente da
qualificagdo do ato estatal como acta iure imperii ou acta iure gestionis,
como se depreende de uma senten¢a da Corte distrital de DELAWARE:

“When a nation compels a trade practice firms have no choice
but to obey. Acts of business become effectively acts of sovereign.
The Sherman Act does not confer jurisdiction on United States
courts over acts of foreign sovereigns. . . Where compulsion leaves
not a defense, American firms abroad faced with a government
order would have to choose one country or the other in which
to do business. The Sherman Act does not go so far” (*9).

Nao se pretende aqui empreender uma delimitacdo minuciosa dos
respectivos campos de aplicagdo de ambas as doutrinas, sendo bastante a
constatacio de que o exercicio da jurisdigio pelos tribunais americanos
estard excluido quando houver uma relagdo de causalidade entre a viclagdo
do direito antitruste americano € um ato cogente de outro Estado, seja em
forma de normas legais, seja como ordens expedidas pela administragdo.
Isso ndo quer, contudo, dizer que qualquer forma de ingeréncia estatal
acarrete o declinio da competéncia da justica americana. O ato estatal em
questdo hi de ter, em concreto, a natureza cogente de uma ordem ou
proibigéo, ndo bastando simples tolerdncia, permissao, estimulo ou mesmo,
sob certas condigbes, o incentivo programado da prética restritiva em ques-
tao no contexto da politica econdmica do governo estrangeiro (59).

A fundamentagio juridica dessas doutrinas experimentou ao curso dos
anos uma sensivel transformagio. Se¢ nas origens ela se baseava no respeito
a soberania dos Estados estrangeiros, com arrimo, portanto, no direito
internacional publico, deu-se posteriormente primazia ao argumento cons-
titucional da separagdo dos Poderes, pelo qual o julgamento de atos de
soberania de outros Estados é da competénecia exclusiva do Executivo (51).
Esse processo ndo ¢, de forma alguma, de interessc meramente teérico.
Com o abandono dos ‘argumentos de direito internacional piiblico e sua
substituigdo por consideragbes de direito constitucional, tornou-se decisiva
uma avaliagio de interesses feita exclusivamente do ponto de vista da

(49) Apud BECK, p. 457,

60y Cf.,, KURT S'I‘OCK{MANN, Die Einflussnahme auslindischer Regierungen
auf das Zustondekommen privatrechilicher Wettbewerbsbeschrinkungen und ihre
vilkerrechtliche Bedeutung filr die Anwendbarkeit des GWB, WuWw 6, 1973, pp. 420
e ss,, com referéncias.

(51) BECK, p. 466, cf. também FRANKLIN A. GEVURTZ, Using the Antitrusi
Laws to Combat Overseas Bribery by Foreign Companies: A Stop to Even the
Odds in International Trede, Va. JIntL. 27, 1987, pp. 250 e s.
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politica externa norte-americana. Isso produziu uma situagio criticdvel em
que, a custo da seguranca juridica, expandiam-s¢ ou restringiam-se, caso
a caso, a act of state doctrine e a teoria da sovereign compulsion.

Como ji foi mencionado, as consideragdes de direito internacional
piiblico das primeiras decisbes velavam pelo respeito & soberania dos Esta-
dos estrangeiros, e com isso também pela nao-interferéncia nos assuntos
internos destes. Uma situagio completamente nova resultou, todavia, da
sentenga da Suprema Corte no caso Banco Nacional de Cuba vs. Sabbatino.
Nesse caso 0 Banco Nacional de Cuba exigia da outra parte, na qualidade
de sucessor de uma empresa privada cubana, cujos direitos crediticios
haviam sido desapropriados pelo Estado cubano e transferidos ac banco,
o cumprimento de determinadas obrigagdes contratuais. Sabbatino argiiiu
perante o tribunal americano a excecdo de ilegitimidade de parte, porque
a desapropriacdo pelo governo cubano teria violado obrigagdes internacio-
nalmente assumidas pelo Estado. O Banco Nacional contrapds a excegdo
a incompeténcia do tribunal americano para julgar a licitude do ato desa-
propriatério, de conformidade com a act of state doctrine. E bem verdade
que o tribunal confirmou in casu a aplicabilidade da act of state doctrine,
acrescentou, todavia, um elemento novo 3 férmula tradicional, pelo qual
devem as cortes americanas levar também em considerag@o a immportincia
especial do caso sub judice para as relagGes exteriores dos Estados Unidos
(“the importance of the international law issues raised by the claim for
United States foreign relations™) (°*). Qudo profundas seriam as conse-
qiiéncias dessa simples variagdo dogmadtica, mostrou-se no caso First Natio-
nal City Bank vs. Banco Nacional de Cuba. Nesse caso, levantou o City
Bank perante o tribunal americano uma exce¢do de compensacio contra
uma pretensio do Banco Nacional de Cuba, com fundamento na desapro-
priagao de propriedades suas em Cuba. Novamente respondeu o Banco
Nacional 3 excegiio invocando a act of state doctrine. Ainda durante a
tramitagdo em primeira instdncia, o Departamento de Estado norte-ameri-
cano interveio no processo, requerendo a ndo-aplicago da act of state
doctrine. A maioria dos juizes da Suprema Corte deferiu o requerimento
do governo americano, com base na sentenga do caso Sabbatino, conside-
rada pela Corte como complemento, e ndo excegdo da act of state doctrine,
langada no caso Underhill. Apesar disso, o juiz Rehnquist ndo mencionou
mais o respeito a Estados estrangeiros, mas apenas o principio constitucional
da separacio dos Poderes como razdo para declinio da competéncia juris-
dicional. De acordo com a nova férmula, a act of state doctrine deixou
de ser uma limitagdo geral do exercicio da jurisdi¢do pelos tribunais ame-
ricanos, passando a ser apenas uma rule of reason que exige a tomada em
consideracio dos inferesses da politica externa norte-americana (°*). Assim

(62) MEAL ¢ TRACHTMANN, b, 631.

(53) TIbidem, p. 634.
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sendo, tendo em vista que a Constituigio americana outorga ac Executivo
a competéncia exclusiva para as relagdes exteriores, a finalidade da act of
state doctrine consiste, entio, em evitar apenas que o exercicio dessa com-
peténcia seja prejudicado por decisbes judiciais. Em casos nos quais a
atividade dos tribunais causaria atritos nas relagdes exteriores dos Estados
Unidos, deveriam eles declinar de sua competéncia. Se, porém, o Executivo
comunica ao Judicidrio que a decisdo do caso concreto ndo seria capaz de
afetar a sua politica externa, nada impediria o exercicio da jurisdigdo (™).

A dispensa de consideragdes de direito internacional publico em pro-
veito de uma avaliagdo de interesses, do ponto de vista da politica externa
dos Estados Unidos, mostrou-se fatal, também porque os tribunais posterior-
mente passaram a fazer uma avalia¢io autdnoma dos reflexos internacionais
de suas decistes, deixando fazé-las dependentes de uma manifestagio do
governo americano,

No caso Lumber Co. vs. Bank of America sustenfou-se perante o
tribunal que o Bank of America, através de diversas manobras de empresas
coligadas, prejudicara a obtengio, em Honduras, de madeira para expor-
tagdo, para o que haviam contribuido, entre outros, atos das autoridades
hondurenhas, como o confisco de madeira (). A Corte de Apelagdo do
9.° Circuito rejeitou prima facie a aplicagdo da act of state doctrine, argu-
mentando que esta significava apenas que o ato da autoridade estrangeira
apenas devesse ser plenamente reconhecido, quande o seu nao-reconheci-
mento apresentasse um potencial de conflito suficientemente grave. Decisivo
seria apenas que “the interests of, and links to, the United States —
including the magnitude of the effects on American Commerce — are

(54) Essa nio foi todavis, a primeira decisio judicial a negar aplicacio &
doutrina act of state, por razdes de politica exterior. Nos casos Bernstein 3. Van
Heyghen Fréres Societé Anonyme e Bernstein vs. Nederlondsche-Amerikaansche
Stoomvaart-Maatschappij exigira o autor a devolucdo de hens confiscedos pelo
governo nacional-soclalista e transferides &s sociedades em questdo, Ambas as
aches formm, de infcio, rejeitadas, € apds processadas normalmente, depois que
o Acting Legal Adviser to the State Department, Jack B. Tate publicou uma
carta to relieve American courts jrom any restraini upom the exercise of their
jurisdiction to pass upon the validity lo the acts of Nazi officigls. Em virtude
disso, deu-se prosseguitmento &s acbes in view of this supervening erpression of
Executive policy (cf. MEAL e TRACHTMANN, p. 628, nota 20)1. A diferenca
entre esses decisfes e & sentenca do caso Citibank é que af os juizes levaram em
consideracéio e posicio do Departamento de Estado em cardter excepcional, uo
passo que isso tornou-se no caso Citibgnk um elemento intrinseco da act of siute
doctrine.

(65) V. JAMES M. GRIPPANDO, Declining to Exercise Extraterritorial Antitrust
jurisdiction on groundes of International Comily: An Illegitimate Ezxtension of
Judicial Abstention Doctrine, Va.J.IntL, 23, 1983, p. 406
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sufficiently strong vis-a-vis those of other nations, to justify an assertion
of extraterritorial authority” (°¢).

Essa jurisprudéncia significa praticamente por em jogo a propria act
of state doctrine. Essa conclusdo é confirmada pela decisdo, em 1979, do
caso Mannington Mills Inc. vs Congoleum Corp., na qual essa problemi-
tica foi analisada como sendo de um conflito de leis °"). Por essa aborda-
gem (rata-se apenas de constatar qual Estado tem maior interesse no
cumprimento de suas normas juridicas. E verdade que a Corte tentou esta-
belecer um catilogo de critérios para responder a essa questdo (°%), com
0 que, contudo, ndo se atingiu maior seguranga juridica. Na prética a act
of state doctrine foi com isso violada, através da avaliacdo dos interesses
interno ¢ externo conflitantes, pois um tal procedimento traz consigo um
juizo implicito de valor sobre qual interesse merece primazia, o que nao
é concebivel sem que se ponha em divida a legitimidade do interesse do
Estado estrangeiro (%%).

FE bem verdade que o ato de sopesar os interesses segundo a teoria
do conflict of laws permite também uma limitagio da jurisdicdo dos tribu-
nais americanos em casos em que, pelos parimetros estritos da act of state
doctrine, isso ndo seria cabivel (®%), pois esta exige sempre que a empresa
acusada de violar as normas de concorréncia tenha sido obrigada a tanto
por um governo estrangeiro. Um declinio de competéncia em virtude dessa
avaliagdo de interesses, em contrapartida, também seria possivel em casos
em que, embora ndo havendo coagido ninguém a praticar atos atentatdrios
da livre concorréncia, um outro Estado sustente junto ao tribuna} americano
um grande interesse legitimo que poderia ser afetado pelo eventual exercicio
da competéncia pelos tribunais americanos.

Enquanto a doutrina do conflito de interesses for usada para levarem-se
em considera¢io interesses de outras nagles, mesmo em €asos em que a
act of state doctrine clissica ndo o permitiria, nada hé a objetar, do ponto
de vista do principio da ndo-ingeréncia em assuntos internos, consagrado
pelo direito internacional piiblico.

(58) Apud MEAL e TRACHTMANN, p. 816.
(67y GRIPPANDO, pp. 408 ¢ s.

(58) Entre outros, degree of conflict with foreign law or policy; Nationality of
the parties; relative importance of the alleged violation of conduct here compared
to that abroad; availability of remedy gbroad and the pendency of litigetion there;
eristence of interest to harm or afect American commerce and its foresseabilily
{(epud MEAL ¢ TRACHTMANN, p. 618, nota 180).

(58) Nesse sentido, a critica da Hteratura americana (cf. referéncias em BECK,
p. 459, nota 63, que, contudo, nfio compartitha desse ponto de vista).

(60) BECK, p. 459.
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A experiéncia mostra, contudo, como comprova a decisdo do caso
Citibank, que essa avaliagio de interesses pode também conduzir ao resul-
tado oposto, isto é, & aplicagdo extraterritorial do direito antitruste ame-
ricano, mesmo em casos em que hd um ato, o de soberania de outro Estado,
que contesta a competéncia dos tribunais americanos (5),

Enquanto os tribunais americancs observaram os limites tradicionais
impostos pela act of state doctrine, inexistiram protestos de outras nagdes
contra a aplicagdo extraterritorial do direito da concorréncia tendo os
efeitos da conduta ilicita como elemento de conexio determinante da com-
peténcia nacional. Nos anos de 1970, contudo, em reacdo 2 nova tendéncia
da jurisprudéncia americana, foram diversos os conflitos diplomaticos origi-
nados por lides privadas, levando alguns Estados a adotar até mesmo uma
legislagdo destinada a afastar a aplicabilidade do direito americano 3s suas
empresas. O grande perigo que essa jurisprudéncia traz em si é prejudicar a
execugdo da politica nacional de outros Estados para setores especificos (%2).

Apesar do cardter criticdvel da nova jurisprudéncia americana, o seu
estudo mantém-se interessante mesmo para outras ordens juridicas. Mesmo

{81) Eis al a contradicfo Inerente & decisfo do caso Citibank, Nesse caso consi-
derou-se a ect of state doctrine como uma consegiiéneia do principio constitucional
da separacfio dos poderes. Segundo esse entendimento, sfo os tribunais incompe-
tentes para decisGes scbre politica externa, nio podendo, além disse, tomar quais-
quer decisdes que possam produzir efeitos negativos sobre a politica externa dos
Estados Unidos, Se, entretanto, o governo americano manifesta-se no sentido de
que & atuacho jurisdicionsl em um caso concreto nfo lesard os interesses dos
EUA, entfio nfio estarla justificado qualquer declinio de competéncia em virtude
da act of state docirine, Bsquece-se assim, contudo, que o governo, desse modo,
busea (como ficou evidente no caso Citibgrk) conduzir a polftica externs usando
decistes judiciais como seus imstrumentos. O ponto de partida da decisiio do caso
Citibank — o principio da separacio dos poderes — é, dessa forms, posto de cabecs
para baixo, pols s6 hd uma alternativa possivel: ou sfo os tribunais competentes
para tomar declsfes que possam afetar a politica externa (e nesse caso a opinido
do governo americano & irrelevante), ou néo o sio, € nio podem adguirir essa
competéncia apenas porque o Executivo nféio faz objeciao a tanto.

(82) Um exemplo recente & o conflito relativo aos diferentes processos do caso
Westinghouse. Em 1976 sete empresas haviam processado s Westinghouse Electric
Corporation perante a Corte Distrital de Richmond, Virginia, por inexecugfio de
obrigacfio contratusl, de vez que a companhia nfio lhes queria fornecer urnio nas
quantidades e pelo prego estipulados. A Westinghouse defendeu-se alegando que
a reducfic artificial da oferta e a fixagfio de precos através de um cartel interne-
cional do urdnio causaram um aumento imprevisivel dos precos da ordem de 800%,
0 que tornara o negécio comercialmente impraticivel. A fim de produgir provas
pars & execucéio de impossibilidade de cumprimento ds prestagho, a Westinghouse
processott ainda no mesmo ano 17 empresas smericanas e 12 estrangeiras, todas
alegadamente membros do eartel, exigindo reparacio de perdas e danos de acordo
com o direito antitruste americano (cf. MENG, ZaRV, 41, 1981, p. 478). Ao pro-
cesso deixaram de comparecer 9 empresas estrangeiras (do Canadé, Gri-Bretanhs,
Austrilia e Africa do Sul) pelo que o tribunal americano sentenciotu-as como revéls,
proibindo-Thes, entre outras coisas, de transferlr, acima de determinado limite,

(continua)
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que a act of state e a sovereign compulsion doctrines nos ultimos tempos
tenham sido mais ¢ mais descaracterizadas pela sistemética consideragfio
dos eventuais reflexos politicos das decisdes judicidrias, deve-se ainda aos
tribunais americanos 0 mérito de haverem estabelecido principios gerais
de declinio de competéncia extraterritorial que iriam influenciar outras
ordens juridicas. Tais limitaghes &4 prépria jurisdicio sdo particularmente
necessdrias em paises nos quais a legislagiio antitruste ¢ aplicivel a cartéis
e acordos restritivos da concorréncia firmados por estrangeiros no exterior,
pelo simples fato de produzirem efeitos nocivos no mercado interno.

b) A pritica da CEE

Concluiu-se anteriormente que o critério para a aplica¢do extraterrito-
rial do direito brasileiro da concorténcia é a localizagdo no espago dos
efeitos da conduta resiritiva da concorréncia. Viu-se também que, embora
o uso da effects-doctrine como elemento de conexdo ndo corresponda as
doutrinas cldssicas sobre a aplicagdo extraterritorial do direito penal, dai
ndo decorre a sua inaplicabilidade em face do direito internacional piblico,
de vez que este ndo impde aos Estados um catilogo fixo de elementos de
conexdo, restando-lhes, portanto, grande liberdade na escolha destes.
O limite imposto pelo direito das gentes € de natureza meramente negativa,
depreendido do principio da ndo-ingeréncia em assuntos internos dos outros
paises. :

A jurisprudéncia americana, que hd mais tempo tem-se ocupado dessa
problemética, desenvolveu diversos critérios para justificar um declinio da
competéncia jurisdicional nacional, com vistas a garantir o respeito da sobe-

(continuagéo da nota 62)

bens patrimoniais dos Estados Unidos para o exterior (ibidem, p. 481). Num pro-
cesso posterior, tendo por objeto a violagio da mencionada interdigio judiclal,
intervieram diretamente no processo o8 governos do Canadd, da Gra-Bretanha, da
Austrilia e da Africa do Sul como amisi curise, alegando que o julgamento &
revelis extrapolara o competéncia do tribunal americano. Umsa limitagio & juris-
digdp americana em virtude ds comitas gentivm ol liminarmente rejeitada pelo
tribunal superior, no caso concreto, devido 4 atitude nfo-cooperativa das partes
revéls: They have choosen instead to present their entire case through surrogates..
and schockingly to us, the governments of the defeuter have subserviently pre-
sented for them their case agoins! the erercise of jurisdiction (apud MENG,
p. 481). Essa decisfio provecou indignag¢ho e protesto dos governos envolvidos, gue
j4 consideravam a sua politica oficlal de urénio exposta & risco pela atuacdo dos
tribunals americancs no caso Westinghouse. O Departamento de Estado teve entao
de pedir ao Ministério da Justiga que interviesse no feito, esclarecendo que o
proprio governo americano encorajara os governos dos demais pafses envolvidos
& Infervir diretamente no processo. O Associate Atiorney Generel Shenefield teve
entio de chamar a atenciio do tribunal para o fato que a comitas gentivm sempre
exige a consideragfio dos interesses de outros Estados, indspendentemente se
foreign government have expressed their views to the Court without the intferces-
sion of the Department of State (ibidem, p. 482).
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rania das outras nagdes. Tais teorias pode-se resumir, a grosso modo, em
uma (nica férmula: o direito nacional ndo é aplicdvel a restrigbes a con-
corréncia praticadas no estrangeiro, embora produzam efeitos nocivos no
territério nacional quando tais atos resultarem da intervengdo soberana
de um outro Estado.

O problema, todavia, reside em que a jurisprudéncia americana sofreu
consideraveis transformagdes que nfio mais permitem entrever um critério
claro para a limitagio da propria jurisdigdo, como jd foi demonstrado.
Do ponto de vista dogmético, a prética da Comunidade Econdémica Euro-
péia, embora ndo tdo arraigada como a norte-americana, oferece maior
clareza nesse aspecto.

O Tribunal de Justica das Comunidades Européias, interpretando o
art. 85 do Tratado de Roma, que reprime as distor¢des da concorréncia
no mercado comum, ji teve oportunidade de fixar o seu entendimento,
acompanhando nesse sentido o ponto de vista da Comisséo da CEE, segundo
0 qual o fato de que um ou mais dos participantes de um cartel estarem
sediados fora do territério da comunidade ndo impede a aplicagdo das
normas de concorréncia da CEE, se o efeito do acordo restritivo da con-
corréncia produzir-se no territério do mercado comum europeu (*). A pos-
terior adesdo do Reino Unido ao mercado comum, em 1973, acarretou a
rentincia tdcita deste a suas reservas contra a effects-docirine, de vez que,
para as restrigbes de concorréncia ocorridas em paises ndo-membros da
CEE que afetem o mercado comum, a competéncia disciplinar é exclusiva
da Comissio da CEE. Relativamente a tais fatos a CEE age praticamente
como s¢ representasse um tinico Estado, cujas normas sdo aplicdveis extra-
territorialmente também quando apenas os efeitos da conduta restritiva da
concorréncia se produzirem no mercado comum.

Nas suas relagGes com terceiros a Comunidade aplica, portanto, &
effects-doctrine. Esse fato € atualmente ponto pacifico. Poucas sdo, contudo,
as manifestacSes da Comunidade relativamente aos limites do exercicio de
sua jurisdigdo. Salvo melhor juizo, o Tribunal de Justica em Luxemburgo
ainda ndo teve oportunidade de decidir a questio. A Comissdo, de sua
parte, preocupou-se, em casos onde a questdo foi levantada, em estabelecer
principios gerais para a limitacdo de sua prépria jurisdicfo.

Q primeiro caso diz respeito a um cartel franco-japonés sobre a comer-
cializagdo de rolamentos no mercado comum. Em uma sessdo da Chambre
syndical nationale de la mécanique de haute précision, em 16 de fevereiro

(63) AcdérdAo do Tribunal de Justica da CEE de 25-11-1971, Assunto 22/71,
Béguelin, Coletinea, 1971 (ed. alemi), p, 940 (jurisprudéncia pacifica, vide refe-
réncins em MENG, Vorbemerkung zu den Art. 85 bis 89, Rdnr. 30, in von der
Groeben/von Boeck/Thieseing/Ehlermann, Rommentar zum EWG-Vertrag, 3% ed.,
Baden-Baden, 1983,
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de 1972, reuniram-se em Paris produtores franceses e japoneses de rola-
mentos para discutir a politica japonesa de venda de rolamentos. A delega-
¢o francesa perguntou aos representantes do Japdo quais as medidas que
estes estariam dispostos a tomar para reduzir as exportagdes de rolamentos
para a Franga e aumentar os precos ¢, bem como para controlar ambas
as medidas, em especial qual seria a atitude dos japoneses relativamente
a0 aumento dos precos previstos para o mercado francés para os meses
subseqiientes. O porta-voz da delegacdo japonesa respondeu estarem os
japoneses dispostos a buscar uma politica de pregos comum com scus con-
correntes franceses. Constatando haver uma diferenga de pregos de 15%
entre os produtos franceses e japoneses que atingiria a casa de 20% apés
o aumento previsto pela inddstria francesa, manifestaram-se os japoneses
dispostos a reduzir a diferenca de pregos para 5 a 8%. Tal disposigéo foi
confirmada por correspondéncia de 10 de margo de 1972 enviada pela
Japan Bearing Industrial Association, anunciando um aumento dos pregos
de rolamentos japoneses da ordem de 10 a 12%, para preservar a margem

médxima de diferenca de pregos acordada em Paris.

A Comissio da CEE processou posteriormente todos os membros do
cartel por violagdo do art. 85 do Tratado de Roma. Todos eles invocaram
a inaplicabilidade do dispositivo, argumentando seja que o acordo visava
apenas proteger a produgio interna do mercado comum contra a concor-
réncia dos japoneses, seja que os empresdrios japoneses estariam imunes
a aplicagfio do direito europeu. A Comissdo estabeleceu entfio uma relagdo,
ainda que incompleta, de medidas relacionadas ao comércio da Comunidade
com terceiros e sua importincia para a aplicagdo do art. 85 do Tratado
de Roma (*):

@) medidas tomadas de acordo com tratados comerciais da Comuni-
dade com terceiros paises. Trata-se nesse caso de decisdes da politica de
comércio exterior, imunes i aplicagio do art. 85 do Tratado de Roma;

b) medidas impostas aos ecmpresirios estrangeiros pelas autoridades
de seus pafses. Tais medidas escapam igualmente & aplicagio do art. 85;

¢) medidas resultantes de acordos entre empresarios estrangeiros sujei-
tas A aprovagio das autoridades de seus paises. Uma tal aprovagdo € con-
di¢cdo para a validade interna do acordo no pais de origem; ela ndo pode,
todavia, excluir a aplicabilidade do art. 85 e ndo altera o fato de que
os empresirios envolvidos estavam livres para concluir ou ndo o acordo;

d) medidas resultantes exclusivamente de acordos celebrados ou apenas

entrc os empresdrios estrangeiros ou apds entendimentos com seus concor-

(64) Decisfio de 29-11-1974 (ed. alemf), Kugellager, Amisblait der Europdischen
Gemeinschaften, L. 343, p. 23.
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rentes europeus. Tais medidas também estdo sujeitas a aplicagdo do direito
europeu da concorréncia.

As hipéteses b e ¢ representam inconfundivelmente uma transposicao
da act of state ¢ da foreign sovereign compulsion doctrines do direito ame-
ricano, sem todavia distinguir entre uma e outra, e com a vantagem, em
favor da seguranga juridica, de ndc mencionar uma avaliagio de interesses
politicos, como fazem os tribunais americanos. Quer parecer também gque
a Comissdo da CEE n#o distingue entre acta iure imperii ¢ acta iure gestionis
quando se tratar de fato de uma coagdc (em sentido amplo) originada
em um ato estatal.

Um critério adicional trouxe uma decisdo da Comissio da CEE no
caso do cartel de aluminio, capitaneado pela empresa britinica Brandeis,
Goldschmidt & Co. (%). Nesse caso, a empresa inglesa e diversos produ-
tores ocidentais de aluminio de diversos paises-membros e ndo-membros
da CEE haviam, do inicic dos anos 60 até meados da década de 70,
acertado com organiza¢des de comércio exterior da Europa do leste um
sistema comum de comercializagio, tendo por objeto, principalmente, a
manutengdo dos precos de aluminio e derivados no mercado comum euro-
peu e em outros mercados do hemisfério ocidental. O cartel de aluminio
previa uma série de obrigagbes reciprocas, entre elas: os compradores oci-
dentais de aluminio, a fim de manter sua politica de pregos altos, assumiram
o compromisso de ndo oferecer prego superior ou inferior aquele fixado
em comum acordo, com corrclata obrigagio dos exportadores oriemtais
acerca do prego de venda; os exportadores dos paises do leste obrigaram-se
também a ndo oferecer aluminio a outras empresas que nao as participantes
do cartel, ficando igualmente proibida a venda de objetos de aluminio ou
semimanufaturados. Essa obrigacdo foi compensada pela decisdo dos impor-
tadores ocidentais de reduzir as quantidades e aumentar o prego de compra
por tonelada. Nenhum dos compradores ocidentais podia decidir livremente
sobre a quantidade de aluminio que compraria, tocando a cada um deles
uma quota fixa, calculada mediante o rateio, proporcional as participagBes
percentuais respectivas das vendas na Europa ocidental em um ano deter-
minado, do montante global de aluminio a ser comprado da Europa oriental.
Para preservar o seu acesso exclusivo 4 fonte representada pelos pafses do
leste enropeu, o cartel criou mais uma série de obrigaches paralelas, desta-
cando-se a proibigao de comercializagio de aluminio na bolsa de metais
de Londres.

A Comissio da CEE moveu processo administrativo contra todos os
participantes do cartel, por violagao do art. 85 do Tratado de Roma.
As empresas européias alegaram no processo haver umicamente visado A
protegdo do mercado europen contra a venda de aluminio a pregos de

(65) Decisfio de 19-12-1984 {(ed. alemil), Alluminium einfuhren aus Osteuropa,
Amasblatt der Europiiischen Gemeinschaften, L. 92 de 30-3-1385, pp. 40 e s9.
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dumping pelas organizagdes estatais do leste. A Comissao rejeitou o argu-
mento dizendo que, mesmo que os pregos de exportacio fossem anticom-
petitivos, e que os governos dos paises europeus, em tal caso, talvez houves-
sem tomado medidas similares as decididas pelo cartel, isso nao teria o
conddo de atribuir a empresas privadas a competéncia de, antecipando-se
a uma eventual acdo estatal, decidir elas mesmas quanta concorréncia ha
de haver na Europa ccidental ¢ quanto aluminio nela pode circular (%).
Reafirmando o principio de que a regulagio do comércio internacional é
matéria da exclusiva competéneia estatal, afirmou a Comissdo da CEE
de forma lapidar:

“Caso houvesse existido o risco ou a probabilidade de ‘vio-
lentas, globais e imprevisiveis flutuagdes ou quedas de pregos’,
seria funcio dos 6rgdos publicos tomé-las em consideragdo no
contexto de suas medidas reguladoras do comércio internacional. . .
Caso os érgdos em questdo nao tivessem competéncia para tanto,
ou fosse sua competéncia inadequada ou ineficaz, seria isso um

assunto para o legislador, o que de forma alguma justificaria
um acordo entre empresas que, a partir de seus interesses econd-

micos pessoais, buscassem aplicar elas mesmas as regras existentes
ou contornd-las” (%%).

Especificamente no que respeita aos limites da aplicagdo extraterritorial
do direito da concorréncia da CEE, teve a Comissdo a oportunidade de
adicionar um elemento mais no catalogo formulado no caso dos rolamentos.
O cartel do aluminio contava com a participagdo de organizaches comer-
ciais dos Estados da Europa do leste. Estas invocaram perante a Comissio
imunidade estatal, de vez que elas sdo insepardveis do préprio Estado,
segundo o direito dos paises socialistas. A Comissao rejeitou conceder-lhes
imunidade, alegando que esta somente ¢ cabivel no caso de atos governa-
mentajs, mas ndo para simples funcio comercial. OrganizagGes estatais que
exergam uma “atividade puramente comercial”’ n@o estdo excluidas do
ambito de incidéncia das normas protetivas da concorréncia ().

Os principios até aqui mencionados permitem-se traduzir na regra de
que as restri¢Ses da concorréncia que produzam efeitos no mercado comum

(66) Ibidem, p. 44.
(67 Ibidem, p. 53.
(68) Ibidem, p. 37.
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curopeu estdo sujeitas & aplicaco do art. 85 do Tratado de Roma, a menos
que sejam devidas a um ato de autoridade de um terceiro Estado, com
cardter cogente. A dificuldade que permanece consiste em estabelecer,
com clareza, a natureza da intervengfo estatal, o que, no estigio atual de
interagdo Estado/grande empresa, pode ser extremamente dificil (°°).

IV — Conclusio

Quem houver acompanhado este trabalho poderd ter-se perguntado
qual a sua relago com a realidade brasileira, que ndo possui ainda uma
prdtica relativa a aplicacio extraterritorial do direito da concorréncia. Ao
invés de procurar-se demonstrar tal relagdo, parece mais interessante des-
tacar alguns aspectos de certa forma negligenciados pelos meios juridicos
e (por outras razdes) empresariais brasileiros.

Discute-se muito atualmente a posigdo a ser adotada pelas empresas
nacionais face ao avango da integracdo econdmica ecuropéia, prevista
para o ano de 1993 pelo Ato Unico Europeu, firmado em 28 de fevereiro
de 1986, pelos doze paises-membros da Comunidade Econdmica Européia.
Além de uma nova postura em relagdo a politica de exportagbes para o
mercado comum, intensificou-se o esforgo de cooperagiio com empresas
européias, inclusive através da criagdo de joint ventures com firmas sedia-
das na Comunidade, ou mesmo de formas de coligagio, controle ou inves-
timento direto. As empresas nacionais interessadas em ndo ficar 2 margem
do mercado europeu enfrentardo, porém, uma realidade totalmente distinta
da brasileira, no que diz respeito as regras de concorréncia. Embora o
CADE se tenha tornado muito mais ativo no combate aos cartéis e demais
formas de abuso do poder econdmico, o direito eutopeu da concorréncia,
apesar de mais pragmdtico e menocs rigide que o congénere norte-americano,
¢ incomparavelmente mais evoluido que o brasileiro, onde a livre concor-
réncia € convenientemente confundida pelo empresariado com o ndo-inter-
vencionismo estatal. Concorréncia ndo significa, porém, simplesmente liber-
dade. Acima disso, ela significa responsabilidade pela manutencio das
regras do jogo. Pelo respeito 2 livre iniciativa exige-se em contrapartida que
(69) O Japdo, com 0 seu sistema de orientacio econdmica por melo de reco-
mendagbes estatais formalmente néo-cogentes, a que se deu o nome de adminis-
trative guidance, é um exemple multo clare da situagio onde fien extremamente
dificil definir os Ambitos reciprocos de atuagfio de Estade e Empresa, Cf. EAZUO
YTAMANOUCHI, Administrative Guidance and the Rule of Law, Law In Japsan,
7. 1974, pp. 22 e s5. Vide também, para concorréncia e comércio exterior, MITSUO
MATSUSHITA, Export Conirols and Ezxport Cartels in Jopan, Hary. IntL.J, 20,

1979, pp. 103 e ss.; MALCOLM DH. SMITH, Prices and Petroleum in Japan:
1973-1974 A Study of Administrative Guidance, Law in Japan, 10, 1977, pp. 81 e ss.
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esta saiba agir livremente. Para empresas ainda impregnadas de vezo da
economia cartorial, a formagdo de cartéis parece ser um direito dessa “livre
iniciativa”, cujos patronos, nessas condigbes, parecem esquecer de¢ bom
grado que um cartel é a negagio da prdpria concorréncia.

Operar com o mercado comum europeu importa, porém, sujeitar-se a
regras de concorréncia de uma comunidade capitalista avan¢ada, da qual a
paradoxal oitava economia do mundo estd muito distante. Disso talvez tenha
tomado ciéncia o Instituto Brasileiro do Café, reiteradamente advertido peia
Comissiio da CEE de que diversas condi¢des dos contratos de comerciali-
zagdo de café no mercado comum violam as suas regras de concorréncia.

Sem pretender antever o futuro, quer parecer que os conflitos com a
CEE surjam no dmbito das relagBes puramente comerciais com o Brasil. Se
¢ verdade que a politica comercial comum da CEE j4 existe hd muito tempo
centralizada em Bruxelas, de modo que o ano de 1993 ndo traréd nenhuma
mudanga institucional, é também verdade que essa data representard um
acirramento da postura protecionista do mercado comum europeu, e, nesse
contexto, poderdo surgir os confrontos. A experiéncia mostra o quanto os
procedimentos administrativos contra abusos do poder econdmico e o espec-
tro de sangbes contra violagdes da concorréncia podem ser eficazes para,
trazendo os envolvidos 4 negociacdio, obter vantagens de natureza comer-
cial. A pratica da Infernational Trade Comission americana comprova essa
afirmaciio. Além disso, empresérios europeus podem ser tentados a elimi-
nar a competigiio incdmoda com concorrentes de outras regides, oferecen-
do-lhes a participagio em um cartel internacional de redugdo de oferta e
aumento de pregos. Diversos desses acordos chegam a ser celebrados entre
os governos envolvidos, caso fracassem as negociagdes entre os empresa-
rics. Sdo os chamados “voluntary restraints agreements”, firmados em con-
trariedade e a revelia do GATT e que hoje representam estimativamente
10% do comércio mundial ("), Acordos dessa natureza nfo estdo sujeitos

(70) Cf., MICHEL KOSTECKI, Ezport-restraint Arrangement end Trade Libera-
lization, The World Economy, 10, 1987, p. 429. Este autor salienta que essa situacio
& snjeita a uma grande diferenciacdo setorial, de modo que, em certos casos the
ertensive nehwork of export restraints effectively sanctions e system of managed
trade on o global scale. Cerca de 80% do comércio global de téxtels estdo formal-
mente sujeltos & um sistema de quotas conforme o Acordo Multi-Fibras; com
relaciio ao comérclo mundisl de aco e produtos sidertirgicos, o volume de acertos
dessa zond cinza de legalidade atinge os 20%; e apenas o acordo comercial entre
os Estados Unidos e o Japfio sobre o comércic com semicondutores (considerado,
em parte, ilicito pelo GATT em 1988) compreendia 90% do comércio mundial da
mercadoria, afetando diretamente uma indistria com volume de vendas de cerca
de 300 bilhtes de ddlares, em numeros de 1986.
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a aplicagdo das normas de concorréncia, desde que, porém, tepham sido
determinados pelos governos envolvidos. A Comissdo da CEE, que defende
sua competéncia exclusiva para a politica comercial, tem reiteradamente
condenado os envolvidos em cartéis semelhantes, que nio tenham sido sub-
metidos a sua aprovaggo (). Além dos produtos téxteis e siderirgicos, cuja
exportagio estd limitada por acordos comerciais formais, estes sujeitos ape-
nas ao regime do GATT, pode-se supor que haja outros acertos semelhan-
tes envolvendo interesses comerciais brasileiros potencialmente sujeitos is
penas da legislacdo européia.

No que se refere a legislagdo brasileira, ja foi constatado que ela tam-
bém € aplicével extraterritorialmente. N&o se tem noticia, porém, de dendn-
cias de préticas restritivas de empresas estrangeiras afetando o mercado na-
cional. E pouco crivel que o Brasil tivesse sido graciosamente poupado
delas. Os casos certamente existem, e sdo do conhecimento dos atingidos.
N3o cabe aqui especular sobre as razdes do siléncio. O fato é que a legis-
lagzo estd ai e pode ser aplicada a tais casos. Ao contririo do que diz o
ditado, a experiéncia das empresas norte-americanas tem demonstrado que
mais vale uma boa sentenca do que um mau acordo. Pelo menos para quem
nio teme a concorréncia.

A prova para o direito nacional da concorréncia poderd representar a
imegragdo econdmica com 0s paises do cone sul, que deverd ser intensifi-
cada nos préximos anes, a menos que os préximos governos queiram per-
der definitivamente o trem da histéria, que os passados nio souberam con-
dueir. Supondo, porém, que o assunto seja tratado com a seriedade que
uipe lhe seja dada, Brasil, Argentina e Uruguai estario no caminho para
o mercado comum. Caberd, pois, as regras da concorréncia impedir que
sejam criadas barreiras privadas no lugar das barreiras estatais que cairem,
o yue € de supor-se serd a tend€ncia natural nestas latitudes, onde o capi-
talismo sonha com os lucros do século XXI e os costumes do século XIX,

(71) Cf., & titulo de exemplo, um comunicado da Comissio da CEE a respeito
de acordos comercinis com o Japio, em que ela reafirmou que o fato de gue
algumas ou todas as empresas enpolvidas fenham sua sede fora do Mercado Comum
nio impede a aplicacdo desse dispositivo (vg., do Tratado de Roma), quando os
efeitos dos acordos, decisles ou prdticas corcertadas se produzirem no ferritério
do Mercado Comum” (Bekannimachung beireffend die Einfuhr japanischer Erzeug-
nisse in die Gemeinschaft, auf die der Vertrag von Rom anwendbar ist, Amitsblatt
der Europdischen Gemeinschafien, n® C, 111, de 21-10-1972, p. 13).
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1. Consideracdes propedéuticas

E incontroverso o fato de que a cada nova Constituigdo promulgada
ter-se-d um Estado distinto daquele existente quando da vigéncia do Docu-
mento Supremo anterior. Assim, o Estado decorrente do Texto Fundamen-
tal de 1988 € diverso do verificado sob a égide da Carta de 1967, diferindo
ambos daquele criado pelo Estatuto Bésico de 1946, e assim por diante.
Destarte, 6bvio se apresenta que a cada nova Lei Suprema tem-se positi-
vado um novo Estado.

Logo, o Estado que exsurgiu com o advento da Constituigdo da Repii-
blica de 1988 evidencia uma série de inovacGes e particularidades em rela-
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¢io aqueles que o precederam, especialmente no que toca com a sua orga-
nizagiio politico-administrativa.

Isso considerado, denota-se que, jd no caput do art. 1.° da Lex Legum
de 1988, dispds o legislador constituinte acerca das notas bésicas do atual
Estado brasileiro, ou seja, fez consignar que o Brasil é uma repiiblica fede-
rativa formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Dis-
trito Federal.

Dessa forma, ficam iniludivelmente tragados os tipos de Estado e de
governo acolhidos em nosso sistema positivo constitucional, quais sejam:
Estado federal, cuja forma de governo é a republicana.

Mas também se percebe, seguramente, no referido preceito, que o cons-
tituinte elegeu quatro entidades estatais como componentes da federa-
¢ho brasileira: Unido, Estados-Membros, Distrito Federal ¢ Municipios.

i wta A~ Ta LY. A
piversamente a0 1¢xic Magno anLE].l.Ul., qué naaa pic

mente acerca de os Municipios e o Distrito Federal mtegra rem a federagio
patria, o atual o faz, e, diga-se, de modo inquestiondvel.
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Patente, por conseguinte, a relevincia do citado dispositivo constitu-
cional para a caracterizagfio dos tragos fundamentais da estruturagéo do Es-
tado brasileiro.

Ora bem, fixados tais pontos, dos quais ndo se poderia olvidar nesta
oportunidade, cumpre, pois, que efetivamente se passe ao objeto do pre-
sente, o Distrito Federal.

-

Alids, convém registrar que é
dica especifica a respeito.

extremamente escassa a literatura juri-

2. O Distrito Federal nos diversos sistemas constitucionais pdtrios

E de induvidosa importincia a todo estudo que se proceda acerca de
qualquer instituto da Ciéncia do Direito, que se investigue a sua evolugéio
histérico-juridica. Nesse sentido, a propésito, sdo as inexcediveis pondera-
¢bes de THEODOR STERNBERG (1): “El que quiera hacer Derecho sin
Historia, no es un jurista, ni siquiera un uiopista; no traera a la vida
espirito de ordenacién social consciente, sino mero disorden y destruccién.”

De se ver entdo, mesmo que “pela rama”, como se apresenta o Distrito
Federal nos diversos textos constitucionais em que foi positivado (%), Antes,
porém, importa verificar a sua procedéncia.

(48] THEODOR STERNBERGQ, Introduccién a la ciencia del derecho, trad. José
Rovira y Ermengol, 2% ed., Barcelona, Labor, 1030, p. 82, apud MARJA HELENA
DINIZ, Normas constittwionais e seus efeitos, S0 Paule, Saraiva, 1089, p. 1.

(2) Sobre a histéria do DF, leia-se 0 excelente trabalho de AFONSO ARINOS
DE MELO FRANCO, em seu Estudos de Direito Consiftucional, Rlo de Janeiro,
Revista Forensge, 1957, pp. 114 e segs.
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a) Etiologia do Distrito Federal

Pode-sc dizer, quanto a sua origem e alheando-se um pouco do rigoris-
mo técnico ante o inicialmente considerado, que o Distrito Federal sucedeu
0 Municipie Neutro, com este se constituindo, & sua época, a sede da Corte
¢ a capital do Império.

Consoante o escdlio de MICHEL TEMER (%), na vigéncia da Consti-
tuigdo Imperial, era o referido Municipio Neutro “sede do governo nacio-
nal”. Mais: *Atribuia-se-lhe organizagao especial, diferentemente dos demais
Municipios que tinham organizagio geral. Ndo pertencia ao territério de
nenhuma Provincia.” E prossegue o citado jurista: “Por isso que o art. 10
do Decreto 1, de 15-11-1889, que proclamou a Repiiblica e instituiu a Fe-
deragdo, estabelecen que o territério do ‘Municipio Neutro’ {icava proviso-
riamente sob a administragio imediata do governo provisdrio da Repiiblica
e a cidade do Rio de Janeciro constituida, também provisoriamente, sede
do Poder Federal.”

by O Distrito Federal como plasmado nas Constituicdes Republicanas

A primeira Lei Fundamental Republicana, de 1891, estabeleceu que o
antigo Municipio Neutro passava a constituir o Distrito Federal, que con-
tinuava a ser a capital da Unido, enquantoc ndo procedida a demarcagdo
de uma 4rea no planalto central da Republica, de 14.400 km?, destinada
a futura Capital federal; ocorrida a mudanga da mesma para esse local,
passaria o entiio Distrito Federal (Rio de Janeiro) a ser um Estado federado
(cf. arts. 2.°, 3.° ¢ 4°, CF de 1891, com Emenda de 1926). E ainda de se
referir que, a exemplo do que se passava com os Estados, era o Distrito Fe-
deral representado tanto na Cimara dos Deputados como no Senado Fe-
deral (arts. 28 e 30). Sem diivida foi por essa participagdo nas decisdes do
Governo Federal que RUI BARBOSA (*) qualificou-o como “um semi-Esta-
do, um quase-Estado”.

Sob a égide da Carta Politica de 1934, o Distrito Federal, que conti-
nuava a possuir representa¢io em ambas as Casas Legislativas do Congres-
so Nacional, tal como os Estados-Membros (arts. 23, § 1.°, ¢ 89, § 1.°, era
administrado por um Prefeito de nomeagio pelo Presidente da Republica,
mediante aprovagdo do Senado Federal, e demissivel ad nutum, além do
que eram suas fun¢des deliberativas atribuidas a uma Cimara Municipal.
Quanto as fontes de sua receita, competiam-lhe as mesmas outorgadas aos
Estados e Municipios (cf. art. 15 c.c. art. 56, § 2.9. No entanto, como ji
se verificava na ordem constitucional precedente, nao lhe era conferida ca-

(3) MICHEL TEMER, Elementos de Direito Constitucional, 5% ed. ampl, e rev,
de acordo com a ConstituicAo Federal de 1988, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1989, p. 101.

(4) RUI BARBOSA, Comenidrios & Constituicdo Federal Brasileira, col. e ord.
Homero Pires, Séio Paulo, Saraiva & Cia., 1934, tomo V, p. 38.
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pacidade para auto-organiza¢@io, uma vez que competia privativamente ao
Poder Legislativo federal dispor sobre sua organizagio, bem assim dos set-
vigos nele reservados 3 Unifio (art. 39, 8, ¢). Contudo, excetuada essa limi-
tagda, importa observar que o Distrito Federal, em outros dispositivos cons-
titucionais, sempre foi tratado conjuntamente com as demais entidades do-
tadas de capacidade politica — Unidio, Estados ¢ Municipios —, sendo
que, de modo especial, sempre de forma assemelhada aos Estados, consoan-
te se denota do preceituado nos arts. 17, 19, 90, b, 152, paragrafo Gnico,
156 e 157 da Lei Méxima de 1934.

E de se mencionar ainda que o art. 4.° das Disposigdes Transitérias
dessa Constituigio também fazia expressa mengfio & transferéncia da Capi-
tal da Unifio para um ponto central do territério brasileiro, tal qual se vis-
lumbrava no Cédigo Supremo de 1891,

Levando em conta a forma como positivado ¢ Distritc Federal na
Constituigio da Repidblica dos Estados Unidos do Brasil, de 1934, MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO leciona que o referido ente estatal res-
tou ainda mais préximo da situagdo dos Estados-Membros, dando satisfagdo
ao chamado “movimento autonomista” ().

Outorgada a Carta Magna de 1937, experimentou o Distrito Federal
um acentuado retrocesso, em face da demasiada centralizagiio conferida ao
Governo Federal. Destarte, dispunha o art. 7.° daquele Texto imposto que
o Distrito Federal constituia sede do Governo da Repdblica e que seria
administrado pela Unido. Mais ainda, ante o disposto naquela Lei Maior e
a peculiar situacdo vivida em tal periodo constitucionsal, deixou o Distrito
Federal de possuir representacdo junto ao Legislativo federal, bem assim
de contar com 6rgdo deliberativo préprio, particularidades essas que somen-
te foram reconquistadas nos dltimos tempos da vigéncia da Carta de 1937,
com a edigdo da Lei Constitucional n.° 9, de 1945, que alterou a redagfo de
diversos de seus dispositivos.

Acerca desse periodo, significativas sfo as palavras de AFONSO ARI-
NOS DE MELO FRANCO (*): “Nunca a situagdo politica do Distrito Fe-
deral desceu tanto como no regime da Carta outorgada de 1937.” T4 em
outra oportunidade, assegura o jurista que: “Na escraviddo dos Municipios
do Pais, o mais escravo era a sua capital, sem qualquer atencio s suas
seculares tradigSes politicas.” Evidente, portanto, o retrocesso experimen-
tado,

Porém, com a promulgacio do Estatuto Supremo de 1946, pbde o
Distrito Federal perceber novamente a posigio altaneira anteriormente
assegurada. No entanto, sob o império dessa Lex Fundamentalis, o Distrito
se deparou com trés fases distintas. Assim, de acordo com o texto original

(6) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de Direfto Constitucional,
17% ed. rev. e atual. Sio Paulo, Saraiva, 1989, p. 58.

(6) Ob, cit, pp. 138 e 140.
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da Lei Magna de 1946, o Distrito Federal, capital da Unidio, era adminis-
trado por um prefeito, cuja nomeagdo, mediante aprovagio do Senado, e
demissdo incumbiam privativamente ao Presidente da Repiiblica, ¢ dispunha
de uma Cimara de Vereadores, com funcdes legislativas, eleita pelo povo,
que também elegia Deputados federais e Senadores.

Com a promulgagio da Emenda Constitucional n.° 2, de 3 de julho
de 1956, foi inaugurada uma nova fase para o Distrito Federal, posto que,
a partir dai, também lhe foi permitido eleger, por sufrigio direto, o Pre-
feito, assim como, aproximando-o ainda mais dos Estados, lhe foram come-
tidas as mesmas hipéteses de intervencdo federal previstas para estes (7).

Todavia, essa memordvel fase do Distrito ndo persistiu por muito,
eis que, com a Emenda n.° 3, de 8 de junho de 1961, ¢, portanto, j4 com
o DF instalado no planalto central, foi restabelecido o sfafus quo que
imperava precedentemente & edigdo da Emenda n.° 2, de 1956, ou seja,
voltou o seu Prefeito a ser nomeado e demitido pelo Presidente da Repi-
blica e sua Camara de Vereadores, apesar de ainda eleita pelo povo, a ter
as respectivas fungdes tragadas por lei federal, com a eleigdo de seus mem-
bros, bem como dos representantes junto a¢ Senado Federal e & Cémara
dos Deputados, dependendo de data que seria fixada pelo Congresso Nacio-
nal, sendo que, até tal oportunidade, incumbiria ao referido Congresso as
fungdes legislativas em todos os assuntos da competéncia do DF. Acontece
que o Legislativo da Unifio acabou por ndo fixar aquela data, ficando o
Distrito, em conseqiiéncia, sem qualquer representacao.

Por fim, no Cédigo Fundamental de 1967, com a redagdo imposta pela
EC ne 1, de 1969, foi o Distrito Federal aproximado & condigio dos Ter-
ritérios, meras autarquias territoriais da Unido. Sob a vigéncia da sobredita
Constituigdo Nacional, continuou o DF a ser administrado por um agente
nomeado pelo Presidente da Repdblica, com a tho-sé diferenga de que
agora se tratava de um Governador e ndo mais um Prefeito. As funges
legislativas do Distrito Federal, por sua vez, eram exercidas pelo Senado
Federal, érgdc a0 qual cabia a discussio e votagfio de projetos de lei sobre
“matérias tributdrias e orgamentérias, servigos piiblicos e pessoal da Admi-
nistragio do Distrito Federal”. Cite-se, relativamente ao fato de o DF eleger
Senadores e Deputados Federais, que isto se tornou novamente possivel tao-
somente em 1985, com & promulgacdo da Emenda Constitucional n.® 25.

Esta é, portanto, a sintese do tratamento conferido ao Distrito Federal
nos diversos sistemas constitucionais positivos anteccssores aquele insta-
lado em 1988.

Pois bem, desse escorgo parece Gbvia a tendéncia de, na maioria das
vezes, se instituir o Distrito Federal dotado de Chefe do Executivo, ora

(7Y Note-se, entretanto, que além de lhe serem atribuidas as mesmas hipéteses de
intervenciic federal estabelecidas aos Estados federados, mantiveram-se-lhe nquelas
por estes aplicivels aos Municipios.
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eleito, ora nomeado, e de 6rgao deliberativo ou legislativo préprio, bem
assim de representagdo parlamentar junto 3 Cémara dos Députados e ao
Senado Federal.

3. Breves consideragcOes acerca do instituto da Federacio

E assente o entendimento doutrindrio de que a Federagdo, enquanto
forma de Estado, se caracteriza pela descentralizacio politica entre as diver-
sas pessoas juridicas de direito pdblico em determinado ordenamento juri-
dico, decorrente de expressa previsdo constitucional (*). Nesse passo, pois,
cada uma dessas entidades estatais devera ser, necessariamente, dotada de
capacidade politica.

Mas, ao lado daquela nota tipificadora da forma de Estado federal,
devem, ainda, concorrer: @) a expressa previsao da reparticio de compe-
téncias, no texto constitucional, das diversas pessoas de direito piblico;
b} a existéncia de uma Casa Legislativa (Senado Federal), composta por
representantes das diversas ordens juridicas parciais (Estados-Membros),
possibilitando que a vontade destas repercuta junto a vontade criadora da
ordem juridica global ou nacional (Unido); e ¢) possibilidade das ordens
juridicas parciais se autoconstituirem através de Constituigdes locais pré-
prias. Entretanto, ladeando esses tragos essenciais, necessirio é que se veri-
fique, visando a mantenga da forma de Estado federal, os seguintes caracte-
risticos: @) rigidez consgitucional que garanta a imutabilidade da aludida
forma estatal; e b) a existéncia de um drgdo constitucional incumbido do
controle de constitucionalidade das leis ().

Ressalte-se, todavia, que esta ndo é a dUnica proposicdo acerca do
modelo federal de Estado, uma vez que outras existem. Para o constitu-
cionalista norte-americano BERNARD SCHWARTZ, por exemplo, séo
caracteristicas principais de uma federagio: “I) a unido de certo ndamero
de entidades politicas auténomas (os Estados) para finalidades comuns;
II) a divisdo de poderes legislativos entre 0 Governo federal e os Estados
componentes, divisgo regida pelo principio de que o primeiro é um ‘Gover-
no de poderes enumerados’, enquanto os iltimos sio Governos de ‘poderes
residuais’; III) a operagdo direta, na maior parte, de cada um desses cen-
tros de Governo, dentro de sua esfera especifica, sobre todas as pessoas
e propriedades compreendidas nos seus limites territoriais; IV) a provisdo
de cada centro com o completo aparelho de execucio da lei, quer por parte
do Executivo, quer do Judicidrio; V) a supremacia do Governo federal,

(8) Segundo encara CELS0O RIBEIRO BASTOS, “Federacio” in Comentdrios
Constituicdo do Brasil, 850 Paulo, Saralva, 1988, v. 1., p. 215, “a Federacio nada
mais é do que a transplantag¢io para o plano geografico da triparticho de poderes,
tio plano horizontal, de Montesquieu”.

(8) Acerca do assunto veja-se MICHEL TEMER, ob. cit., pp. 556 e segs.
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dentro de sua esfera especifica, sobre qualquer ponto discutivel do poder
estadual” (1),

No entanto, qualquer diferenciagdo no caracterizar a Federagao
ndo é de causar estranheza ao leitor, eis que, como bem aponta ROQUE
CARRAZZA (%), “cada Federagdo tem uma fisionomia prépria: a que lhe
imprime o ordenamento jurfdico local”. Dai, pois, inexistir uma caracteri-
zagdo doutrindria que sirva a todos os modelos federativos conforme posi-
tivados nos respectivos ordenamentos constitucionais. Cada modelo, assim,
assume delineamento especifico, que acaba por distingui-lo dos demais.

4. O Distrito Federal no regime federativo erigido pela Constituicdo
de 1988

Consoante inicialmente visto, quis o legislador constituinte de 1988,
de acordo com o contido no art. 1.° da CF, que o Distrito Federal inte-
grassc a Federagdo brasileira, posto que o incluiu, ao lado da Unido, Esta-
dos e Municipios, como um de seus componentes. Tal voluntas legislatoris,
impotta notar, foi ratificada no caput do art. 18, ao cuidar-se da organiza-
¢do politico-administrativa do Estado brasileiro; o referido dispositivo
encontra-se assim redigido:

“Art. 18 — A organizagio politico-administrativa do Brasil
compreende a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigdo.”

Inafastivel, portanto, ante o insculpido em ambos preceptivos consti-
tucionais (arts. 1.° e 18), a categorizagio do Distrito Federal como entidade
estatal efetivamente integrante da Federagio brasileira.

De se obscrvar, em relagio a tais dispositivos ¢ 2 vista da forma inso-
fismavel com que estatuidos, que se torna invidvel qualquer tentativa de
interpretd-los de forma diversa. Com efeito, ndo deu ensanchas o consti-
tuinte, pela auséncia de referéncia aos Territérios, para qualquer afirmati-
va de que estariam eles sé a indicar a base territorial do pafs, isto &, a es-
trutura fisica da Federagdo, como verificado no sistema constitucional ante-
cedente.

Nesse sentido, sob o aspecto formal, é impadecente de didvida o fato
do Distrito Federal se constituir em unidade federada. Alids, a corroborar
tal entendimento estd o art. 132, uma vez que expressamente a ele assim
designa.

(10) BERNARD SCHWARTZ, Direifo Constitucional Americanoc, trad. dz Carlos
Nayfeld, Rio de Janeiro, Forense, 1966, p. 49.

(11) ROQUE CARRAZZA, Principio federativo e itributagdo, RDP T1: 173, jul/set,
1554,
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Todavia, é de se indagar se materialmente o Distrito Federal seria par-
te integrante da Federagdo pétria. Ora, considerando-se que é da esséncia
de qualquer modelo de federagiio a coexisténcia de dois tipos de ordens
jurfdicas, a Unifio e os Estados federados, certo é que somente com o desa-
parecimento de uma delas extinguir-se-ia a Federagfo; em caso contrério,
ndo. Sobre o assunto, vale assinalar, magistrais sio as ponderagdes de
MICHEL TEMER: “Ser parte componente, integrante de um todo, é com-
por a sua substincia, o que quer significar que desaparecidas as partes
componentes, desaparece o todo. A Federagiio é formada por compartimen-
tos que possuem capacidade politica (os Estados). O desaparecimento de
tais partes integrantes dela, ou seja, a incapacitagio politica, implica, neces-
sariamente, no desaparecimento da Federa¢io, porque é de sua substincia
a composigdo por segmentos dotados de capacidade de dispor regras sobre
neg6ceios seus por meio de autoridades préprias. Por bvio, extintas as par-
tes que fornecem a sua substincia, extinguir-se-4 o todo federal. O Estado
perderd, no caso, o seu substrato federal, passando a unitdrio.” (0 Isso
considerado, certamente faré com que se responda 2 indagaciio colocada,
asseverando-se que, materialmente, niio é o Distrito Federal ente imprescin-
divel & subsisténcia da Federagdo, pois, ausente 0 mesmo, certo é que ela
persistird.

Em suma: apesar de o DF nao ser, no sentido material, entidade neces-
séria & Federagdo, foi ele, sob o aspecto formal, nela inserido, consoante
a dicclio dos arts. 1° ¢ 18 da Lei Béasica de 1988. Portanto, constitui-se
em entidade estatal integrante do modelo federativo brasileiro.

5. Organizacio Constitucional do Distrito Federal

A estrutura jurfdiéo-constitucional do Distrito Federal é fornecida
essencialmente pelo Capitulo V, Segéio I, do Titulo IIT do novel Diploma
Méximo.

De acordo com o estampado no art. 32, fécil & de se notar que ao DF
foram atribuidos tanto um Poder Legislativo como um Poder Judicidrio.

Deveras, € a fungiio legiferante conferida & Cdmara Legislativa do Dis-
trito Federal, composta ‘por Deputados Distritais eleitos pelos cidadios lo-
cais. O referido érgéo legislativo, além de atuar sobre as matérias outor-
gadas ao DF pela Constitui¢io da Repiiblica, possui competéncia haurida
dessa mesma Carta para elaborar a lef orgdnica do ente federado ora em
estudo, a qual deverd ser votada em dois turnos, com intersticio mfnimo
de 10 dias, e aprovada por dois tergos dos membros do mencionado érgdo,
que a promulgard, obedecidos os principios da Lex Major de 1988. Cite-se
ainda que aos Deputados Distritais e 2 CAmara Legislativa aplica-se o mes-
mo tratamento constitucional que o dispensado aos Deputados Estaduais ¢

{12) Ob. cit, p. 99.
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3s Assembléias Legislativas pelo art. 27, e que diz respeito a0 ndimero de
deputados, duragio do mandato, aplicagao dos principios constitucionais
sobre sistema eleitoral, inviolabilidade, imunidades, remuneragdo, perda do
mandato, licenca, impedimentos e incorporagao as Forgas Armadas, bem
como competéneia do Legislativo para dispor acerca do seu regimento in-
terno, policia, organizagio administrativa de sua secretaria e provimento
dos respectivos cargos.

T4 o Poder Executivo, cuja fungdo precipua é a administrativa, terd
como chefe um Governador, o qual contard com um Vice-Governador, am-
bos eleitos simultaneamente pelo sufrdgio direto e com mandato de igual
duragdo ao dos Governadores de Estado. Inegdvel, em conseqgiiéncia, o fato
de o Distrito Federal ser administrado por autoridades préprias, posto que
seus mandatos sdo obtidos da coletividade local ¢ em nome desta sfo exer-
cidos.

No que pertine ao Poder Judicidrio, possui o Distrito Federal, como
¢ de praxe, 6rgdos de justica dos dois graus de jurisdi¢do, ou seja, o pri-
meiro, exercido pelos Juizes de Direito, enquanto o segundo, pelo Tribunal
de Justica do Distrito Federal. Todavia, impende frisar que o seu Poder Ju-
dicidrio é organizado e mantido pela Unifio, ex vi do art. 21, XIII. Alids,
essa particularidade também atinge o Ministério Piblico e a Defensoria Pu-
blica do Distrito Federal (**). Por fim, vale anotar que, nada cbstando a
Unido estatuir sobre a organizacfio judicidria do DF, é o Tudicidrio 6rgéo
local ¢ ndo da Justica Federal, isto €, ndo é 6rgho da justia especial, mas
sim da comum.

Demais, foi contemplado com uma Corte de Contas, o Tribunal de
Contas do Distrito Federal, 6rgio de auxilio do Legislativo local na fisca-
lizag@io contébil, financeira e orcamentéria dos dinheiros, bens ¢ valores pi-
blicos (art. 75).

Quanto as suas competéncias, tem-se que a Constituico, em seu art.
32, § 1°, ao Distrito Federal reservou as mesmas deferidas aos Estados e
Municipios, como adiante se verd de forma mais detida.

Convém ressaltar que nio mais é o Distrito Federal a capital da Unigo,
pois, conforme o art. 18, § 1.°, “Brasilia é a capital federal”. No entanto,
coma se sabe, a cidade de Brasilia € uma das regides subdivididas para
fins administrativos, do que resulta permanecer ainda a capital federal
contida no DF. Cumpre, por oportuno, anotar que o Distrito Federal
somente pode ser subdividido em regiGes administrativas, j4 que vedada

constitucionalmente a sua divisdo em Municipios (art. 32, caput).

(13) Dispbe o arf. 21 que: “Compete & Unifo: (...) XIIT — organizar e manter
o Poder Judicifrio, o Ministério Piiblico e a Defensoria Piblica do Distrito Federal
e dos Territérios.” Cite-se que 3 competénecis para sobre {al legislar é atribuida
ao Congresso Nacional, conformne o estabelecido pelo art. 48, IX, 2* parte, da CF.
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Pois bemn, a-vista de como tratado na atual Carta Suprema, ineludivel
¢ a autonomia politica conferida ao DF, eis que este, através de autorida-
des préprias, legisla sobre seus negécios (). Assinale-se que, por forga de
permissivo constitucional, pode o Distrito Federal se quto-organizar (*%) atra-
vés de carta propria, a sua lei orgdnica, que, em sentido material, outra
coisa ndo é que uma Constituicdo (*%); é por meio dela que o DF dispord
acerca de suas regras bisicas, de seus poderes estatais, de sua organizag#o,
das funces de suas autoridades (Governador, Vice-Governador e Depu-
tados Distritais) ete,

Dessa conformag&o constitucional atribufda ac Distrito Federal, trans-
parentemente se vé que detém ele capacidade de autogoverno, auto-adminis-
tracdo e aquto-organizagdo. Esta (ltima, porém, nfo pode ser admitida como
plena, pois 4 Unido compete legislar sobre a organizagio judicidria do DF,
bem assim relativamente ao seu Ministério Puiblico e 4 sua Defensoria
Piblica. Contudo, esse fato ndo compromete a sua aufonomia politica, que,
repita-se, lhe € constitucionalmente garantida.

Em resumo, a par de titularizar competéncias prdprias, é o Distrito
Federal dotado de capacidade legisiativa, capacidade administrativa e, como
adiante se verificard, autonomia financeira, caracteristicas essas que obvia-
mente implicam na sua qulonomia politica.

6. Intervencdo da Unido no Distrito Federal

O art. 34 dispde que: “A Unido nfio intervird nos Estados nem no
Distrito Federal, exceto para: I — manter a integridade nacional; I1 —

(14) MICHEL: TEMER, ob. cit., p. 104, prelecione que autonomic politica “é a
capacidade conferida a certos entes para a) legislarem sobre; b) negéelos seus;
¢) por meio de autoridades préprias. B nesse tripode que se assenta a sutonomia”.
CELSQ BASTOS, Curso de Direito Constilucional, 11* ed., Sfo Paulo, Saraiva,
1989, p. 270, leciona, por sua vez, qus auionomig “vem & ser o governo mediante
autoridades préprias de matérias especificas, lrrestringiveis, a néo ser por ato de
forga constitucional”. Por fim, OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO,
Principios Gerais de Direilo Administrativo, Rlo de Janeiro, Forense, 1869, v. 2,
pp. 180-1, registra que “a palavra autonomia procede do grego, aqutos (préprio)
e nomos (lel), o que quer dizer, por conseguinte, que se rege a si préprio, e da
leis & si mesmo”.

(156) Segunde MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, ob. cit, p. 58, ¢ DF
goza de qulonomia de auto-organizagdo, “restrita, embora, & organizacdo adminis-
trativa, considerando-se a ¢ompeténcia da Unifio para legislar sobre a organizaghio
judicidria, do Ministério Piblico e da Defensorla Pfiblica, nos termos do art. 32,
XVII. Acrescente-se, contiydo, que a competéncia da Unifo cinge~se a normas
gerais, conforme decorre d¢ disposto na letra b do inciso II do § 19 do art. 61"

(18) E de se frisar que tal lei orgdnica s6 pode ser considerada uma Constituicdo
no sentido msaterial, pois, se formalmente considerada, desta se distingue a comegar
pele nomen iuris adotado pelo legislador constituinte, que de forma alguma pode
ser tomado como mero rétulo, assim como pele auséneis dos atributos especificos
do poder constituinte derivado e do quorum para a sua aprovacho, que & de 2/3
e ndo de 3/56, como o exigido para as ConstituigGes estaduais,
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repelir invasdo estrangeira ou de¢ uma unidade da FederagBo em outra;
III — por termo a grave comprometimenio da ordem piblica; IV — ga-
rantir o livre cxercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da Federagéo;
V — reorganizar as finangas da unidade da Federagfo que: g) suspender
o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo
motivo de forca maior; b} deixar de entregar aos Municipios receitas tribu-
tarias fixadas nesta Constituicio, dentro dos prazos estabelecidos na lei;
VI — prover a execuciio de lei federal, ordem ou decisdo judicial; VII —
assegurar a observancia dos principios constitucionais: a) forma republica-
na, sistema representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa hu-
mana; ¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administracio pd-
blica, direta ¢ indireta.”

De logo se denota do dispositivo constitucional em aprego, no que
pertine 2 intervencio pela Unifio, que tanto os Estados-Membros da Fede-
racio como o Distrito Federal sdo alvo de igual tratamento, em nada se

distinguindo.

Mais ainda. Através do art. 34 tem-se¢ reafirmada a aufornomia assegu-
rada ao DF e aos Estados pelo art. 18, uma vez que expressamente consa-
gra o principio da ndo-intervencdo. Alids, nem poderia ser de outra forma,
j4 gue a intervenciio € a antitese da autonomia.

Sobre o fecma, ROQUE CARRAZZA, com pena de mestre, j4 anotou
que: “A intervencio federal nos Estados” e no Distrito Federal, acresca-se,
“é medida excepcionalissima, que h4 de ser aplicada com mio avara, para
que ndo reste vulnerado o principio federativo. Apenas quando se confi-
gura uma das situagdes elencadas, de modo taxativo (numerus clausus), na
Constituicio da Reptblica, & que surgird, em tese, a possibilidade de a
Unifio intervir.” Pontifica. adiante, o jurista que: “O exame, ainda que per-
functério, dos artigos pertinentes da Lei Suprema, revela que somente fatos
de gravidade indisfarcével, aptos a pdr em risco a prépria integridade da
Federag@o, ¢ que podem render ensejo a esta providéncia” (™).

7. Competéncigs atribuidas ao Distrito Federal

Quanto s competéncias outorgadas ao DF, importa verificar tanto as
legislativas como as tributdrias.

a) Competéncias legislativas

De acordo com o expressado no art. 32, § 1.°, “ao Distrito Federal sdo
atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municfpios”,

Em sendo assim, como basicamente sfo deferidas aos Estados-Membros
as competéncias nfo vedadas explicita ou implicitamenie pela Lei Funda-
mental, bem assim aos Municipios aquelas que disserem respeito aos assun-

(17 ROQUE CARRAZZA, ob, cit., p. 185, nota 26.
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tos de interesse local, consoante, respectivamente, os arts. 25, § 1°, e 30, I,
podese dizer que o Distrito Federal titulariza competéncias residuais ou
remanescentes (no casp, todas aquelas néo reservadas a Unido), expressas,
que consistem em tudo o que disser respeito ao interesse local, ou, em outras
palavras, ao seu peculiar interesse, ¢ enumeradas, que se encontram elen-
cadas nos incisos 1II a IX do art. 30.

Contudo, ao Distrito Federal nfio s@o atribuidas tio-apenas as mesmas
competéncias outorgadas aos Estados € Municipios. Titulariza ele também
outros modais de competéncias; comum, concorrente ¢ suplementar.

As competéncias comuns s@o aquelas que exercita cumulativamente
com os demais entes federados, ou seja, a Unido, os Estados e os Munici-
pios. Dita espécie de competéncia tem seus casos arrolados nos incisos do
art. 23, sendo que esta, na sua maioria, como assevera MICHEL TE-
MER ('), abrange “competéncias de natureza programética” e que “po
dem cingirse a atos concretos da Administragiio” (19).

Competéncias concorrentes, por seu turno, sdo aquelas enumeradas no
art. 24 e cuja legislaglio compete, como constitucionalmente previsto, con-
correntemente, & Unifio, aos Estados ¢ ao Distrito Federal. Note-se que essa
espécie de competéneia, diferentemente da comum, & restrita A atividade le-
giferante, isto ¢, 2 edigdo de leis do elencado nos incisos do citado dispo-
sitivo constitucional. Ressalte-se que dentre esse tipo de competéncia in-
cluem-se matérias de relevo, como, por exemplo, aquelas atinentes ao Di-
reito Tributdrio, Finariceiro, Previdencidrio, Econdmico e Urbanistico.

Por fim, a competéncia suplemeniar deflui da concorrente, uma vez
que, nos termos do art. 24, § 1.°, “no dmbito da legislagdo concorrente, a
competéncia da Unifio limitar-se-4 a estabelecer normas gerais”, sendo que,
segundo 0 § 2.° do mesmo preceptivo, “a competéncia da Unido para legis-
lar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.”
Dai, portanto, a referida competéncia suplementar. Mas, como ao DF ca-
bem as mesmas competéncias reservadas aos Estados, segundo o jé visto,
licito ¢ concluir-se que a ele também se aplica a faculdade de legislar su-
plementarmente, nos termos do art. 24, § 2.°, da Constituicio da Reptblica.
Alids, como a ele também sdo atribufdas as competéncias conferidas aos
Municipios, também podera suplementar a legislaciio federal, no que cou-

(18} MICHEL TEMER, ob. cit, p. 86.

(19) Sobre essa espécie de competénein, TOSHIO MUKAIL in Adminisiracdo
piblica na Constituicdo de 1988, Sko Paulo, p. 11, observa: “Nfio atinamgs com
este tipo de competéneis, pelo menos no gque toca & sus utilidade e eficicia, A
nosso ver servird para confuses na matéria. Fol absoluta e completamente
infeliz o legislador constitucional ao prescrever este tipo de competéncia, mormente
quando (...) hi matériag que sfio ds competéneia comum e concotrente ao mesmo
tempo. Ora, wna coiss Nfo pode ser ao mesmo tempo duas coisas, & nfo ser no
plano das idélas...”
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ber, de acordo com o permissivo insculpido no art. 30, inciso II, do Texto
Maior.

Sintetizando: possui o Distrito Federal competéncias residual, expressa
e enumerada, bem assim comum, concorrente e suplementar.

b) Competéncias tributdrias

De se ver, agora, como tragada constitucionalmente a competéncia tri-
butéria da pessoa juridica de direito piblico em pauta.

Preliminarmente, com fundamento no art. 1435, tem-se que o Distrito
Federal, ao lado da Unido, Estados e Municipios, goza de capacidade tri-
butdria, eis que contemplado com a faculdade de instituigdo de tributos.
Assim sendo, poderd estabelecer: “I — impostos; II — taxas, em razéo
do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servigos piiblicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposi¢do; III — contribuicBo de melhoria, decorrente de
obras piiblicas.”

Relativamente & competéncia do DF para instituir impostos, de acordo
com o art. 155, poderd criar, como os Estados, impostos: @) sobre transmis-
sdo causa mortis e doagio, de quaisquer bens ou direitos; b) operagdes rela-
tivas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagSes entre Estados e o DF
e de comunicacio, ainda que as operagbes e as prestagBes se iniciem no
exterior; e ) propriedade de veiculos automotores. Como ao Distrito Federal
também cabem os impostos municipais, ex vi do art. 147, in fine, poderé ins-
tituir os referentes a: a) propriedade predial e territorial urbana; b) trans-
missio inter vivos, a qualquer titulo, por ato onecroso, de bens iméveis, por
natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisigdo; ¢) vendas a varejo
de combustiveis liquidos e gasosos, excetuado o Sleo diesel; e d) servigos
de qualquer natureza nfio compreendidos no art. 155, I, b, da Constituigdo
Federal.

Incontrovertivel, em conseqiiéncia, a competéncia tributdria conferida
ao Distrito Federal, da qual decorre, por 6bvio, a sua autonomia financeira,
com esta reforgando sua autonomia politica.

Do exposto, claro fica a largueza de competéncias atribuidas ac DF.
8. Natureza juridica do Distrito Federal

O Distrita Federal, ente estatal com assento constitucional, é categori-
zado pelo Cédigo Civil, juntamente com a Unido, os Estados e os Munici-
pios, como pessoa juridica de direito piblico interno (9.

(20) Estabelece o Codigo Clvil: “Art. 14 — S80 pessoas juridicas de direito piblico
interno: I — g Unifio; II — cada um dos seus Estados e o Distrito Federal;
III — cada um dos Municipios legalmente constituidos.”
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Sem embargo doijd vetusto balizamento legal fornecido pelo Estatuto
Civil de 1917, certo é que inexiste um consenso entre os doutos sobre
a conceituacio do Distrito.

Assim é que RUI BARBOSA, como jA apontado alhures, qualificava-o
como “um semi-Estado, um quase-Estado”. Isso, esclarega-se, ao tempo
da primeira Carta Republicana,

CASTRO NUNES, por sua vez, j4 antes de 1940, entendia tratar-se
de uma “autarquia federal” (*'), no que foi acompanhado posteriormente
por JOSE AFONSO DA SILVA, que, durante a vigéncia da Constituigio
de 1967, com a EC n.° 1/69, a tal definigio ainda aditava que o DF néio
se constituia em Estado ¢ tampouco em Municipio, mas sim possuia uma
“posigiio peculiar” (32,

Discorrendo também sobre o assunto, HELY LOPES MEIRELLES
conceituou-o, num primeiro momento, como “municipio andémalo”, para,
depois, sob a ordem constitucional precedente 3 atual, asseverar tratar-se
de um “Estado-Membro andmalo, entidade estatal portanto, € ndo apenas
autarquia territorial, como o sio os Territérios Federais. (...) Entretanto,
o Distrito Federal néo é Estado, nem Municipio, constituindo uma entidade
estatal anbmala™ (%%).

Entrementes, as cpnceituagbes do DF nio se cingem somente a essas,
posto que mais h4, como aquela que reza ser ele “mais que um Municipio,
¢ menos que um Estadp”, defendida, entre outros, por juristas da nomeada
de DIOGO FIGUEIREDQO MOREIRA NETO, JOSE PAULO SEPULVE-
DA PERTENCE, LUIZ RAPHAEL MAYER e PEDRO CALMON (2%,

(21) CABTRO NUNES, In O Distrito Federal como autarquia local e os servicos
a cargo de Unifo, Revista Direito, 1:79, 1940, gpud JOSE CRETELLA JUNIOR,
Distrito Federal, in Enciclopédiac Saraiva do Direfto, 80 Paulo, Saraivs, 18717,
v. 29, pp. 31-2.

(22) JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, Sio
Paulo, Revista dos Triburiais, 1976, v. 1, pp. 101-2.

(23) HELY LOPES , Direito Administrativo Brasileiro, 112 ed. atual,
Sko Paulo, Revista dos | nais, 1985, pp. 678-9.

(24) Os trés primeiros cjtados por EMMANUEL FRANCISCO MENDES LYRIO,
Distrito Federal: pessoa !politica e o exercicio de suas funcSes administrativa,
legislativa e judicidrie, Revists de Informacgdo Lepislative, (20) 77:259-60, jan./
mar. 1983; o dltimo por HEBER AMERICANO SILVA, Direito Constitucional,
Bip Paulo, Javoll, 1967, v. 1, p. 201,
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Similar, ainda, ¢ o prelecionado pelo saudoso mestre PONTES DE MIRAN-
DA: “é entidade municipal, préxima da entidade do Estado-Membro” (*).

Outra definigdo sobremaneira difundida e por muitos acolhida, entre
os quais por EMMANUEL LYRIO (*%), é a que apregoa ser o Distrito
Federal uma “pessoa juridica sui generis ou peculiar”.

Por fim, importa referir a substanciosa ligdo de CARLOS AYRES
BRITTO (*"), que, “em primoroso trabalho apresentado como concluséo
de disciplina de mestrado pela PUC-SP”, conforme afirma MICHEL TE-
MER, atribuiu ao Disirito Federal a “natureza de pessoa juridica e territo-
rial”. Mais ainda, insurge-se AYRES BRITTQ “contra a categorizagdo do
DF como autarquia, pois sfo tais e tantas as peculiaridades de seu regime
juridico que apenas s¢ o identificard mediante a rotulagdo que o consti-
tuinte utilizou: Distrito Federal. E com esta afirmagdo, continua o jurista,
de aparenie tautologia, descartamos, por nos parecerem atécnicas, as asser-
coes de quase Estado, mais que Municipios, um Municipio sui generis e
expressdes assemelhadas, com as quais parte da doutrina vem categorizando
o Distrito Federal”.

Ora, bem, através dessas poucas proposigbes acerca de defini¢io do
DF, as quais, vale lembrar, foram emitidas na vigéncia dos diversos Textos
Fundamentais que antecederam o presente, nitida fica a controvérsia sobre
o assunto existente na seara doutrinaria.

J4 sob o regime constitucional inaugurado em 1988, tdo apenas trés
constitucionalistas manifestaram-se, até esta oportunidade, sobre a natureza
juridica do Distrito Federal: MICHEL TEMER, CELSO BASTOS ¢ JOSE
AFONSO DA SILVA.

O primeiro ensinando que a entidade estatal em questdo é “‘pessoa
jurfdica de direito publico, com capacidade legislativa, administrativa ¢
judicidria. E, hoje, como a Unido, Estados e Municipios, auténomo poli-
ticamente” (%%).

O segundo, & sua vez, averbando que: “Com a atual Constituicio
o Distrito Federal alcanga o status de pessoa politica, uma vez que ganhou

(25) PONTES DE MIRANDA, Comentdrios @ ConstituicGo de 1967 com a Emenda
n® 1, de 1969, 2% ed. rev., Sho Paulo, Revista dos Tribumais, 1970, t. 1, p. 503.

{26) EMMANUEL FRANCISCO MENDES LYRIO, ob. cit, p. 260.

(27 Cit. por MICHEL. TEMER, Elementos..., 3% ed, 2 tir.,, S&o Paulo, Revista
dos Tribunais, 1985, pp. 106-7.

(28) MICHEL TEMER, ob. cit. nota 3, p. 102.
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competéncias legislativas, a serem desempenhadas pela Cémara Legislativa,
que deverd criar, inclusive, a prépria lei orginica do Distrito” (*).

Por fim, o dltimo, entendendo bastar “concebd-lo como uma unidade
federada com autonomia parcialmente tutelada’ (*°).

Dessas trés categarizagGes trazidas a lume, forgoso € notar, sem embar-
go das diferentes redagbes, que muitos sio os pontos de contato existentes.

Assim, sobreleva reparar que, explicita ou implicitamente, estdo pre-
sentes as seguintes notas caracterizadoras da esséncia, da natureza do Dis-
trito Federal: o ser pessoa juridica de direito publico; o ser dotado de
autonomia politico-constitucional; e o ser integrante da Federagdo.

No entanto, com a devida vénia dos doutos juristas citados, quer
parecer que ausente estd uma nota estritamente peculiar ao aludido ente
estatal, ou seja, a sua especial condigdo de abrigar a Capital da Unido, a
Capital Federal, que, em face do j4 examinado, é a cidade de Brasilia,
regido administrativa do Distrito Federal, que, apesar de nio se constituir »m
Municipio, possui assento na Constituigio.

Nesse passo, pois, parece proceder a conclusdo de que o Distrito
Federal € de ser entendido como pessoa juridica de direito pdblico dotada
de autonomia politico:constitucional ¢ integrante da Federagdo brasileira,
além de abrigar a Capital Federal.

Todavia, como o conceito de pessoa politica acaba por abarcar os
tragos decorrentes da autonomia, possivel & sintetizar ainda mais tal defi-
ni¢do. Daif se poder dizer que o Distrito Federal é pessoa politica compo-
nente da Federagdo brasileira, que encerra a Capital Federal, Assim, por-
tanto, se entende a sua natureza juridica ante o perfil tragado pela Lei
Mater de 1988.

9. Conclusoes

Em face de todo o expendido, possfvel é concluir-se o seguinte:

1. Dentre as inovagdes e particularidades evidenciadas no Estado
derivado da Constituigdo de 1988, estd a expressa integracéio, ao lado da
Unido e dos Estados-Membros, do Distrito Federal ¢ dos Municipios na
Federagdc brasileira.

{29) CELSO BASTOS, ob. cit. nota 14, p, 281,

{30) JOSE AFONSO DA BILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, 5* ed.
rev. ¢ ampl. de acordo com s nova Constituicio, 80 Paulo, Revista dos Tribunaois,
1989, p. 545.

62 R. Inf. legisi. Broe@ia a. 27 n. 105 jon./mor. 1990



2. 0D Distrito Federal, sucessor do Municipio Neutro e sede dos
Governos Federais, na grande maioria das Cartas Republicanas que a atual
precederam, sempre foi instituido dc forma a contar com um chefe do
Executivo, ora eleito, ora nomeado pelo Presidente da Repiblica, e de
um Grgio deliberativo ou legislativo préprio, bem assim de representagao
junto ao Senado Federal e & Camara dos Deputados.

3. Cada ordenamento constitucional empresta feigbes préprias ao
modelo federativo que adota, distinguindoo dos demais, tazdo esta pela
qual inexiste uma caracterizagao doutrindria que a todos acolha de forma
integral.

4. Apesar dc o Distrito Federal nio ser, sob o aspecto materidl,
entidade neccssaria 4 Federag@o, cerlo ¢ que foi cle, formalmente, ncla
inserido, consoante v estatuido pelos arts. 1.° e 18 da atuai Magna Carta.
Por conseguinte, constitui-se cle cm cnte estatal efetivamente intcgrantc ao

modelo federativo brasileiro.

5. Além de titularizar competéncias préprias, ¢ o DF detentor de
capacidade legislative, capacidade adminisirativa e aqutonomia financeira,

caracteristicas essas que implicam na autonemia que lhe é constitucional-
mente assegurada.

6. A possibilidade de intervengdo federal no Distrito Federal &, antes
de mais nada, fato que real¢a a sua aulonomia, jd que o constituinte, permi-
tindo a adogio da medida extrema 130 apenas em casos excepcionalissimos
€ expressamente previstos, consagrou o principio da ndc-intervengio.

7. Ao Distrito Federal sdo atribuidas as mesmas competéncias defe-
ridas aos Esitados ¢ Municlpios; dai, pois, titularizar competéncias residuais,
expressas e enumeradas. Mais ainda, também lhe foram outorgadas com-
peténcias comuns, concorrentes ¢ suplementares.

8. O Distrito Federal se constitui, essencialmente, cm pessoa politica

componente da Federagdo brasileira, que encerra a Capital da Unido. Esta,
em conseqiiéncia, a sua nalurcza juridica.
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O Juiz e a Constituicao Federal

SIDNEY SANCHES
Ministro do Supremo Tribunal Federal

O tema “O Juiz ¢ a Constituigio” sugere-me duas idéias ou duas inda-
gacbes: como a Constituigdo trata o Juiz? E como o Juiz deve tratar a
Constituicao?

Desdobrarei a exposi¢iio & busca de resposta a essas indagagGes.

1. Como o Juiz é tratado pela Constituicdo

1.1 A Constitui¢io Federal de 5-10-1988 cuida do Poder Judicidrio,
no Capitulo III, em 34 artigos (92 a 126).

Dedica a Se¢do [ as Disposigdes Gerais e as seguintes ao Supremo Tri-
bunal Federal, ao Superior Tribunal de Justiga, aos Tribunais Regionais
Federais e Juizes Federais, aos Tribunais e Juizes do Trabalho, aos Tribu-
nais ¢ Juizes Eleitorais, aos Tribunais ¢ Juizes Militares, aos Tribunais e
Juizes dos Estados.

Nio iremos cuidar aqui da estrutura, da organizagdo, da composi¢do,
da competéneia ¢ do funcionamento dos vérios 6rgdos do Poder Judicidrio.

Vamos cuidar apenas das normas constitucionais que cuidam da pessoa
do Juiz, como membro do Poder Judiciario,

1.2 Comeco pelo art. 93, segundo o qual lei complementar, de inicia-
tiva do Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o Estatuto da Magistra-
tura.

Esclarego que, como membro e relator da Comissdo do Supremo Tribu-
nal Federal, incumbida de submeter ao Tribunal sugestbes para o antepro-
jeto a ser proposto por este, devo levar, no més de fevereiro préximo, as
primeiras idéias a respeito.

A questdo primeira ¢ esta: a expressdo “Estatuto da Magistratura”
tem o mesmo significado de “Lei Orgénica da Magistratura Nacional”, com
a mesma abrangéncia que a Constituigdo anterior lhe dava, para estabelecer
normas relativas & organizagdo, ao funcionamento, & disciplina, &s vanta-
gens, aos direitos e aos deveres da magistratura, ou com um sentido mais
restrito de lei reguladora, apenas, de direitos ¢ deveres dos magistrados?

1.3 Observo que a Constituigiio, ao dizer que lei complementar dis-
pord sobre o Estatuto da Magistratura, fixa, desde logo, alguns principios,

(*) Palestra proferida na Faculdade de Direlio da Universidade de Sfo Paulo,
em 27 de janeiro de 1989.
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que devem ser observados, o que, obviamente, ndo exclui outros com eles
ndo incompativeis.

Alguns principios, desde logo fixados, sio os seguintes (art. 93):

1 — ingresso na carreira, cujo cargo inicial serd o de Juiz Substituto,
através de concurso piiblico de provas e titulos, com a participagdo da
Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, obedecendo-se, nas
nomeagdes, 4 ordem de classificagio;

II — promogéo de entrdncia para entréincia, alternadamente, por anti-
giiidade e merecimento, atendidas as seguintes normas:

a) € obrigat6ria a promogdo do juiz que figure por trés vezes consecuti-
vas ou alternadas em lista de merecimento;

b) a promogdo por merecimento pressupde dois anos de exercicio na
respectiva entréncia e integrar o juiz a primeira quinta parte da lista de
antigiiidade desta, salvo se ndo houver com tais requisitos quem aceite o
lugar vago; '

c) aferi¢io do merecimento pelos critérios da presteza e seguranga no
exercicio da jurisdi¢do e pela freqiiéncia ¢ aproveitamento em cursos reco-
nhecidos de aperfeigoamento;

d) na apuragéo de antigiiidade, o tribunal somente poderd recusar o
juiz mais antigo pelo voto de dois tergos de seus membros, conforme proce-
dimento préprio, repetindo-se a votagdo até fixar-se a indicagdo:

III — o acesso aos tribunais de segundo grau far-se-d por antigiiidade
¢ merecimento, alternadamente, apurados na dltima entrincia ou, onde
houver, no Tribunal de Algada, quando se tratar de promocdo para o
Tribunal de Justi¢a, de acordo com o inciso II e a classe de origem;

IV — previsiio de cursos oficiais de preparagio e aperfeicoamento de
magistrados como requisitos para ingresso e promogio na carreira;

V — os vencimentos dos magistrados serdo fixados com diferenca
n#o superior a dez por cento de uma para outra das categorias da car-
reira, ndo podendo, a titulo nenhum, exceder os dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal;

VI — a aposentadoria com proventos integrais é compulséria por
invalidez ou aos setenta anos de idade, e facultativa aos trinta anos de
servigo, apds cinco anos de exercicio efetivo na judicatura;

VII — o juiz titular residird na respectiva comarca;

VIII — o ato de remogio, disponibilidade e aposentadoria do magis-
trado, por interesse piiblico, fundar-se-4 em deciséio por voto de dois tercos
do respectivo tribunal, assegurada ampla defesa.

1.4 Observo que, dentre os principios fixados, desde logo, pela Cons-
tituigio Federal e a serem observados no futuro Estatuto da Magistratura, hd
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alguns que ndo dizem respeito apenas a direitos ¢ deveres do Juiz, mas
também ao préprio funcionamento da instituigao.

Assim € que, pelo inciso IX, todos os julgamentos dos 6rgidos do Poder
Judicidrio serdo piblicos, e fundamentadas todas as decisSes, sob pena de
nulidade, podendo a lei, se o interesse piiblico exigir, limitar a presenga
em determinados atos, ds préprias partes ¢ a seus advogados, ou somente
a estes.

Pelo inciso X, as decisdes administrativas dos tribunais serdo motiva-
das, sendo as disciplinares tomadas pelo voto da maioria absoluta.

Nos tribunais com niimero superior a vinte ¢ cinco julgadores podera
ser constituido 6rgdo especial, com o minimo de onze e o méximo de vinte
¢ cinco membros, para o exercicio das atribui¢des administrativas e jurisdi-
cionais da competéneia do tribunal pleno.

O disposto nesses trés incisos, cuidando nao apenas de direitos e deve-
res do Juiz, mas também do funcionamento de érgios do Poder Judicidrio, e
envolvendo matéria tratada pela Constituigio, a ser observada no futuro
Estatuto da Magistratura, permite o entendimento de que este nao deve,
entdo, abordar apenas direitos ¢ deveres dos magistrados.

1.5 Ouira questdo que surge ¢ a seguinte: se a Constituighio considera
necessdria uma lei complementar que disponha sobre o Estatuto da Magis-
tratura Nacional, permitindo-lhe tratar de direitos ¢ deveres dos Magistra-
dos, pergunta-se: o Estatuto, que trata de deveres, deve tratar também das
sangdes por seu descumprimento? Estaria ai a possibilidade, ou até a
necessidade, de recriagdo de um &rgdo nacional de disciplina dos magis-
trados, sem prejuizo dos 6rgdos estaduais ou federais a que estejam subordi-
nados? Ou a autonomia das Justicas Estaduais ¢ Federal o impediria?

E um tema que exige madura reflexdo.

1.6 Quatro quintos dos lugares dos Tribunais Regionais Federais, dos
Tribunais dos Estades e do Distrito Federal e Territdrios serdo compostos
de juizes de carreira, pelo que se extrai, @ confrario sensu do art. 94, que
cuida do quinto destinado a membros do Ministério Piblico ¢ advogados.

1.7 O art. 95 outorga certas garantias aos juizes:

I — vitaliciedade, que, no primeiro grau, s6 serd adquirida ap6s dois
anos de exercicio, dependendo a perda do cargo, nesse periodo, de delibera-
cdo do tribunal a que o juiz estiver vinculado, e, nos demais casos, de sen-
tenca judicial transitada em julgado;

Il -— inamovibilidade, salvo por motivo de interesse ptblico, na forma
do art. 93, VIII;

III — irredutibilidade de vencimentos, observado, quanto & remune-
ra¢ao, o que dispdem os arts. 37, XI, 150, II, 153, IlI, e 153, § 2°, 1.
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O art. 37, item XI, mencionado nesse inciso, ¢ o que trata de limitc
méximo e relagao de valores entre a maior e a menor remuneragio dos ser-
vidores publicos dos trds Poderes.

O art. 150, II, também ai referido, é o que veda & Unido, aos Estados,
a0 Distrito Federal e aos Municipios instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibindo qualquer
distingdo em razdio de ocupagdo profissional ou fungido por eles exercida,
independentemente da denominacfo juridica dos rendimentos, titulos ou
direitos.

O art. 153, 1II, € o que trata da competéncia da Unido para instituir
Imposto sobre Renda e proventos de qualquer natureza.

E o art. 153, § 2% I, é o que determina seja tal imposto informado
pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade, na
forma da lei,

Vale dizer, quanto & garantia da irredutibilidade de vencimentos, a
Constituigio faz essas restrigbes.

1.8 Compete aos tribunais, na forma prevista na Constituigéio, o pro-
vimento dos cargos de juizes de carreira da respectiva jurisdigdo (art. 96,
I, ¢) e conceder licenga, férias e outros afastamentos a seus membros e aos
juizes que lhes forem imediatamente vinculados (93, I, 5.

1.9 Ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos
Tribunais de Justi¢a compete propor ao Poder Legislativo, observado o dis-
posto no art. 169, a fixacéo de vencimentos de seus membros, dos juizes,
inclusive dos tribunais inferiores, onde houver (art. 96, II, b).

1.10  Aos Tribunais de Justica compete julgar os juizes estaduais e do
Distrito Federal e Territérios, nos crimes comuns e de responsabilidade,
ressalvada a competéncia da Justica Eleitoral (art. 96, III).

1.11 Juizes togados, ou togados e leigos, compdem os juizados es-
peciais de que trata o inciso 1 do art. 98.

1.12 Os Ministros do Supremo Tribunal Federal sfo julgados pela
propria Corte, nas infragdes penais comuns (art. 102, I, b).

1.13 Também sao julgados pelo Supremo Tribunal Federal, por in-
fragSes penais comuns, os membros dos Tribunais Superiores (art. 102,
I, c).

1.14 Compete ao Superior Tribunal de Justi¢a processar e julgar,
criginariamente, nos crimes comuns e de responsabilidade, os desembarga-
dores dos Tribunais de Justica dos Estados e do Disirito Federal, dos Tribu-
nais Regionais Federais, dos Tribunais Regionais Eleitores ¢ do Trabalho
(art. 105, 1, a).

1.15 O pardgrafo tnico do art. 107 determina que a lei discipline a
remogio ou a permuta de juizes dos Tribunais Regionais Federais, sua juris-
dicdo e sede,
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1.16 Nos crimes comuns e de responsabilidade, os jufzes federais, in-
cluidos os da Justica Militar ¢ da Justica do Trabalho, sdo processados ¢
julgados, originariamente, pelos Tribunais Regionais Federais de sua érea
de jurisdi¢c (art. 108, I, a)

1.17 A lei dispora sobre a constituicao, investidura, jurisdi¢do, com-
peténcia, garantias e condicdes de exercicio dos Juizes do Trabalho (art. 113},
com observéncia, é ébvio, das normas constitucionais e do Estatuto Nacional
da Magistratura, que serd lei complementar.

1.18 Os membros dos tribunais, os juizes de direito e os integrantes
das juntas eleitorais, no exercicio de suas fungdes, e no que lhes for aplica-
vel, gozardo de plenas garantias e serdo inamoviveis (§ 1.° do art. 121).

1.19 Os Estados organizardo sua Justica, observados os principios da
Constituigio (art. 125).

A Constituigéio dos Estados ¢ a lei de organizagio judicidria de inicia-
tiva do Tribunal de Justica (§ 1.*) poderdo também tratar de direitos e deve-
res dos Juizes Estaduais, que ndo sejam incompativeis com a Constituigdo
Federal e com o Estatuto Nacional da Magistratura.

1.20 Até aqui cuidei, em linhas gerais, de como a Constituicdo Fe-
deral tratou o Juiz.

Cuidarei agora de como o Juiz deve tratar a Constituigio.

2. Como o Juiz deve tratar a Constituicio
Algumas idéias gerais também podem ser expostas sobre o tema.

2.1 Em principio, deve o Juiz estar ssmpre atento a que a Constitui-
¢iio Federal, como lei maior do Pais, hd de presidir toda a sua conduta
funciona! nos despachos, decisdes, sentengas, votos ¢ ac6rddos.

As demais normas juridicas tém sua existéncia, validade e eficicia
dependentes, direta ou indiretamente, da Constituigao.

Portanto, deve o Juiz, em sua atuagdo funcional e nos momentos pré-
prios, recusar a incidéncia de normas juridicas infraconstitucionais ¢ que
firam a Constituigdo.

Mesmo que ndo provocado pelas partes a se manifestar a respeito.
Trata-se de dever de oficio.

2.2 Observadas as normas processuais, o Juiz, de qualquer instancia,
pode e deve reconhecer, para os efeitos do julgamento que a ele estd subme-
tido, a inconstitucionalidade de qualquer norma juridica inferior.

Trata-se de julgamento incidental. Vale dizer: a inconstitucionalidade
¢ apenas afirmada para a solucdo do caso concreto, sem eficdcia erga
omnes. :
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2.3 J4 a eficdcia erga omnes da declaragio de inconstitucionalidade
de uma lei ou ato normativo federal ou estadual sé pode ser alcangada
mediante agéio direta, processada e julgada, originariamente, pelo Supremo
Tribunal Federal (art. 102, I, a). C

Na verdade, o julgamento de procedéncia da acdo direta de inconsti-
tucionalidade, pelo Supremo Tribunal Federal, desconstitui a lei ou ato
normativo federal ou estadual. Esse julgamento ndo comporta execugdio
exatamente porque é desconstitutivo.

E, nesse caso, a lei ou ato normativo federal ou estadual estd descons-
tituido perante todos e ndo apenas em face das partes daquele processo.

2.4 Em resumo: todos os Juizes, de qualquer instincia, tém compe-
téncia para declarar, incidentalmente, com eficdcia “interpartes”, a incons-
titucionalidade de uma lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
no julgamento de causa de sua competéncia origindria ou recursal.

2.5 E de se observar que o Juiz singular pode declarar a inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo ou administrativo federal, estadual ou
municipal, no julgamento de causa que lhe cabe, com eficdcia “interpartes”.

2.6 Assim, também, todos os Tribunais, no exercicio de sua com-
peténcia origindria ou recursal.

2.7 Mas, nos Tribunais (6rgdos colegiados), somente pelo voto da
maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo érgdo
especial ¢ possivel, nas causas de sua competéncia, a declaragio de inconsti-
tucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico (federal, estadual
ou municipal) (art. 97 da CF).

2.8 Podem os Estados instituir a representagdo de inconstitucionali-
dade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais, em face da Cons-
tituigdo Estadual, com eficécia erga omnes. Trata-se de aglio direta, perante
Tribunal Estadual, para desconstitui¢io de leis ou atos normativos esta-
duais ou municipais, por violagdo i prépria Constituicdo local (§ 2.° do
art. 125).

2.9 E curioso observar que ndo se pode interpor recurso especial
para o Superior Tribunal de Justica, com alegagdo de que a decisdio recor-
rida contrariou dispositivo da Constituicio Federal, ou declarou a inconsti-
tucionalidade de tratado ou lei federal, ou julgou vilida lei ou ato de go-
verno local contestado em face da Constituigdo.

E que essa matéria compete ao Supremo Tribunal Federal, em recurso
extraordindrio (inciso I1I do art. 102).
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E, em recurso especial, o Superior Tribunal de Justica s6 pode apre-
ciar alegacBo de que a decisdo recorrida contrariou tratado ou lei federal,
ou lhes negou vigéncia; de que julgou vélida lei ou ato de governo local
contestado em face de lei federal; ou de que deu a lei federal interpretagio
divergente da que lhe haja atribuido outro tribunal.

Mas nada impede que ¢ Superior Tribunal de justiga, em sua compe-
téncia origindria ou recursal ordindria, declare, incidentalmente, a incons-
titucionalidade de uma lei ou ato normativo ou administrativo.

2.10 A legislagdo processual e os regimentos internos dos Tribunais,
complementarmente, ¢ que devem regular os julgamentos incidentais de
inconstitucionalidade.

2.11 Volto-me agora para outro tipo de preocupagOes.

Qual a postura ideal do Juiz, em face da Constituigio, em sua con-
duta funcional?

Deve partit do pressuposto de que ela regula a Nacio em todos os
seus aspectos,

E dar-lhe a interpretagio que sua formagdo juridica filoséfica, politica,
econdmica, social, moral ¢ religiosa lhe impuser.

E inimaginavel uma consciéncia juridica individual, despojada de toda
essa formagdo.

E ¢ exatamente a disparidade de formagfo dos individuos e, conse-
giientemente dos Juizes, que leva ao desencontro das idéias, no mundo da
interpretac@o juridica, inclusive em seu campo mais alto, que é o da Cons-
tituigHo.

Mas ¢ do desencontro das idéias, livre e honestamente debatidas, que

pode surgir a interpretagdo ideal, alcancada mediante um quorum constitu-
cionalmente previsto.

2.12 Devo, porém, fazer ainda uma observagio.

E que o Juiz s6 deve afirmar a inconstitucionalidade de um ato nor-
mative ¢ mesmo administrativo, quando n3o puder ficar no terreno da lega-
lidade. Ou seja, quando ndo puder se limitar 3 afirmacdo de sua ilegali-
dade.

E que se tal ato afronta a propria lei, essa afronta basta para sua ina-
plicabilidade.

Consideragdes firais

3. Nao gostaria de encerrar estas despretensiosas consideragdes, sem sub-
meter aos meus ilustres ouvintes, Juizes recém-ingressados na gloriosa Ma-
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gistratura de Sdo Paulo, a que tive a honra de pertencer por mais de vinte
e dois anos, algumas reflexdes finais: o poder do Juiz, em face da Consti-
tuigio ¢ das leis, é, ou ndo, suficiente, para que sua conduta o leve 2 pra-
tica do justo e do juridico?

Se esse poder for insuficiente, para tal fim, deve ele arrostar a Cons-
tituigBo ¢ as leis? Ou lutar, de algum modo, para que elas se reformem
e se ajustem as aspiragdes de justica.

Deve, ou ndo, o Juiz postarse, intelectualmente, como simples espec-
tador da elaboragio da Constituicdo e das leis € como seu aplicador, até
as dltimas conseqiiéncias? Ou pode e deve interferir de algum modo no
processo daquela elaboragdo, com a experiéncia e as conviceSes que tenha,
para que chegue a um resultado methor.

Penso que o Juiz ndo pode ficar indiferente ao mundo em que vive.
E deve oferecer sua quota, para gue o ordenamento juridico do pafs se
aproxime do ideal, seja em trabalhos de doutrina, no magistério ou em sim-
ples sugestdes ac Poder competente.

Mas também no exercicio da judicatura nfo pode ficar na letra fria
da Constituicio ou das leis, sem perquirit de suas finalidades maiores.

O que n3o pode — penso ey — ¢, a pretexto de néo The agradarem
a Constitui¢do e as leis, deixar de aplicd-las.

A propdsito da luta por idéias, devo dizer que as Escolas de Prepa-
racdo ¢ Aperfeicoamento de Magistrados, inclusive a paulista, resultaram
de idéias antigas, muito debatidas, que as consideravam necessirias ao
aperfeicoamento do Poder Judicidrio. E hoje estdo consagradas na Cons-
tituicdo.

Urge aperfeicod-las, também, para o que 08 meus prezados amigos
hioc de dar sua contribuigdo, inicialmente como fregiientadores, depois co-
mo auxiliares, mestres, coordenadores e diretores, ou simples incentivado-
res.

E como Jufzes procurem aproximarse do ser humano ideal: traba-
lhador, independente, educado, de bons costumes, estudioso, prestativo,
atencioso, dedicado aos legitimos interesses do Poder, a que serve, e da
coletividade a que este se destina. Servidores da Constituicio, das Leis,
do Povo, da Patria. Amantes da Paz e da Verdade.

Tementes apenas da ira de Deus (os que créem).

Muito obrigado a todos, pelo comparecimento ¢ pela atengdo, com
que muito me honraram.
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Introducdo

A Constituigdo em vigor, promulgada no dia 5 de outubro de 1988,
criou ¢ Superior Tribunal de Justica e deu-lhe competéncia para “julgar,
em recurso especial, as causas decididas em tinica ou dltima instincia, pelos
Tribunais Regionais Federais ou pelos Tribunais dos Estados, do Distrito
Federal e Territdrios, quando a- decisfio recorrida: @) contrariar tratado ou
Tei federal, ou negar-lhes vigéncia; b) julgar valida lei ou ato de governo
local contestado em face de lei federal; ¢) der a lei federal interpretacdo
divergente da qual lhe haja atribuido outro tribunal” (art. 105, III).

Conforme se depreende do texto constitucional. o recurso especial, em
suma, nada mais é do que o recurso extraordiniric antes julgado pelo
Supremo Tribunal Federal, com exclusdo do seu bojo da matéria constitu-
cional. Daf que, para a sua boa compreensdo, convém, de inicio, fazer
breve referéncia sobre a nova estrutura do Poder Judiciario.

A nova estrutura do Poder Judicidrio

Observando-se a atual estrutura do Poder Judicidrio, nota-se que dois
Tribunais sdo de indole nacional. exercendo jurisdicdo sobre as justicas
federal e estadual: o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de
Justica. O primeiro, Corte predominantemente constitucional, € o 6rgdo
de ctpula do Poder Tudicidrio. O outro é o Srgdo de cupula da Justica
comum, isto &, da Justica estadual e da Justica federal ndo especializada.
Dentre as relevantes competéncias atribuidas aquelas Cortes, destacam-se
duas de natureza eminentemente federativa, que ensejam o maior ndmero
de causas a elas submetidas: a de julgar, respectivamente, o recurso extraor-
dindrio e o recurso especial. Através do primeiro, o Supremo exerce, em

Palestra proferida. em 20-6-8% no Auditério da OAB — Segao Judiciaria do DF,
a convite desta. '
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cada caso concreto, a fungio de guardido da Constituigio {(art. 102, caput)
e, via do outro, o Superior Tribunal de Justica atua no sentido de assegurar
a supremacia da legislagio federal sobre a legislagdo local (estadual ¢
municipal).

Origem do recurso especial

A origem do recurso especial é a mesma do recursp extraordindrio,
vez que o recurso especial, como antes afirmado, € nada mais que o antigo
recurso extraordindrio adstrito a matéria infraconstitucional.

O recurso extraordindrio, no panorama pétrio, foi inspirado no writ
of error norte-americano, apoiando-se este no Judiciary Act, de 24 de
setembro de 1789, lei ordindria alterada pelas leis de 5 de fevereiro de
1867 ¢ de 18 de fevereiro de 1975, cujo art. 25 tinha esta redacdo:

“Deve ser revista pela Suprema Corte, para ser cassada ou
confirmada, a decisdo da mais alta corte de um dos Estados, em
causa em que se questionar sobre a validade de um tratado, lei
nacional ou ato de autoridade da Unido, ¢ a decisdo for contréria
a validade; quando se questionar sobre a validade de uma lei ou
de um ato de autoridade estadual, sob fundamento de serem con-
trdrios & Constituigdo, a tratado ou a leis federais, ¢ a decisdo
for pela validade; quando se reclamar algum titulo, direito ou
privilégio ou imunidade com fundamento na Constituigéo, tratado,
lei nacional ou ato de autoridade da Unido, e a decisdo for contra
o titulo, direito, privilégio, imunidade, especialmente invocados
pela parte, em face de tal Constituigéo, tratado, lei ou ato.”

O Decreto n.° 848, de 11 de outubro de 1890, organizando a Justiga
Federal, criou o Supremo Tribunal Federal, atribuindo-lhe, dentre outras,
a competéncia para julgar recurso especial, ainda sem denominagéo, anélo-
go aquele do direito norte-americano.

O texto, na sua esséncia, embora com alteracSes, fol mantido pelo
art. 59, § 1.°, da Constituigio de 24 de fevereiro de 1891, modificado
pelo art. 60, § 1.°, daquela Constituicio, na redacdo dada pelas emendas
de 6 de setembro de 1926 e, posteriormente, pelo art. 76, 111, da Consti-
tuicdo de 16 de junho de 1934; art. 101, III, da Carta Constitucional de
10 de novembro de 1937; art. 101, II1, da Constituigio de 18 de setem-
bro de 1946; art. 114, II1, da Constituigao de 24 de janeiro de 1967,
dispositivo este alterado pelo art, 119, 111, da Emenda Constitucional n.° i,
de 17-10-68.

A denominagio recurso extraordindrio foi empregada no Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, de 26 de feverciro de 1891, e repe-
tida pela Lei n.° 221, de 20 de novembro do mesmo ano, passando a cons-
tar da Constitui¢do de 1934 ¢ das ConstituigSes posteriores.
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Foi a Constituigdo em vigor, promulgada em 5 de outubro de 1988,
que passou a referir-se a dois recursos excepcionais: o recurso extraording-
tio, cabivel para o Supremo Tribunal Federal, versando matéria constitu-
cional (art. 102, I1I), e o recurso especial, enderegado ao Superior Tribunal
de Justiga, atinente a matéria infraconstitucional (art. 105, II).

Funcéo do recurso especial

Depreendese do resumo feito que muitos escdlios doutrindrios e
jurisprudenciais aflorados sob a égide dos textos constitucionais anteriores
acerca do recurso extraordindrio, particularmente sobre aquele concernente
a matéria infraconstitucional, devem ser considerados nos estudos relativos
a0 recurso especial, sobre o qual passamos a refletir de maneira mais
especifica.

De inicio, para a boa compreensio do recurso especial, ¢ importante
entender a sua filosofia, a razdo da sua existéncia. A sua fungdo precipua
é dar prevalecéncia & tutela de um interesse geral do Estado sobre os
interesses dos litigantes (LIEBMAN). () O motivo estd, segundo lembra
BUZAID, em que o erro de fato é menos pernicioso do que o erro de direito.
Com efeito, o erro de fato, por achar-se circunscrito a determinada causa,
nao transcende os seus efeitos, enquanto o erro de direito contagia os de-
mais Jufzes, podendo servir de antecedente judicidrio. (*)

Tanto quanto nos paises europeus em que hd juizos de cassagio e
revisdo, parte o nosso sistema juridico de que, para a satisfagéo dos anseios
dos litigantes, séo suficientes dois graus de jurisdicdo: sentenga de primeira
instdncia e julgamento do Tribunal. Por isso, ao apreciar o recurso espe-
cial, o Superior Tribunal de Justiga, mais que o exame do direito das
partes, estard a exercer o controle da legalidade do julgado proferido pelo
Tribunal a guo.

Em suma a fungdo do recurso especial é tutelar a autoridade e unidade
-da lei federal. E essa funciio & exercida, segundo ensinamentos de PONTES
DE MIRANDA, assegurando a sua inteireza positiva (art. 105, III, a), a
sua autoridade (art. 105, III, b) e a sua uniformidade de interpretacdo
(art. 105, III, ¢).

Pressupostos e casos de cabimento

Os pressupostos gerais do recurso especial sdo mesmos atinentes aos
outros recursos. Todavia, adicionamse a eles pressupostos especificos,
quais sejam:

a) existéncia de causa decidida em ftinica ou dltima instincia por
Tribunais;

(1) Perspectivas do Recurso Extraordinario, Revista Foremse n® 55, p. 605.

(2) Nova Conceituagiio do Recurso Extraordinario na Constituigio do Brasil in
Estudos de Direito, p. 183, Saraiva, 1972.
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b) que a decisdio, a ser impugnada através dele, seja definitiva;

¢) existéncia de questio federal enquadrivel nas alineas do inciso
111 do art. 105 da Constituigdo.

Aspecto importante a salientar € que a nova Constituigdo, ao contrério
do que acontecia com o recurso extraordinario, versando matéria infra-
constitucional, ndo admite possa o Regimento Interno do Superior Tribunal
de Justica restringir os casos de cabimento de recurso especial (ver Consti-
tuigdo de 1967, com a redagiio da E.C. n.° 1/69, art. 119, pardgrafo dnico).

O exame do inciso III do art. 105 da Constituicio leva-nos a impor-
tantes reflexdes. Diz o texto que cabe ao Superior Tribunal de Justica:

“julgar, em recurso especial, as causas decididas, em (nica
ou dltima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos
Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territérios, quando
a decisdo recorrida:”.

Na exegese do inciso, a primeira questio a ser examinada concerne
ao conceito de ‘“‘causas”. A propésito, ensina AMARAL SANTOS que
“causa ¢ qualquer questdio sujeita & decisdc judicidria, tanto em processos
de jurisdigio contenciosa como em processos de jurisdigiio voluntdria”, (*)

Q texto constitucional emprega, portanto, a palavra ‘“‘causa” em
sentido amplo. O seu conceito é mais abrangente que o de “agdo”, Lembra
CASTRO NUNES que “qualquer processo, seja de que natureza for, se
nele for proferida decisdao de que resulte comprometida uma lei federal,
¢ uma causa para os efeitos do recurso extraordindrio, ensinamento gue
vale para o recurso especial. Alerta, porém, o grande jurista que certos
procedimentos, relativos a atribuigoes administrativas dos 6rgios judicidrios,
nio sdo propriamente causes. Nesse sentido, exemplifica:

“FE o que ocorre nos casos em que o Tribunal pratica um
ato de natureza administrativa, alheio & sua fungfo especifica’
de 6rgao juditidrio. Exemplos: quando elabora o seu Regimento
Interno, impde uma punicdo disciplinar, organiza uma lista de
candidatos para nomeacdo ou promogdc ctc. Se o ato lesa um
direito individual, cabe ao prejudicado usar do mandado de segu-
ranga ou propor a a¢do gue couber, e serd esse 0 feito judicial
de cuja decisdo final caberd enific o recurso extraordindrio™
(leia-se: recurso especial). (*)

Fala o preceito constitucional em causas decididas, em tnrica ou dltimu
insténcia por Tribunais' de Apelagio. A decisAo hd de ser final. Portanto,
(3) Primeiras Linhas de Direito Processugl Civil, 3° Volume, pp. 198-3199, Max
Limonad, 4% edicfio (11% tirugem).

(4) *“Teoria e Pratica do Poder Judiciario”, pp. 320-330, Edicio Revista Forense,
1943,
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ndo caberd o recurso s¢ o acdrdio lor impugndvel através de cmbargos
infringentes,

»

Decisdio proferida em tinica instincia é aquela relativa a causas da
competéncia origindria dos tribunais como agdo rescisOria, revisdo Crimi-
nal, kabeas data e, ainda, mandado de segurancga e habeas corpus. Todavia,
quanto a estes dois dltimos, é importante salientar que s6 cabe recurso
especial se o acérddo conceder a ordem. Se a denegar, 0 recurso cabivel
serd o recurso ordindrio (Constituicdo, art. 105, 11, ¢ ¢ b). Com atinéncia
a0 habeas data, a Constituigao incidiu em equivoco, olvidando o seu siste-
ma, ao deixar de prever o cabimento de recurso ordindrio para o Superior
fribunal de Justica da decisio que o tenha denegado, proferida pelos
Tribunais Regionais Federais (ver arts. 105, inciso I, ¢ 108, inciso I,
letra ¢). Neste caso, pois, seja a decisdo concessiva ou denegatdria, se nao
versar questio constitucional, o recurso dela cabivel serd o especial.

A decisio impugnavel através do recurso especial hd de ser profe-
rida por 1ribunais e Apelagdo da justica Comum, seja estadual (Tribu-
nais de Justica, inclusive do DF e Territérios, ¢ Tribunais de Algada),
seja federal (iribunais Regionais Federais). O recurso, de que tratamos,
nao é aplicivel a acérddos proferidos por Tribunais integrantes da Jus-
tica Especializada (Eleitoral, Militar e do Trabalho).

No caso de decisdo proferida por Tribunal, resulta que ndo cabe
recurso especial em causa de algada.

E necessirio, ainda, que o acérddo do Tribunal de Apelagdo da Jus-
tica Comum tenha decidido “questdo federal”, segundo se depreende das
alineas do inciso 1II do art. 105 da Constituicio. A conseqiiéncia ¢ que
néio cabe recurso especial para reexaminar matéria de fato; por ofensa a
lei local (estadual ou municipal); por ofensa a Regimento de Tribunais;
ou para interpretagdo de clausulas contratuais.

A manifestagio do recurso especial & adstrita a matéria de direito
federal. Ha de fundarse em fatos incontroversos, como tais tidos pelas
instincias ordinarias. Todavia, convém alertar que as questSes atinentes
3 valoragao da prova sdo de direito e nio de fato.

Prequestionamento da questio federal

A “questdo federal” hé de ser prequestionada, ou seja, € necessario
que o Tribunal ¢ quo a tenha apreciado. Portanto, o prequestionamento
¢ um dos pressupostos de admissibilidade do recurso especial. Sobre o
assunto cumpre ressaltar que, a partir da Constituicio de 1967, houve
quem sustentasse a desnecessidade do prequestionamento. Isso porque a
referida Constituicio ndo faz refertncia 2 palavra “questionar”. Fala que
o recurso é cabivel quando a decisfio recorrida “negar vigéncia de trata-
do ou de lei federal” (art. 114, 11 &, com a redagdo mantida pelo art.
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119, III, a, da E.C. n° 1/69), diversamente dos textos constitucionais
precedentes (Constituigdo de 1891, art. 59, § 1.°, 4): “quando se questio-
nar sobre a validade ou a aplicagio de tratados ¢ leis federaiz; Emenda
de 1926, art. 60, § 1.°, a: “quando se questionar sobre a vigéncia ou a
validade das leis federais”; Constituigio de 1934, art. 79, I]l, b: quando
se questionar sobre a vigéncia e validade de lei federal; Constituicio de
1937, art. 101, 111, b: “quando se questionar sobre a vigéncia ou validade
da lei federal”; Constituigdo de 1946, art. 101, III, b: “quando se ques-
tionar sobre a validade da lei federal”. Tal orientagdo, contudo, afigura-se-
me que ndo se compatibiliza com a razio de ser do recurso especial, que,
conforme se pode deduzir da explanacdo antes feita, é um recurso que
tem por escopo a inteireza positiva, a autoridade e a uniformidade de in-
terpretagdo das leis federais. Sem que, concretamente, o acérdio haja apre-
ciado as questdes pertinentes aos citados objetivos, consubstanciados nas
trés letras do permissivo constitucional, ndo hd ensejo para a atuacio da
jurisdiciio excepcional competente para decidir o aludido recurso.

No tdpico. pois, tem aplicagiic os principios consubstanciados nas
Stimulas n.%® 282 e 356 do Supremo, nestes termos:

“E inadmissivel o recurso extraordindrio, quando ndo ven-
tilada, na decisfio recorrida, a questdo federal suscitada.”

“O ponto omisso da deciso, sobre o qual ndo foram opos-
tos embargos declaratérios, ndo pode ser objeto de recurso ex-
traordindrio, por faltar o requisito do prequestionamento.”

Sustentou-se, sob a égide da Constituicio anterior, a inconstituciona-
lidade da Stimula n.° 282 supratranscrita, a qual, no entanto, foi repelida
pelo Plenédrio do Supremo Tribunal Federal, ao decidir os ERE 96802 (Ag
Rg) — RJ (RT] 109/299-304). O relator do citado precedente foi o insig-
ne processualista Ministro ALFREDO BUZAID, que, no seu douto voto,
demonstrou que a doutrina brasileira nunca hesitou em consagrar a refe-
rida orientagio, PEDRC LESSA, Do Poder Judicidrio, p. 101; MATOS
PEIXOTO, Recurso Extraordindrio, pp. 89 e seguintes), sendo coinciden-
te com as doutrinas consagradas sobre o assunto nos Estados Unidos da
América (COOLEY, A Treatise of Constitucional Limitations, 6.° edicao,
Boston, 1890, pp. 18 e 19); na Argentina (BIELSA, La Projeccién Consti-
tucional y el Recurso Extraordinario, Buenos Aires, 1938, p. 248) ¢ na Re-
pilblica Federal da Alemanha (STEIN — IONAS — SCHONKE,
Kommentar zur Zivilprozessordruing, 17.” ed., obs. n.° 1 ao § 561).

Sobre o assunto, ndo pode ser acolhido o argumento no sentido de
que, entdo, o Supremo podia dispor, no seu Regimento, sobre o processo
¢ julgamento dos feitos de sua competéncia originaria ou recursal. Com
efeito, a questdo é de ordem constitucional, ndo se podendo invocar para
solucionéd-la textos de ordem infraconstitucional.
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Assinale-se que a regra do prequestionamento ajusta-se ao principio
da eventualidade, scgundo o qual as partes devem suscitar desde logo to-
das as questOes a serem objeto de decisdo, ndo podendo deixar para fazé-
lo ao seu talante, surpreendendo o adversdrio. De outra parte, ¢ dever dos
juizes e Tribunais decidir as questBes suscitadas, podendo a parte, no caso
de omissfo, instd-las a soluciond-las através de embargos declaratérios.

Merece, porém, especial reflexao a questdo do prequestionamento im-
plicito em certos casos. A jurisprudéncia do Supremo, prevalente 4 época
da promulgagio da atual Constituigio, era no sentido da sua inadmissibi-
lidade (ver RT}] 122/863; 47/401; 83/859). Mesmo em casos que, segun-
do a lei, pudessem ser conhecidos de oficio em qualquer tempo ou grau
de jurisdigdo, como a coisa julgada (RTJ 94/743; 98/754; 116/451) e a
incompeténcia absoluta (RT] 88/710; 102/775). Outrora, aquela Colenda
Corte admitiu a possibilidade do prequestionamento implicito em se tra-
tando de matéria de ordem pidblica que possa ser reconhecida em qualquer
fase processual. E o caso do decidido no RE 66.103, onde se 1&: “A deca-
déncia é matéria de ordem publica ¢ pode ser declarada em qualquer fase
processual, mesmo no recurso extraordinéirio, e ainda que ndo preques-
tionada” (RT] 56/642).

E possivel, ainda, divisar casos peculiares que devem escapar i exi-
géncia do prequestionamento, como o decidido pelo Supremo no RE
75.413 MG, Relator para o acoérddo o preclaro Ministro XAVIER DE
ALBUQUERQUE, que, assim, fundamentou, no tépico, 0 seu douto voto
(RTJ 65/574):

“Q eminente Relator nao conheceu do recurso por falta de
prequestionamento dessas matérias. Sou forgado a dissentir, deta
venia, menos por contestar as razdes de S. Ex.* do que por veri-
ficar que, dadas as circunstincias do caso, o exame desse requi-
sito técnico de admissibilidade do recurso extraordinario recla-
ma certa toleriincia, sem a qual a prevaléncia da decisdo recor-
rida conduzird a recorrente a situacdo esdriixula de ter, teori-
camente, o direito que persegue, mas nfo ter agiio para perse-
gui-lo. Na verdade, absolvigic da instncia ndo a impediria de
reiterd-la, propondo nova agdo; mas ndo lhe seria possivel, pas-
sando em julgado a decisdo recorrida, propor essa nova agdo,
porque condicionada & prova de pagamento devido ndo por ela,
mas por terceiro, o adquirente de imével. Basta a perspectiva
desse impasse para convencer, a meu ver, de que a aplicagdo do
citado dispositivo legal se fez de modo a lhe negar a vigéncia,

isto &, sua incidéncia no sentido verdadeiro ¢ limitada ao caso
previsto.”

Em tal contexto, parece-me que a regra, a ser admitida na grande
maioria dos casos de recurso especial, é a do prequestionamento. Todavia,
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em casos excepcionalissimos, especialmente no tocante a questdes que pos-
sam ser conhecidas, por expressa disposigdo legal, em qualquer tempo ou
grau de jurisdigdo, é de atenuar-s¢ o rigor da regra.

Sendo o assunto controvertido, penso que os advogados, antes de
manifestarem o recurso especial, deverdo examinar cuidadosamente se a
questdo federal que pretendem suscitar foi, ou ndo, objeto de expressa
apreciagdo pelo Tribunal de apelagfio. Se ndo o foi, deverdo insistir na
sua apreciagdo através de embargos declaratérios. Interpostos estes, ainda
que o Tribunal persista em nao apreciar a referida questdo, aberta estard
a via do recurso especial. E claro que, nos declaratérios, ndo poderd o
recorrente suscitar questdo nova, nao agitada até o momento da sua inter-
posigdo, pois, em tal caso, a omissdo € do acérddo e nio da parte (RTJ
102/412). A sua admissdo implicaria, pois, ofensa ao principio da eventua-
lidade (CPC, art. 300).

Casos de cabimento do recurso especial

Os casos de cabimento do recurso especial siio os previstos nas alineas
a, b e ¢ do art, 105 da Constituigdo,

De acordo com a alinea a, cabe recurso especial quando a deciséo
recorrida “contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhe vigéncia”.

Os textos constitucionais anteriores usavam expressdes semelhantes:
decisdo for contra a validade, ou a aplicagéo de tratados ou leis federais
(Constituigdo de 1891); decisdo for contra a letra de tratado ou lei fe-
deral (Constituigio de 1934); decisio for contra a letra de tratado ou lei
federal (Constituigio de 1937); decisao for contriria a letra de tratado ou
lei federal (Constituigio de 1946); decisdo negar vigéncia de tratado ou lei
federal (Constituigdo de 1967 ¢ E.C. n.° 1/69).

Do estudo das expressoes utilizadas pelas vdrias Constituicdes, resulta
que “contrariar”, “negar vigéncia”, “negar vigor” e “negar aplicagio” A
lei federal é tudo a mesma coisa, segundo se depreende do brilhantissimo
voto que o eminente Ministro Prado Kelly proferiu no RE 42.255 (RTJ
43/666-684), tendo o sentido que, a seguir, passarei a explicitar. Em suma,
segundo os autores em que se baseou na fundamentagio do seu voto,
“aplicar a lei com violagio da sua expressa disposigio é o mesmo que
nao aplicé-la ou té-la por inexistente ou revogada. As leis foram feitas para
serem cumpridas e nédo iludidas ou postergadas” (Ministro AQUINO DE
CASTRO). O que importa é que “a tese da lei tenha sido desobedecida”
(CANDIDO DE OLIVEIRA).

E importante, pois, salientar que a expressdo “negar vigéncia” ndo
se adstringe a mera questdo de eficicia da lei no tempo, consistente em
saber se “uma lei vige, j4 ndo vige ou ainda ndo vige” (Ministro CASTRO
NUNES). A cldusula “negar vigéncia” equivale a clausula “negar aplicagio”
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da Constituigio de 1891: deixar de reconhecer eficdicia & norma federal
no caso concreto. Significa aplicar a lei federal erroneamente com ofensa
da sua letra ou do seu espirito. Qu seja: quando o Tribunal recorrido
comete erro de direito através de violagdo ou da falsa aplicagdo da lei.
Segundo ensina BUZAID, “dé4-se a violagdo, quando no julgamento foi posta
norma diversa da existente; dd-se a falsa aplicagdo, quando se subsumiu
na norma posta fato diverso daquele que a norma prevé. Considerando-se
a sentenca como um silogismo, a violagio consiste assim num erro da
premissa maior; a falsa aplicagio na sua conclusdo™ (°).

Tais ensinamentos foram bem resumidos pelo Ministro ALIOMAR
BALEEIRO, no voto publicado na RT] 64/677: “Por vezes, sustentei que
nao aplicar o dispositivo indicado, ou aplicar o ndo indicado, assim como
dar o que a lei nega, ou negar o que ela dé, equivale a negar vigéncia de tal
lei. E ainda continuo c¢onvencido disso, pois nenhum juiz recusa vigéncia
lei, salvo casos excepcionalissimos de direito intertemporal ou de loucura
furiosa” (%).

Assinalo que a expressdo lei federal é empregada em sentido amplo,
abrangendo, pois, decretos, regulamentos, portarias, avisos e outros atos
normativos.

Por 1ltimo, cumpre fazer breve observagdo sobre a regra consubstan-
ciada na Stimula n.° 400 do Supremo, segundo a qual “a decisio que deu
tazodvel interpretacdo a lei, ainda que ndo seja a melhor, ndo autoriza
recurso extraordinério pela letra ¢ do art. 101, 111, da Constitui¢do Federal”.
O verbete é muito criticado — e com razio — pela inclusdo no seu texto
da expressdo “‘ainda que ndo seja a melhor”. Todavia, afastado o deslize
de ordem redacional, ndo hd como deixar de reconhecer que o principio
que encerra é correto. O que quer dizer é o seguinte: se nio se trata de
alegacao de ofensa ou de negativa de vigéncia da lei federal, mas de diver-
géncia quanto A sua interpretacdo, o recurso extraordindrio (hoje especial
no que tange & matéria infraconstitucional) hd de fundar-se na letra d e
ndo na letra 4 do permissivo constitucional (a letra d, hoje, corresponde
a letra ¢ do inciso III do art. 105).

A alinea b admite o recurso especial no caso de a decisfio recorrida
“julgar vdlida lei ou ato de governo local contestado em face de lei federal”.

Objetiva o dispositivo garantir a observincia da hierarquia das leis,
com a prevaléncia das leis federais sobre as locais.

O texto fala em “lei ou ato de governo local”. “Local” é no sentido
de estadual ou municipal. “Ato de governo” abrange atos administrativos,
em sentido amplo, praticados pelo Poder Executivo, pelo Poder Legislativo

(B) Opus cit, pp. 182 e 183.

(@ Citado por Sérgio Bermudes em seus “Comentérios ao Cédigo de Processo
Civil", Revista dos Tribunais, 1975, ». 254,
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e pelo Poder Judicidrio. Para tal efeito, as leis atinentes ao Distrito Federal,
como a de organizagdo judicidtia, sdo locais.

Com fundamento na letra ¢ do permissivo constitucional, cabe recurso
especial quando a deciséo recorrida “der a lei federal interpretagio diver-
gente da que lhe haja atribuido outro tribunal”.

Em tal hip6tese, a finalidade do recurso especial é uniformizar a
interpretagiio da lei federal. A divergéncia interpretativa hd de ocorrer
entre dois Tribunais estaduais, entre dois Tribunais Regionais Federais,
ou entre um Tribunal Estadual e um Regional Federal. E ainda mais:
entre qualquer dos citados Tribunais de Apelagio e o Superior Tribunal
de Justica.

O recurso ndo é, pois, cabivel para superar divergéncia entre rgios
dos préprios Tribunais de Apelagio quanto 2 interpretagfio de lei federal.
Nesse caso, a unicidade interpretativa desta h4 de ser obtida através da
uniformizagio de jurisprudéncia. S6 a divergéncia interpretativa externa,
isto €, ocorrida entre Tribunais diversos, pode ensejar o recurso especial.

A decisdo trazida a confronto, para fins de caracterizagio da diver-
géncia, hd de ser final. Se ela ainda pode ser reformada pelo préprio
Tribunal que a proferiu — e quem sabe se no sentido do acérddo do que
se interpds o recurso especial? — ainda nfio se pode falar em divergéncia
entre Tribunais (7).

Julgados do mesmo Tribunal ndic servem para fundamentar o recurso
especial por divergéncia jurisprudencial (ver Stimula n.° 369 do STF, ati-
nente ao extraordindric). A divergéncia, porém, pode ocorrer até mesmo
entre dois Tribunais do mesmo Estado, entre o Tribunal de Justica ¢ o
Tribunal de Algada, por exemplo.

Recurso especial e direito intertemporal

Sobrevindo a nova Constituigio, diversas questdes de direito intertem-
poral surgiram no que concerne ao recurso extraordindrio. Quanto 2
matéria, limitou-se o § 1.° do art. 27 do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
Transitérias a dizer que, “até que se instale o Superior Tribunal de Justica,
¢ Supremo Tribunal Federal exercerd as atribuicGes e competéncias defi-
nidas na ordem constitucional precedente”. Isso significa que até o dia 7
de abril deste ano, data em que foi instalado o Superior Tribunal de
Justica, o recurso extraordindrio permaneceu sob a égide da Constituigio

anterior.

Vigente a nova ordem constitucional, instituidora do recurso especial,
vérias questSes afloraram, tendo em conta a existéncia de recursos extra-
ordindrios cujos processamentos:

(7 SERGIO BERMUDES, com apoio em precedentes do 8TF, opus cit., p. 262,
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d) haviam sido admitidos pelo Presidente do Tribunal a quo;

b) haviam sido denegados, achando-se pendentes de agravo de instru-
mento ou argliicio de relevancia;

¢) ndo haviam sido apreciados.

Para solucionar as referidas questSes, a regra fundamental € a de que
o recurso rege-se pela lei vigorante & época em que foi proferida a deciséo.
As limitagdes constitucionais e regimentais, entdo vigentes, devem incidir,
sob pena de ofender direito subjetivo do recorrido. Observadas tais limi-

tagdes, é razodvel admitir-se que o recurso extraordindrio concernente a
matéria infraconstitucional seja convertido em especial.

Quanto aos recursos admitidos versando sobre matéria infraconstitu-
cional, basta que, ap6s processados, sejam encaminhados ao Superior
Tribunal de Justica para aprecid-los.

No que tange aos extraordindrios admitidos e processados, atinentes
a matéria constitucional e infraconstitucional, o Supremo tem encaminhado
o processo ao Superior Tribunal de Justiga para julgar, a titulo de recurso
especial, a matéria infraconstitucional, remetendo-lhes apés os autos para
apteciar a matéria constitucional.

Processando-se o extraordinirio em razio unicamente de relevéncia
acothida, a apreciagdo do recurso especial em que foi convertido fica
adstrita a matéria objeto da relevincia.

Se o extraordindrio processou-se em razio de provimento de agravo
de instrumento, o recurso especial, objeto de conversdo, pode ser ampla-
mente examinado, devendo, porém, a extensdc do seu cabimento ser apre-
ciada pelo Superior Tribunal de Justiga, presente a regra antes referida:
o recurso rege-se pela lei da época da decis@o. Assim, vigentes restri¢les
constitucionais e regimentais & época da decisdo recorrida, devem elas
incidir.

Interposto o extraordindrio por mais de um fundamento infraconsti-
tucional, a sua admissdo apenas por um deles néo prejudica o seu conheci-
mento por qualquer outro (Stmula n° 292-STF).

No tocante aos extraordindrios cujo processamento tenha sido denegado,
merecem especial reflexdo as seguintes hipéteses:

@) Havendo relevincia, esta acha-se prejudicada. Todavia, a matéria
dela objeto ndo se acha preclusa, podendo o respectivo extraordindrio ser
convertido em especial no Tribunal a guo.

b) O agravo de instrumento interposto contra a decisdo que inadmitiu
o extraordindrio, versando matéria infraconstitucional, convertido em espe-
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cial, com a instalagio do Superior Tribunal de Justica, passa a ser da
competéncia deste.

¢) Na hipétese de tratar-se de agravo de instrumento interposto de
despacho que indeferiu o extraordindrio, manifestado contra acérddo de
Tribunal de apelagdo, denegatdério de mandado de seguranca em instincia
1inica, o extraordindrio converte-se automaticamente em recurso ordindrio
para o Superior Tribunal de Justica (Constitui¢do, art. 105, II, b), ndo se
achando este sujeito na origem, a juizo de admissibilidade.

.~ d) Na hipétese da alinea anterior, se a decisdo for concessiva do
mandado de seguranga, o extraordindrio, versando matéria infraconstitu-
cional, converte-se em especial, sendo da competéncia do Superior Tribunal
de Tustica o julgamento do agtavo interposto contra a inadmissio do sen
processamento.

Finalmente, os recursos cuja admissibilidade ainda nio havia sido
‘apreciada pelo Presidente do Tribunal a quoe até 7-4-89, quando sobreveio
a instalagiio do Superior Tribunal de Justica, deverdo sé-lo com observincia
das regras antes mencionadas.

Processamento do recurso especial

O processamento do recurso espemal andlogo ao do recurso extra-
ordinério, eis que aquele é nada mais que este restrito a matéria infra-

constitucional.

Portanto, até que seja promulgada lei sobre a matéria, deve ser este
o procedimento a ser observado:

@) O recurso deve ser interposto no prazo de quinze dias, contados
a partir da publicacdo do acérddo, através de peticdo dirigida ao Presidente
do Tribunal de Apelagéo, contendo a exposigdo do fato e do direito e os
fundamentos juridicos do pedido de reforma da decisdo.

b) Recebida a petigﬁo, o recorrido serd intimado, com vista dos autos
pelo prazo de cinco dias, para impugnar o cabimento do recurso.

¢) Findo o prazo, com ou sem impugnagdo, os autos serdo conclusos
ao Presidente do Tribunal, o qual, em despacho motivado, admitird, ou
n#o, o recurso no prazo de cinco dias.

d) Admitido o recurso, abrir-se-d vista dos autos, sucessivamente, ao
recorrente e ao recomdo, para que cada um, no prazo de dez dias, apresente
suas yazdes.
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¢) Apresentadas ou ndo as razdes, os autos serdo remetidos, dentro
de quinze dias, A Secretaria do Superior Tribunal de Justiga, independen-
temente de preparo (observagdo: ndo sdo devidas custas quanto aos feitos
da competéncia do STJ).

) O recurso serd recebido unicamente no efeito devolutivo,

£) Denegado o recurso especial, caberd agravo de instrumento para o
Superior Tribunal de Justi¢a, no prazo de cinco dias.

h) O agravo de instrumento serd instruido com as pegas indicadas pelo
agravante, dele constando, obrigatoriamente, o despacho denegatério, 4

certiddo de sua publicagfio, o acérdiio recorrido e a peticdo do recurso
extraordindrio.

i) O processo e o julgamento do recurso especial, no Superior Tribunal
de Justica, obedecero ao que dispuser o Regimento deste.

Esclarego que o Regimento Interno do Superior Tribunal de Justica
j foi aprovado na sua esséncia, achando-se, porém, pendente de aprovagio
a sua redagdo final, a fim de ser promulgado, o que deverd acontecer
nesta semana ou na préxima, Hoje, ainda, vigora o Ato Regimental n.° 1,
de 10 de abril deste ano, cujo pardgrafo dnico do art. 24 diz o seguinte:

“Aplicar-se-d ao Superior Tribunal de Justi¢a, no que couber
e ndo contrariar a Constituigio e as disposigdes deste Ato Regi-
mental, o Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, na
parte relativa ao julgamento de recursos, e o do Tribunal Federal
de Recursos, quanto ac mais.”

Cumpre, a propésito, ainda, informar que estd tramitando na Cémara
dos Deputados o Projeto de Lei n.° 2.255, de 1989, do Deputado Plinio
Martins, que institui normas procedimentais para processos perante o Supe-
rior Tribunal de Justica.

No que pertine ao recurso especial, procura-se, com as supervenientes
sugestdes que foram oferecidas a consideracio da douta Comissdo de Justica
daquela Casa do Congresso Nacional, equiparar o procedimento do recurso
especial ao do extraordindrio, excluida a fase das razSes e contra-razdes
apds o despacho de admissibilidade do recurso.

A meu ver, o tecurso adesivo é cabivel no caso de interposigio de
recurso especial, devendo ser interposto no prazo de dez dias contados da
publicagdo do despacho que admitiu o recurso principal.

Providéncia importante, objeto do projeto, mais de uma vez referido,
concerne & hipétese de o agravo de instrumento, interposto contra a deciséio

denegatdria do recurso especial, ser convertido neste dltimo. Diz o texto
o seguinte:

“Na hipétese de provimento, s¢ o instrumento contiver os
elementos necessdrios ao julgamento do mérito do recurso especial,
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o relator determinard, desde logo, sua inclusiio em pauta, obser-
vando-se, dai em diante, o procedimento relativo ao recurso espe-
cial, admitida sustentagio oral.”

Cabe, ainda, algumas palavras com relagdo ao procedimento concer-
nente & interposi¢io simultdnea do recurso especial ¢ do recurso extra-
ordindrio. Sobre o assunto o anteprojeto da denominada Comissio Afonso

Arinos propds solugBo, no seu art. 281, nestes termos:

“Quando, contra 0 mesmo acérdio, forem interpostos recurso
especial e recurso extraordindrio, o julgamento deste aguardard
decisdo definitiva do Superior Tribunal de Justiga, sempre que
esta puder prejudicar o recurso extraordinirio.”

Decidindo questSes de direito intertemporal, relativas aos recursos
extraordindrios admitidos, versando matéria constitucional e infraconstitu-
cional, o Supremo tem encaminhado o processo ao Superior Tribunal de
Justica para julgar, a titulo de recurso especial, a matéria infraconstitucio-
nal, remetendo-lhe, apés, os autos para apreciar a matéria constitucional
(ver quesido de ordem suscitada no RE 111.609-AM, Relator Moreira
Alves, Ac. DJ 5-5-89, p. 7.163). No mesmo sentido, tem decidido, no
caso de recursos extraordindrios, atinentes a matéria constitucional ¢ infra-
constitucional, com argiiicio de relevincia prejudicada com a instalagdo
do ST] e com o conseqiiente exaurimento da eficdcia do art. 27, § 1.°, do
ADCT, remeter os autos ao Tribunal de origem para que possa desdobrar
0 recurso extraordindrio em novo recurso extracrdinario (s6 matéria cons-
titucional) e em recurso especial (matéria infraconstitucional).

Em razdo do exposto, tudo leva a crer que, no caso de interposigac
concomitante, sé apés o julgamento do recurso especial os autos deverdo
ser remetidos ao Supremo Tribunal Federal para julgamento do recurso
extraordindrio,

Penso, também, que, diante dos argumentos expendidos, a manifesta-
¢do, perante o Tribunal a quo, do recurso extraordingrio e do recurso
especial, concomitantemente, deva ser feita em peticdes apartadas, a fim
de evitar tumulto na apreciagio dos recursos,

A proposta de exclusdo da fase de razdes e contra-razdes permitird
que o recurso denegado possa ser encaminhado ao Tribunal a que é des-
tinado, no caso de provimento do agravo, sem maiores dificuldades.

Encerramenio

Essas eram algumas observagBes que queria trazer & apreciagdo deste
douto auditério acerca do recurso especial. O tema é palpitante. As ques-
tdes a ele atinentes sdio numerosas. A minha intengiio foi a de, colaborando
com esta Seccional, trazer ao debate algumas delas, sugerindo-lhes solugbes
que, no momento, se me afiguram aceitdveis. Se pude ser Gtil, sentir-me-ei
desvanecido.
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Normas constitucionais sobre planejamento
e ordenacao territorial

WEeERTER R. Faria

Presidente do Conselho Administrativo de
Defesa Econbmica (CADE)

O art. 3.°, I, da Constituicdo de 1988, reza que a garantia do desen-
volvimento nacional é um dos objetivos da Republica, sendo os demais:
a construcdo de uma sociedade livre, justa ¢ soliddria, a erradicagio da
pobreza ¢ da marginalizagio, a redugfio das desigualdades sociais e regio-
nais e a promogdo do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagio. Em pri-
meiro lugar, precisamos conhecer o significado da expressao “desenvolvi-
mento nacional”. No contexto das normas constitucionais ¢ do préprio arti-
g0 em que a expressdo estd engastada, tem o sentido de desenvolvimento
econbémico ¢ social, e nio de crescimento, puro e simples. Aquele caracteri-
za-se por ser um processo que gera transformagBes na estrutura econdmica
e contribui para elevar os niveis social, cultural e politico da nagdo. O
simples crescimento preserva a estrutura fundamental da economia, aumen-
ta-lhe as dimens3es e provoca o que se chamou de “desenvolvimento do
subdesenvolvimento”. O objetivo béasico do Estado, no que respeita 4 garan-
tia do desenvolvimento nacional, € insepardvel dos fins indicados nos outros
incisos do mesmo art. 3.° da Constitui¢do: a configuragio da futura socie-
dade, a diminuicfio dos desniveis entre pessoas e regides € o bem-estar igua-
litédrio de toda a populaggo.

Em continuagio, devemos investigar de que maneira se atingird o
objetivo de “garantir o desenvolvimento nacional”. A prescricdo, a essc
respeito, encontra-se mo art. 174: “Como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funges
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor piiblico e indicativo para o setor privado™.

T4 que um dos fundamentos do Estado é a livre iniciativa, como pro-
clama o art. 1.° da Constitui¢io, ndo lhe poderia cometer outro papel que
o de impulsor da atividade econdmica. Nos seus setores bésicos, a ag8o
governamental possui cariter apenas normativo e regulador. A interven-
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¢do econdmica que o art. 174 admite tem de resumir-se na agfio indireta
do poder piblico federal sobre o comportamento dos sujeitos econémicos
para influir em suas atividades, a¢do sempre e necessariamente empreen-
dida com amparo na lei. A intervengdio direta consiste no exercicio de
atividades econdmicas pelo Estado, quer na qualidade de titular de uma
exploracdo, quer na de interveniente no ciclo econdmico, como compra-
dor ou vendedor de bens produzidos pelo setor privado, objetivando-lhe
a regularizacéo. A terceira modalidade de intervencdo direta ocorre quan-
do o Estado interpde sua autoridade na gestdo das empresas privadas.

Em todas as hipéteses, as medidas intervencionistas sio limitadas pelo
principio da liberdade de iniciativa econdmica privada e pelo disposto nas
leis que criaram ou vierem a criar empresas piiblicas, sociedades de eco-
nomia mista, autarquias, fundagSes e respectivas subsididrias, na forma
do art. 37, XIX e XX, da Constituigio Federal, e nas leis que estabele-
cerem pregos regulamentados ou de orientagio para os produtos agrico-
las, nos termos do art. 187, II, assim como para o dos setores nos quais,
por razdes de fato ou de direito, nio houver concotréncia. Nos outros
setores, 0 ajustamento econdmico tem de processarse segundo as regras
da concorréncia. A intervengdo do Estado na racionalizagio dos circuitos
de distribuigsio, na formag@o e no controle dos pregos, deve aterse A re-
pressio ao abuso do poder econbmico, vale dizer, ac controle e punigdo
das préticas comerciais restritivas e seus reflexos sobre os pregos dos bens
e servigos.

Ao erigir o valor social da livre iniciativa a principio fundamental da
Repiiblica, a Constituigiio atribui ao mercado posigdo superior 2 do pla-
nejamento. Por essa razio, o plano carece de forca vinculativa para o
setor privado da economia e ndo altera fundamentalmente as condigbes
econbmicas e sociais. Nas sociedades capitalistas, o desenvolvimento eco-
ndmico nio se subordina a nenhum plano. As derradeiras decisbes com-
petem aos produtores e consumidores. A expressdo “plano indicativo™ su-
gere, etimologicamente, a finalidade da programacgdo, que conmsiste em
transmitir indicacGes sobre a evolugdo da economia global, durante certo
lapso de tempo, de acordo com os fins do desenvolvimento econdmico e
social. As indicagBes, porém, ndo possuem o carfiter coercitivo das que
encontramos nos planos socialistas, exceto quanto ao setor piblico. Para
este, o plano deixa de ser uma simples previsdo, visto que lhe impde
obrigacdes. Constituem o setor pablico as empresas piblicas, as socieda-
des de economia mista e outros entes que exploram atividade econdmica.
Além do setor produtiva, os poderes piiblicos em geral, os 6rgios da admi-
nistragio direta e indireta, as fundagSes mantidas pela Unido, bem assim
o setor péblico regional, sdo destinatdrios do plano. No tocante 3 sua im-
peratividade quanto ao setor piblico do Estado, GUILHERME DE OLI-
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VEIRA MARTINS (Li¢cdes sobre a Constituicdo Econbmica Portuguesa,
Lisboa, 1938/84, vol. I, p. 141) distingue: “a) os aspectos de mera pre-
visdo técnico-econdmica, insuscetiveis pela sua prépria natureza de apli-
cagdo coercitiva; b) e os aspectos relacionados com a determinagdo (por
diplomas a publicar) dos objetivos e das indicagdes concretas do préprio
plano. O Governo deve, assim, tomar a iniciativa da publicagdo de diplo-
mas que nao poderdo ir contra as linhas tragadas naquele instrumento de
politica econdmica, sob pena de ilegalidade”. Para o setor privado, as pre-
visdes ¢ os objetivos do plano niio geram obrigagBes, porque se rege pelo
principio constitucional da liberdade de iniciativa. No entanto, o plano
¢ imperativo para as empresas dos ramos da iniciativa econbmica privada
que se obrigarem a realizar programa de investimentos elaborado confor-
me diretivas do plano. Os “quase-contratos” originam-se de processos de
concertagio e didlogo da Administragiio Piblica com empresarios.

Entre as formas de intervengfo econdmica, a mais acabada é o pla-
nejamento, que, nos pafses de economia de mercado, tem como fito cor-
rigir as inadequagdes das decisGes tomadas pelos produtores e consu-
midores e promover a elevacdo do nivel de vida da populagio.

As nagbes classificam-se em economias de mercado e economias de
planejamento centralizado. Naquelas nio hi nenhum 6rgdo central para
dirigir as atividades econdmicas. Porém, diante da possibilidade de que o
funcionamento do sistema nfio atenda os interesses do povo, algumas Cons-
tituigdes, como a brasileira, permitem a edicéo de leis, nas quais o Estado
fundamente o exercicio das suas fungSes de fiscalizagdo, incentivo e pla-
nejamento da atividade econdmica.

A nossa exposicdo restringe-se ao planejamento, no quadro da regula-
mentacdo do mercado, para promover o desenvolvimento nacional equili-
brado. Recorde-se que 2 Constitui¢io arrola a liberdade de iniciativa eco-
ndmica privada entre os principios fundamentais do Estado. Assim sendo,
todas as normas concernentes ao planejamento, ainda quando fagam parte
da Constitui¢io, subordinam-se ao principio contido no art. 1.2, IV, que
tem categoria superior & de todas elas. A intervencic econfmica, sob a
forma de planejamento, nio pode efetuar-se, nortanto. em contraposicio
com o principio da livre iniciativa, pelo qual se rege toda a atividade
econdmica no setor privado.

O planejamento tem limite e objetivo constitucionalmente tragados,
que so, respectivamente, o regime de competigio e o “desenvolvimento
nacional equilibrado”. “Um sistema de mercado”, conforme a definicdo
de ROBERT HENRY HAVEMAN e KENYON A, KNOPF (O Sistema de
Mercado, trad. bras., Sao Paulo, 1972, p. 13), “é aquele em que os pro-
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blemas econdmicos fundamentais sdo resolvidos nfio por uma autoridade
central, mas pelos produtores e consumidores operando em mercados em
resposta aos niveis existentes de prego. A esséncia do sistema de mercado
baseia-se no fato de que os bens sdo produzidos para a troca, sendo as
trocas transagles monetdrias. Todos os fatores de produgdo e mercadorias
produzidas possuem pregos que sdo fixados, no mercado, em conseqiiéncia
da agio de toda uma série de concorrentes, cada um deles procurando tirar
o méximo proveito pessoal”. Desse modo, o objetivo da intervengdo néo
pode ser a diregdo planejada do processo produtivo, mas alguma forma de
programagio compatfvel com a organizagio e o processo da economia de
mercado.

A finalidade constitucional do plano também néo seria atingida se o
programa de desenvolvimento econdmico e social atendesse os objetivos
gerais de uma politica econémica destinada a preservar as disparidades
atuais, n0 que concerne A expansdo econdmica e ao nivel de vida das
regides do pais.

O plano de desenvolvimento econdmico e social € instrumento de
previsio e de orientagho das atividades econdmicas. “Como instrumento de
previsio”, escreve BERNARD CAZES (La Planification en France et le
IV.e Plan, Paris, 1962, p. 8), “ele serve para regularizar o curso das ativi-
dades econdmicas; como instrumento de orientagfio, permite corrigir algu-
mas tendéncias espontfineas, julgadas pouco desejdveis”. Utilizado como
instrumento de orientagdo das atividades econémicas, o plano de desenvol-
vimento nacional deve orients-las no sentido da redugfio dos desequilibrios
entre as regides do pafs. Para ser cumprido o art. 174, § 1.° da Constitui-
¢80, o planejamento necessita levar em conta as desigualdades econdmicas
entre as regides, sob o aspecto do desenvolvimento econdmico e do nivel
de vida, e introduzir o equilibrio, na medida do possivel. No plano inter-
nacicnal, admite-se a importincia do desenvolvimento dos paises pobres
para garantir o equilibrio do mundo, comprometido pela divisio em duas
partes: uma que permanece pobre e outra que se enriquece progressiva-
mente. Esta situagio, como adverte JAN TIMBERG (La Planification,
Paris, 1967, p. 31), cedo ou tarde conduz a conflitos, sobretudo porque
a inferioridade dos pafses pobres se agravarid se ndo receberem ajuda dos
paises mais favorecidos. No plano interno, existe a mesma tensdo. Assim,
no minimo, a cautela manda reduzir os contrastes entre as regides. Nessa
conformidade, o art. 23, pardgrafo tnico, da Constituicio Federal impde
o estabelecimento de normas, mediante lei complementar, que regulem a
cooperagdo entre a Unifio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento em imbito nacional. Por-
tanto, na organizacio e execugio do planejamento nacional, regional e
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setorial, ndo pode a Unido prescindir da colabora¢ao das outras entidades.
Todavia, pelo art. 21, IX, tanto a elaboragio como a execugio dos planos
nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico e social competem a
Unido. Além de constituir exigéncia constitucional, a cooperagio torna
factivel o equilibrioc do desenvolvimento econdmico e social do pais.
O art. 43, § 1.5, 11, determina que lei complementar defina a composigdo
dos organismos que executardo os planos regionais. A mesma norma cons-
titucional integra-os nos planos nacionais de desenvolvimento econdmico
e social, e prescreve que sejam aprovadas juntamente com estes. Por outro
lado, o art. 159, I, ¢, impde a entrega, pela Unido, de trés por cento da
parcela de quarenta e sete por cento do produto da arrecadagio dos impos-
tos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos indus-
trializados para aplicagiio em programas de financiamento ao setor produ-
tivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desen-
volvimento, assegurada ao semi-drido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regiao, na forma que a lei estabelecer. Conforme o art. 161,
11, cabe & lei complementar baixar normas sobre a entrega dos recursos,
especialmente com relagio aos critérios de rateio dos fundos, objetivando
o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios. O art, 192,
§ 2.°, defermina que a Unido deposite os recursos financeiros destinados
a programas e projetos de carater regional, de sua responsabilidade, em
suas institui¢Ges regionais de crédito, para serem aplicados por elas.

O art. 174, § 1.°, da Constituiciio Federal prescreve: “A lei estabelecera
as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equili-
brado, o qual incorporaré e compatibilizard os planos nacionais € regionais
de desenvolvimento.” O mesmo pardgrafo pSe o Estado como agente nor-
mativo e regulador da atividade econbmica. O Estado compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, mas a atribuicdo normativa
e reguladora ndo pertence a todas as pessoas juridicas que o integram.
Corresponde 4 Unifio, porque nenhuma outra delas exerce sua competéncia
em todo o pais.

A lei de diretrizes e bases do planejamento, prevista no dispositivo
constitucional, determinari o contetdido dos planos de desenvolvimento na-
cional e o processo de sua elaboragfio. De acordo com a referida norma,
contera, ainda, disposi¢cdes sobre o equilibrio do desenvolvimento econdmico
€ social, a incorporagdo no plano de desenvolvimento econdmico nacional,
dos planos regionais e a compatibilizagfio entre eles.

Ao Congresso Nacional compete aprovar os planos, inclusive phuri-
anuais, por meio de lei. No conceito de¢ RAMON MARTIN MATEOQO e
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FRANCISCO SOSA WAGNER (Derecho Administrativo Econémico,
Madrid, 1977, n.° 52), essa férmula é a mais idénea para conseguir a
autovinculagio do Estado e de seus diversos poderes. “Ademais, possibilita
que o Congresso Nacional, que, num regime democritico, teoricamente,
goza de poderes soberanos e unifica as linhas ideolégicas e conflitos de
interesses que separam as forgas sociais, possa pronunciar-se valorativa-
mente sobre os distintos fins que a comunidade politica aspira alcangar
através do plancjamento. Parece ébvio que, se a Lei é a forma suprema
de expressio da vontade do Estado ¢ se o Plano contém, na atualidade,
a mais importante das decisSes que uma comunidade toma, o papel do
Parlamento nao pode, de modo algum, ser escamoteado.”

A participacdo do Poder Legislativo verifica-se mediante a preceitus-
¢do das diretrizes e bases, isto é, dos objetivos gerais e prioridades da
programacéio para uma economia de mercado e uma “sociedade livre, justa
e soliddria” e da orientagiio acerca das opgBes e atividades da Unido, no
que respeita aos investimentos em setores concretos. A participagfo se renova
cada vez que o Congresso Nacional dispde sobre o plano que o Poder
Executivo lhe remete, mas ¢ permanente no acompanhamento e fiscalizagdo
da sua execugiio, a cargo de Comissdo mista a que se refere o art. 166,
§ 1.°, 11, da Constituicdo Federal. WASHINGTON PELUSO ALBINO DE
SOUZA (Direito Econdmico, Sao Paulo, 1980, p. 453) ensina que, “‘no
Estado de Direito, entretanto, o que importa é a aprovacdo do plano pela
lei, justamente para evitar ou disciplinar os atos autoritdrios que assumam
tanto as caracteristicas despéticas, como os excessos de competéncia admi-
nistrativa das autoridades diante da realidade para a qual se tenham defi-
nido determinadas linhas de uma politica econémica harménica”. A norma
constitucional nio determina a duracio de cada planejamento, porém, con-
forme pondera o Prof. WASHINGTON ALBINO (p. 454), “respeitado
principio democrético de que um governo ndo pode impor medidas admi-
nistrativas ou politico-econfmicas ao seu sucessor, a Lei do Plano deve set
elaborada e sua vigéncia deve extinguir-se dentro do perfodo de mandato
de um governo. Néo importa, porém, que as obras iniciadas prolonguem-se
Por um ot mais governos subseqiientes, o que niio permite que se confunda
o prolongamento da Lei do Plano com o ciclo de duragdo da medida por
ela autorizada. Em se tratando, néio de obras ou de servigos, mas de ela-
boragdo de leis ordindrias por sugestdo, da Lei do Plano, estas dltimas tém
a sua duragio continuada, somente se extinguindo pelos caminhos normais
da cessagdo da sua prépria vigéncia...”
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Por outro lado, de acordo com o art. 167, § 1.°, da Constituigdo
Federal, o inicio de qualquer investimento, cuja execugdo ultrapassar um
exercicio financeiro, somente poderd ocorrer caso exista prévia inclus@o
no plano plurianual ou lei que a autorize, sob pena de responsabilidade.

O primeiro plangjamento econdmico, efetuado em 1942, previu inves-
timentos pelo perfodo de dez anos. O Governo Getilio Vargas, que dera
infcio ao intervencionismo econOmico, prosseguiu nessa linha e contratou
os servicos de uma equipe técnica norte-americana para elaborar o plano
de investimentos, com aquela mesma duragio. ROBERT T. DALAND (Es-
tratégia e Estilo do Planejamento Brasileiro, trad. bras., Rio de Janeiro, 1967,
p. 26) refere que “o interesse¢ dos Estados Unidos nesta atividade era de
empregar o Brasil como uma érea piloto a fim de testar métodos modernos
de desenvolvimento econdmico. O relatério foi conservado secreto durante
muitos anos, e no fim da guerra, assim com o advento do Estado Novo, o
assunto foi abandonado™.

O plano seguinte, feito pelo DASP, tinha prazo de cinco anos. A rigor,
segundo a observagdo de DALAND, “o projeto era meramente uma lista
de investimentos. No entanto, sua contribuigfio ac conceito de planejamento
residia na sua duracgdo de cinco anos e sua caracteristica como orgamento
especial. Néo foram feitos arranjos especiais para a execugéo desse plano,
e ainda é desconhecido o grau com que foi ‘implementado’, Certamente

[N

nunca chegou & sua expectativa de vida de cinco anos™.

O novo plano vigorou de 1944 a 1948. No primeiro dos quatro anos
ocorreu a aprovagiio do Regimento da Comissdo de Planejamento Econd-
mico. Deposto Getiilioc Vargas, o planejamento perdeu apoio. Em 1950
ressurgiu, menos ambicioso, & guisa de plano de empreendimentos relativos
a satde, alimentagdio, transporte € energia (Plano Salte), pelo periodo de
quatro anos. O retorno de Getilio Vargas ao poder favoreceu o planeja-
mento, que evoluiu, até assumir papel destacado no desenvolvimento
econdmico e social do Pafs.

Ao programa de metas do periodo de 1956 a 1960, considerado por
DALAND como primeiro verdadeiro plano econdmico para o Brasil, segui-
ram-s¢ o Plano Trienal e os Planos Nacionais de Desenvolvimento, com
duragfio igual & do mandato do Presidente da Repiiblica. No comego, o
-perfodo dos planos tendeu para o prazo longo, porém logo se fixou no
prazo médio.
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De acordo com o0s dispositivos constitucionais que denominam essa
lei de plano de governo (arts. 49, IX, ¢ 84, XI) ou de metas (art. 74, I),
pode definir-se o plano plurianual como um conjunto de disposigdes orde-
nadas que visam & execugfo dos projetos do Poder Executivo para o periodo
do mandato presidencial. Sendo a duraciio do plano correspondente & do
mandato do Presidente da Repiiblica, ele é obrigado a remeter o projeto
de lei ao Congresso Nacional, na Sesséio Legislativa do ano em que assumir
o cargo, em acatamento i norma do art. 84, XXIII, da Constituigio
Federal. O art. 84, XI, comete ao Presidente da Repiiblica a obrigagio de
remeter o plano de governo ao Congresso Nacional, por ocasifo da abertura
da Sessdo Legislativa. A Sessfo Legislativa comega anualmente no dia quinze
de fevereiro. Todos 03 anos, portanto, tem que ser feito um plano de curto
prazo. O plano anuzal tem a finalidade de tornar realizével o plano pluri-
anual. Por isso, o art. 165, § 4°, da Constituicio Federal preceitua que
os planos e programas nacionais e setoriais serfio elaborados em conso-
nancia com o plano plurianual. O plano nacional de educagdo, exigido
pelo art. 214, ndo foge & regra.

As técnicas de preparacio do projeto, recomendadas para a execugdo
dos trabalhos preparatérios, ¢ a elaboragio propriamente dita do plano
variam em fungio dos seus objetivos e meios. Sem embargo, por forga
do art. 165, § 9.°, da Constituigio Federal, cabe a lei complementar dispor
sobre a elaboragdo e organizagdo do plano plurianual.

O contetGdo dos planos plurianual e anual ndo coincide com o do plano
nacional de desenvolvimento. Os primeiros encerram as diretrizes para a
execugido do programa presidencial de governo. O segundo consta da pro-
gramagfo para o conjunto da economia, com vistas ao seu desenvolvimento
equilibrado.

O art. 165, § 1.°, da Constituicdo Federal preceitua que as diretrizes,
os objetivos ¢ as metas da atividade administrativa federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes constem do plano plurianual, de forma
regionalizada, Se, na expressio de CHARLES BETTELHEIM (Planification
& Croissance Accélérée, Paris, 1967, p. 128), o plano operacional anual
representa uma fragio de doze meses do plano plurianual, torna-se indis-
pensével que, de forma também regionalizada, fixe as diretivas referentes
& atividade administrativa da Unifo quanto aos investimentos. As despesas
de capital e derivados, previstas no plano plurianual, correspondem ao
célculo feito pelo Poder Executivo para os investimentos que iré executar,
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Deixam de ser mera estimativa ¢ passam a produzir efeitos juridicos, que
vinculam os 6rgaos da administragéo piblica, depois de aprovadas pelo
Congresso Nacional e incluidas no orgamento. Entre as fungbes dessas
despesas, o art. 165, § 7.°, da Constituicdo Federal destaca “a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional”.

O mesmo pardgrafo impde a compatibilizagio do orgamento anual e
do orcamento de investimento das empresas de que a Unido, direta ou
indiretamente, seja sdcia majoritaria,

Com relagdo aos problemas dos ajustamentos requeridos pelos planos
a médio prazo, como os qiinqiienais, BETTELHEIM (ob. cit.,, p. 110)
observa que os planos a curto prazo (anuais) devem conceber-se como
parte daqueles, aos quais se incorporam; porém, isto ndo significa que
cada plano, a curto e a médio prazos, ndo deva ter caracteristicas préprias.
De fato, essas caracteristicas sdo necessarias, porque sempre hd problemas
especificos de ajustamento a serem resolvidos no curso de cada periodo.
Esses ajustamentos devem assegurar a compatibilidade no tempo.

Cada plano a curto e a médio prazos deve preencher sua propria par-
te dos projetos a longo, a médio e a curto prazos (referindo-se esta distin-
¢do ao perfodo de gestagdo — ou de maturagdo — dos diversos projetos),
a fim de que, quando um deles atingir a maturidade, outro tipo similar
seja colocado em marcha, Isso ¢ particularmente importante, do ponto de
vista do equilfbrio econdmico, porque somente por esse modo pode asse-
gurar-se uma taxa regular de progresso. O objetivo dos planos de maior
duracic (perspectivos), conforme nota JAN TIMBERGEN (ob. cit., p. 52),
“¢& sobretudo o de criar, para os planos a curto prazo, uma base que per-
mita ter em conta os problemas a resolver num prazo mais longo”.

Feita a distingdo entre ¢ plano nacional de desenvolvimento econd-
mico e social, 0 plano plurianual € o plano anual, precisamos, ainda,
diferenciar os planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento,
mencionados nos arts. 58, § 2.0, VI, e 166, § 1.°, 11, da Constituigdo Fe-
deral. O critério distintivo é o da extensio de cada um deles, com refe-
réncia ao processo de desenvolvimento. Assim, o plano nacional abrange
o conjunto da economia, o plano regional, uma determinada parte, corres-
pondente a uma ou mais regides do pafs, € o setorial, ramos precisos de
atividade econdmica.

O art. 21, IX, da Constitui¢do Federal ndo menciona os planos seto-
riais de desenvolvimento econdmico e social entre os que competem &
Unido. Cita os planos nacionais, plurianuais, regionais e de ordenaciio do
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territ6rio; todavia, o art. 48, IV, outorga ao Congresso Nacional compe-
téncia para dispor inclusive a respeito dos planos setoriais. De outra parte,
o art. 58, VI, atribui s ComissGes do Congresso Nacional competéncia
.para apreciar ¢ emitir parecer sobre eles. Os Estados ¢ os Municipios

sdo competentes para legislar sobre o planejamento em suas dreas terri-
toriais.

A existéncia de planos nacionais, estaduais e municipais, bem como
de planos federais, quer regionais, quer setoriais, obriga o érgdo central
de planejamento a adotar mecanismos de consulta e de participacio dos
interessados nos trabalhos de elaboragiio e na execugio dos planos e, ain-
‘da, mecanismos de coordenagio de todos eles.

A Constituigdo Pederal democratizou os procedimentos do plano mu-
nicipal, mediante o preceito reiativo & cooperagdo das associagOes repre-
sentativas. A democratizagdo dos planos nacionais, ao contrério, seguiu
confiada & iniciativa da sociedade. Em parte, contudo, a Constitui¢éo de-
mocratizou o procedimento relativo aos planos, gragas ao requisito da
aprovagdo do projeto de lei pelo Congresso Nacional, Pelo menos no to-
cante & execugdo dos planos regionais, esperamos que o préximo plano -
giiingiicnal venha a ser elaborado por um 6rgdo composto de personali-
dades independentes e altamente qualificadas, capazes de oferecerem al-
ternativas de solugio dos problemas do desenvolvimento econfmico e so-
cial do pais.

FRANCOIS PERROUX (Técnicas Quantitativas de la Planificacién,
trad. esp., Barcelona, 1967, p. 223) acentua que “a democratizagdo dos
poderes que intervém no plano, principalmente na fase de execugfo, evi-
dentemente é mais decisiva ainda que a democratlzagao dos procedimen-
tos. Mas provoca um debate tio grave que raramente se aborda em toda
a sua amplitude: é o da cooperagio e, eventualmente, do conflito entre
o Poder do Plano e o Poder da Fazenda e da Moeda. O primeiro escolhe
¢ pde em pritica os objetivos entrelagados de uma ordem econdmica pro-
posta 2 nagdo inteira; o segundo proporciona os meios financeiros e mo-
netdrios, ou, entdo, cuidadoso de seus préprios objetivos, impde ao plano
as corregdes, as refundicBes, eventualmente  as “reelabora¢bes, profundas,
que mudam sua prépria estrutura’.

Cumpre distinguir as formas do planejamento no tempo do planeja-
mento no espago. O art. 21, IX, da Constituigdo Federal confere & Unido
competéncia para elaborar ¢ executar tanto planos nacionais e regionais
de desenvolvimento econdmico e social, como de ordenagiio do territério.
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Os {ltimos visam 3 melthoria na distribuicio da populagdo, em fungfo
dos recursos naturais ¢ das atividades econdmicas. A ordenagdo territorial
cresce de importincia nos Estados-Membros de comunidades econdmicas,
como a que se pretende instituir na América Latina. “A literatura cienti-
fica de todos os paises”, na observacdo de RAMON MARTIN MATEQ ¢
FRANCISCO SOSA WAGNER (ob. cit., p. 203), “hoje chama a atengdo
sobre as relagbes entre o planejamento fisico e o planejamento econdmico.
Sabe-se, hoje, que o planejamento econdmico ndo se pode desvincular do
espago, ndo ¢ possivel decidir modelos tedricos de decisGes desarraigadas
do solo”. E prosseguem os administrativistas: “o lugar de fixagio da ati-
vidade econ6mica tem enorme importincia, posto que a urbanizagdo, que
por uma parte caracteriza a civilizagdo contemporénea, influi decisivamen-
te no processo econdmico, pois se conhece o que pressupdem as aglome-
ragSes urbanas, em termos de economias e deseconomias externas, o im-
pacto dos equipamentos de infra-estrutura, o efeito contrério de certas ins-
talagbes fabris e as conseqiiéncias negativas do excessivo desenvolvimen-
to de certas areas. Sabe-se, também, que nio se pode permitir um cresci-
mento econdmico espacialmente arbitrario ¢ andrquico, ¢ que a geografia
voluntéria deva remodelar o espaco.

Mas as técnicas iddneas ainda ndo estdo maduras, nem se dominaram
os principios cientificos que devem reger a ordenagdo territorial, enquanto
sintese do planejamento fisico ¢ do plancjamento econdmico, que coorde-
na, a mais longo prazo, os objetivos do desenvolvimento, situando-os sobre
o solo. Uma ordenagio integral do territério, relativamente operativa, com
um horizonte extenso, ndo ¢ f4cil de levar a cabo, com técnicas de pla-
nejamento puramente indicativas, motivo pelo qual, nessas circunstancias,
em nenhum lugar tenha sido levado s suas tltimas conseqiiéncias”.

Por motivo de coeréncia com o sistena da economia de mercado, ins-
crito na Constituicio de 1988, o plancjamento para o setor empresarial

privado necessitava ser indicativo. Sendo, pois, destituido de obrigatorie-
dade, os objetivos do plano sdo atingiveis se houver a anuéncia dos agen-
tes econdmicos ao programa de investimentos para o periodo fixado e a
submissdo 3 orientacio da expansdo econbémica ¢ do progresso social. A
idéia fundamental do planejamento concertado, exposta por ANDRE DE
LAUBADERE (Direito Publico Econdmico, trad. port., Coimbra, 1885
p. 322), “é que, sendo simplesmente indicativo, ¢ plano sé terd possibili-
dade de é&xito se for ‘aceito’ pelas pessoas interessadas na sua aplicagdo
e até se for por elas sentido como uma obra coletiva, uma espécie de bem
comum, uma linha de conduta que elas tém interesse em seguir.
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Esta idéia, que constitui o corretivo do cardter indicativo do plano,
¢ talvez inerente i natureza de qualquer plano deste gémero...”

A relagdo entre o plano indicativo e o concerto ou acordo entre o
Estado e os empresdrios, acerca dos objetivos e dos meios previstos, deve
encarar-s€ como uma etapa para a implantagio da economia contratual.
Esta, como prevé J. SIMOES PATRICIQ (Curso de Direito Econbmico,
Lisboa, 1981, p. 359), “aparecerd em certa medida como complemento
da economia concertada: executar-se contratualmente o que se concebeu
em concerto...”

Para facilitar a concertagiio, é necessdrio que, tanto na elaboragfo,
como na execucdo do plano nacional de desenvolvimento econfmico e
social, participem personalidades do setor privado e se criem mecanismos
para a solugio das divergéncias no seio do érgdo central. Recomenda-se,
ademais, a institui¢fio de 6rgfios preparadores do projeto de plano e rgdos
consultivos independentes. Com excegdo destes, os demais devem ter repre-
sentantes da administraggo publica, da iniciativa privada e dos sindicatos
de empregados, técnicos ¢ personalidades de reconhecida competéncia em
matérias econdmicas e juridicas.

Na elaboragio dos planos regionais, integrantes dos planos nacionais,
¢ imprescindivel a participagdo dos 6rgios piblicos encarregados da ar-
ticulagdo da aciio federal nos complexos geoecondmicos e sociais. No que
concerne & execugdo dos planos regionais, o art, 43, § 1.°, II, prevé a criagio
de organismos regionais, cuja composi¢do serd regulada por lei comple-
mentar.

A participacio do Congresso Nacional dé-se na aprovagdo do projeto
de lei do plano, na apreciagio do orcamento € no acompanhamento € na
fiscalizacio da sua execugfio, por comissdo mista de Senadores e Depu-
tados. Para ampliar a democratizagio dos planos e da sua execugéo € ne-
cessario que a participagdo substitua a imposi¢do, comumente praticada
em questdes de polftica econdmica e de intervengdo no setor empresarial
privado. Para completar a democratizagiio, a avaliagio do cumprimento
das metas previstas no plano plurianual e da execugio dos programas de
governo e dos orcamentos federais deverd ser feita por meio do sistema
integrado de controle . interno pelos Poderes Legislativo, Executivo e Ju-
dicidrio, como prescreve o art. 74, I, da Constitui¢io Federal. Planos que
atingem a atividade econdmica produtiva, sendo todos os aspectos da vida
nacional, e influem na sua evolugdo, demandam o emprego de mecanismos
democrdticos de tomada de decisdes e de controle, em lugar dos tradicio-
nais, preferidos pela burocracia piblica.
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A autonomia das universidades publicas
na Constituicdo de 1988
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SUMARTIO
1. A nogdo historica de autonomia universildria, 2. A
qutonomia universitdria no Direito brasileiro. 3. A au-
tonomia universitaria na nova Constituicdo. 4. A nogdo
de autonomia universitdria. 5. O Estatuto e o exercicio
da autonomia das universidades, 6. Autonomiq. os vetos
@& Lei n° 5540, de 1968. 7. A autonomia segundo a Con-
sulloriea Geral da Reptiblica. §. A autfornomia da Lei n?
5.540, de 1968, face a Constituigdo.

1. A nogdo historica de autonomia universitdria

J4 na alta Idade Média, quando as universidades eram conventuais ou
catedralicias, comecaram as tensdes entre os professores e as autoridades da
Igreja, a quem cabia organizar os estudos e designar os professores. Assim,
os docenies buscaram exercer uma certa autonomia, criando uma Univer-
sidade separada da Igreja e capaz de conceder a autorizacio de ensinar

aos que, no entender dos préprios professores, estavam em condigbes de
fazé-lo.

As universidades passaram a se organizar em corporagbes de mestres
e aluncs, a molde das demais corporagbes de oficios, com o direito de reco-
nhecer as pessoas capazes de integrar seu corpo docente, € granjearam ©
apoio real e do préprio Papa. Depois, as universidades lograram, ademais,
autonomia em relagio as cidades em que se encontravam situadas.

Num outro passo, com ¢ aparecimento do Estado Moderno — Estado
Soberanc —, as relagles entre as universidades e o pélo de Poder se mo-
dificaram, seguindo dois caminhos:

&) um reconhecimento cada vez maior da autonomia das universidades:
esta autonomia ndo era estendida, porém, aos demais centros de ensino
superior, como as escolas técnicas;

b) uma crescente vinculagio ao Poder Politico, o que faz com que sejam
criadas universidades de Estado, sendo os professores e servidores incluidos
na categoria de funcionérios ptiblicos.
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A universidade de cunho privado, mantida por donativos de particula-
res ou por estipéndios de alunos, sem divida que passa a dispor de autono-
mia maior do que a universidade integrada no Servigo Piblico, quando os
seus docentes ¢ servidores sdo funciondrios e as verbas de manutengio de-
correm dos orgamentos do Estado.

2. A automomiag universitdria no Direito brasileiro

No Brasil, onde inicialmente existiram apenas estabelecimentos isola-
dos de ensino superior, como as Academias de Medicina da Bahia e do Rio
de Janeiro; a Academia Militar ¢ de Engenharia do Rio de Janeiro (todas
ainda no periodo do Reino Unido), bem como os Cursos Juridicos de Olinda
e de Sdo Paulo (do Império), estes ndo gozavam da autonomia universitaria,
posto que universidades nao eram.

O estabelecimento isclado de ensino superior, até hoje, ainda ndo dis-

nAa Aa antAanamin vnenr"nr‘n st nc- ‘!ﬂI‘YﬂPCI!‘InAﬂQ na farma Aa 1si [ atual
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mente, em consondncia com a COI‘IStltUlQHO.

As universidades brasileiras, todas elas, ptblicas ¢ privadas, organiza-
das sob a forma de autarquia, associacdo ou fundaciio (de direito piblico
ou de direito privado, conforme a regra nova), gozam de autonomia, con-
forme lhes foi conferida pela lei federal antiga.

Ja no Decreto n.° 19.851, de 1931, o denominado “Estatuto das Uni-
versidades Brasileiras”, do tempo do Governo Provisério de GETULIO
VARGAS, se estabelecia que:

“Art. 9.° — As universidades gozardo de personalidade juri-
dica ¢ de autonomia adminisirativa, diddtica e disciplinar, nos
limites estabelecidos no presente decreto, sem prejuizo da perso-
nalidade juridica que tenha ou possa ser atribuida pelos estatutos
universitarios a cada um dos institutos componentes da universi-
dade.

Pardgrajo tinico — Nas universidades oficiais, federais ou
estaduais, quaisquer modificagGes que interessem fundamental-
mente & organizacdo administrativa ou didética dos institutos uni-
versitirios s6 poderio ser efetivadas mediante sangdo dos respec-
tivos Governos, ouvido o Conselho Nacional de Educagao.”

Depois da Redemocratizagio, a Lei n.° 4.024, de 1961, de “Diretrizes
e Bases da Educagdo Nacional”, igualmente assegurava as universidades a
autonomia didética, administrativa, financeira e disciplinar, que seria exer-
cida na forma dos respectivos estatutos, no texto do seu art. 80.

Esta regra prevaleceu até 1968, quando a Lei n° 5.540, ao fixar as
normas de organizagiio e funcionamento do ensino superior, em seu art. 3.°,
dispds de modo semelhante, porém com uma ressalva especial, ao dizer
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que “as universidades gozardo de autonomia didatico-cientifica, disciplinar,
administrativa ¢ financeira, que serd exercida na forma da lei e dos seus
estatutos”.

No entanto, como se disse antes, o principio da autonomia nunca foi
estendido aos estabelecimentos isolados de ensino superior, nem #s federa-
coes de escolas, nem as fundagdes privadas ou piblicas que congregam
diversas cntidades escolares, mas que ndo sfo universidades. Neste caso,
fundacdo ou associagiio operam como entidades mantenedoras, e as escolas
continuam com o status de estabelecimento isolado. Nao dispdem de autono-
mia universitdria porque o conceito ndo é extensivo.

3. A aufonomia universitdria na nova Constitui¢do

A Constituigao Federal de 1988, no seu art. 207, elevou o principio da
autonomia universitdria a um dos fundamentais do sistema nacional de ensi-
no. O seu texto & o seguinte:

“Art. 207 — As universidades gozam de autonomia didético-
cientifica, administrativa ¢ de gestio financeira e patrimonial, €
obedecerao ao principio da indissociabilidade entre ensino, pes-
quisa ¢ extensdo.”

A decisio dos Constituintes nfio criou, a rigor, uma nova autonomia
univetsitiria. Ela, como se viu, j4 existia desde 1931, no Brasil. O fato de
estar o mesmo preceito, agora, expressamente consagrado no texto consti-
tucional, em principio, apenas lhe d4 uma seguranga maior, eis que deixa
de ser decorrente, apenas, de uma norma legal — no sentido estrito —
suscetivel de ser alterada pela via legislativa ordindria.

A questdo que se pde, a rigor, é sobre os limites dessa autonomia, con-
cedida pela Superlei a todas as universidades, e o relacionamento desta com
o Governo Federal, dentro da competéncia deste de supervisionar o ensino
e chancelar o seu resultado, na forma da legislagiio em vigor.

4. A nocido de autonomia universitdria

O entendimento sempre foi de que as universidades gozam de autono-
mia, porém sempre dentro dos limites que lhes s&o tragados pela Lei federal.
J4 em 1947, decidindo sobre questdo relativa & Universidade da Bahia,
o Conselho Nacional de Educagdo assim entendia:

“A Universidade tem, ndo ha ddvida, autonomia administra-
tiva, didatica, financeira e disciplinar, mas ndo possui soberania,
porquanto sua autonomia foi concedida nos termos da legislacdo
federal sobre o ensino superior.”

Cumpre analisar dois pontos fundamentais para o entendimento da
autonomia universitiria e seus limites, mesmo antes do advento da norma
constitucional nova.
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O primeiro deles estd nos limites a essa autonomia. A regra de 1931
dizia que a mesma seria exercida nos limites estabelecidos no presente de-
creto; na de 1961, que seria exercida na forma dos respectivos estatulos;
e pelo texto de 1968, a autonomia universitdria serd exercida na forma da
fei e dos seus estatutos,

O texto constitucional nfo apresenta este limite. Diz apenas que as
universidades gozam de autonomia diddtico-cientifica, administrativa ¢ de
gestdo financeira e patrimonial.

Serd que essa autonomia, por ndo ter a regra constitucional feito refe-
réncia nem & lei nem aos respectivos estatutos, é mais ampla do que a ante-
riormente oferecida pelos textos legais?

A este respeito j4 se pronunciou a Consultoria Geral da Repiiblica
(Parecer n.° SR-78, de 15 de dezembro de 1988, aprovado pelo Presidente
da Repiiblica em despacho publicado no DOU de 16-12-88).

a1l

Neste parecer, o Consultor Geral da Repiblica diz claramente que:

“16. A autonomia universitdria, qualquer que seja a dimen-
s30 em que se projete, objetiva assegurar s universidades em grau
razodvel de autogoverno, de auto-administragio e de auto-regéncia
dos seus préprios assuntos e interesses, sempre sob controle estatal,
em funcdo de sua triplice destinaggo: o ensino (transmissdo de
conhecimentos), a pesquisa (produgdo de novos conhecimentos) ¢ a
extensfio (prestagio de servigos & comunidade).

17. A nogdo de autonomia universitiria, contudo, ndo se
confunde com a de independéncia, posto que supde o exercicio
limitado de competéncia e de poderes consoante prescri¢des e re-
gras estabelecidas pelo ordenamento juridico.

18. A gestdio de bens e interesses proprios e o poder de auto-
administragiio ¢ desempenho de fungGes especificas ndo afetam a
possibilidade. juridica de controle administrativo do poder piiblico
sobre as universidades, nem subtraem, a este, a competéncia para
autorizar-lhes o funcionamento, reconhecé-las e fiscalizar-lhes as
atividades. E dever do Estado, diz a Constituigio.

19. O regime de tutela que disciplina as relagSes entre o
Estado ¢ as universidades ndo impede que estas sejam submetidas
a fiscalizagdo de ordem institucional, ou de ordem politico-admi-
nistrativa, cu, ainda, de ordem econdmico-financeira.

A esse poder de vigildncia ndo € oponivel o principio da auto-
nomia universitiiria, posto que o exercicio da prerrogativa estatal
visa, tdo-somente, 3 realizagio plena, por meios regulares e confor-
mes a0 ordenamento juridico, dos fins institucionais para que a
universidade foi concebida, idealizada e criada.
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20. O sentido da cldusula constitucional referente & auto-
nomia universititia — inextensivel aos estabelecimentos isolados
de ensino superior — ndo despoja o Estado de seu poder de tornar
efetivos, mediante ato do Poder Executivo da Unifio, ap6s parecer
favordvel do Conselho de Educagdo competente, a autorizagio para
funcionamento e o reconhecimento da universidade.

21. A esse respeito, observa CELSO ANTONIO BANDEI-
RA DE MELQ (in Revista de Direito Publico, vol. 73/57):

“o reconhecimento da conveniéncia da adogio de
medidas que autonomizem as universidades nos setores aludi-
dos de modo algum significa que o Estado deva ou até mesmo
possa despedit-se, seja de providéncias controladoras, seja de
imprimir normativamente certas contengfes fundamentais que
balizem o Ambito dessa liberdade de auto-administragdo uni-
versitdria...” -

22. O principio da autonomia universitdria, embora de ex-
tragdo constitucional, nfo configura um valor absoluto em si mes-
mo e nem inibe a agdo estatal destinada a tornar efetivos certos
comandos inseridos na prépria Constitui¢fio, cuja formulagdo obje-
tivou assegurar, em esséncia, (a) a liberdade de aprender, ensinar,
pesquisar ¢ divulgar o pensamento, a arte e o saber (art. 206, II};
(b) o pluralismo de idéias e de concepgdes pedagdgicas (art. 206,
IIT); (c) a gestao democrética do ensino ptiblico (art. 206, IV);
{d) a garantia do padrio de qualidade do ensino (art. 206, VII);
{¢) a promocio humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais (art,
214, V).

23. A universidade nfo se tornou, sé por efeito do primado
da autonomia, um ente absoluto, dotado de soberania e desvincula-
do do ordenamento juridico.

A constitucionalizagio desse principio — como ji precedente-
mente observado — nfo alterou o conteido, nio modificon a
nogéo, ndo ampliou o alcance da autonomia universitdria e nem
conferiu & universidade a prerrogativa de agir & revelia dos drghos
federais competentes, a cujo poder normativo e de controle ainda
se encontra sujeita (v. Lei n.® 5.540/68, arts. 47 e 49, v.g.).”

5. O Estatuto e o exercicio da autonomia das universidades

O exercicio dessa autonomia comega com a elaboragio do Estatuto
em cada universidade. No entanto, na forma da legislagio federal, este esta-
tuto deverd ser aprovado previamente pelo Conselho Federal de Educagfo,
para que possa entrar em vigor.
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Dentro dos parimetros legais, cada universidade pode estabelecer a sua
estrutura e suas normas de funcionamento, isto €, determinar de modo inter-
no como exercerd a sua autonoria, conferida pela lei, e o faz no respectivo
estatuto,

A importincia que a lei confere ao estatuto em cada universidade é tdo
grande que a sua violagfio se equipara a uma violagéio de dispositivo legal.

Cabe ao Governo, através do Conselho Federal de Educagao, supervi-
sionar o exercicio dessa autonomia universitdria, podendo chegar mesmo
a propor a intervencio na universidade, sempre que houver iniringéncia da
legislagio de ensino ou de preceito estatutdrio, conforme enuncia o art. 48
da mencionada Lei n.° 5.540/68:

“Art. 48 — O Conselho Federal de Educagio, apés inquérito
administrativo, poders suspender o funcionamento de qualquer es-
tabelecimento isolado de ensino superior, ou a autonomia de qual-
quer universidade, por motivo de infringéncia da legislagdo do en-
sino ou de preceiio estatutdrio ou regimental, designando-se Dire-
tor ou Reitor pro fempore.”

6. Autonomia: os vetos @ Lei n.° 5.540, de 1968

O dispositivo presente no projeto de lei que, sancionado com vetos, se
transformou na Lei n.* 5.540, de 1968, explicitava em que consistia a auto-
homia universitaria.

Tais explicitacSes, entretanto, foram vetadas, sob a estranha alegagfo de
que havia necessidade de ser preservada a autonomia universitiria. Enten-
dia-se que, estabelecendo-se na norma legal o elenco de atividades através
das quais as universidades exerceriam sua autonomia, esta ficaria limitada
pela impossibilidade de surgir uma outra hipdtese néo prevista em lei, e,
portanto, incabivel no exercicio da autonomia.

No entanto, o argumento néo pode prosperat — se bem que o veto
tenha prosperado, eis que foi aceito e mantido pelo Congresso Nacional —,
posto que o elenco de atividades enunciadas deve ser tomado como apenas
exemplificativo e, nio, taxativo.

7. A autonomia segundo a Consulioria Geral da Repiblica

O j4 mencionado Parecer SR-78, de 15 de dezembro de 1988, em seu
texto dd o entendimento oficial, atual, relacionado com a norma constitu-
cional nova, sobre a autonomia universitdria.

Deve ser ressaltado que o teor de um parecer da Consultoria Geral da
Repriblica, desde que aprovado pelo Presidente da Repiiblica e publicado no
Digrio Oficial da Unido, tem eficdcia cogente, pois adquire cariter norma-
tivo e obriga a Administragdo Federal, consoante o disposto no § 2.° do
art. 22 do Decreto n.° 92. 889, de 7 de julho de 1986.
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Assim, o dantes referido parecer — que ndo obriga as universidades
particulares, mas é cogente para as universidades federais (autarquias ou
fundagdes) — entende a autonomia universitiria:

“25. Como anteriormente salientado, a autonomia de que
gozam as universidades projeta-se, no que concerne ao seu conteido
material, em trés dimensdes, a saber:

@) autonomia did4tico-cientifica, de cardter principal, que con-
fere & universidade, sob a égide do pluralismo de idéias, o direito
& liberdade de ensino e de comunicagio do pensamento. Esta ex-
pressio da autonomia universitdria transforma a universidade no
locus, no espago social privilegiado da liberdade, e é em torno dela
que se desenvolvem os demais aspectos. As autonomias de natureza
administrativa e financeira ostentam cardter acessério ou instru-
mental, em face daquela de ordem didatico-cientifica, que apenas
buscam complementar. Por isso mesmo, adverte o eminente CATO
TACITO (v. Parecer in RDA vol. 136/263-268, 265), “na autono-
mia universitdria o que estd em causa é o principio mais alto da
liberdade do ensino, que é uma das facetas da liberdade de expres-
sdo de pensamento”. E prossegue: “A liberdade de comunicacio de
conhecimentos no exercicio do magistério (. ..) é o fulcro da auto-
nomia diddtico-cientifica das universidades”;

b) autonomia administrativa, de cardter acessério, que assegu-
ra a universidade, sempre em funcio do seu triplice objetivo insti-
tucional, capacidade deciséria para, de um lado, adminisirar os
seus servigos, agindo e resolvendo, interna corporis, os assuntos
de sua prépria competéncia, e, de outro, disciplinar as suas relagBes
com os corpos docente, discente e administrativo que a integram;

¢) autonomia financeira, de cariter instrumental, que outorga
a universidade o direito de gerir e aplicar 0s seus préprios bens e
recursos, em funcdo de objetivos didéticos, cientificos e culturais
j4 programados. Esse aspecto da autonomia universitdria ndo tem
o condio de exonerar a universidade dos sistemas de controle in-
terno e externa. O Pretdrio Excelso, ao julgar essa questdo, decidiu,
pertinentemente ao tema da autonomia universitaria, que o “con-
trole financeiro se faz a posteriori, através da tomada de contas e
das inspecGes contdbeis” (v. RTJ, vol. 94/1.130).

26. A relagio de acessoriedade — que torna ancilares, da
autonomia diddtico-cientifica, as de cariter administrativo e finan-
ceiro — foi enfatizada pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal,
quando reconheceu que sio estas, na realidade, inerentes e impres-
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cindiveis 3 plena realizacdo daquela, que se assenta no principio
assecuratdrio da liberdade de cétedra (v. Revista Forense, vol.
1856/149),”

8. A autonomia da Lei n° 5.540, de 1968, face a Constituicdo

De acordo com o texto constitucional, a autonomia da universidade
abrange os seguintes pontos: diddtico-cientifica, administrativa e de gestdo
financeira e patrimonial. J4 na regra da Lei n° 5.540, de 1968, as
universidades gozam de autonomia diddtico-cientifica, disciplinar, admi-
nistrativa e financeira, que serd exercida na forma da lei e de seus estatutos.

A questdo que se pSe é no que concerne a estes textos divergentes entre
a lei anterior e a regra constitucional nova.

Claro que, quando a Constituigdo estabelece que as universidades go-
zardo de autonomia diditico-cientifica, e administrativa, estdo em inteira
sintonia com a regra legal, que, por se coadunar inteiramente, estd, de modo
insofismével, integrada no Direito novo. A questdo se coloca nos termos
legais da autonomia disciplinar (que a Supetlei ndo especifica) e financeira
(que a norma constitucional se refere como sendo de gestdio financeira e pa-
trimonial). Do mesmo modo, a Carta Maior ndo diz que essa autonomia
deva ser exercida sob o império da lei, nem de acordo com os estatutos

universitarios,

Logicamente que, em sendo uma institui¢io de direito pdblico, como
autarquia ou como fundagio, uma universidade piiblica terd de resultar de
uma autorizacio legislativa e da fixagio interna corporis, de suas normas
no respectivo estatuto, a ser aprovado, de acordo com a legislagio pertinente,
pelo Conselho Federal de Educacio.

Quanto ao primado da lei, este é postulado fundamental, enunciado
como o principio da legalidade no inciso II do art. 5.° (ninguém serd obriga-
do a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senio em virtude de lei) e no
caput do art. 37, quando enuncia como o primeiro dos principios que devem
reger a administragdo piblica, direta, indireta ou fundacional, o da legali-
dade.

Além de tudo o que foi transcrito do Parecer da Consultoria Geral da
Repiiblica, vale registrar os seguintes pontos:

a) O ensino, em todos os seus graus, é supervisionado e controlado pelo
Estado, seja ele ministrado em estabelecimentos pidblicos ou aberto A ini-
ciativa privada, conforme o disposto no art. 209 da Constitui¢io; também
neste caso, ha de se ater a universidade ao cumprimento das normas gerais
da educagéo, bem como a autoriza¢do para funcionamento e avaliagio da
qualidade desse ensino pelo Poder Pdblico (art. 209, I e II).
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As regras do art. 209 sdo expressamente destinadas aos estabelecimen-
tos de ensino da rede privada, porque as da rede estatal tém outro sistema
de dependéncia. No entanto, para que uma universidade possa funcionar,
depende ela de autorizagio. Na de Estado, a autorizagdo decorre da lei que
cria 0 ente publico, a autarquia ou a fundagio.

Para que cada curso superior funcione, ha que se considerar se o mes-
mo gera condigbes para o exercicio de profissdo. Neste caso, deverfio ser
atendidas as qualifica¢Bes profissionais que a lei estabelecer (art. 5.°, XIII),
lei esta que é da competéncia privativa da Unido (art. 22, XVI).

Por outro lado, a autonomia didético-cientifica implica no exercicio
da plena “liberdade de catedra”, como se denominava anteriormente, e,
hoje, no texto constitucional se diz que & livre a expressdo da atividade inte-
lectual, artistica, cientifica e de comunicacio, independentemente de cen-
sura ou licenca (art. 5.°, IX); 0 que casa com o disposto no art. 206, II,
liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte ¢ 0
saber, e 111, pluralismo de idéias e de concepcdes pedagdgicas, e coexistén-
cia entre instituicGes piblicas e privadas de ensino.

by A autonomia administarativa inclui, igualmente, a disciplinar, pois
que somenie dispondo de todos os meios relativos ao controle do ingresso
nos quadros universitdrios, como docentes ou servidores, de um lado, como
alunos de outro, € bem assim o controle da convivéncia ¢ do trabalho em
comum, verificando administrativamente a continuidade e a qualidade dos
encargos cometidos aos corpos permanentes, ¢ bem assim a continuidade ¢ a
qualidade dos trabalhos académicos, que levam & obtenco dos graus, diplo-
mas e certificados, é que a autonomia administrativa poderd ser plenamente
exercida. Nessas relacOes entre a institui¢do e seus participantes, se inclui
a atividade disciplinar, em todos os seus niveis e penalidades, da simples
adverténcia A exclusdo do infrator daquele corpo social. No entanto, o exer-
cicio da autonomia universitdria de cardter administrativo-disciplinar deve-
rd levar em conta que aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral, sdo assegurados o contraditério e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes, consoante o disposto no art. 5.°, LV,
3]
¢) Finalmente a autonomia financeira, de que fala a Lei n.* 5.540,
de 1968, deve ser entendida, hoje, como sendo a de gestdo financeira e
patrimonial, de modo a usar os recursos oriundos das iransferéncias do
Tesouro Nacional, ou gerados por sua prépria iniciativa, para atingir as
suas finalidades. No entanto, haverd o administrador universitirio de levar
em consideragio o disposto constitucionalmente em dois pontos, pelo
Mmenos:

I — somente poderdo operar obedecendo ao disposto nas leis orga-
mentérias ¢, na hipbtese de necessidade de ajuste orcamentdrio, somente
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realizar, com prévia autorizagio legislativa, @ transposigio, o remaneja-
mento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagio
para ouira, ou de um Orgdo para ouiro (art. 167, 1 e VI);

II — que cabe ao Tribunal de Contas da Unido julgar as contas dos
administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores pibli-
cos da administracio direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Pdblico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo para o Erdrio Pdblico (art. 71, II), e bem assim apreciar, para
fins de registro, a legalidade dos atos de admissio de pessoal, a qualquer
titulo, da adminisiragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes institui-
das e mantidas pelo Poder Piblico, excetuadas as nomeacdes para cargo
de provimento em comissdo, bem como das concessdes de aposentadorias,
reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem
o fundamento legal do ato concessério (art. 71, III).

O entendimento é que, em relagdo & aposentadoria do servidor
autdrquico, escapa ao Tribunal de Contas da Unifio ¢ seu controle, posto
que a norma constitucional ndo faz remissdo nem &s autarquias nem as
fundagGes e, em conseqiiéncia, a decisdo anterior daquele Tribunal (DOU
de 12-12-70 — Proc. n.° 32.393/78) — ainda prevalece.

Compete aos administradores universitérios, poils, exercer a sua
autonomia de gestdo financeira e patrimonial dentro dos limites tragados
pela legislagdo, pois 0 mesmo art. 71 dé ao Tribunal de Contas da Unido
a competéncia ndo s para aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que
estabelecerd, dentre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causa-
do ao Erdrio (VIII), bem como sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato
impugnado, comunicando a decisdo & Cimara dos Deputados e ao Senado
Federal (X).

Assim, a autonomia das universidades, hoje estabelecida no texto
constitucional, ganhou apenas maior estabilidade como preceito, uma vez
que o legislador ordindrio nada poderi fazer em contririo a esse postu-
lado. Mas o seu exercicio, sem a menor ddvida, deverd se realizar dentro
dos limites tragados (a) pela lei federal, para toda a administragio indireta
(universidades autirquicas) ou fundacional (universidades sob a forma de
fundagdo piblica) e (b) pelo respectivo estatuto, adotando o modelo orga-
nizacional, a distribuicdo de competéncias pelos diversos 4rgdos, a gestio
de recursos e os mecanismos de controle do relacionamento entre os inte-
grantes da comunidade (professores, funciondrios ¢ estudantes), que mais
lhe convier.

il
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Poder constituinte e a norma fundamental
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SUMARIO

1 — Introducdo. 2 — O Poder Constituinte (fundamen-
tos). 2.1. A gmplitude de Poder Constifuinie. 2.2. A na-
tureza do Poder Constifuinte, 2.3. A titularidade. 3. - A
norma fundamental, 4 — Conclusdo, Bibliografia.

1. Introdugdo

No presente trabalho vamos procurar explicar quais as relagdes entre
o Poder Constituinte e a norma fundamental de Hans Kelsen.

Para isto, primeiramente faremos um estudo do Poder Constituinte,
analisando os diversos posicionamentos dos doutrinadores a respeito da
natureza do Poder Constituinte (poder de fato ou de direito); a titula-
ridade do Poder Constituinte (soberania popular ou governamental) e fi-
nalmente com relagdo a amplitude deste (ou se é também um poder deri-
vado).

Apés o estudo das novas teorias & respeito deste Poder Constituinte,
analisaremos em um capitulo & parte a norma fundamental de Hans Kelsen,
que, no seu livro Teoria Geral das Normas (Allgemeine Theorie der Nor-
men), explica que a origem do Poder Constituinte origindrio seria uma
norma fundamental ficticia.

Nas conclusGes finais, procuraremos sintetizar as idéias principais
abordadas neste estudo, tentando chegar a uma visdo clara do significado
do Poder Constituinte, da norma fundamental e da relacio existente.

Ni#o se pretende neste trabalho, de forma alguma, esgotar um tema
tdo discutido. O nosso objetivo principal € jogar uma luz sobre um assun-
to que nem sempre € tratado com clareza e objetividade.

E a razdo da pesquisa cientifica ordenar a doutrina a respeito de
determinado objeto de estudo e, a partir desta colheita e organizacio de
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dados, procurar trazer uma nova contribuigiio. Seja através do levanta-
mento dos diversos escritos sobre um tema, organizando este matetial,
proporcionando aos interessados um acesso rédpido & informagio, seja atra-
vés de uma andlise propria que venha confirmar alguma tese jd existen-
te, ou seja, também, através de uma contribuigdio completamente nova,
que venha procurar abrir novos caminhos a uma ciéncia tio dinimica
como o direito,

O presente trabalho tem muitos limites, pois um répido estudo ndo
se pode querer contestar fundamentadas teses. Pretendemos, tao-somente,
despertar interroga¢des com relagio ao tema, para que se desperte o censo
critico, fundamentado, cientifico, objetivo e 16gico, que o direito neces-
sita,

2. O Poder Constituinte

“A diferenciagBo entre Poder ConsH d eg
nério ganhou énfase e concretizagdo no momento em que os Estados Ge-
rais, por solicitacio do Terceiro Estado, valeram-se das prerrogativas ine-
rentes & Revolugio para se considerar Assembléia Nacional Constituinte,

sem que, a0 menos, existisse uma convocagfio formal nesse sentido” (%).

Na Fran¢a revoluciondria (1789), foram superadas as velhas teorias
que determinavam a origem divina do poder, afirmando a partir de entéio
que a nagdo, o povo (seja dirctamente ou através de uma assembléia
representativa), era o titular da soberania, e, por isso, titular do Poder
Constituinte. Portanto a Constitui¢io deve ser a expressio da vontade do
povo nacional, ela é a expressdo da soberania, e esta pertence ao povo (?).

“A elaboragdo geral da teoria do Poder Constituinte nasceu, na cul-
tura européia, com SIEYES, pensador ¢ revoluciondrio francés do século
XVIII. A concepgdo da scherania nacional acrisolou-se na época, e coube
a SIEYES bosquejar a distingdo entre o pouvoir constituant, que reside
SEMpre No povo, € 05 pouvoirs constitués, necessitando derivar sua exis-
téncia e competéncia do Poder Constituinte.” (%)

De fato SIEYES afirmava que o objetivo ou o fim da Assembléia
representativa de uma nacéio nfo pode ser outro do que aquele que ocorreria
se a propria populagio pudesse se reunir e deliberar no mesmo lugar.
Nio se pode admitir que haja tanta insensatez a ponto de alguém, ou um
grupo, na Assembléia Geral, afirmar que os que ali estdo reunidos devem

(1) ACCIOLI, Wilson. Instituicbes de Direito Constitucional, Rio de Janeiro,
Forense, 1979, 1¢ edi¢io, p. 89.

(2) MALUPF, Sahid, Direilo Constitucional, 15* edicio rev. e atualizada, Séo
Paulo. SBugestdies Literdrias, 1983, p. 59.

(3) PINTO FERREIRA. Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno,
6% edigio ampl. e atualigada, S&o Paulo, Saraiva, 1983, p. 51.
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tratar dos assuntos particulares de uma pessca ou de um determinado
grupo (*).

A conclus@io da escola classica francesa colocando a Constituigo como
um certificado da vontade politica do povo nacional sendo que para que isto
ocorra deve ser produto de uma Assembléia Constituinte representativa da
vontade deste povo, se opSe HANS KELSEN, que afirma que a Constitui-
¢do provém de uma norma fundamental (°). Alids, para se conceituar o
Poder Constituinte é necessirio se colocar que os conceitos dos diversos
autores serfio influenciados pela maneira de encarar a natureza do Poder
Constituinte: seja um “poder politico fatico” ou seja um “Poder Juridico” (%),

Também com relagdo & amplitude existem opinides divergentes, que
influenciam na sua conceituagdo. IVO DANTAS explica que “existem os
que vinculam ¢ conceito do Poder Constituinte & criagdo origindria do
direito, ou, mais especificamente, a criacdo da Constituicdo politica, enquan-
to outros lhe atribuem e lhe identificam uma atuagdo bem mais ampla,
vez que advogam o entendimento de que lhe cabe, igualmente, uma criagio
derivada do direito, através da reforma ou modificacio do texto constitu-
cional, adaptando-o aos processos de mudanga sociocultural, fazendo, em
conseqiiéncia, com que se evite um possivel choque entre a realidade social
e seus valores com a lei, (...) (M.

Em terceiro lugar a divergéncia existe também com relagho & titula-
ridade do Poder Constituinte.

Para uma melhor compreensdo destes aspectos diversos € necessirio
estudar separadamente cada um destes elementos. Nao se pode vincular,
como pretenderam alguns, o posicionamento com relagdo & natureza do
Poder Constituinte com a sua amplitude, e mesmo com a sua titularidade
em determinados casos.

2.t. A amplitude do Poder Constituinte

PINTO FERREIRA afirma que “o Poder Constituinte é o poder de
criar e revisar a Constituigio™ (). Serd nesta dupla atividade de produgio
origindria ou mudang¢a da ordem juridica fundamental que reside a sua
distingdo.

Discutindo a amplitude de conceito do Poder Constituinte, SCHMITT,
HELLER, RECASENS SICHES, CARL FRIEDICH ¢ DNEZ defendem que

(4) SIEYES, Emmanuel Joseph. A4 Constituinie Burguesa. (Qui est-ce gue le
tiers Etat?) Organizacio e introd. de Aurélic Wander Bastos, trad. de Norma
Azeredo, Rio de Janeiro. Liber Juris, 1986, pp. 141/142.

(5) MALUF, Sahid, Direito Constitucional, Ob, cit, p. 59.

(8) DANTAS, Ivo. Poder Constituinte e Revolugfio, Rio de Janeiro, Editora Rio
Sociedade Cultural Lida., 1978, p. 33.

() DANTAS, Ivo. Poder Constituinte e Revolugio, Ob, cit, pp. 33-34.

(8) PINTO FERREIRA, Principios Geris do Direito Constitucional Moderno,
1° volume, Obh. cit., p. 49. ¢
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a esséncia deste estd ma formagdo originiria do direito, ou seja, ele é o
criador da Constituicdo. Posicao contrdria adotam WALTER DODD, KEL-
SEN, HAURIOU ¢ REW BARBOSA, que acreditam em uma defini¢do
mais ampla, podendo o Poder Constituinte criar ¢ mudar a Constituigdo (°).

Entre os brasileiros que defendem a primeira tese, encontramos NEL-
SON SALDANHA e ADERSON DE MENEZES.

SCHMITT, negando a existéncia de um Poder derivado, afirma:

“E especialmente inexato caracterizar como Poder Constituin-
te, ou pouvoir constituant, a faculdade atribuida e regulada sobre
a base de uma lei constitucional de mudar, ie., de revisar deter-
minaces legais constitucionais. Também a faculdade de reformar
ou revisar leis constitucionais (p. ¢x., segundo o art. 76 da Cons-
tituigdo de Weimar) é, como toda faculdade constitucional, uma
competéncia legalmente regulada ou limitada em principio.

Néo pode ultrapassar ¢ marco da regulacio legal constitu-
cional em que descansa” (1%).

IVO DANTAS escreve a respeito de uma teoria sociolégica de Direito
Constitucional, onde ele nega a existéncia de um Poder Constituinte deri-
vado ¢ coloca o Poder Constituinte origindrio como um poder de fato,
com origem na sobetania popular:

“QO Poder Constituinte interessa a4 Sociologia, especifica-
mente & Sociologia do Direito e & Sociologia Politica, em virtude
de ser um Poder de Facto, e ndo um Poder de Iure, espécie em que
se enquadram os Poderes constituidos, inclusive o chamado Poder
de Reforma, erroneamente denominado Poder Constituinte deri-
vado;” (1)

O mesmo autor ressalta que, embora o Poder Constituinte ndo sofra
limitagbes jurfdicas no seu exercicio, ele sofrerd estas limitagSes, em uma
perspectiva socioldgica, pelos “valores sociais predominantes na sociedade
a4 época de claboragao do texto constitucional” (*%).

TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR, em obra sobre a Constituinte
(Assembléia, processo e poder), admite que o Poder Constituinte crigindrio
sofre pressdes e limitagdes. O autor admite a existéncia do Poder Consti-
tuinte derivado e define o Poder Constituinte derivado e origindrio da
seguinte maneira:

(8) PINTQ FERREIRA, Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno.
19 volume. Ob. cit., p. 49.

(10} PINTO FERREIRA. Principios Gerais do Direito Constitacional Moderno.
1¢ volume, p. 50.

(11) DANTAS, Ivo. Poder Constituinte e Revolugio. Ob, cit, pp. 40-41.
(12) DANTAS, Ivo. Poder Constituinte e Revolugfo. ©b, cit., p. 41.
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“Em tese, 0 poder origindrio seria aquele que, a partir do
zero, sem nenhum pressuposto que o limite (salvo os limites do
Direito Natural, para os que o aceitam), elabora a lei funda-
mental. J& o poder derivado retira sua competéncia das normas
estabelecidas pelo poder origindrio.” (%)

-

Para o autor, o poder origindrio € “um poder de fato, que se supde
legitimo porque baseado na vontade popular; inicial, porque a partir dele
é que se estabelecem as normas de exercicic do poder; aqutdnomo, porque
n#o limitado por outras normas postas, ¢ incondicionado, porque ndo tem
nenhuma forma preestabelecida para manifestar-se” (*4).

O mesmo autor ressalta que o poder origindrio ndo ¢ de fato, completa-
mente inicial, autdnomo e incondicionado:

“Nio é completamente inicial porque o Poder é sempre um
conjunto de relagSes entre diversas forcas sociais e s6 formal-
mente se pode determinar uma delas como o Poder onde derivam
os demais poderes. Ndo é completamente autSnomo porque, néo
56 pela aceitagdo de um direito natural, mas pelo reconhecimento
de uma série de limitacSes de ordem social, histérica, cultural,
econbmica, ideolbgica etc., ele j4 vem restringindo. Nao ¢ com-
pletamente incondicionado porque néo s6 freqiientemente j rece-
be prefixadas certas diretrizes bdsicas, como, sobretudo, porque
tem de atuar e deliberar certas regras que antecedem sua mani-
festagdo” (*°).

E inegavel que o Poder Constituinte origindrio sofre influéncias
durante o seu exercicio. Entendemos entretanto que, para que o poder
constituinte represente verdadeiramente a vontade da nagdo, ele deve sofrer
influéncias dos diversos valores sociais predominantes na sociedade e seja
o produto das pretenses desta sociedade. Portanto, ndo entendemos que
se possa colocar como limitagdes ao exercicio do poder constituinte origi-
nério as influéncias sofridas pelas diversas pretensfes da sociedade; isto
ndo € uma limitagio, mas sim o prdprio elemento legitimador deste
poder. A limitagio na realidade pode existir. E aquela ji descrita por
SIEYES. Ela ocorre quando os interesses de um pequeno grupo ou de
algum particular se impdem no poder constituinte.

Concordamos, entretanto, com IVO DANTAS quando este afirma que
este poder originirio ndo sofre, juridicamente, limitagdes em seu exercicio,
podendo vir a sofrer limitages em uma perspectiva sociolégica, em
determinadas circunstincias, que, no entanto, nao devem ser admitidas.

(13) PFERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, “Constituinte: assembléla, processo,
poder”, S&c Paulo. Ed. Revista dos Tribunkis, 1985, p. 22.

(14) FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampalo. “Constituinte: assembléla, processo,
poder”. Ob. cit.,, p. 22. :

(15) FERRAZ JUNIOR, Tércic Sampaio. “Constituinte: assembléia, processo,
poder”. Ob. elt., p. 23.
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Portanto, juridicamente, este poder origindric é inicial, autdnomo e
incondicionado. N&o acreditamos que as normas de funcionamento de uma
assembléia constituinte, estabelecidas pela prdpria assembléia, podendo
ser mudadas por esta mesma assembléia, sejam elemento condicionante
deste poder.

HAURIOU se refere, na sua obra, a uma operagdo constituinte que
pode criar uma Constituigdo a modificar esta Constituigdo. Quando escreve
a respeito das Constituigdes escritas, explica que estas iém duas carac-
teristicas:

“1.° — Elles constituent une super-légalité et les lois ordi-
naires ne peuvent déroger aux dispositions qu’elles ont prévues.”

“2° — Elles sont rigides, en ce seus qu'clles sont établies
par une procedures speciale et ne peuvent étre modifiés que par

la méme procédure plus rigourense que celle usitée pour le vote
de lois ordinaires” (1%),

HAURIOU reconhece entio a existéncia de duas operagbes consti-
tuintes. Uma que cria e uma que modifica a Constitui¢io. Nao se refere
porém a um poder constituinte, a ndo ser quando se refere as Constitui-
¢Bes escritas, explicando que estas “sdo leis constitucionais estabelecidas,
de uma forma especial, por um Poder Legislativo especial, chamado Poder
Constituinte (grifo nosso), que estatui de uma maneira especial em nome
da nag@io. Sdo as Constituigbes propriamente ditas” (*).

NELSON DE SQUZA SAMPAIO, no seu livto O Poder de Reforma
Constitucional, explica que o poder reformador estd abaixo do Poder Cons-
tituinte e jamais serd ilimitado como este. Expde a seguir que seja qual
for a maneira como se queira chamar este poder reformador, seja *
constituinte constituido”, como faz AGESTA; “poder constituinte deri-
vado”, conforme PELAYO, ou “poder constituinte instituido”, segundo
BURDEAU, “devemos encard-lo, nas palavras de PONTES DE MIRANDA,
como uma atividade constituidora diferida ou um poder constituinte de
segundo grau” (*%).

O Professor JOSE ALFREDO BARACHO, em estudo sobre o poder
constituinte, nos ensina que este pode surgir sob modalidades diversas
que podem ser nomeadas da seguinte forma:

a) poder constituinte origindrio;

b} poder constituinte derivado, constitufdo, institufdo ou de segundo
grau;

(18} HAURIOU, André.| Dro#i Constitutionnel et Institutions politigues. Editions
Montchrestien, 4eme edition, Paris, 1070, p. 201,

{17y SAMPAIO, Nelson de Souza, O Poder de Rejorma Constitucional. Livraria
Progresso Editora, Salvador, 1954, pp. 42 e 48,

(18) HAURIOU, André. Droit Constitutionnel el Institutions Politiques. Ob. cit.,
p. 291. . .
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¢) poder constituinte decorrente (*?),

O poder constituinte decorrente é o poder do constituinte dos Esta-
dos-Membros que é muito bem explicado por ROSAH RUSSOMANO:

“Este poder constituinte, designado de decorrente, €, pois,
0 que compete aos Estados-Membros de uma Federagio. Estes,
usufruindo de autonomia, tém-na em vérias érbitas, inclusive a
constitucional. S#o, pois, competentes para organizar-se, reda-
tando suas leis fundamentais e emendando-as, quando necessi-
rio for a alteragiio formal.” (*)

Este poder, a exemplo do derivado, sofre limitagGes, uma vez que ele
¢ subordinado, pois se prende ao origindrio, é secunddrio e condicionado,
pois obedece regras estatuidas na Constituigdo.

_ A propésito, ROSAH RUSSOMANO também admite esta amplitude

e Y3 Fat ] Felats sl m]nﬂ;n amn hnf'ln' ot 1 H ity o 1
maicr, Con réiagad at poalr constituinte, admitindc ndo s8 ¢ poder orn-

ginario como também o poder derivado ¢ o decorrente. (')

O Professor JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO, no trabalho
que nos referimos anteriormente, seleciona citagdes importantes que nos
ajudam a melhor entender os dois posicionamentos bésicos em torno do
poder constituinte, ou seja, entre aqueles que aceitam somente a existéncia
de um poder constituinte origindrio, € aqueles que acreditam numa maior
amplitude deste. As duas citagbes que se seguem demonstram um posiciona-
mento (0 primeiro) que aceita e explica a necessidade do poder consti-
tuinte instituido, derivado ou reformador, e um outro posicionamento que
discorda desta doutrina por esta negar o cariter ou teor soberano, con-
trariando a esséncia do poder constituinte.

JOSE AFONSO DA SILVA defende que “o poder de emenda cons-
titucional foi atribuido ao Congresso Nacional, que é o poder constituido
¢ 6rgdo da legislatura ordindria. Trata-se de um problema de técnica cons-
titucional. Seria muito complicado ter que convocar o poder constituinte
origindrio todas as vezes que fosse necessirio emendar, reformar ou rever
a Constituigdo. Por isso, o préprio poder constituinte origindrio, ao esta-
belecer a Constituicio da Repiiblica, instituiv um poder constituinte re-
formador, que, por isso mesmo, a doutrina denomina o poder constituin-
te derivado, poder constituinte instituido ou constituido, poder de refor-
ma constitucional”, (**) '

(19) BARACHO, José Alfredo de Oliveira. “Teorla Cleral do Poder Constituinte”,
separata do n? 53 da Revisia Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte,
1981, p. 40.

(20) RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direlto Constiiucional, 3* ed. rev. ampl,
Rip de Janeiro, Freitas Bastos, 1878, p. 40,

(21) RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direfto Constitucional. Ob. cit, pp. 43-46.
(212) SILVA, José Afanso da, Curso de Direilo Constitucional Posilivo. Da Orgs-
nizacho Naclonal, Editors da Revista dos Tribunais, Sic Paulo, 1976, vol. I, p. 25.
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De outra forma PAULO BONAVIDES explica que, “com efeito, to-
mada ao pé da letra a distingdo cldssica usual que separou o poder cons-
tituinte em duas modalidades, a saber, poder constituinte origindrio e
poder constituinte derivado, carece, por inteiro, de fundamento, se, median-
te a mesma, pretendermos estabelecer limites tedricos ao seu exercicio.
Equivaletia o reconhecimento de tais limites a negar-lhe cardter ou teor
soberano, o que sem diivida contraria a esséncia do poder constituinte”. )

Entendemos que, apesar de ndo ser um poder soberano, ilimitado,
incondicionado, este poder derivado s6 € condicionado pelo poder origi-
nario, o que ndo lhe dé um carfter frégil, mas pelo contrério. O poder
constituinte derivado deve ser reconhecido como tal, pelos motivos expos-
tos pelos defensores desta tese e pelo fato de ser o tnico poder capaz
de alterar, modificar, aumentar, rever o texto constitucional, que ¢é a lei
fundamental superior, criadora do ordenamento juridico existente, poden-
do este poder derivado modificar o direito positivo nacional nos seus
fundamentos, coisa que somente um poder constitvinte originirio pode
fazer. Portanto, mesmo que condicionadoe ou, de certa forma, limitado,
estes limites e estes condicionamentos serdo somente aqueles estabelecidos
pelo poder que o criou, ou seja, o poder constituinte origindrio.

No item que se segue, estudaremos a natureza do poder consti-
tuinte. Ndo entrard, pois, na discussdo a natureza do poder constituinte
derivado, por ser este, se aceito, claramente um poder de direito. Néo
s¢ pode ainda, como jé se pretendeu, vincular os posicionamentos perante
a amplitude do poder constituinte e a natureza deste. A aceitagio da
existéncia de um poder constituinte derivado ndo significa que necessa-
riamente o poder constituinte origindrio deva ser visto também como um
poder de direito. Portanto, analisaremos agora a natureza do poder cons-
tituinte originario, para depois, no item 2.3 do nosso trabalho, estudarmos
a questdo da titularidade do poder constituinte, que se trata também de
posicionamento ndo obrigatoriamente vinculado.

2.2 — A natureza do Poder Constituinte

NELSON SALDANHA, em sua obra Poder Constituinte, afirma;

“Em torno do conceito do poder constituinte, ocorre uma
espécie de refragdo quando o poder, fato social primério, assume
sentido juridico. A nogio de poder constituinte, que se entende
saciologicamente a partir da nogdo de poder social, apresenta um
momento bastante nitido se a interpretamos como concentragao
de um tipo de passagem do poder ao direito.” (*%)

Pode-se notar que meste conceito demonstrado existe a convicgdo de
poder constituinte originério como um poder de fato. Fica bem demonstrada
(23) BONAVIDES, Paulo. Direifo Constitucional. Forense, Rio de Janelro, 1980,
1% edigfio, p. 146. '

(24) SALDANHA, Nelson. O Poder Constituinie, Sio Paulo, Editora Revisia dos
Tribunais, 1986, p. 85. . .
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esta posicio na afirmagio de NELSON SALDANHA citada anteriormente,
quando ele afirma ser o poder constituinte 0 momento de “passagem do
poder ao direito”,

"MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO demonstra que existem
duas teses diferentes a respeito da natureza da Constitui¢io, obra do poder
constituinte:

1 — A primeira € a tese positivista, “Para o positivismo juridico, todo
o dircito se resume no direito positivo; portanto, todo o direito se resume
no direito posto pelo Estado” (3%).

A partir dai pode-se concluir logicamente que, como o direito positivo
surge da Constituicdo, “a Constitui¢do, da qual parte a ordem juridica,
ndo é gerada pelo direito, ou melhor, nio é gerada por um poder de direito;
a Constituigiio é um fato, e o poder constituinte é simplesmente uma forma
social. Em conseqiiéncia disso, reitere-se, o estabelecimento de uma Consti-
tuigfio é, para o positivismo juridico, um mero fato, um fato que estd fora
da ciéncia juridica, embora seja o ponto de partida da ciéncia juridica” (29),

2 — A segunda tese € a jusnaturalista que se contraple A tese posi-
tivista:

“Para a tese ]usnaturahsta o direito néo se resume ao direito
positivo. H4 um direito que néo se confunde com o direito positivo.
Esse direito é, grosso modo, o que resulta da natureza humana,
E o chamado direito natural.” &N

: Obviamente, esta tese considera o poder constituinte como um poder
de direito.

Vamos nos utilizar mais uma vez da obra de MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO para demonstrar que, “contemporaneamente, ndo se
abandonou a idéia de que o ser humano possui como préprios certos direi-
tos fundamentais. Como o consectdrio de que tais direitos devem ser respei-
tados por todos os poderes, por todos os Estados. Pés-se de lado — & ver-
dade — a perquiri¢cio sobre o fundamento Wltimo desses direitos, estando
certamente fora de moda a doutrina jusnaturalista. Déi-se como sustentacdo
da tese, pura e simplesmente, a cgmmunis opinio populorum® (%),

A expressdo dessa idéia é a Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, de 1948, que estabelece no item 3 do art. 21 um principio dire-
tamente aplicdvel ao poder constituinte:

%

3 — A vontade do povo serd a base da autoridade do
governo; esta vontade serd expressa em eleicGes periddicas e legi-

(25) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte, 2* edicdo rev.
corT. € ampl. — S0 Paulo. Saraiva, 1985, p. 50.
(26 FERRETRA FILFO, Manoel Gongslves. O Poder Constituinte. Ob. eit, p. 50.

(27) FERREIRA FILHO, Manoel Oongalves, O Poder Constituinte, Ob. cit.,
p. §0. -

(38): FERREIRA FILHO, Mancel Gongalves. O Poder Constituinte. Ob. cit., p. 50.
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timas, por sufrdgio universal; por voto seoreto ou por processo
equivalente que assegure a liberdade do voto.” (**)

ROSAH RUSSOMANOQ reconhece a divisdo com relagdo ao poder
constituinte, pois enquanto uns o consideram um poder de fato, outros
o consideram como poder de direito, e, portanto, provindo de “nogio juri-
dica anterior ao Estado que estrutura” (%),

Segundo a autora, 0s que defendem a primeira tese frisam que “a
primeira organizagio de um Estado encarna simples fato, que se nfic pode
inserir em qualquer categoria juridica, eis que escapa A incidéncia e 2
dominéincia de principios de direito” (3!). Mesmo quando nfio se trata da
primeira Constituigiio estatal, mas sim de uma substituicio de uma ordem
juridica por outra, como no caso de golpes ou revolugbes, os defensores
desta corrente acreditam que este poder se vincula a um fato, pois o mais
forte serd o depositdrio do poder constituinte (3%).

ROSAH RUSSOMANO se posiciona na segunda corrente, afirmando
que “os que adotam o segundo ponto de vista observam, com mais pro-
priedade, que o poder constituinte néio perde seu cardter espectfico de
poder de direito, pela circunstincia de ndo se alicercar em preceito juri-
dico que anteceda ao Estado. Ndo se condicionando a um estatuto juri-
dico anterior, é, ndo obstante, um poder de direito” (**) pelo motivo
de o direito ndo ser apenas direito quando se traduz em termos positivos.

Para encerrar este topico, é importante anotar a observagio de
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, que afirma que, apds colo-
cadas as bases do positivismo juridico, cabe a indagacdo: “porque, afinal
de contas, a Constituigdo obriga, por que ela comanda?”.

Observa FERREIRA FILHO que, “na doutrina do positivismo jusf-
dico, a obrigatoriedade da Constituigdo pode ser explicada sociologica-
mente ou psicologicamente. Mas, também, ela pode ser explicada logica-
mente. Esta explicacio, encontramo-la, por exemplo, na Teoria pura do
direito de Kelsen (*Y).

Com relacdo 2 norma fundamental de Hans Kelsen, que nega a so-
berania popular, ou seja, 0 pove como titular de poder constituinte, este
tema serd estudado no Capitulo 2, antes porém vamos estudar as dou-
trinas com relagdo a titularidade do poder constituinte, para podermos,
entdo, analisar o pensamento de Hans Kelsen.

(29) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinie. Ob. cit, p. 53,
(30) RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direiio Consitiucional. 3¢ ed. rev. ampl,
Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1978, p. 39.

(31) RUSBOMANO, Rosah. Curso de Direlio Constifucional, Ob. olt.,, p. 39.
(32 RUSSOMANO, Rossh. Curso de Direito Constifucional. Ob. cit.,, p. 40.

(33) RUSSOMANO, Rosah, Curso de Direito Constitucional, Ob, cit., p. 40.

{(34) PFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, O Poder Constituinte. Ob, cit., p. 61
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2.3 — A gquestdo da titularidede

SIEYES afirmou que “a nagdo existe antes de tudo — é a origem
de tudo. Sua vontade é invariavelmente legal — é a propria lei” (*).

Como j4 vimos, é com o proprio SIEYES que surge a nogdo de poder
constituinte, diferenciando este do poder constituido, que ndo pode, na
sua agdo autOnoma, atingir as leis fundamentais contidas na Constituigdo,
criada por um poder constituinte, que, por sua vez, ¢ produto da vontade
da nacio.

CARL SCHMITT e LUIS RECASENS SICHES sfo seguidores do
pensamento de SIEYES quanto a soberania popular e ao poder constituinte
origindrio. Para eles o conceito de poder constituinte estd ligado & criagio
origindria do direito, somente (39).

A respeito do tema, LUIS RECASENS SICHES explica que:

Qe 1o Adadicioa AonasmeAtion . m1a ashivmamac as dicta
WEELUIL 18 GULHINE GUnillauiia — {HuUe Loulialilive v Juswd

— el sujeto o titular del poder constituyente es la nacién, como
unidad capaz de obrar, dotada de consciencia de su realidad po-
Iftica, con voluntad de afirmarse como tal. Ahora bien: este
poder constituyente no estd ligado en su actuacién a normas
o procedimientos jurfdicos previos. Se encuentra, por asi decirlo,
en estado de Naturaleza. (Schmitt). Cuando se estd en perfodo
constituyente, se debe concebir a las naciones, sobre la tierra,
como los individuos antes y a parte del vinculo social, o, como
suele decirse, en estado de Naturaleza (Sityes). Esto es as{ por-
que, & diferencia del gobierno, que no puede pertenccer mas que
al Derecho positivo, la nacion en cambio, se forma tan solo por
el Derecho natural: la nacién es todo lo que puede ser, por
la sencilla razdén de que existe.” “La naci6n existe antes que
todo — esto es, antes que todo de Derecho positivo —, v, por
consiguiente, ella es el origen de todo. Su voluntad es siempre
legal: constituye la ley de si misma. Antes que ella y for encima
de ella no hay mfs que el derecho natural (Sityes). E ejercicio
de la voluntad natural es libre independiente de todas las for-
mas civiles. Como solo existe, en el orden natural la voluntad
natural es livre independiente de todas las formas civiles. Co-
mo sélo existe, en el orden natural !a voluntad de la nacién, para
surtir plenos efectos juridicos, tiene suficiente con poseer los
caracteres naturales de una voluntad (Sityes)” (*7).

PINTO FERREIRA acredita que, de acordo com o espirito demo-
critico, somente o povo tem a competéneia para exercer os poderes da

(35) ACCIOLI, Wilson, Instiuipdes de Direito Constitucional., Ob. cit,

(38) DANTAS, Ivo. Poder Constituinte ¢ Revolugfo. (Breve Introducfio A Teorla
Boclolégica de Direito Constituclonal). Ob. c¢it., pp. 33-34,

(37) VIAMONTE, Carlos Sanchez, Derecho Constitucional, Tomo I, “Poder Cons-
tituyente”, Editorial Kapelusz & Cia. Buenos Afres, Argentina, 1945, pp. 265-266.
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soberania. Quando analisa os termos “Convengéio constitucional”, “Assem-
bléia Constituinte” e “Convengfio Nacional Constituinte”, PINTO FER-
REIRA explica que a “assembléia constituinte & o corpo representativo
escolhido a fim de criar ou revisar a Constituigio” (*%). Entretanto, exis-
tem dois tipos principais de organizagéio do poder constituinte. Um serd
o modelo da convenglio nacional, que € o tipo primitivo onde existe uma
assembléia eleita pelo povo para elaborar a Constituigdo, e ndo h4 neces-
sidade de ratificacio popular. O segundo modelo & o sistema popular
direto, onde a Constitui¢io & notada pela convengdio nacional e posterior-
mente esta é submetida & aprovagdo popular através do referendum. Para
0 autor, este segundo modelo estd mais préximo do espirito democrético
¢ da soberania popular (39),

Com relagio ao sujeito de poder constituinte o seu titular pode ser
individua! ou coletivo, “capacitado para crigr ou revisar a Constituigio”.
Este titular do poder pode ser um rei, um ditador, uma classe ou o
préprio povo. Numa primeira possibilidade histérica este poder pode per-
tencer a um monarca, um ditador ou tirano. Em outra modalidade hists-
rica pode pertencer a uma classe, aristocracia ou oligarquia e, finalmente,
“numa derradeira forma, a prépria nagéio surge como depositiria de tal
soberania, de sorte que o poder constituinte pertence 3 comunidade, 2
nagdo, diria SIEYES ao povo ele mesmo” (*%.

Reconhecendo também a soberania popular, DALMO DE ABREU
DALLARI nos explica que “quando se quer saber quem pode fazer uma
Constituicao ¢ verificar quem tem legitimidade para estabelecer as regras
que vao ser incluidas na Constituigdo. Por outras palavras, pode-se pergun-
tar quem tem o poder constituinte legitimo. E a tinica resposta adequada
a0 reconhecimento de que todos os seres humanos nascem iguais em digni-
dade e direitos, como 'diz a Declaragio Universal dos Direitos do Homem,
€ que o poder constituinte legitimo é do povo™ (4).

Qutros autores negam totalmente a primeira tese. MAURICE
HAURIJOU, quando estuda o poder constituinte, nega a soberania popular.

- CARLOS SANCHEZ VIAMONTE interpreta HAURIOU da seguinte
maneira:

(38) PINTO FERREIRA, Principios Gerais do Direito Constitucional Moderno.
Ob. cit., p. 48.

(39 PINTO FERREIRA. Principios Gerais de Direito Cmsﬂtucﬁmﬁl Moderno.
Ob. cit., p. 53.

(40} Pmmmxmmmuumcmmum.
Ob. cit., p. 563.

(41) DALLARI, Dalmo de Abreu. Constituicdo e Constituinte. 3 edigfio, SSo
Paulo, Edigles Saralva, 1985, p. 38.
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“El profesor MAURICIO HAURIOU, enemigo declarado
de la soberania del pueblo y partidario de reconocerla al gobierno
y sus 6rganos, hega la existencia del poder constituyente, no
obstante sostener el reino de la ley y la soberania del estatuto
constitucional, pero se declara partidario de las constituciones
escritas y de lo que el llama teoria de la inconstitucionalidad de
las leyes, como asimismo de reconecer al poder judicial la atri-
bucién de declarar esta inconstitucionalidad.

HAURIOU encuentra en la vida de una nacién dos clases
de . 6rdenes: el organizado y el inorganizado. El organizado es
précticamente €l gobierno, y de ahi concluye que es a éste a quien
corresponde la soberania nacional.” (*2)

SAHID MALUF observa que “uma Constituigdo ¢ precisamente a
expressio da soberania. E um certificado da vontade politica do povo
nacional. Logo, para ser legitima, deve ser elaborada e promulgada por
uma assembléia constituinte” (*3).

Salienta o autor que a esta tese da soberania popular s¢ opde HANS
KELSEN, que afirma que a Constituigio provém de uma norma funda-
mental destituida de poder (*).

Serd a respeito desta norma fundamental como determinante, como
justificativa da autoridade constituinte, negando assim a autoridade legiti-
mada pela vontade popular que estudaremos agora.

3 — A norma fundamental

HANS KELSEN, na sua obra Teoria Geral das Normas, vai retificar
a sua posi¢io anterior com relagio & norma fundamental. Apls este tra-
balho, tudo que foi dito sobre a norma fundamental foi revogado. A nor-
ma fundamental neste tratado recebe uma nova conceituagdo, corrigindo
KELSEN, o que ele mesmo havia escrito anteriormente, quando a tratava
como uma hipétese. Esse acontecimento é de grande importincia, pois
invalidou tudo que se escreveu sobre esta norma. A norma fundamental,
ou seja, aquela que fundamenta um ordenamento juridico, passa a ser

(42) VIAMONTE, Carlos Sanchez. Derecho Constitucipnal. Tomo I, ob cit, p. 275,
(43) MALUF, Sshid, Direito Constitucional. Ob. cit., p. 59.

(44) MALUF, Sahid. Direifo Constitucional. Ob. cit, p. 59.
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vista neste trabalho como uma norma ficticia, meramente pensada, pro-
duto de um simples ato de vontade também ficticio ().

Ressalta o tradutor da obra, JOSE FLORENTINQO DUARTE, que
a norma fundamental ndo é uma hipitese mas sim uma ficgho “que se
diferencia de uma hipétese pelo fato de que ela é acompanhada pela
consciéncia ou, digo, deve ser acompanhada, pelo fato de que a realidade
ndo lhe corresponde” (*%).

Para KELSEN a “norma fundamental de uma ordem juridica ou
moral positiva nao € positiva, mas mormente pensada, e isto significa uma
ficticia, nfo o sentido de um real ato de vontade, mas sim de um ato
meramente pensado. (...) O fim do pensamento da norma fundamental
é: o fundamento de validade das normas instituintes de uma ordem juri-
dica ou moral positiva é a interpretagdo do sentido subjetivo dos atos
ponentes dessas normes como de seu sentido objetivo; isto significa, po-
rém, como normas viélidas, e dos respectivos atos como atos ponentes de
norma. Este fim € atingivel apenas pela via de uma ficgio. Por conse-
guinte, € de se observar que a norma fundamental, no sentido da vathige-
riana Filosofia do Como-Se ndo € hipStese — como eu mesmo, aciden-
talmente, a qualifiquei —, ¢ sim uma ficgio que se distingue de uma
hipétese pelo fato de que é acompanhada pela consciéncia ou, entdo,
deve ser acompanhada, porque a ela ndio corresponde a realidade” (7).

KELSEN explicard que a validade de uma norma fundamenta a
validade de outra norma.

Portanto uma norma superior serd o fundamento de uma norma infe-
rior, uma vez que esta foi produzida de acordo com o estabelecido pela
norma superior. E o mesmo que dizer que a legislagdo infraconstitucio-
nal tem fundamento na Constituigho, que € a norma superior. Da mesma
forma uma Constituigio deve ter origem em uma outra norma, Qual
seria esta norma? Para KELSEN, esta norma & uma fic¢do puramente
racional, que dé validade & Consiituico, sem entretanto estabelecer o
conteiido desta. Convém destacar aqui um importante trecho da obra de
KELSEN, que agora reproduziremos:

“Que a validade de uma norma fundamenta a validade de
uma outra norma, de um modo e de outro, constitui a revela-
¢do entre uma norma superior ¢ uma inferior. Uma norma esté
em relagio com uma outra norma; a superior em relagdo com

(46) KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas (Allgemeine Theorie der Normen),
Traducfic e Revisfo de José Florentino Duarte, Sérgio Antdnio Fabris Editor
Porto Alegre, RS, 1086, p. VIIL

(48) KELSEN, Hans. Tepria Geral das Normas. Ob. cit., p. IX.

47y EKELSEM, Hans. Teoria Geral das Normas. Ob. clt,, pp. 328 e 320,
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uma inferior, se a validade desta é fundamentada pela validade
daquela. A validade da norma inferior é fundamentada pela va-
lidade da norma superior pela circunstinciz de que a norma
inferior foi produzida como prescreve a norma superior, pois
a norma superior, em relagdo com a inferior, tem o carfiter de
Constituicdo, pois que a natureza da Constituigdo existe na re-
gulacdo da producio de normas. Entdo, a lei, a qual regula o
processo, em que o Orgdo aplicador do Direito, especialmente
os Tribunais, produz normas individuais, é a ‘Constituigio’ na
relagio com o processo desses 6rgdos, como a ‘Constituicio’ no
sentido especifico mais restrito da palavra, isto &, na relagiio com
o processo legislativo de produgio de leis, ¢ a Constituicio no
sentido 16gico transcendente na relagéio com a historicamente pri-
meira Constituicdo, com a Constituigdo no sentido juridico po-
sitivo.

Assim, o conceito de Constituigio € relativo. Visto a partir
da Constituigio, tanto uma ordem moral positiva quanto um
ordenamento juridico sdc um concatenamento de produgiio, por-
quanto a norma fundamental s6 determina por quem as normas
da ordem moral ou juridica devem ser estabelecidas, quer dizer,
apenas a suprema autoridade ponente de norma é determinada,
sem fixar o conteido das normas que devem ser estabelecidas
por esta autoridade.

Se a norma superior s6 determina o ato de estabelecimento
da norma inferior, ndo, porém, o conteiido da norma que deve
ser estabelecida, i. e, autoriza o estabelecimento de normas de
todo e qualquer contetido, a validade da norma inferior é fun-
damentada pela validade da norma superior, contanto que o ato
de estabelecimento da norma inferior corresponda a superior. E
isto — como notado — a relagic da norma fundamental com
as normas de um ordenamento positivo da Moral ou do Direito.
Mas as normas estabelecidas pelas supremas autoridades da Mo-
ral e do Direijto, autorizadas pela norma fundamental — Deus,
o Legislador —, podem conferir competéncia de novo a outras
autoridades para estabelecerem normas e, com isso, determinar
ou n#o determinar o conteido das normas que devem ser esta-
belecidas.” (*%)

Portanto, para KELSEN o fundamento da validade das normas supe-
riores de um ordenamento positivo serd a norma fundamental determinando
que esta norma poderé estabelecer normas inferiores. E neste tinico sentido

(48) KFELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Ob. cit., pp. 320-330.
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que aparece a norma fundamental, ou seja: determinando como serfio pro-
duzidas as normas inferiores. O ato de estabelecimento de uma Constituicéio
tem sua validade na autorizagdo .da. norma fundamental ficticia.

A norma fundamental s6.determina o ato de estabelecimento das nor-
mas de um ordenamento positivo, ndo determina nunca o conteido da
norma que -deve ser ¢stabelecida. E como se fosse a norma que trata do
estabelecimento das leis pela Assembléia Legislativa. Esta norma ird esta-
belecer como serfo ‘produzidas novas normas pela Assembléia, mas ndo
dird qual deve ser o contedido das normas produzidas por aquela Assem-
bléia. Neste sentido a norma fundamental autoriza a produgfio da primeira
Constituigio sem entretanto estabelecer qual deve ser o contetddo desta
Constituigdo a ser produzida: autoriza a produ¢de de norma (Constitui¢io)
sem entretanto dizer qual o seu conteddo.

A Professora ELZA MARIA MIRANDA AFONSO, no seu trabalho
O Positivismo ng Epistemologia Juridica de Hans Kelsen, nos mostra que,
“conforme a teoria dé KELSEN, os sistemas normativos podem pertencer
a0 tipo estdtico ou ao tipo dindmico. Nos sistemas do tipo estitico as
normas valem por seu contetido, sendo que este pode ser deduzido por via
de operagiio légica do ‘conteddo da norma fundamental. No sistema norma-
tivo do tipo dindmico, a riorma fundamental pode fornecer apenas o fun-
damento de validade das normas do sistema e nfio o seu conteddo” (**).

A Professora ELZA cita um texto de .KELSEN, que, em ouiras pala-
vras, explica:

“O tipo' dindmico é caracterizado pelo fato de a norma fun-
damental préssuposta ndo ter por conteddo senfio a instituigdo
de um fato produtor de normas, a atribuicio de poder a uma
autoridade legisladora ou — o que significa 0 mesmo —- uma regra
que determina como devem ser criadas as normas gerais e indivi-
duais de ordenamento fundado sobre esta norma fundamental.”(*%)

Neste sentido,' a norma fundamental apenas instaura a competéncia
corferindo poder para a instituigdo de normas. “A ordem juridica”, con-
forme KELSEN, “néic é um sistema de normas justapostas. Ela- possui uma
estrutura hierdrquica na qual a validade de uma norma é determinada por
outra norma, € assim sucessivamente, até se chegar A norma fundamental,
da qual se deduz o fundamento de validade do sistema” (*'). Para KEL-

(49) MIRANDA AFONSO, Elza Maria. O Positivismo ne Epistemologla Juridica
de Hans Kelsen. UFMG,: Belo Horizonke, Minas Gerais, 1984, p. 243,

(50) MIRANDA AFONSO, Elza Marin. O Posilivismo ng Epistemologia Juridica
de Hans Kelsen. Ob. cit,, p. 243.

(51) MIRANDA AFONSO, Elza Maris. O Positivismo na Epistemologis Juridica
de Hans Xelsén. Ob. cit., D. 243. : : .
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SEN o sistema das normas juridicas tem um cariter essencialmente dinami-
co, a norma juridica ndo iem valor devido ao seu conteldo, mas sim por
ter sido criada de acordo com uma forma determinada, fixada por uma
norma fundamental pressuposta. SO por este motivo, uma norma pertence
a ordem juridica, '

“A norma fundamental do sistema juridico fornece tdo-somente o seu

fundamento de validade. O conteido de uma norma nédo pode dela ser
deduzido.” (*?)

Este pensamento de KELSEN corta, pois, qualquer vinculo com o
direito natural, eis que “a norma de direito natural é norma com um
contetido de valor e, por isso mesmo, norma fundamentalmente justa” (°%).
Como vemos, para KELSEN, ndo é o contetido, mas sim a forma que
oferece a validade.

Contrério ainda a este pensamento estd a teoria socioldgica que afirma
ser “contrdrio 4 experiéncia um sistema de normas juridicas, fundado numa
notma fundamental, sem a contrapartida de uma realidade social subjacente.
Sem a infra-estrutura social da conduta inexistem normas, valores, direito
positivo enfim” (*%). :

ALF ROSS, em seu livro Ldgica das Normas, no capitulo referente &
I6gica Dedntica, discorda de Kelsen com relagdo & norma fundamentat,
explicando que “as ficgbes nada significam no conhecimento. Uma vez que
estd claro que a idéia de norma basica ndo pode manter-se como pré-requi-
sito cognoscitivo necessario, como postulado do ‘pensamento juridico’ e que
néo corresponde tampouco a nenhuma realidade, hd que se ir até o final;
deve abandonar a doutrina da norma bdsica” (*%).

Pensamos que a norma fundamental deve ser negada, pelo fafo de
acharmos que o direito nio pode se fechar a realidade social, ndo pode
e isolar de outras ciéncias, ¢ ndo pode se separar nunca do seu valor
fundamental, ou seja, o conceito de justo.

(52) MIRANDA AFONSO, Elza Maria. O Fositivismo na Epistemologia Juridice
de Hans Helsen. Ob. clt., p. 244. .

%% VILANOVA, Lourival. “Teoria da Norma Fandamental (Comentério & mar-
gem de Kelsen)” in Anudrio do Mesirado em Direito, Recife, 1977, Universidade
Federal de Pernambuco, p. 132,

{54 Idem. -

(5 BURITY, Tarcisio de Miranda. “Eelsen e o Direito Internaclonal Consue-
tudinario”, in “Estudos de Filosofia do direite: uma visfo integral da obra de
Hans Eelsen” coordenacfio geral Munir Earan, Luls Régis Prado, conferencis-
tas ..., Sio Paulo. Ed. Revista dos Tribunais, p. 123; : :
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A Professora ELZA MIRANDA AFONSO explica de forma clara o
que acabamos de afirmar:

“Embora reconhecendo as grandes contribuigdes de Kelsen
para o pensamento juridico, grandes nomes da doutrina do direito
tém apontado a insuficiéncia de uma Ciéncia do Direito encerrada
em si mesma, a insuficiéncia de se reduzir o estudo da validade
a um plano'exclusivamente formal. E tem sentido a necessidade
de renovar a discussdo desses temas, em uma nova visio citica,
considerando que o direito positivo é pleno de contedidos valora-
tivos e ndo pode ser dissociado dos valores éticos da comunidade
humana, & qual se destina.” (*%)

Conclusies

1. A doutrina nfio é uninime com respeito 3 natureza ¢ amplitude do
poder constituinte, Certos autores acreditam que o poder constituinte s6
pode ser origindrio, n¢gando-se assim a existéncia de um poder constituinte
derivado, que para estes é um poder constitufdo, criado pela Constituigdo,
produto do poder constituinte origindrio.

Com relagdo 2 natureza do poder constituinte, alguns o colocam como
poder de fato, que tem origem na vontade popular.

2. Outros autores a¢reditam que o poder constituinte tem uma amplitude
maior, pois além de ser origindrio também pode ser um poder derivado,
que nesta fungéio tem o poder de revisar a Constituigéo.

Nao é certo que os autores que defendem este ponto de vista acreditam
ser o.poder constituinte um poder de direito.

Logicamente, se 'se reconhece o poder constituinte derivado, é este
um poder de direito, mas isto nio significa que nfio se possa reconhecer
o poder origindrio como um poder de fato.

3. O poder constituinte origindrio é um poder inicial, aut6nomo e
incondicionado, peis juridicamente n&c se admite limitagGes de nenhuma
forma. Entretanto, este poder pode sofrer limitagSes em uma perspectiva
sociolégica.

4. As limitagdes sofridas na perspectiva sociolégica entretanto ndo séo
a influéncia dos valores vigentes na sociedade e aspirados pelo povo, pela
nagdo, pois isto na verdade é o elemento legitimador do poder consti-

(56) MIRANDA AFONSO, Elza Maria. O Positivismo na Epistemologic Juridics
de Hans Kelsen, Ob, cit, p. 206.
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tuinte. As limitagdes que podem ocorrer sdo aquelas impostas por uma
minoria, atuando em seu interesse, em detrimento da maioria.

5. Com relagdo ao poder constituinte derivado, entendemos que, apesar
de ndo ser um poder soberano, ilimitado, incondicionado, este poder deri-
vado s6 ¢ condicionado pelo poder origindrio, o que nfio lhe torna fragil,
mas pelo contriario. O poder constituinte derivado deve ser reconhecido
como tal, pelos motivos expostos pelos defensores desta tese e pelo fato
de ser o Unico poder capaz de alterar, modificar, aumentar, rever o texto
constitucional, que € a lei fundamental superior, criadora de ordenamento
juridico existente, podendo este poder derivado modificar o direito positivo
nacional nos seus fundamentos, coisa que somente um poder constituinte
originério pode fazer.

Portanto, mesmo que condicionados, os limites existentes serdo somente
aqueles estabelecidos pelo poder que o criou, o poder constituinte otigindrio.

6. A norma fundamental s6 determina o ato do estabelecimento das
normas de um ordenamento positivo, ndo determina nunca o conteddo
da norma que deve ser estabelecida. E como se fosse a norma que trata
do estabelecimento das leis pela Assembléia Legislativa. Esta norma ird
estabelecer como serBo produzidas novas normas pela Assembléia, mas
ndo dird qual deve ser o conteddo das normas produzidas por aquela
Assembléia., Neste sentido, a norma fundamental autoriza a produgio da
primeira Constituigio, sem entretanto estabelecer qual deve ser o conteiido
desta. O que oferece validade é a forma estabelecida pela norma funda-
mental que deve ser seguida e ndo o conteiido da norma produzida,

7. Este pensamento vai de encontro com o pensamento jusnaturalista que
defende a existéncia de uma norma com um contetido de valor que por
este motivo é fundamentalmente justa,

8. Acreditamos que a norma fundamental, conforme KELSEN a previa,
deve ser negada pelo fato de acharmos que o direito ndo pode se afastar
da realidade social, Nio acreditamos também que o direito se limite &
lei positiva. Para conformar este pensamento citamos o jurista MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO, quando este afirma que:

“Contemporaneamente, nfio se abandonou a idéia de que o
ser humano possui como préprios certos direitos fundamentais.
Com o consectério de que tais direitos devem ser respeitados por
todos os poderes, por todos os Estados.

Pos-se de lado — ¢é verdade ~ a perseguico sobre o funda-
mento Gdltimo desses direitos, estando certamente fora de moda

-l
~
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a doutrina jusnaturalista, Dé-se como sustentagdo da tese, pura
e simplesmente, a communis opinio populorum.” (57)
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1. Noticia introdutdria
A. Histdrico

Os contratos da Administragio Piiblica, nas duas espécies consagradas
pelo direito brasileiro — contratos administrativos e contratos privados da
Administragdo —, encontram suas raizes em certos passos da histéria do
Estado francés, cujas doutrinas administrativas influenciaram substancial-
mente o pensamento juridico das nagOes da assim chamada familia romano-
germénica.

Esta dicotomia constitui-se na base da concepgio doutrindria, na medi-
da em que nfio houve o desenvolvimento de teorizagdo geral dos contratos
de Administragdo. Ocorreu sim a teorizacio especifica quanto a certos con-

R. Inf. legisl. Brosilia a, 27 n. 103 jon./mer. 1990 129



tratos da Administragdo, € que escaparam 3s regras gerais do Direito Pri-
vado — teoria dos contratos administrativos,

Para acompanhar a evolugdo dessa doutrina, é indispensével compreen-
der alguns fatos decisivos na formagdo do Direito Administrativo, aqueles
que, em verdade, inspiraram o surgimento da jurisdigdo administrativa
francesa.

As Camaras jurisdicionais especiaiizadas em matéria administrativa re-
montam a periodos anteriores & Revolugiio Francesa. O antigo regime,
com efeito, contemplava oérgdos tais como Cour de aides, Chambres de
Comptes ou Jurisdiction des eaux et foréts. O fundamento politico da cria¢go
desses Grgdos estava em que, para vencer os obstdculos postos pelo Parla-
mento & sua agdo administrativa, o rei incumbia os seus delegados do
julgamento de diversos litigios dessa natureza.

Instaurada a Revolug@o e difundida a idéia da tripartigio de “pode-

res”, sistematizada pdr Montesquieu, surgiu a divida acerca d
dade ou mesmo a conveniéncia politico-administrativa de se conferir ao
Tudicidrio a atribuigfio de julgar os atos do Executivo. Temia-se que essa
nova responsabilidade conferida ao Judicidrio pudesse ser tida como intro-

missdo indevida na esfera de atribuiches deste dltimo.

O receio do Parlamento do antigo regime de que o Judicidrio viesse
assumir uma tal postura de oposigio e de ingeréncia levou a que se man-
tivesse a tradi¢ao do juiz administrativo, é certo que com algum aperfeigoa-
mento que mais tarde adveio da especializagdo (a separagio entre admi-
nistrador-ativo e administrador-juiz, dentro do préprioc Executivo).

An wnaceihilis
O pRFOOLILRLLL

Para ilustrar o entendimento dominante dquela €poca, interessa repro-
duzir alguns dos textos legais que afastavam do Judicidrio o exame dos
atos da Administraggo (RIVERQ, Droit Administratif, p. 139).

“Loi des 16-24 aofit 1790: “Les fonctions judiciaires sont
et demeureront toujours séparées des fonctions administratives.
Les juges ne pourront, 4 peine de forfatuire, troubler de quelque
mani2re que ce soit les operations des corps administratifs, ni citer
devant eux des administrateurs pour raison de leurs fonctions™.

Loi du 16 fructidor an III: “Défenses itératives sont faites
aux tribunaux de connaitre des actes d’aministration, de quelque
-espéce qu’ils soient, aux peines de droit.”

A mesma necessidade de excluir tanto quanto possivel a atividade
administrativa do controle dos tribunais ordindrios (aqueles que integravam
o “Poder” Judiciario) 'manifestou-s¢ no tratamento dos contratos adminis.
trativos, como demonstram PALASI e EZCURRA (Principios, Tomo III,
Contratacién Administrativa, p. 9):

“Como se ha indicado, la figura del contrato administrativo
tiene un origen procesal que se manifiesta ya en la pugna entre el
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poder judicial y el administrativo a finales del siglo XVIIIL. Esta
pugna serd heredada por el constitucionalismo dando lugar a suce-
sivas sustracciones a la competencia de los tribunales ordinarios
en beneficio de Tribunales y Consejos especiales, cuyos poderes
jurisdiccionales aparecen inicialmente concretados en las facultades
de los intendentes y del Consejo del Rey. Tales atribuciones de
competencias se realizarén, en un principio, a través de disposi-
ciones aisladas que Ia Administracidn ird dictando a medida que
aumenten sus competencias y actividades, cuidando en todo mo-
mento de evitar que éstas se vean interferidas por los Tribunales
ordinarios. Debido a ello, en casi todas las reglamentaciones se
insertard una cldusula con el seguiente tenor literal: “Ordena
ademds S.M. que todas las contestaciones a que dé origen la
ejecucién de este acuerdo y sus circunstancias y consecuencias
se lleven ante el intendente, para que éste las resuelva, quedando
a salvo la apelacién ante el Consejo y prohibimos a nuestros
Tribunales entender en estos asuntos”.

Ahora bien, cabe preguntarse porqué esas reservas de com-
petencias? Que habia de sustantivo en esas relaciones juridicas
reservadas que provocara sua particion jurisdiccional? La cuestidn
se conecta a los origines mismos del Derecho administrativo
moderno y, en concreto, a la ya aludida distincién entre actos
de autoridad y actos de gestion. Esta distincién, de origen remoto,
aparece formulada en Francia, bajo la doble expresion de “actes
de puissance publique” y “actes de gestion”. En los primeros,
la Administracién actia como titular del poder piblico, dotada
de su “imperium”, revestida de soberanfa; an los segundos se
despoja de su poder, s¢ pone a nivel de los particulares, y actia
como simple sujeto de derechos — (“comme un particulier
poutrait le faire dans 'administration de son patrimoine”, frase
de BERTHELEMY).”

Essa distingdo entre atos de império (ou de autoridade) e atos de
gestdo serviu, posteriormente, para inspirar o regime de partigao de com-
peténcias em matéria administrativa. Ao juiz administrativo cabia exami-
nar os primeiros, ou seja, os atos de autoridades por exceléncia, enquanto
que ao Judiciario eram submetidos os (ltimos, pois esse entendimento néo
foi suficiente para sustentar dualidade em bases cientificas. A necessidade
politica de excluir certos contratos da apreciagdo judicial obrigou a um
desvirtuamento da doutrina, o que também ¢ assinalado por PALASI e
EZCURRA (ob. cit., p. 11/12):

“Pero volvamos a la distincidn entre actos de autoridad y
actos de gestién en los comienzos mismos de la Revolucién Fran-
cesa, La distincién es inicialmente clara y la particién jurisdicio-
nal de la actuacién administrativa que lleva consigo también.
Sin embargo, entre las situaciones contractuales en que la Admi-
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nistracién es parte, hay tres que van a presionar para que, pese
a ser actos de gestién, queden inmunes & la jurisdiccién ordina-
ria. Estas tres situaciones son: los contratos de — suministro
al Ejército, la venta de bienes nacionales y los contratos o con-
cesiones de obras. En todos ellos se pretende una estabilidad
que no se vea comprometida por posteriores revisiones judicia-
les, ya que de ser residenciables los contratos ante los Tribu-
nales ordinarios — integrados en su mayoria por elementos del
antiguo régimen — estos se verian revisados, frustrdndose asf,
la desamortizacién, que constituia un propésito politico esencial
para la destruccién del antiguo régimen.

Es asi como estos contratos, no obstante su naturaleza fun-
damentalmente civil, se atribuyen al conocimiento de la Juridic-
¢ién Contencioso-Administrativa ya desde los primeros afios
El caréter excepcional de esta atribucién se patentiza tanto en
las disposiciones legales como en las decisiones de la jurispru-
dencia de las que se deduce que los contratos que celebra la
Administracién no son considerados como actos de Administra-
cién sino meros actos de gestién. Paradéjicamente, pues, el con-
trato administrativo encontrard el fundamento que justifica su
origen (exclusién de los Tribunales Ordinarios) en un tipe de
actos, como son los de poder, que por su propia esencia no
dan lugar a la produccién de contratos. Sin embargo, la expli-
cacién de esta anomalia es sencilla si se tiene en cuente que lo
importante en este primer momento no consistia tanto en justi-
ficar la naturaleza contractual de esta clase de actuaciones como
en su fiscalizacién por Tribunales administrativos especiales,
para lo cudl era necesario apoyarse en los actos de poder y no
en los de gestién.”

Nasce, assim, o contrato administrativo com o©s tragos essenciais e
especificos que até hoj¢ o caracterizam, ac menos em seu pais de origem:
vinculagdo ao contencidso administrativo, contetido derrogatério do direi-
to comum e possibilidade de que, segundo a vontade do legislador, qual-
quer pacto da Administragio Pidblica adquira essa natureza, & mingua de
critérios suficientemente precisos e estdveis para uma definigdo por parte
da doutrina.

Congquanto imperfeita, a férmula mereceu entusidstica acolhida em
grandes centros culturais europeus, como Italiz e Espanha, antes de vir
a ser divulgada &s ordens juridicas latino-americanas.

E evidente que, a cada pafs, a doutrina vai assumindo feigéo peculiar,
- dai a explicagio para alguma divergéncia de enfoque entre franceses ¢
italianos, como adiante serd visto,
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B. A esséncia do contrato e a intervengdo do Estado. A questio dou-
trindria do direito comparado

Surgida de circunstincias histdricas nem sempre assemelhadas em
todas as ordens juridicas que se propSem a estudd-la, a teoria do contra-
to administrativo foi e continua a ser alvo de impugnacgdo e, principal-
mente, de adaptagOes para ajustd-la as idéias dominantes a cada parte.

Na verdade, a propria existéncia de contrato firmado pela Adminis-
tragdo foi objeto de severa critica, em particular na Alemanha do inicio
deste século, por uma corrente dita “negativista” conduzida por OTTO
MAYER.

Certo, porém, é que a maior parte da controvérsia em torno da pos-
sibilidade do contrato da Administracdo Publica resultou de perspectivas
divergentes acerca da prépria nogio de contrato, no Ambito da Teoria
Nawal A~

Thrai+
eral GO o sITCiis.

Assim, a par de alguma discussdo acerca do conceito daqueles ele-
mentos geralmente aceitos para definir o contrato (como o acordo de von-
tades, as obrigagGes reciprocas e a produgdo de certo efeito desejado pelas
partes), a inser¢do de outros elementos, segundo cada noglio particular de
contrato, acirrou o. debate acerca da compatibilidade do instituto com a
presenca do Poder Pdblico num dos pélos da relagdo juridica.

MARIO GALLO (Contratio di Diritto Pubblico, in Novissimo Diges-

to Italiano) dd conta de alguns pontos a cujo respeito se estabeleceu a
controvérsia:

1° — A posiciio de desigualdade existente entre a vontade da Admi-
nistragio Piiblica, dotada de supremacia, e a do particular, o que condu-
ziria ao desvirtuamento da relagdio contratual, que pressupbe a equiva-
1éncia de vontades e o desenvolvimento do negdcio em estrita obediéncia
a igualdade das partes.

2° — O carter de monopélio, ¢ nio de livre concorréncia, que ins-
piraria o contrato de direito piblico (0 qual, no Brasil, diz-se contrato
administrativo).

3° — A predeterminagfio, por lei ou por ato administrativo regula-
mentar, do contettdo da relagiio contratual, pelo que a vontade particular
se reduziria a simples ato de adesfio.

4° — A identificagio do objeto com uma coisa nio comercidvel
(fungdo piblica, servico piblico etc.),

Para MASSIMO SEVERO GIANNINI, a tese scbre a agio de desigual-
dade (Diritto Aministrativo, Giuffré, 1970) peca de certo modo por excesso
de abstragio.

R. Inf. legisl. Brasilia o. 27 n. 105 jon./mor. 1990 133



A desigualdade resulta da prépria supremacia da Administragio Pdbli-
ca, mas, exatamente por isso, é plenamente compensada por mecanismos
implicitamente contidos no pacto, como o equilibrio econdmico e finan-
ceiro ou o dever de indenizar.

Além disso, as relagbes contratuais privadas estdo repletas de seme-
lhantes deformagdes, vale dizer, de fen6menos que, embora ndo se enqua-
drem fielmente numa concepgéio ortodoxa de contrato, sdo admitidos como
excegdes que ndo desmaturam o instituto. Neste sentido, por exemplo, a
vontade enfraquecida do patrdo em face da vontade do empregado, em
diversos aspectos do contrato individual de trabalho (pacto que pode surgir
sem qualquer manifestagio de vontade do empregador).

E de ser ainda notado que as cldusulas exorbitantes, ou legais,
presumem-se de antemfo conhecidas pelo particular que contrata com a
Administragdo Pdblica. A sua vontade, assim, € de celebrar o acordo, sem
embargo de todas as peculiaridades.

Monopdlio e adesdo, de outra parte, representam caracterfsticas néo
raro presentes nos contratos privados, particularmente a dltima, em face
da crescente intervengdo legislativa do Estado no campo das relagdes
contratuais de direito comum.

Y4 a peculiaridade do objeto, que constitui um objeto piblico, de que
s6 a administragfo pdblica dispSe — porque reflete a chamada potestade
administrativa pdblica (GIANNINI, ob, cit., p. 500) —, é algo que apenas
diferencia o contrato da Administragdo, mas que ndo exclui a sua natu-
reza contratual. De qualquer forma, porém, o objeto daquele contrato ndo
é, via de regra, ndo-comercidvel ou indispensével entre particulares; &
apenas impossfvel em contratos privados, porque estranho 3 esfera de
disposigdo dos particulares,

Por causa dessa contestagdo, a corrente negativista refine, hoje, poucos
adeptos. As teses muitas vezes sao outras, como aquela que pretende justi-
ficar a auséncia de contrato da Administragio ao argumento de que o
ente pablico (agindo em prol do interesse coletivo) somente pode emitir
declaragbes de vontade, s quais o particular adere para a formagdo ou
eficicia do ato, mas nunca para a produgfio de efeitos juridicos préprios
advindos de um acordo, j4 que a vontade pidblica nio pode fazer conces-
sBes em face da vontadé do particular, gerando obrigagdes em favor deste
Gltimo. '

Trata-se, ao que parece, de uma divagacio que fecha os olhos a
realidade das coisas, porquanto a Administragiio usualmente contrai deve-
res e obrigaches, sem prejuizo das suas finalidades, visto que & no interesse
piiblico que tais encargos sdo assumidos.

Feitas essas consideracBes, € oportuno tecer breve comentdrio scbre
o estado atual da doutrina dos contratos da Administragdo Pdblica na
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Itélia e na Franca, ¢ em especial sobre os critérios utilizados para classi
fic4-los, pois, como j4 se demonstrou, a distingdo entre as modalidades de
contratos do Poder Piblico é a base de toda a doutrina.

II. A experitncia italiana

GIANNINI, seguindo entendimento que parece majoritério na Itélia,
vé trs espécies de contratos firmados pela Administracio Pdblica:

1 — Contratos ordindrios, ou de direito comum, como vendas, locagio
ou fornecimento (“contratti di somministrazione”, que na Franc¢a tém simi-
lar nos “marchés de fournitures”, os quais, todavia, ali s@o contratados
administrativos tipicos), que a Adminisiragdo pode celebrar sob as regras
do direito privado, como .se um particular fosse. £ admissivel, nessa cate-
goria, até mesmo a criacdo de formas contratuais mistas ou inominadas.

2 — Contratos especiais (para alguns, “administrativos’), que so
aqueles dotados de especifica disciplina legal para o Poder Piblico — Ex.:
contrato de empreitada piblica, que tem regulamentagio prépria, diversa
da empreitada civil,

3 — Contratos de objeto piiblico, ou de direito piblico, que séo os
resultantes da chamada potestade piblica da Administragdo, conjugada com
um ato de submissao do particular.

Nesse caso, a Administragio emite um ato administrativo tipico, cujos
exemplos mais citados sdo a concessdo de servigo .publico, a concessio
de uso de bem priblico, e o contrato constitui um complemento necessério,
seja para a prépria existéncia, seja para uma certa alternativa de realizagdo
do ato (o exemplo dado, nessa hipdtese mais rara, é o que os italianos
chamam convenzioni di piano, com relagdo as convenzioni urbanistiche).

Essa ¢ a modalidade que mais despertou discussiio naquele pais, na
medida em que nfo faltaram aqueles que (como CAMMEO e, principal-
mente, RANELLETTI), formulando tese semelhante 4 da doutrina negati-
vista, julgavam ser impossivel a conjugagio do exercicio da soberania (a
no¢do de pofestd, muito desenvolvida no Direito Administrativo italiano)
com o exercicio do direito subjetivo do particular.

O ato do particular, segundo essa concepgfo, seria apenas condigdo
de eficdcia ou de legitimidade do ato administrativo, quando houvesse exi-
géncia legal de acordo (intesa) posterior ou anterior & emissdo deste tltimo.

E como sustenta, modernamente, PIETRO VIRGA (verbete “Contratto,
Diritto Amministrativo”, na Enciclopédia del Diritto), ao contestar a possi-
bilidade de fusfio de faculdades heterogéneas, como sdo o poder piblico (da
Administracio) e o poder dispositivo (do particular), de tal sorte que apenas
este dltimo contrairia, de fato, obrigagbes ou cederia direitos reais.
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Embora essa corrente tenha sido acolhida pela legislagio em setores
especificos, como na relagéo de pubblico impiego (a tradugdo para o portu-
gués ndo deve ser emprego publico, dado que a vinculagfio é de natureza
estatutdria), onde a aceitagio do cargo é considerada enquanto complemento
da nomeagéio e retroage ao momento desta, a orientagéo dominante contem-
pla a figura do contrato de direito pablico, nada obstante o seu feitio sui
generis, em face da supremacia da Administraggo.

E importante observar que h4, na Itflia, institutos denominados con-
tratti ad evidenza pubblica que ndo formam categoria & parte, contraposta
aquelas que foram examinadas.

Cuida-se de disciplina juridica que pode ser aplicada a qualquer um
dos trés tipos de contrato, e que foi concebida com o propésito de cercar
de maior controle a celebragdo de contratos pela Administragio Pdblica.

A rigor, os contratos inseridos nessa disciplina obedéecem a dois proce-
dimentos distintos: um, natural, de celebragéio do pacto; e outro, paralelo,
mediante o qual a autoridade que o celebra presta esclarecimentos & outra
autoridade, que exerce o controle, sobre os motivos de interesse piblico que
conduziram ou vdo conduzir 4 formalizagio do contrato, inclusive no que
diz respeito ao contrato escolhido.

Originalmente concebido como procedimento de cardter geral, o insti-
tuto foi paulatinamente perdendo seu alcance, na proporgio em que normas
legais abriram excegGes 2 sua aplicabilidade e as partes criaram engenhosas
formas de burlar essa disciplina. Hoje, aplica-se essencialmente aos contratos
do Estado. E possivel que a sua operacionalidade se tenha tornado muito
pesada para as diversas entidades administrativas, daf a sua pouca utilizaggo.

Para finalizar este topico, convém assinalar que os autores italianos
ngo vislumbram diferenca radical de regime juridico entre os diversos tipos
de contratos firmados pela Administragio Pdblica. A evidenza pubblica é
um bom exemplo disto. Na verdade, considera-se que certas regras comuns
atingem o pacto pela simples presenca da Administragio, ¢ do interesse
ptiblico — ainda que mediato ou indireto — que ela deve perseguir.

HI. A experiéncia francesa

A doutrina francesa, que muito inspira o Direito administrativo brasi-
leiro, contempla duas figuras bésicas: o contrato administrativo e o contrato
privado da Administra¢go.

Sob o primejro conceito abrigam-se indiferentemente os contratos com
disciplina legal especifica para o poder piiblico (contratos especiais, para os
italianos), chamados ‘““contratos administrativos por determinagio da lei”,
¢ aqueles em que a Administragio manifesta a sua supremacia, ou autorida-
de, ¢ gera uma situagio de desigualdade entre as partes contratantes (idéia
que muito se aproxima;daquela do contrato de direito piblico, na It4lia).
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O contrato privado da Administragio é aquele firmado pela Adminis-
tragdo sob as regras do direito comum, como nos contratos ordindrios do
Direito italiano.

A distingiio tem por motivagio histérica, alids j4 referida: o propdsito
de excluir certos contratos de controle pelo Poder Judiciario.

Eis por que, até hoje, na Franca, a investigagio do regime jurfdico
aplicdvel ao contrato tem o seu elemento decisivo na determinagio legal da
competéncia; o contrato é administrativo porque alguma lei submete expres-
samente & jurisdicAo administrativa o seu eventual controle, independente-
mente da matéria ali versada.

Essa perspectiva, que parece inverter a ordem natural das coisas, é
alvo da preocupaco do jurista francés, que estd continuamente procurando
sistematizar a teoria em bases cientificas, dai as diversas teses que surgiram
ao longo do tempo, para identificar o trago essencial do contrato adminis-
trativo.

E evidente que o mével politico ndo se transmuda em critério 16gico —
juridico de um momento a outro, pelo que se explica a controvérsia ainda
existente sobre a matéria, apés decénios de meditacdo.

O ponto de partida das novas reflexdes, além disso, ainda repousa na
concepgido de que os atos da Administragdo ndo sdo todos iguais, ¢ de que
alguns deles, por representarem manifestagio de supremacia, devem estar
sujeitos a jurisdigio administrativa. Isto € pacifico na Franca e praticamente
se confunde com a prépria nogfio de Direito Administrativo naquele pafs.

A partir dai, a doutrina e a jurisprudéncia do Conselho de Estado
desenvolveram, particularmente no tltimo século, doutrinas voltadas para
extrair de elementos do préprio contrato algo que identificasse a posigdo de
supremacia da Administragio na relagdo juridica, e, por conseqiiéncia (n@o
mais como causa) a competéncia do juiz administrativo.

Surgem, assim, as investigagdes voltadas para o regime juridico do
contrato, com o objetivo final de identificar aqueles indices de supremacia
necessdrios a caracterizd-lo como administrativo.

N#o importa, no momento, discorrer sobre essa andlise do regime juri-
dico, o que serd feito adiante. Interessa, tdo-somente, assinalar que dois
critérios (ou indices) obtiveram ampla aceitagdo para identificar o contrato
administrativo: a execugdo do servigo publico e a cldusula exorbitante, ora
alternativamente, ora cumulativamente,

Depois de perfodos histéricos em que cada um deles exerceu prepon-
derancia, a jurisprudéncia atual do Conselho de Estado tende a admitir que
hd contrato administrativo desde que uma das partes seja pessoa de direito
phblico (ou, excepcionalmente, pessoa de direito privado incumbida da

R. inf. legisi. Brasilie a. 27 n, 1G53 jon./mar. 1550

b
w
-1



execucio de obras pﬁbhcas ou mandatdria de pessoa pﬁbhca) e que se
observe um dos dois critérios alternativos:

1 — Ter como objeto, na dicgdo de RIVERO, l’execiifion rhéme do
servigo piblico, ale chzer a execucio do préprio servigo, e nao de servigo
auxiliar.

2 — Conter uma cldusula exorbitante de direito comum.

£

{
A insergdo deste dltimo elemento, com forga suficiente para imprimir
regime peculiar ac contrato, é algo que cria acirrada polémica, como se
ver4.

IV. O regime jurfdico dos contratos administrativos

Examinou-se o dehcado trabalho de delimitagao das fronteiras existen-
tes entre os contratos administrativos e os contratos de direito comum, 2
vista dos critérios de jdentificagfio revelados pela doutrina francesa deste
século, haurida na jurisprudéncia do Conselho de Estado, ¢ de onde o siste-
ma juridico brasileiro recebeu a nogdo de contrato administrativo, tributé-
rio que € do Direito francés,

Superando as idéias de DUGUIT para quem 1nex1stla diferenca de
fundo entre os contratos privados e os contratos administrativos celebrados
pelo poder piblico — estes wltimos caracterizados pela finalidade de servigo
piiblico em vista da qual sio celebrados —, a doutrina francesa propendeu,
notadamente em JEZE, para o principio de que existc entre os dois tipos
de contrato uma diferenca intrinseca derivada da diversidade de efeitos
jurfdicos decorrentes de cada um deles. Para JEZE, o que d4 matiz pecullar
aos contratos administrativos é o fato de se submeterem a um conjunto de
yegras especiais que determinam efeitos juridicos peculiares, embora seja
verdadeiro — e JEZE ¢ reconhece no pensamento de DUGUIT — que as
regras especiais dos contratos administrativos t&ém por finalidade assegurar
o bom funcionamento do servigo piblico.

H4 um vinculo indissocidvel entre a idéia de funcionamento regular e
continuo do servigo prblico, pedra angular de toda a teoria dos contratos
administrativos, e regime especial de direito pdblico; vale dizer, o contrato
estd de tal modo relacionado com o funcionamento do servigo piiblico que
enseja, pela prépria natureza do servigo, 0 regime especial que derroga as
regras de direito comum,

Efetivamente, no século XIX, consagrou-se o princ:lpio de que o con-
trato admlmstranvo € aquele que concerne & organizacio e ao funciona-
mento do servigo ptblico. Assim, a nocio do contrato administrativo foi
construida a partir da idéia de servigo piblico, de modo que 0 nexo existente
entre contrato administrativo e regime derrogatdrio do direito civil se afir-
mava em face da participagio no servigo piiblico.

- No inicio deste século, entretanto, o critério proveniente da previsdo,
em contraio celebrado pela Administragiio, de cldusulas exorbitantes do
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direito comum foi posto em relevo pela jurisprudéncia do Consetho de
Estado, em Franea.

Por clausula exorbitante entendia-se ndo apenas aquela que, em sentido
literal, ndo pudesse figurar, por ilegal, em contrato de direito comum, quer
dizer, insusceptivel, de ser consentida na G6rbita das leis civis, mas assim
também a que, embora sem contrair a ordem pablica, por ser bastante
incomum, raras vezes é inserida em contratos civis, As cldusulas exorbitan-
tes do direito comum portariam a “marca administrativa®, no sentido de
que surgem inspiradas por consideractes de interesse geral, consoante ligdo
do Conselho de Estado, que nos é transmitida por ANDRE DE LAUBA-
DERE. Também para GEORGE VEDEL, a maior parte das cldusulas a que
a jurisprudéncia imprime o cardter de exorbitante ndo séo necessariamente
ilicitas em um contrato regido pelo direito comum, mas simplesmente pouco
usuais.

O retorno vitorioso do crité G a
ocorre em meados deste século. Embora sem abandona r o critério da clau-
sula exorbitante, a jurisprudénecia aos poucos emprestou-lhe primazia, ao
passo que as estipulages exorbitantes adquiriram caréter subsididrio.

Consagrou-se o critério alternativo do contrato administrativo, distin-
guindo-se entre contratos submetidos em sua totalidade a um regime de
direio publico, em face de seu objeto estar diretamente ligado as exigéncias
do servigo piiblico, e os contratos que, embora desprovidos de relagdo com
o servigo ptiblico, comportem uma cldusula exorbitante.

Segundo os teéricos da clausula exorbitante, as estipulagdes contratuais,
tendo por objeto submeter os particulares a obrigagBes estranhas, por sua
natureza, aquelas passiveis de serem livremente consentidas, nos quadros
da lei civil, se previstas em ajustes cclebrados pela Administragéo, revela-
riam a intengdo das partes de colocar-se sob um regime de poder publico.
Esse, o entendimento de AMSELEK, revelado em artigo publicado em 1983,
sob o titulo “La qualification des contrats de ’Administration par la juris-
prudence”, e que é examinado por JEAN-MARIE RAINAUD (“Le contrat
Administratif: Volonté des Parties ou Loi de Service Public?” in Revue du
Droit Public, 5 — 1985). A cl4usula exorbitante exprime a escolha delibe-
rada das partes de celebrar um contrato administrativo, afirma AMSELEK,
devendo o elemento subjetivo ser perquirido pelo juiz. Destarte, para esse
estudioso, as partes sdo livres para submeter o contrato ao direito piblico
ou direito privado e sua escolha se manifesta pela presenca ou falta de
cldusula exorbitante dos quadros do direito comum,

Com a revalorizacio da nogo de servico piiblico, o-fundamento subje-
tivo, revelado pela presenga ou inexisténcia de cldusula exorbitante, passou
a ser posto em questio pela doutrina. A vontade das partes deve ser apre-
ciada em fungdo das exigéncias do servigo pﬁblico afirma JEAN- MARIE
RAINAUD, para quem a clausula exorbitante n3o pode ser O primeiro crité-
rio do contrato, _
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Com efeito, a valer o principio de que a cldusula exorbitante é o indi-
cador da vontade dae partes, o regime juridico do contrato ndo poderia
escapar desta mesma:vontade, devendo o juiz, na interpretagiio do ajuste,
considerar os efeitos a partir da vontade das partes e nio ultrapassé-la.
Entretanto, isso ndo acontece, adverte RAINAUD. A mutabilidade do ser-
vigo implica o poder de modificagfo unilateral do contrato, a indenizaggio
de imprevisgio, o poder de sangdio, irrelegéveis pela Administragio e que, por
isso, existem fora das estipulagbes contratuais. O principio reitor da ativi-
dade administrativa, dssenta o estudioso, € ainda o da continuidade do ser-
vigo piblico.

Cumpre concluir, de conseqiiéncia, que na interpretagio, validade e
execugdo do contrato administrativo a nogdo de servigo péblico é dominan-
te, devendo-se ir além das estipulagBes contratuais, segundo a mais recente
doutrina francesa. Para JEAN-MARIE RAINAUD, a cliusula exorbitante
origina um regime que¢ a ultrapassa e, por isso, o juiz néo langa sendo uma
olhadela furtiva nas estipulagdes contratuais.

Essa assertiva quer significar, em conclusio, que o critério cardeal para
a identificagdo do regime aplicdvel haverd de ser o da relagic do contrato
com o servigo ptiblico, ainda na linha de idéias desenvolvida pelo doutrina-
dor, a0 passo que a cliiusula exorbitante seria um simples elemento comple-
mentar as regras gerais especiais que asseguram 3 Administragéo prerroga-
tivas préprias que transbordam os quadros do direito comum, decorrentes
da presenca do servigo ptblico.

Essa colocagiio tedrica, usualmente aceita pela doutrina, em especial
pelo estudioso do direito pétrio, apresenta extensdo mais estreita do que
aparenta. Se € inerente & idéia de servigo publico a mutabilidade A qual se
deve afeicoar o contrato administrativo, conferindo ao poder piblico uma
série de prerrogativas, sem equivalentes nos contratos privados, é preciso,
de outro passo, assegurar a natureza comutativa e sinalagmética do aven-
c¢ado, preservando-se a. intangibilidade da situaggo financeira do contratante.
A onipoténcia da Administrag8o encontra freio no direito fundamental do
contratante que pactua com o Estado. O particular néio estd nas maos da
Administragéo: “o que ele perde em teoria (juridica), ele ganha em realida-
de (financeira)”, ainda no magistério de JEAN-MARIE RAINAUD.

Este estudo sumério do sistema autoriza a convicgdo da absoluta in-
fluéncia entre nds exercida pelas construgdes da jurisprudéncia francesa em
teoria de contrato administrativo, através da chamada mutabilidade do
contrato de direito piblico como forma de garantia  continuidade do servi-
go phblico e & plena satisfaglio do interesse coletivo. A teoria funda-
mental da cléusula exorbitante, configurando um regime especial de direito
ptiblico, niio encontra: outra concep¢dio do direito brasileiro. A nogdo de
estabilidade financeira do contrato, reverso da medalha das prerrogativas de
potestade da Administragiio, é acolhida pelo Direito brasileiro, tal como na
construgéo da jurisprudéncia francesa.
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A. Formagio do conirato administrativo
— Limites & liberdade contratual da Administragdo

Quando se fala em regime de direito pablico aplicivel aos contratos
administrativos, isso quer significar que, em face da finalidade de servigo
pliblico buscada pela Administragfio, este é o regime preponderante. Em
matéria de execugdo, cumprimento e extingdo do contrato que concerne &
organizagdo e funcionamento do servigo piblico, como serd visto a seguir,
relevam-se, com maior clareza ¢ em maior nimero, os elementos originais
dos contratos administrativos.

Entretanto, respeitante s normas relativas & formagdo do contrato, o
regime comum a todos os ajustes celebrados pela Administragiio € o de
direito publico, seja qual for a finalidade perseguida pelo poder contratante.

Com efeito, toda a atividade contratual da Administragiio é de caréter
administrativo, no sentido de que o interesse ptblico estd sempre presente
em qualquer contratc da Administragdo, quer sejam piiblicos, quer sejam
privados, como condigiio necessdria de toda a atividade administrativa. Por
isso & pertinente a afirmativa de que os contratos privados celebrados pelo
poder piiblico tm, na realidade, um regime misto de direito piblico, no
que diz com as normas relativas a formacgao do contrato, e de direito priva-
do, em matéria de execugfo, cumprimento e extingio do ajuste,

Nao se pode admitir que a Administracio celebre contratos que ve-
nham a se mostrar contrarios ao interesse piblico. Os ajustes devera pautar-
se, necessariamente, pelo principio da moralidade e probidade administra-
tiva. Dai por que todos os contratos realizados pelo poder pfiblico se regem
por certo niimero de regras comuns concernentes i competéncia do agente
piblico, decorrente de leis ¢ regulamentos, de procedimento administrativo
a seguir, relativas as formalidades prévias requeridas para certas relagles.
contratuais, as previsSes orgamentdrias, ao controle fiscal externo e o obriga-
tério principio da licitagdo, salvo nos casos excepeionais de dispensa e ine-
xigibilidade, para a selecio do melhor servigo, nas condigbes mais favorsd-
veis, preservando tanto a economicidade quanto a qualidade das prestagSes.

B. Execugdo do contrato administrativo
a) As prerrogativas da Administracdo

E na fase execut6ria dos contratos administrativos, com a realizagéo de
seu objeto, que surgem com maior nitidez os inconfundiveis elementos
caracterizadores da autonomia e originalidade dos contratos administrativos,
particularismo facil de se compreender diante do trago de continuidade que
marca a dindmica dos servigos piblicos.

O regime especial de direito piblico dos contratos administrativos con-
siste, de inicio, na derrogagdo do principio de que o contrato constitui-se lei
imutével entre as partes. O cardter exorbitante que introduz natureza admi-
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nistrativa confere ao poder piblico uma congérie de prerrogativas que reve-
lam a participacdo da Administra¢do no contrato com supremacia de poder.
O regime exorbitante, que transborda dos quadros do direito privado por
imposicdo da necessidade de garantia do servigo piiblico, decorre ndo s6 de
estipulages contratuais expressas, mas é também consectdrio da prépria
natureza do contrato ou ainda deriva de determinagéo de lei.

As cldusulas exotbitantes podem consignar as mais diversas prerroga-
tivas, no interesse do 'servico ptiblico. Representam poderes da Administra-
¢80 de alicragdo e rescis@o unilateral do contrato, fiscalizagdo e controle de
sua execugio, aplicagdo de penalidades, inoponibilidade da excegdo do
contrato nao cumpridp, que imprimem a0 contrato administrativo a marca
do direito puablico.

Ainda que nfio prevista em lei ou consignada em clusula contratual,
constitui preceito de ordem piiblica a possibilidade de modificagao e rescisdo
do contrato administrativo, irrelegdvel pela Administracéo.

O particular, quando contrata com a Administragdo, sujeita-se & facul-
dade do poder pdblicd de modificar, em maior ou menor grau, a extensio
de suas prestagSes, nao podendo a ela opor-se, pois ao pactuar ndo adquire
direito & imutabilidade do contrato.

Esta particularidade representa uma das regras especiais mais marcantes
do contraio adminismlttivo, encontrando seu fundamento nas exigéncias do
servi¢o piblico, que, sendo mutédveis, exigem rdpida adaptacio para que a
Administraggo melhor 'realize seus cometimentos. A tangibilidade das estipu-
lagBes regulamentares ¢ de servico ndo constitui prerrogativa ilimitada. Ile-
g{tima ser4 sua impostifo quando por ela se pretenda obrigar o contratante
a uma nova obra, ser¥ico ou fornecimento. Ainds, o poder de modificagio
ndo poderd alcangar ds cldusulas financeiras do contrato convencionadas a
favor do particular, porque, s com efeito sdo legitimas as alteragles que
interessam ao funcionamento do servigo piiblico e pdem em jogo suas neces-
sidades, por outro ladb, se a situacfio do contratante pudesse ser agravada
sem 1mais, “a administragdo ndo encontraria particulares que se dispusessem
a contratar com ela; assim, este interésse é compensado pela regra essencial
do direito do contratante a uma indenizag@o pelas novas obrigages que lhe
sdo impostas € que romperam o equilibric financeirc do contrato™
(LAUBADERE), Essa contrapartida € essencial: ndo se sacrificaré o direito
do contratante. Dai diger-se que a verdadeira cldusula contratual na textura
do ajuste é a equagio financeira, que assegura a comutatividade inerente a
todo contrato, estabelecendo proporcionalmente entre encargos assumidos e
a remuneragio originalmente avencada.

A rescisdo unilateral encontra fundamento idéntico, podendo ocorrer
tanto por inadimpléncia do contratante (rescisio — sangfio) como por inter-
resse pablico na cessagio da normal execugdo do contrato. Mas “se o juiz
constata a irregularidade de uma rescisio, ndo poderd pronunciar a anula-
&0 do contrato — pois que a rescisdo é sempre possivel da parte da Admi-
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nistracdo — mas somente reparar as perdas e danos sofridos pelo contratan-
te lesado” (G. VEDEL). Para LAUBADERE, o distrato unilateral constitui
para a Administragdo o exercicio de uma competéncia discriciondria. Doutri-
nadores pétrios asseniam, ao revés, que a rescisdo pressupde justa causa e,
destarte, constitui ato vinculado ao motive que a norma legal ou as estipu-
lagOes das partes estatuam para dar causa & rescisio.

Frente ao contratante, tem ainda a Administra¢do o poder permanente
de diregdio e controle dos contratos que celebra, supervisionando e intervin-
do na execugdo das prestagfes. Esta cldusula insere-se em qualquer contrato
administrativo de forma expressa ou implicita porque existe “por principio”,
no dizer de MARIENHOFF,

Como coroldrio deste principio dispe a Administragio do poder de
aplicar penalidades contratuais ou outras sancdes legais nfo previstas no
ajuste, sem o que seria indcuo o acompanhamento da execugio contratual.
Essas penalidades decorrem da inexecugao, retardo na execugdo, cessdo nio
autorizada, execugdo imprépria, € em geral compreendem adverténcias, mul-
tas ¢ até rescisdo unilateral pela Administragao, além da suspensdo provi-
soria e da declaragio de inidoneidade para contratar com a Administragio,
O regime especial das sangBes constitui para a autoridade contratante privi-
légio acentuado que encontra fundamento no fato de que o escopo das pena-
lidades niio se resume na repressdo das faltas contratuais, mas visa o asse-
guramento da marcha dos servigos piblicos. Na aplicagdo dessas penalida-
des, a Administracao independe de prévia intervengiio do Poder Judiciério,
a nfo ser que o particular contratante ofereca resisténcia.

Por fim, é ainda por forga do principio superior da continuidade do
setvico piblico que o regime de direito publico dos contratos administra-
tivos traz a derrogagio da excegfio usualmente invocada nos ajustes de direi-
to privado, a exceptio non adimpleti contractus, regra do art. 1,092 do
Cddigo Civil, que autoriza a suspensdo da execugdo do contrato por uma
das partes, face & inadimpléncia da outra, A inoponibilidade da exce¢io —
registre-sc — € a regra quando a falta é da Administragdo, vale dizer, o
inadimplemento das obrigagSes pelo poder piblico néo autoriza a suspen-
580 da execugiio do contrato pelo particular contratante. Se ocorre atraso ou
omissdo da Administragdo na execugio de suas prestagdes, o particular nao
pode ‘paralizar sumariamente o cumprimento do contrato. Mas se a falta é
do particular, a exceptio é invocdvel pela Administragiio em seu favor.

O principio vem sofrendo atenuagdes de seus rigores, ja admitindo a
doutrina mais recente (com LAUBADERE, MARIENHOFF, CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLQO) que a exce¢do possa ser argiiida
guando a inadimpléncia da Administragdo vier criar gravame insuportdvel
para o contratante, excedente da éirea nopmal dos, ajustes administrativos.
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Acentuando as prerrogativas da Administragio, acabariamos por assi-
milar os contratantes a “espécies de santos que aceitariam submeterse a
todas as vontades da administracio para satisfazer o bem comum” (DRA-
GO). Tal, entretanto, est4 longe de ser realidade. Este poder comporta para
o particular contratante a garantia correspectiva:

b} O principio do equilibrio econbmico e financeiro do contrato
1. Os direitos do coniratante

O principal direito do contratante, considerando o interesse econdmico-
financeira do particular em todos os contratos com a Administracfio Pdblics,
esti consubstanciado na sua remuneracgiio, que varia de acordo com a forma
como $¢ apresenta o ¢ontrato. Nos contratos de obras, servigos e forneci-
mentos, por exemplo, ela consiste no pagamento do pre¢o na forma e no
prazo convencionados.

Tais vantagens financeiras, como j4 foi dito, ndo podem ser unilateral-
mente modificadas pela Administragao.

A esse direito segue-se a possibilidade que tem o contratante de ser
indenizado por diversas causas que se manifestam durante a execucgiio da
avenca. Uma das mais importantes, que, alids, constitui elemento fundamen-
tal na tecria do contrato administrativo, € o direito do contratante de man-
ter o equilibrio financeiro.

Para que o contritante assegure o seu interesse financeiro, é essencial
& manutengio do equilibrio (econdmico-financeiro) do contrato ou o resta-
belecimento da equag8io financeira, face ac “principio da integridade” da
remuneracdo do contratado.

Essa regra de equilfbrio é considerada como resultante da intenchio
comum das partes e se aplica a todos os contratos, mesmo aqueles em
que ndo figura expressamente.

Portanto, todos 08 contratos administrativos cont8m, explicita ou im-
plicitamente, o direito do contratante de manter o equilibrio financeiro do
contrato.

A relagdo estabelecida inicialmente peles partes entre os encargos do
contratante ¢ a retribuitfio da Administragdo no atendimento da justa remu-
neragio do objeto do contrato deve ser mentide durante toda a execugdo
do contrato, a fim de que o contratante n&o sofra indevida redugfio nos
lucros normais que pretende obter.
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Dai por que a Administragio, ao alterar unilateralmente as clausulas
regulamentares do contrato administrativo, nao pode violar o direito do
contratante de ver mantida a equago financeira originariamente estabele-
cida. cabendo-The operar os necessarios reajustes econOmicos para o resta-
belecimento do equilibrio financeiro.

Essa doutrina, universalmente consagrada, foi inicialmente acolhida
pelo Conselho de Estado Francés. sendo céfebre o caso da *'Cie. Francaise
des Tramways” (11 mars 1910), lembrado por ANDRE DE LAUBADERE,
in Traiié¢ de Droit Administratif, p. 415.

A alteracio do equilibrio econdmico-finenceiro pode responder a trés
causas.

1.y imputaveis diretamentc & Administragao contratante (responsabili-
dade contratual do Estado), como, por exemplo, os “fatos da administragéo™;

2.4 imputdveis indiretamente & Administragio contratante (responsa-
bilidade extracontratual do Estado). (“Fato do principe”. “atos do poder
plblico™ ou dlcas administrativas);

3*) nio imputéveis ao Estado (responsabilidade extracontratual) (*'teo-
ria da imprevisao” e “'aleas econdmicas” extra-estatais).

Em consegiiéneia, o direito 3 indenizagio s¢ manifesta em vérias hip6-
teses.

Merece destaque especial a indenizagao fundada na idéia de enriqueci-
mento sem causa ¢ nas hipéteses do fato do principe e da imprevisgo.

A jurisprudéncia tem admitido que os servigos e obras eletuados espon-
taneamente pelo contratante, quando os trabalhos sc revelam indispensaveis
2 boa execugdo do contrato e sfo tteis 3 Administragio, devem ser pagos, a
despeito de nio terem sido previamente contratados, isto a0 fundamento da
woria do enriquecimento sem causa.

Durante a execugio dos contratos administrativos podem surgir eventos
novos, que impedem ou retardam a execugdo do contrato, modificando as
condigdes inicialmente pactuadas.

Esses eventos podem decorrer de circunstineias exteriores ou advir de
fatos da Administragio, como serd visto.

2. A feoria da Jor¢a maior

A forca maior é um evento extetior, independente da vontade dos con-
tratantes e impeditivo para a execugdo do contrato. Hi no caso uma im-
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possibilidade intransponivel, dai por que libera o contratante de sua obri-
gacao.

Para que a for¢a maior determine suas conseqiiéncias jurfdicas é pre-
ciso a ocorréncia de tr8s condigGes:

a) o fato invocado como “caso de forga maior™ deve ser absolutamente
independente da vontade do contratante, nfo pode ser provocado por ele;

b) o fato deve ser imprevisto e imprevisivel (inevitabilidade da sua
ocorréncia);

¢} e, finalmente, o fato deve impedir radicalmente a execugdo do con-
trato. O contratante néo se vé liberado pela simples dificuldade, mas em
decorréneia da impossibilidade insuportével.

Essas condigbes sao particularmente significativas na hipétese de apli-
cagio da forga maior em casos como o de greve. Caso o contratante possa
exercer qualquer acdio para impedi-la ou evitd-la, ou mesmo contornd-la em
seus efeitos, ndo serd for¢a maior.

A forga maior tem por efeito liberar o contratante de sua obrigacio de
executar o contrato, exonerando-o da responsabilidade contratual e impe-
dindo que a Administragdo lhe aplique sangbes pela inexecuco. Por outro
lado, permite ao contratante rescindir o contrato.

Comprovada forga maior, ou mesmo o caso fortuito (Cédigo Civil, art,
1.058, pardgrafo tnicp), que se lhe equipara, ndo se pode exigir a ruina
do particular contratante para dar cumprimento a um ajuste que se tornou
parcial ou totabmente inexeqiiivel. Seria quebrar a comutatividade do con-
trato administrativo, criando encargo insuportivel para uma das partes com
vantagem s& para a oufra.

3. A teoria do “fato do principe”

Denomina-se “fato do principe” todo ato editado pelo poder piblico
que onera substancialmente o contrato administrativo impedindo a sua exe-
cugdo. Essa oneragio chamada dlea administrativa (em oposi¢do i idéia de
dlea econdmica que se encontra na teoria da imprevisdo) desde que intole-
rivel e impeditiva da execugio do ajuste obriga o poder piiblico contratante
a compensar integralmente os prejuizos suportados pela outra parte para
prosseguir na execugfo ou, se impossivel, d ensejo a rescisdo com as inde-
nizagbes cabiveis.

As caracteristicas dessas medidas, em sintese feita por ANDRE LAU-
BADERE, podem emanar da pessoa piblica; podem consistir em medidas
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particulares ou em leis ou regulamentos (ex: a modificagdo das leis fiscais
ou de leis sociais agravando a situagdo dos contratantes); podem incidir
diretamente sobre o objeto do contrato (novas imposigdes da administragao
em virtude de seu poder de modificacdo unilateral) ou ainda sobre as reper-
cussdes sobre o contrato.

Na ocorréncia de qualquer dessas hipoteses, o contratante tem direito
de ser integralmente indenizado das conseqiiéncias onerosas causadas pela
dlea administrativa.

¥, conveniente registrar que, na Franga, a teoria do “fato do principe”
abrangia todo ¢ qualquer ato de autoridade priblica, que viesse a onerar,
direta ou indirctamente, os encargos da exploragio do concessionério, fora
dos riscos normais e previsiveis.

A partir de 1949, o Conselho de Estado passou a limitar a aplicagiio
dessa teoria s medidas tomadas pela prépria administragio concedente, ¢ a
remeter para a teoria da imprevisdo a hipétese em que o prejuizo ¢ oriundo
de ato de autoridade estranha ao contrato.

4. A teoria du imprevisio

A teoria da imprevisdo, também denominada “riesgo imprevisible”,
“lesién sobreveniente”, “onerosidad sobrevenida”, “le Bouleversement”
(Franga), “lo sconvolgimento o sopravinienza™ ([tdlia), decorre do surgi-
mento, no curso de execugdo de um contrato, de eventos anormais € impre-
visiveis, independentes da vontade do contratante, que tornam impossivel
a execugdo (diferente de forga maijor) e alteram profundamente a economia
do contrato: aumento consideravel das flutuagdes econdmicas e dos pregos
dos materiais utilizados pelo contratante.

MARIENHOFF define a imprevisdo como ¢ meio pelo qual a Admi-
nistragéo, diante de circunstincias extraordindrias anormais e imprevisiveis,
posteriores supervenientes 4 celebragdo de um contrato administrativo, po-
rém tempordrios ou transitérios, altera a equagdio econdmico-financeira em
prejuizo do contratante, que determina a obrigagéo do Estado em assisti-lo
para que possa assim cumprir ou seguir cumprindo o contrato.

Em direito privado, a idéia de que o contrato ¢ lei entre as partes €
rigorosamente aplicada: a situagio de impreviséo ndo modifica as obrigagbes
dos contratantes.

No dircito administrativo, entretanto, a solugdo é diferente. Os inte-
resses presentes ndo sio os mesmos: a idéia do servigo piiblico e de suas
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exigéncias predominam. Em decorréncia surge uma teoria da imprevisdo
bastante original, limitada na sua aplicagio aos contratos administrativos e
que, alids, constitui um trago peculiar a esses contratos.

A teoria da impravisao ¢ também construgéo jurisprudencial do Con-
selho de Estado da Franga ao julgar os pedidos de revisdo de contratos
administrativos durante a Primeira Guerra Mundial, a partit do famoso
caso do “Compagnie do Gaz de Bordeaux”.

A aplicago dessa teoria, conforme assinala HELY LOPES MEIREL-
LES, “consiste no reconhecimento de que eventos novos, imprevistos e im-
previsiveis pelas partes e a elas ndo imputdveis, refletindo sobre & economia
ou a execugdo do contrato, autorizam a sua revisdio para ajustd-los as cir-
cunstdncias supervenientes”. E a aplicacdo da cldusula rebus sic stantibus
em oposi¢do 4 regra pacta sunt senvanda, nos contratos administrativos, a
exemplo do que ocorre nos contratos privados, para que a execugdo se reali-
ze sem a ruina do confratante, na superveniéncia de fatos ndio cogitados
pelas partes, criando Onus excessivo para uma delas com vantagem apenas
para a outra.

O estado da imprevisdo para ser indenizidvel deve ser anormal, intole-
ravel ¢, por ¢bvio, imprevisivel.

A dlea econdmica € por natureza extraordindria, excedente aos riscos
normais admitidos pela natureza do negécio,

Os fendmenos da instabilidade econémica ou social (greves, crises eco-
ndmicas, desvalorizagdo da moeda) sdo as causas principais do estado da
imprevisiio, tanto pela importincia do impacto de seus efeitos, como pela
imprevisibilidade de suas conseqiiéncias.

No Direito francés as “sujétions imprévues” estdao reguladas no art. 17
do “Cahier de Clauses Administratives Générales-CCAG”, nos seguintes
termos:

“No caso de obras acordadas sobre pregos unitdrios, quando,
como conseqiiéncia de ordens de servigo ou de circunstiincias que
n#o sio imputdveis ao empresdrio, a importncia de certas natu-
rezas de obras se modifica de tal maneira que as quantidades
executadas diferem mais de um tergo e mais ou mais de um quar-
to ¢ menos das inicialmente levadas a detalhe estimativo do con-
trato, 0 empresdrio tem direito a ser indenizado do prejuizo que
lhe haviam eventualmente causado tais alteragGes.”

Se bem que nessas hipGieses se reconhega ao empresdrio o direito 2
indenizag¢do cobrindo a totalidade dos prejuizos, GASPAR ARINO observa

148 K. Inf. iegisi. Brasilia a. Z7 n., 105 jon./mar. 1999



que o Conselho de Estado Francés exige, na sua apreciagiio, as seguintes
condigles:

— a dificuldade deve ter cardter maierial ou técnico;

— tais dificuldades devem ser imprevisiveis;

— que tais circunsténcias ndo tenham podido ser evitadas de alguma
mancira pelo contratante;

— finalmente, que tenham como efeito alterar sobremaneira o con-
trato.

Na Itdlia também existe um regime andlogo, mediante a aplicagdo do
art. 1.664 do Cédigo Civil, pelo qual:

“Se no curso da obra se manifestam dificuldades de execucéo
derivadas de causas geoldgicas, hidrologicas ou similares, ndo pre-
vistas pelas partes, que tornam notadamente mais onerosas a pres-
tacio do construtor, este tem direito a uma compensagdo eqiiita-
tiva,”

No Brasil, o Decreto-Lei n.° 2.300, de 21 de novembro de 1986, per-
mite a alteracdo dos contratos administrativos, por acordo entre as partes
nos casos previstos na letra d do art. 55, que dispde, in verbis:

“d) para restabelecer a relagdo, que as partes pactuaram ini-
cialmente, entre os encargos do contrato e a retribuigo da Admi-
nistragAo para a justa remuneragio da obra, servigo ou forneci-
mento, objetivando a manutengdo do inicial equilibrio econdmico
e financeiro do contrato.

§ 1. — O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas
condicbes contratuais, ou acréscimos ou supressbes que se fizerem
nas obras, servigos ou compras, até 25% do valor inicial do con-
trato e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipa-
mento, até o limite de 50% para os seus acréscimos.

§ 2° — Se no contrato nio houvesse sido contemplados pre-
¢Os upitdrios para obras ou servigos, esses serdo fixados mediante
acordo entre as partes, respeitados os limites estabelecidos no
paragrafo anterior.

§ 3.2 — No caso de supressdo de obras ou servigos, se o
contratado ji houver adquirido os materiais ¢ posto no local dos
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trabalhos, deverdo ser pagos pela Administragio pelos custos de
aquisicdo, regularmente comprovados.

§ 4° — No caso de acréscimo de obras, servigos ou com-
pras, os aditamentos contratuais poderdo ultrapassar os limites
previstos no § 1.° deste artigo, desde que n3o haja alteragéo do
objeto do contrato.

§ 5.2 — Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alte-
rados ou extintos, apds a assinatura do contrato, de comprovada
repercussdo nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes
para mais ou menos, conforme o caso.

§ 62 — Em havendo alterac@c unilateral do contrato, que
aumente os encargos do contratado, a administragio deverd resta-
belecer, por aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial.”

5. A jurisprudénvia

A jurisprudéncia brasileira tem admitido a revisdo dos ajustes admi-
nistrativos em razdo de fatos supervenientes e altamente onerosos para o
particular contratante.

A revisio do contrato e dos pregos pela aplicagdo da teoriz da impre-
visdo ndo se confunde com o reajustamento contratual de precos que se faz
em atendimento & condi¢do do préprio contrato,

Somente a édlea econdmica extraordindria e cxtracontratual, desequili-
brando totalmente a equacio financeira estabelecida pelas partes, autoriza
a aplicag@o da cldusula rebus sic stantibus.

A jurisprudéncia brasileira, seguindo os rumos do Conselho de Estado
da Franga, permite a revis@o dos ajustes administrativos em vérias hipbteses.

Sdo bastante ilustrativos os acdrddos:

“CONTRATO ADMINISTRATIVO. Enriquecimento sem
causa. Contrato anulado. Prestagio de servigos & administragéo.
Actio de in rem verso. Atendidos os pressupostos que justificam
a actio de in rem verso, cabe admiti-la ¢ como tal decidi-la. Em-
bora nulo o contrato para prestagio de servigos técnicos a entidade
piiblica, mas sem que se comprove tet havido mé fé na sua realiza-
580, devem ser pagos pela administracio os realmente prestados a
fim de que ndo obtenha esta enriquecimento sem causa, com pre-
juizo do prestador dos servigos. A indenizacdo deve fazer-se pelo
justo ¢ exato valor do custo dos servigos, sem inclus@o de qualquer
lucro, doutrina a respeito. Direito estrangeiro.” (TFR. EAC.
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0037253-R] — Rel. Min. ALDIR PASSARINHO, publc. Df
3-12-81.)

“CONTRATO ADMINISTRATIVO. Concessdo de servigo
portudrio. Rescisio. Indenizagdo. Na rescisfio unilateral do con-
trato de concessao, € cabivel o exame da concorréncia de culpas.
Entendimento do Supremo Tribunal Federal no MS, 18.028. Ca-
racterizada a concorréncia de culpas, pela omissio da administra-
¢80 quanto a dragagem do porto e pelo fato do principe que onerou
os custos dos servigos, sem a providéncia necessaria para manter
o equilibrio financeito da concessdo. Tem o concessiondrio direito
a indenizagdo.” (TFR. AC. 0051700/BA ~— Min. Relator CARLOS
MADEIRA, publ. DJ 4-10-84.)

“CIVIL E ADMINISTRATIVO. Empreitada. Reajustamento
de prego cliusula rebus sic stamtibus. Modificadas as condigbes
vigentes ao tempo do contrato de empreitada, pela superveniéncia
de surto inclusive por decisdes governamentais como foi a mudanga
na paolitica salarial ocorrida em 1979, de forma a provocar prejuizo
para o empreiteiro, é licito invocar a cldusula implicita rebus sic
stantibus.” (TFR. AC. 0091450/RS — Min. Relator JESUS CGS-
TA LIMA, publ. DJ 27-6-85.)

“ADMINISTRATIVO. Contrato de prestacdo de servigos e
fornecimento de material. Fato imprevisto, Indenizagdo: 1) Com-
provado que houve a prestag@o de servigos, com fornecimento de
material ¢ mio-de-obra e que a drea constante do edital era menor
do que a real, devida € a diferenga do prego ajustado como decor-
réncia da aplicagdo da teoria da imprevisdo (clausula rebus sic
stantibus). 2) Recurso parcialmente provido.” (TFR. AC. Nimero
0062353/AM — Min. Relator JESUS COSTA LIMA, publ. DJ
6-8-87.)
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Evolucdo do controle orgamentario
pelos Parlamentos e érgaos técnicos

Novas formas do controle parlamentar

JanrBas MARANHAO

Secretarlo de Estado. Deputado Constituinte
em 1946. Senador. Presidente do Tribunal de
Contas de Pernambuco, Professor de Direlto
Constitucional. Membro de Academia Per-
nambucansa de Letras

Os ingleses conquistaram, pelas armas impostas ao Rei Jodo Sem
Terra, o direitc de discutir e aprovar os impostos, consagrando essa
prerrogativa na primeira Constitui¢io escrita, a Magna Carta de 1215.

Essa conquista alcancada na Idade Média sofreu no decurso dos
tempos muitos embates, mas acabou prevalecendo como inerente ao
Estado de Direito. Por isso é natural que as ditaduras limitem eas
Assembléias, em matéria orgamentdria,

Aos Parlamentos cabe votar a Lei de Meios, em que ¢ prevista a
receita e fixada a despesa para determinado exercicio, na obediéncia aos
principios de unidade, universalidade, anualidade, sinceridade, equilibtio,
especializacdo etc.

Compete-lhes, também, fiscalizar a execugio das receitas e despesas
publicas.

Mas as Cémaras vibram nas divergéncias e pulsagdes dos partidos
politicos; e assim foram levadas a instituir um 6rgio que pela sua isengdo
ou imparcialidade pode com elas colaborar, mediante um trabalho ponde-
rado e constante, na apreciacdo dos fatos financeiros.

Surgiram dessa maneira as Cortes de Contas e, com ¢las, ao lado do
controle politico, 0 controle técnico.

O quadro das instituigdes orgamentdrias nio pode resumir-se, como
entendia RENE STOURM, apenas na votag@o das receitas e das despesas
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com o que surge, segundo ele, o direito orgamentirio; nem tampouco na
votagdo das receitas ¢ despesas e em sua discussfo anual, como afirmava
outro grande financista francés, GASTON JEZE.

Q quadro das instituighes orgamentdrias tem um ciclo maior, comple-
ta-se com a prestagio de contas.

Deve-se aos bardes feudais, com a Carta Magna que exigiram Jodo
Sem Terra assinasse, o inicic do processo democritico no campo das
financas piblicas.

A Inglaterra tem'a gléria de haver institufido o orgamento pelo voto
da nagdo. A sua Revolugdo de 1688 firmou outro principio fundamental:
o de que “nao hd tributagdo sem representagio”.

Enfim, as lutas politicas da Inglaterra foram construindo paulatina-
mente o direito do povo de anuir na contribuigdo piblica, de concordar
na cobranga dos tributos, de saber por que os tributos sdo requeridos pelos
governantes €, mais, 'como eles sdo gastos ¢ se sdo gastos visando ao
interesse coletivo. “

Com o desenvolvimento das fungdes do Estado, a fiscalizagio parla-
mentar tornou-se a etapa final do ciclo financeiro.

Nao € uma conquista de nossos dias. A prestagio de contas vem de
longos tempos. Na Grécia antiga, perdoem-me essa evocaglo histérica, a
assembléia popular — a “Eclésia” — reunida na Agora — a praga piiblica
— elegia dez oficiais, anualmente, com a missdo de tomar contas de arcon-
tes, embaixadores, generais, comandantes de galeras, sacerdotes, de todos
aqueles que geriam o dinheiro puiblico.

Roma dava essa importante atribuigdo ao todo poderoso Senado Roma-
no, que, muitas vezes, a delegava a comissbes especiais,

Na Idac?e Média, os monarcas, preocupados com o patriménic puiblico,
que confundiam com o patriménio pessoal, criaram as Cémaras de Contas
junto ao Conselho do Rei,

O Estado modernb criou os Conselhos de Finangas, com atribuigbes
administrativas e judicantes.

No inicio do século XIX, surgiram as Cortes de Contas, primeiramente
na Franca e, depois, na Holanda, Bélgica e Itilia.

Qs ingleses ¢ os americanos preferiram outra modalidade de fiscalizar
as finangas piblicas — as comissbes de contas na Cimara dos Comuns
¢ as comissoes do Congresso Americano, assessoradas pelo Controlador e
Auditor Geral, um funciondric de muitos poderes e prerrogativas, auxiliado
por uma enorme equipe de servidores, empenhados na fiscalizagdo dos
dinheiros pablicos.

154 R. Inf, legisl. Brasilia a, 27 n. 105 jon./mar. 1990



E o controle mais direto pelo Legislativo. Na Inglaterra, o Controlador
e Auditor Geral ¢ nomeado pela Coroa e somente demissivel com a con-
cordincia das duas Casas politicas. I reputado funciondrio do Parlamento
e, perante ele, responsével.

Nos Estados Unidos, o Controlador Geral é nomeado pelo Presidente
da Repiiblica por um prazo de 15 anos, mas com a prévia consulta e apro-
vacao do Senado. A Lei de Reorganizagdo Legislativa, de 1946, expressou
que o General Accounting Office ¢ integrante do Poder Legislativo, consti-
tuindo-se repartigio superentendida pelo Controlador Geral, o qual s6 pode
ser exonerado por impeachment, ou decisdo conjunta da Cémara e do
Senado.

Segundo ensina ALIOMAR BALEEIRO, “o protétipo inglés inspirou
o sistema de controle dos paises escandinavos, Estados Unidos e algumas
repiblicas hispano-americanas do Pacifico, por influéncia das comissies de
peritos que os aconselharam sob a diregdo do economista Kemmerer™.

Qutro sistema de controle é o do Ombudsman, peculiar aos paises
nérdicos, iniciado pela Suécia na Constituigao de 1809 e, em seguida, pela
Noruega, Dinamarca ¢ Finlandia. Estendeu-se, depois, 2 Nova Zeldndia.

O Ombudsman é um Procurador ou Comissério Parlamentar (pode
ser uma comissdo), nomeado pelo Poder Legislativo para exercer em seu
nome, mas com absoluta independéncia e vastas atribui¢Bes, o controle dos
atos das administragbes civil e militar.

E uma salvaguarda contra abusos “dentro de todo o sistema judicial
e administrativo, tanto em nivel nacional como local”.

Outra salvaguarda é a resultante do principio da publicidade, ou seja,
do livre acesso de qualquer cidaddo aos documentos publicos.

O Ombudsman, conforme ensina JOSE AFONSO DA SILVA, pode
ser exonerado, se perder a confianga do Parlamento, mas exerce suas fun-
¢Oes com inteira autonomia, nio se admitindo qualquer ingeréncia daquele
nos assuntos de que conhece.

O escritor e jurista pernambucano BERGUEDOF ELLIOT estudou
a matéria com detalhes ¢ proficiéncia em seu destacado livro Suécia, uma
Democracia Social.

Existe, ainda, outro tipo de controle das Contas. E o controle
Partidério. Sistema adotado na URSS, caracterizado pela fiscalizagzo de um
partido finico, a prestagiio de contas devendo fazerse perante érgdos parti-
dérios. Segundo estudiosos, foi criado, em 1944, um Ministério especial
para o aludido fim.
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No Brasil

Entre nés, foi 0 Marqués de¢ Pombal que, em 1761, criou o Erério
Real, o Tesouro Geral e os Conselhos de Fazenda.

D. Jodo, ao chegar ao Brasil, estabeleceu trés Contadorias Gerais para
a escrituragfio por partidas dobradas.

Determinou o langamento das despesas em livros, disciplinando os
pagamentos de natureza civil e militay.

Instituiv uma Conta Geral ¢ um Balango Semestral.

Era o inicio do controle interno e de preceitos juridicos orgamentérios.

Em 1821 foi criado o cargo de Ministro da Fazenda. Em 1823, com
a dissolugdo da Assembléia Constituinte, surge o Consetho de Estado.

Os Conselhos de Fazenda, antes aludidos, inspiraram os elaboradores
da Constitui¢do Imperial de 1824, que determinaram num dos seus artigos
a criagdo do Tesouro Nacional, organizado sob a forma de Tribunal. Esse
Tesouro Nacional mereceu atengio especial do Visconde de Barbacena e
do Marqués de Abrantes, tomando, afinal, forma concreta em 1883.

Niéo sé o Marqués de Abrantes, também o Ministro da Fazenda, Alves
Branco, em 1845, apresentou projeto de criagio de um Tribunal de Contas.

Em 1826 os Senadores Felisberto Caldeira Brant Pontes (mineiro) e
José Indcio Borges (pernambucano) apresentaram projetos visando a criagéo
de um Tribunal de Revisio de Contas para conter os descalabios finan-
ceiros da época. O projeto ndo logrou aprovagdo, havendo sido combatido
principalmente pelo Senador mineiro Manoel Jacinto Nogueira da Gama,
Visconde e, depois, Marqués de Baependi.

Em 1837 a idéia foi, outra vez, agitada por Manoel Alves Branco
{baiano), que voltou, em 1845, a apresentar, no Senado, com esse objetivo
um projeto de lei; ainda, nessa oportunidade, a idéia ndo prosperou, haven-
do dela discrepado Joaquim José Rodrigues Torres, Visconde de Itaborai
e Senador pela provincia do Rio de Janeiro.

No entanto, o pensamento de ALVES BRANCO ¢ra exato guanto 3
necessidade de ser o 6rgdo dotado da mais plena autonomia e seleciona-
dos, com muito zelo, os seus componentes.

Assim ele o dizia:

“A verdadeira necessidade de um Tribunal de Contas € o
poder manifestar-se livremente, com independéncia e conheci-
mento de causa; por isso, devem procurar-se para ele ilustra-
¢Oes ndo sd cientificas, mas também morais. Sem independén-
cia nao € possivel tomar contas.”

156 R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 105 joan./mar. 1990



No Impdrio, ainda, destacaram-sc no empenho de dar a Administra-
¢do um Orgdo para fiscalizar os recursos piblicos Pimenta Bueno, poli-
tico e jurista, grande intérprete da Constitui¢do Imperial, e Gaspar Sil-
veira Martins, que foi Ministro da Fazenda e deu autonomia ao chamado
Tribunal do Tesouro Nacional. De tal forma ele pugnou pelo fortaleci-
mento deste 6rgdo, que o Professor Paulino Jacques, catedritico de Direi-
to Constitucional da Faculdade de Direito do Rio de Janeiro, diz que se
deve a ele a criacfio dos Tribunais de Contas no Brasil.

E justo lembrar a diligéncia do Visconde de Quro Preto, em 1879,
e, mais justo ainda, por tocar de perto a nés pernambucanos, a contti-
bui¢io de Joao Alfredo Corréa de Oliveira, que lutou por um Tribunal
de Contas visando a boa aplicagdo dos dinheiros pdblicos e fosse como
que o alicerce da fiscalizagdo parlamentar.

Afinal, Rui Barbosa, ao alvorecer da Repiblica, com o Decreto n.®
966-A, de 7-11-1890, criou o Tribunal de Contas,

Tribunal criado, mas nfo organizado; e instituido, logo em seguida,
no art. 89 da Constituigdo de 1891. Instituido, como dizia a Constituigio,
“para liquidar as contas da receita ¢ da despesa e verificar sua legalidade,
antes de serem prestadas ao Congresso”,

Todas as Constituigdes Republicanas do Brasil consagraram os Tri-
bunais de Contas nos seus textos, ora aperfeicoando, ora ampliando as
suas atribuicdes.

Todas reconheceram a sua grande importincia como Grgdo situado
entre os Poderes, de relevantes e indispensaveis atribuigbes para a vida
piblica.

Novas formas do controle parlamentar

A regra da separagio dos Poderes, em respeito a atribuigBes nitidas,
distintas, tem se alterado no tempo, em razao do crescimento das ativi-
dades do Estado e de outros fatores, que conduziram a uma ampliacéo
da competéncia do Poder Executivo.

Contemporaneamente, observa-se, no plano institucional, uma parti-
cipagio maior do aludido Poder no trabalho de elaborar as leis.

Em compensagfio, ao Poder Legislativo, sem perda da tarefa nor-
mativa ou da faculdade especifica de fazer o direito, foram propiciadas
mais largas condigdes de controle, na procura de uma caracterizagio das
competéneias e da autonomia ¢ interdependéncia dos Poderes.

Distendeu-se o Poder do Estado e dilataram-se as fungdes e respon-
sabilidades da Administragio, impondo-se, ao menos nas democracias,
maior vigilincia quanto & agfio dos administradores piblicos, numa atmos-
fera de poderes exacerbados.
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As Constituiches mais recentes mostram a tendéncia de fortalecer a
capacidade de fiscalizagio do Poder Legislativo.

Nao me refiro, aqui, especificamente, a fiscalizagio financeira e orga-
mentiria exercida pelos representantes do povo, com a colaborag@io das
Cortes de Contas ou outros 6rgos, visando & legitimidade dos procedi-

mentos, & exatiddo das contas, moralidade administrativa e avaliago dos
desempenhos.

Refiro-me, sim, a um controle de cardter politico-juridico para a
defesa dos direitos fundamentais do homem, quando ameagados ou vio-
lentados por atos abusivos de governantes ou autoridades.

A finalidade é buscar o equilibrio necessdrio entre os drgios da sobe-
rania, conformme a indole democrdtica de limitagfio ou equivaléncia dos
Poderes.

Desenvolve-se, por isso, o controle vinculado as fungGes do Parla-
mento, no objetivo -—— segundo salienta, em magnifico estudo, o ex-Se-
nador JOSAPHAT MARINHO — “de desdobrar a critica em agio cor-
retiva ... conforme a inclinagdo constitucional de reconhecer-se ao Le-
gislativo aptidio ampla para adotar providéncias ou criar cargos visando
2 apuragio ¢ punigdo de abusos administrativos”,

Desse modo, objetivando a defesa das liberdades e direitos humanos
e bem assim o controle da Administragio, os Textos Supremos da Repd-
blica Federal da Alemanha (1949), de Portugal (1976) e Espanha (1979)
instituiram, respectivamente, as figuras do Comissdrio Parlamentar, Pro-
vedor de Justica e Defensor do Povo, todos designados pelo Poder Legis-
lativo, assegurada independéncia ou autonomia de funcio.

Diferente pelo motivo de haver sido criado por lei ordindria e no-
meacgio do Conselho de Ministros €, na Franga, o Médiateur, que atua co-

mo “intercessor para atender i necessidade social de didlogo e compreen-
sio entre os poderes piblicos ¢ os administrados™.

Por sua vez, nossa Constitui¢io determina que a lei regulari o pro-
cesso de fiscalizagdo, pela Cimara dos Deputados e Senado Federal, dos
atos do Poder Executivo, inclusive os da administracio indireta.

Verifica-se, assim, uma propensdo nas Constituicies de aumentar o
zelo ou diligéneia das assembléias polfticas sobre a conduta dos agentes
do Executivo.

E um desdobramento ou uma outra face do controle parlamentar,
mediante normas ¢ drgdos de competéneias definidas, que ndo afetam os
Tribunais de Contas nem interferem com as suas atribuiges.

Orgios que — como enfatiza o jurista baiano antes aludido — re-
presentam nova dimensio do controle, correspondente i revisdo do prin-
cipio de partilha dos Poderes.

-
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Pressupostos da interpretagao

em matéria tributaria

CarLos VALDER Do NASCIMENTO
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SUMARIO

1. Preliminares. 2. © sentido do itermo interpretacdo.
3. Métodos de inferpretacdo. 4. A inlerpretagdo na dis-
ciplina do CTN. 4.1. Interpretagdo integrativa. 4.2.
Principios gerais do direito privado. 4.3. Interprelacic
literal. 4.4. Inlerpretacdo javordvel ao contribuinte. 5.
Conclusdo.

1. Prelimitiares

Este estudo objetiva formular a nogfo conceitual do termo e dos
métodos de interpretagdo, como elementos de fundamental importdncia para
a compreensao a priori da matéria na disciplina do Cddigo Tributério
Nacional. Antes, porém, ¢ tragado um breve perfil do direito positivo na
sua unidade, a fim de respaldar o entendimento doutrinério segundo o qual
a interpretagdo, por se configurar um processo, sempre se opera num con-
texto logico-sistemdtico.

Implica dizer que a ordem juridica caracteriza-se por um conjunto de
regras coercitivas, produto do processo legislativo, como “expressio da
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vonlade do Estado” (1), cujo exercicio constitucional tem sede no Poder
Legislativo. Esse corpo organico normativo disciplinador das relagdes sociais
¢ que, enfeixado em mandamentos e principios essenciais, forma o sistema
juridico.

De conformagdo deveras abrangente, mas constitutivo de uma unidade,
como bem acentua NORBERTO BOBBIC, o ordenamento visualizado de
uma perspectiva positiva contempla

“o conjunto de normas de conduta e de organiza¢io, constituindo
uma unidade e tendo por conteitdo a regulamentagéio das relagSes
fundamentais para a convivéncia e sobrevivéncia do grupo social,
tais como as relagoes familiares, as relagdes econdmicas, as rela-
¢des superiores de poder, também chamadas de relagdes politicas,
e ainda a regulamentacio dos modos e das formas através dos
quais o grupo social reage A violagdo das normas de primeiro
grau ou a institucionaliza¢ao da sangéio” (*).

O consectdrio dessa inferéncia ndo € destituido de certo fundamento,
posto enaltecer a valorizacio do sentido l6gico decorrente da interagdo do
complexo de preceitos objetivos que ddo consisténcia ac ordenamento legal.
Decerto, o texto da lei ndo pode ser apreendido de maneira isolada sem
o devido cotejo dentro do universo de que é integrante. Na sua formulagdo
os ingredientes utilizados pelos legisladores sao variados, levando, portanto,
em conta o momento histérico em que é concebido.

Enfocando essa questio, ORLANDO GOMES assinala que a unidade
l6gica das construgdes legais é um imperativo do espirito humano. Os insti-
tutos sao produtos das regras “atinentes s diversas relagdes juridicas
agrupadas sistematicamente” (%). E arremata o insigne jurista: “a coorde-
nagao dos diversos e mdltiplos institutos juridicos em um todo harmbnico
forma o sistema juridico” (*).

Inconcebivel, por todos os titulos, uma lei dissociada do contexto
juridico, sobressaindo-se como conteido estanque, que se baste por si s6.
Com efeito, a legislagdo tributdria, como de resto outros segmentos do
direito, € um todo orghnico. A visdo da regra juridica embutida no sistema
¢ essencial em qualquer esforgo hermengutico.

{1) FERRARA, Francesco. Interpretagio e Aplicacdo das Leis. 3* ed., Coimbra,
Arménio Amado — Editor, p. 134,

() BOBBIO, Norberto. Diciondric de Politica. Brasilia, Ed. Unlversidade de Bra-
sitia, 1986, p. 348. ‘

(3) GOMES, Orlando. Introdu¢de eo Direito Civil. 4% ed. Rio de Janelro, Ed.
Forense, 1974, p. 24.

(4) GOMES, Orlando. Ob. cit,, p. 25,
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Dando maior amplitude ao exame do assunto, W. FRIEDMAN releva
que a aceitagio de um sisterma legal estruturado, permitindo a interligago
de 6rgdos com prescricdes de natureza juridica, é o coroldrio da complexi-
dade da sociedade moderna, na qual as pessoas dependem de um sistema de
regras legais ¢ da interatuagfio de autoridades piiblicas, conforme assevera:

“The awarencss of a legal system as a structure in which
the different organs, participants, and substantive prescriptions
of the legal ordem react upon each other, is essencially the coro-
llary to the increasing complexity of modern society, in which
millions of individuals depend of the functioning of a complicate
net work of legal rules of many different types, and the interplay
of public authorities of many levels” (*).

Disso resulta claro o entendimento de que o subsistema juridico tribu-
tirio estd estruturado no ordenamento positivo, on seja, no sistema juridico
global, interagindo de modo harménico e coordenado, como complemento
necessdrio & adequada disciplina de relagfes juridicas entre o poder fiscal
e o contribuinte, possibilitando, assim, a perfeita identificagdo do sentido
e alcance da norma no contexto legal onde se acha inserida,

2. O sentido do termo interpretagio

O ato de se perquirir com ¢ objetivo precipuo de delimitar o exato
significado do texto legal denomina-se interpretagio. Interpretar €, pois,
desvendar o conteido, a esséncia da lei, pelo angulo intencional nela con-
tido, que exprime o seu verdadeiro sentido.

PLACIDO E SILVA aborda de modo conceitual o termo em evidéncia,
assim explicitando:

“Do latim interpretatio, do verbo interpretare (explicar, tra-
duzir, comentar, esclarecer), é compreendido, na acepgao juridica,
como a traducdo do sentido ou do pensamente, que estd contido
na lei, na decisfo, no ato ou no contrato” (%),

Para FRANCESCO FERRARA a interpretagdo € a atividade de inda-
gacio profunda do pensamento do Legislativo, descendo “da superficie
verbal ao conceito intime que o texto encerra” (7). E acrescenta o mesmo
autor, enriquecendo o seu raciocinio esclarecedor em torno do assunto:

(5) FRIEDMAN, W. Legal Theory. New York, Columbia University Press, 1867,
p.16

(8) SILVA, de Placido e. Vocebuldrio Juridico. 8* ed, Rio de Janeiro, Ed. Forense,
1884, p. 502.

(7Y FERRARA, Francesco. Ob. cit., p. 128.
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“A missdo do intérprete & justamente descobrir o contefido
real da norma juridica, determinar em toda a plenitude o seu
valor, penetrar 0 mais que possivel (como diz Windscheid) na
alma do legislador, reconstruir o pensamento legislativo” ().

Interpretar lei, ssgundo PONTES DE MIRANDA (%), € ler, entender,
criticar o texto e revelar o seu conteido. Mesmo que ela se choque com
outras leis, assegura o referido autor, tais choques tdm de ser minimizados
ou mesmo eliminados, j4 que a lei ndo pode trazer em seu bojo qualquer
contradi¢do, ¢ o sistema juridico ou légico deve ser compreendido em toda
a sua pureza.

HECTOR VILLEGAS também ndo discrepa desse entendimento ao
assegurar que “interpretar una ley es descubrir su sentido y alcance. Ser
intérprete corresponde determinar qué quiso decir la norma y en qué caso
es aplicable” (1%).

A interpretagio juridica, para MIGUEL REALE, € sempre de ordem
teleolégica assentada em pressuposto axiolégico do direito, cuja articulagéio
ndo se verifica de modo isolado, mas dentro de uma “estrutura de signifi-
cacdes” (11) que povoa o ordenamento juridico. Como se v&, ela valoriza
os elementos finalisticos e valorativos como componentes essenciais do
processo hermenéutico.

3. Métodos de interpretagio

O deslinde da lei resulta, sem didvida, do entrelacamento entre os
métodos literal e 1dgico-sistematico. A combinagio desses critérios & rele-
vante, na medida em que permite a correta compreensdo do conteiido
analisado. E assente na doutrina que a interpretagio nfo se opera téo-
somente sob ponto de vista literal ou 16gico. A integracio desses dois fatores
postos a servigo do exegeta é fator preponderante na fixagéio do real sentido
do texto normativo.

As duas vertentes formadoras do convencimento sdo os pressupostos
I6gicos formais que dio ao intérprete o embasamento indispensavel & exata
inteligéncia da lei. O primeiro método, o literal, gramatical ou filoséfico,

(8) Idem, p. 128.

(9) MIRANDA, Pontes de. Tratedo de Direite Privado. 4* ed. Sio Paulo, Ed.
Revista dos Tribunais, v. 1, 1983, p. XII.

(10) VILLEGAS, Héctor. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributdrio.
3% edicién, Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1980, p. 161,

(11) REALE, Miguel. Ligdes Preliminares de Direito. 13¢ ed. S8o Paulo, Ed. Sa-
raiva, 1986, p. 287.
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e o outro contempla o sistemdtico e 16gico que, harmonizados entre si,
ddo escopo a doutrina interpretativa.

Daf a exortagio de HECTOR VILLEGAS no sentido de que ao in-
tétprete cabe recorrer, para analisar a letra da lei, a todos os métodos
ao seu alcance:

“De esto se desprende que el intérprete puede y debe utili-
zar todos los métodos a su alcance, debe examinar la letra de [a
ley, necesita analizar cudl ha sido la intencién del legislador, y
tiene que adecuar esc pensamiento a la realidad circundante,
debe coordinar la norma con todo el sistema juridico, asi como
contemplar la realidad econémica que se ha querido reglar y la
finalidad perseguida” (*%).

De fato, segundo MIGUEL REALE (**), o trabalho de perquiri¢éo
da realidade morfolégica, condigio intrinseca da propria estrutura da lei,
pressupde uma operagdo logica, “pois nenhum trabalho estd separado dos
demais”. Para o mesmo autor, tal trabalho de exame ‘“‘de um preceito,
em correlacdo com todos os que com ele se articulam logicamente, deno-
mina-se interpretagio légico-sistemdatica”.

Pontificando como ponto de vista consagrado, a matéria encontra
também ampla ressonincia na doutrina de RUY BARBOSA NOGUEIRA,
para quem o direito se compde de uma estrutura “de normas gerais, espe-
ciais e especificas” (1*). E complementa seu traciocinio, esclarecendo que:

“As normas fjuridicas tém um nexo, sio todas membros de
um dnico organismo. Por isso o intérprete ndo deve limitar-se
a examinar apenas o texto de uma disposi¢do, mas pesquisar em
todo o sistema do direito, do respectivo ramo do direito, das
leis orghnicas, e6digos e dentro da prépria estrutura da lei, para
enconirar os dispositivos ligados ou correlacionados” (*°).

A doutrina francesa, representada pelo vigor do pensamento de
FRANCOIS GENY, filia-se, também, a essa corrente em razdo de sus-
tentar a unicidade da interpretagio. Entende, pois, ser descabido opor-se
a interpretacio gramatical & Iégica, tanto que ao combater esse posicic-
namento o faz até com certa veeméncia:

“Pans ce but, il me parait assez vain d’opposer, comme on
I'a fait souvent, linterprétation grammaticale a4 linterprétation
(12) VILLEGAS, Héetor. Ob. cit., p. 161
(13) REALE, Miguel. Ob. cit,, p. 276.

(14 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curse de Direito Tributdrio, 5* ed. Sio Paulo,
Ed. Saraiva, 1380, p. 88,

(15) Idem, p. 98.
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logique. I est trop clair, que ’'une et I'autre se complétent nices-
sairement, et que les déductiones rationnelles suivant les inspi-
rations d’une saine logique, interviendront pour donner son plein
développement 4 la volonté, dont l'expression, gramaticalment
analysée, ne peut jamais représenier que le squeletie” (*%).

Referida posigdo € de igual modo compartilhada por NICOLA CO-
VIELLO quando defende a operagdo harmonica entre os vérios meios de
interpretagdo. Vai mais além, a ponio de proclamar em tom incisivo:
“deve rejeitar-se a distingfio das vérias espécies de interpretagio em lite-
ral, 16gica, histérica e sistemadtica® (17).

No mesmo sentido, doutrina RUDOQLF STAMMLER, citado por
ALIP1O SILVEIRA: “n@o foi feliz a idéia de distinguir entre a interpre-
tagdo gramatical e interpretacio logica™ (1%),

4. A interpretagido na disciplina do CTN

Reveste-se da maior relevincia a interpretagdo em matéria tributdria,
Tanto que o Cddigo Tributdrio Nacional dedicou-lhe capitulo especifico.
Reuniu em torno dele uma série de artigos visando a bem ordenar o assun-
to. Traga, portanto, o norte em que o intérprete deve, inicialmente, seguir
na busca de apreensdo do conteido pertinente 3s normas gerais de direi-
to tributério.

Conquanto se reconhego ndo contemplar todas as situagbes possiveis
de interpretag@o no ¢ampo fiscal, o diploma codificado principia por es-
tatuir de modo expresso: “a legislagdo tributdria serd interpretada con-
forme o disposto neste capitulo” (*%).

£ irrecusével reconhecer que o dispositivo acima transcrito, sobre
achar-se inserido no contexto da legislagfio codificada, enuncia apenas o
elemento de orientagdo norteador da senda que deve trilhar o exegeta.
Com efeito, ele por si s6 ndoc basta ao esforgo da atividade hermenéutica.
Tanto que néo esgota todas as situagdes susceptiveis de se deparar quando
da aplicagio do direito.

(16) GENY, Francois, Méthode d'Interprétation et Sources en Droit Privé Posiltif,
Paris, Librairie Générale de Droit & de Jurisprudence, tomo I, 1954, p. 276.
(17) COVIELLO, Nicola. Manuale di Diritto Civile Italiano, p. 67.

(18) BILVEIRA, Aliplo, Hermenéutica no Direifo Brasileiro. Sko Paulo, Ed. Re-
vista dos Tribunais, v. 1, 1868, p. 5.

{19) Codigo Tributdrio Nacional, art. 107.
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4.1. [Interpretacio integrativa

Regra subseqiiente inserta no Cédigo Tributdrio Nacional ressalta que,
inexistindo disposicdo expressa disciplinadora da interpretagdo das nor-
mas juridico-tributérias, o intérprete tomaré sucessivamente, na ordem in-
dicada: “a analogia, os principios gerais do direito tributdrio, os princi-
pios gerais do direito priblico e a eqiiidade” (*%), constitutivos da chama-
da interpretacio integrativa.

A analogia caracteriza-se pela aplicagio de um preceito juridico dis-
ciplinador de determinado fato a outro fato nfio regulamentado, mas que
guarda estreita correlacio com o primeiro. Trata-se, como se v&, de meto-
dologia integrativa das lacunas das leis, visando a assegurar que “os fatos
de igual natureza devem possuir regulamento” (31).

E corrente a ligio acima, tanto que encontra artimo na doutrina de
FRANCESCO FERRARA: “I’analogia é 1'applicazione d’un principio giu-
ridico che la legge pone per un certo fatto ad un aliro fatto non regolato
ma simile giuridicamente al primo” (23),

E acrescenta em tom explicativo:

“E poiché ricercando nel sistema si possono trovare dei casi
analoghi gid regolati, si estrae per un processo d’astrozione il
regolamento giuridico che per quelli vale, allargandolo fino a
comprendervi i casi non preveduti che presentino perd la stessa
essenza giuridica” (*%).

Desse entendimento também compartilha HECTOR VILLEGAS, para
quem utilizar a analogia “significa aplicar a un caso concreto, no pre-
visto por la ley, una norma que rija un caso semejante” (*), No mesmo
sentido LIMONGI FRANCA aduz: “analogia é a aplicacio de un princi-

pio juridico regulador de certo fato a outro fato n3o regulado, mas seme-
Thante ao primeiro” (),

Impde consignar, de logo, que os principios transcedem o ordena-
mento positivo, tanto que ndo se circunscrevem tdo-somente ao fmbito
deste, ao contrrio, como méximas supremas contemplam “todo axioma ju-

(20) Idem, art. 108.

(21) FRANCA, Limongi. “Analogia”. In FEnciclopédia Saraiva do Dirgito. Sio
Paulo, Ed. Saraiva, 1978, p. 371

(22) FERRARA, Francesco. Tratado di Diritto Ialiano. Roma, Athenaeun, 1921,
p. 227.

(23) Idem, p. 227.
24 VILLEGAS, Héctor. Ob. cit., p. 170.
(25) FRANCA, Limongi. Ob. cit., v. 6, p. 371,
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ridico derivado da cultura juridica universal” (**). Por sua vez, os prin-
cipios juridicos decorrem do conjunto de preceitos que alicercam a base
fundamental do direito.

Para PAULO DE BARROS CARVALHO, que também comunga
com entendimento acima expendido, “os principios séo linhas diretivas que
informam e iluminam a compreensdo de segmentos normativos, cumprin-
do-lhes um cardter de unidade relativa e servindo de fator de agregagéio
num feixe dado de normas” (*"). Neste mesmo sentido, CARLOS MAXI-
MILIANO afirma que eles sdo “as diretivas idéias do hermeneuta, os
pressupostos cientificos da ordem juridica” (*%).

Os principios, por consubstanciarem regras de validade inquestio-
nével, sdo levados em conta pela norma tributiria codificada. Destarte,
€ licito ao intérprete recorrer aos principios gerais do direito tributério
e do direito piiblico visando 4 aplicagdo do direito, visto como ndo pode-
réd escusar-se de fazélo sob a alegacdo da inexisténcia de dispositivo nor-
mativo expresso.

Cumpre enfatizar, pois, que os principios basilares que ddo consis-
téncia e, portanto, auxiliam na formulacio de uma doutrina interpretativa
repousam. iniludivelmente, na ordem juridico-constitucional. Revestindo-se
as vezes de conotaco dogmdtica, tais preceitos, visto darem a devida ade-
quagio a situagdes vinculadas A problemdtica tributdria, ndo podem ser
relegados.

Os principios gerais de Direito Tributdrio podem ser extraidos do
sistema tributdrio nacional, especialmente do direito positivo fiscal, e se
caracterizam, conforme BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, como “as
verdades cardeais ¢ supremas que dominam todas as normas jurfdicas
tributéirias e inspiram o respectivo sistema. Estdo no espfrito da legislagio
tributéria, constituindo a base e pressuposto 16gico de todas as disposiges
legais especificas” (®).

Os principios de direito tributdrio podem ser assim resumidos:
principio das competéncias tributérias privativas, principio das imunidades,
princfpio da legalidade, principio da reserva de lei, principio da anualidade
e principio da capacidade contributiva.

Por outro lado, os principios gerais do direito pablico consistem em
axiomas essenciais de contetido amplo. Cumpre destacar, dentre eles, o

(26) SILVA, de Plicido e Silva. Ob. cit,, v. III, p. 447,

27y CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Dirsito Tribut¢rio. Sho Paulo, Ed.
Saralva, 1985, D. T2.

(28) MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagio do Direito, 9* ed. Rio de
Janeiro, Ed. Forense, 1981, p. 205. .

(20) MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributdrio. Rio de
Janeiro, Ed. Forense, 1984, p. 479.
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principio republicano, o principio da federagdio, o principio da igualdade
ou da isonomia, o principio da separagdo dos Poderes, o principio da veda-
¢do do confisco, o principio da irretroatividade das leis, o principio da
ampla defesa, o principio da autonomia municipal, o principio da indis-
ponibilidade dos bens piblicos e o principio da universalidade da
jurisdicio.

Visto sob o lngulo juridico-tributirio, o principio da eqiiidade se
confunde com a no¢do de justica fiscal a que deve o intérprete recorrer
na aplicaciio da lei. Consiste, conforme JOSE CARLOS FREIRE, em que
“os elementos da comunidade devem despender esforgo idéntico para cum-
prir suas obrigagdes fiscais, ou seja, o sacrificio deve ser igual para
todos” (*%). Persegue, portanto, uma reparticdo mais justa da carga tribu-
téria, de sorte que os cidaddos devam contribuir para o Estado em conso-
néincia com sua capacidade contributiva,

Tanto subsiste esse exioma plasmador da doutrina comprometida com
a promog¢do do bem-estar social que, hodiernamente, a egiiidade se vincula
& aspiragio de um ideal maior de justica. Evidentemente, faz ressurgir
translicida a méxima romana segundo a qual wequitas sequitur legem, isto
é, a eqliidade acompanha a lei.

Trazendo alguns achegos da doutrina para ilustrar o entendimento
esposado, ressalte-se a posicio de WAGNER GIGLIO (*'), para quem a
eqiiidade é um pressuposto légico da atividade interpretativa, tendente
a alcangar a finalidade do direito, na sua expressio mais justa. FABIO
FANUCCHI também perfilha esse entendimento: “a eqilidade encontra
justaposi¢o com o conceito de justiga, H4 proximidade entre o justo e c
eqiiitativo™ (3%).

Impondo-se como uma regra de moderagdo no contexto interpretativo,
a eqiiidade, sobreleva notar sua fungdo significativa ao constituir-se como
um instrumento de arrefecimento da severidade da lei. Os fundamentos
consubstanciadores dessa afirmativa podem ser encontrados nos argumen-
tos desenvolvidos por VICENTE RAQ, assim dispostos:

“g) por igual modo devem ser tratadas as cousas iguais e desi-
gualmente as desiguais;

(30) FREIRE, José Carlos Scares. “As Fungfes do Ministério da Fazenda no
Sistema Econoémico”. Revista de Finangas Piublicas. Ang XXXV, n¥ 323, 1975, p. 34

(31) GIGLIO, Wagner D. “Bgiiidade e relacio de trabalho”. In Enciclopédia
Sqreiva do Direito. Coord. FRANCA, Limongl, S&c Paulo, Ed. Sarsiva, v. 32, 1973,
p. 413.

(32) FANUCCHI, Pabio. Curso Tributdrio Brasileiro. 4* ed. Sfio Paulo, Ed. Re-
senha Tributiria — IBET, 1978, p. 206,
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b) todos os elementos que concorreram para constituir a relagdo
sub judice, cousa ou pessoa, ou que, no tocante a estas tenham
importincia, ou sobre elas exercam influéncia, devem ser
devidamente considerados;

¢) entre vérias solugdes possiveis, deve-se preferir a mais suave
¢ humana, por ser a que melhor atende 2o sentido de picdade
e de benevoléncia da justica; jus bonum et aequum’ (*%).

Por sua vez, vale ponderar que a dispensa da prestacdo do tributo
ndo se coaduna com o espirito inspirador da eqiiidade, tanto que ¢ Cédigo
Tributdrio Nacional elimina essa possibilidade, dispondo ad literam: “o
emprego da eqiiidade n&o poderd resultar na dispensa do pagamento de
iibuto devido” (%),

4.2. Principios gerais do direito privado

Descartada a possibilidade da interpretagio integrativa, o intér-
prete recorrer-se-4 aos principios gerais de direito privado, que poderfio ser
utilizados para pesquisa da definicdo, do contetdido, ¢ do alcance de seus
institutos, conceitos e formas, mas ndo para definicio dos respectivos efeitos
tributdrios. Isto ¢ o que dispde o Cddigo Tributdrio Nacional (*%).

Para ALIOMAR BALEEIRO, o dispositivo codificado acima “pretende
fornecer, em forma geral e sintética, a diretriz para estremar-se a fronteira
entre o direito privado e o tributdrio, resguardando a autonomia deste” (*%).

A quesifio definitdria dos efeitos tributirios foi entio dissipada por
dissonar como meio de integracdo da legislacio tributdria, Isto pressupde,
segundo RUY BARBOSA NOGUEIRA, a assertiva de que quando as cate-
gorias privatistas estejam irradiadas na lei tributdria, hd de se adentrar
no direito privado para entendélas, porquanto “ndo foram alteradas pelo
direito tributdric mas %corparadas sem alteragdo e portanto vinculantes
dentro deste” (7).

A evidéncia, outro dispositivo da lei complementar (CNT) deflui do
mesmo sentido filoséfico que inspirou o antecedente, encontrando-se vazado
nos seguintes termos: in verbis:

(33) RAO, Vicente. O Direito e ¢ Vida dos Direitos. Sio Paulg, Max Limonad,
v. I, 1952, p. 88.

{34) CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL, art. 108, § 2¢
(35) Idem, art. 109,

(36) BALEEIRO, Aliomar. Direifo Tributdrio Brasileiro, 8* ed. Rio de Janeiro,
Ed. Forense, p. 443.

37 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Ob. cit, p. 111,
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“a lei tributiria ndo podc alterar a defini¢io, o contetido ¢ o
alcance de institutos, conceitos ¢ formas de direito privado, utili-
zados, expressa ou implicitamente, pela Constituigio Federal, pe-
las Constitui¢bes dos Estados, ou pelas Leis Orginicas do Distrito
Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributdrias” (3%).

Validando esse raciocinio, ALIOMAR BALEEIRO empresta contri-
buicio valiosa ao colocar exemplo tdo consentineo com argumentacio
expendida, assim posto: “a quitacdo fiscal, p. ex., € dada sob ressalva impli-
cita de revisio do codigo fiscal (art. 158 do CNT)” (**). Explica, dando
consisténcia a sua ligio, em torno da momentosa questio que o {exto
normativo sob exame:

“ao invés de enfatizar a possibilidade de ndo modificagfio dos
principios gerais do direito privado, afirmou a sua eficicia, embo-
ra limitando-a e resguardando a alteracio dos efeitos tributj-
rios” (3%).

Depreende-se do preceito acima citado que, ndio obstante reconhecer
a supremacia do direito privado no pertinente ao conteddo, definicfio, con-
ceitos, formas ¢ ao alcance dos seus institutos, proclama a autonomia do
direito tributdrio ao tornar-lhe legitima a possibilidade de modificagdo dos
efeitos fiscais dos institutos circunscritos ao seu campo.

Tanto prospera a posicdo cientifica desse enunciado, que se inserem
na préaxis, a titulo exemplificativo, a remissdo, a compensacdo, o pagamen-
to, ou a quitagdo, aos quais se pode aplicar tratamento diverso do preco-

nizado pela regra privada, face dos seus efeitos diversificados na seara
fiscal.

4.3. Interpretacdo literal

Para determinadas matérias, o Cddigo Tributdrio Nacional reservou a

interpretacdo literal, conforme assinala em uma das suas disposi¢Oes, in
verbis:

“interpreta-se literalmente a legislagfo tributdria que disponha
sobre: suspensdo ou exclusic do crédito tributdrio; outorga de
isen¢ao; dispensa do cumprimento de obrigagdes tributdrias aces-
sérias™ ().

(38) CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL, art. 110.
(3%3) BALEETRQ, Aliomar. Oh. cit., p. 444,

(40) Idem, p. 445.
(41) CODIGO TRIBUTARIO NACICNAL, art. 111,




Convém assinalar que o método proposto pelo CTN & aquele que
consiste no exame do texto legislado na forma em que se apresenta, sem
maiores indagagGes de ordem filoséfica e ideoldgica. Mas na verdade, por
melhor que seja o legislador, o contetido da lei nem sempre se revela claro,
estreme de divida, pois, segundo FRANCESCO FERRARA, “o sentido
literal & incerto, hipotético, equivoco” (*%).

PARA LUIS ALBERTO WARAT, o presente método deita rafzes no
direito romano, cuja c¢renga fundamental “é a mesma que inspira todas as
correntes juridicas formalistas: consiste na idéia de que as palavras de lei
tém sentido univoco que o intérprete deve descobrir e sistematizar” (*3),

Na verdade, € justo supor que o preceito vertente encerra apenas con-
tetido de mera orientagdo, partindo-se da inferéncia 16gica de que, no dizer
de EMILIO BETTI apud RUY BARBOSA NOGUEIRA (**), a interpreta-
Géo pressupde sempre um processo. E, como tal, ndo pode ter aplicagdo
meramente estdtica, mas sim conciliada com os métodos dessa natureza
existentes.

Detendo-se, entretanto, numa anslise mais aprofundada do tema, pode-
se compreender perfeitamente que o dispositivo examinado apenas remete
o intérprete a outras regras codificadas que tentam realgar a proeminéncia
da lei para a regulagdo de importantes matérias.

Assim é que as causas excludentes e suspensivas do crédito tributério
(art. 97, VI), a obrigago tributéria acesséria (art. 113, § 2.° e isengdo
(art. 176) obedecem rigorosamente ao principio da legalidade tributdria,
portanto nao podem resultar de “indugdes, dedugdes ou analogia” (*5).

4.4. [Interpretacio javordvel ao contribuinte

A matéria em cima, que fixa regras de direito penal tributdrio, vem,
finalmente, inserta no Cédigo Tributirio Nacional, que enumera quatro
sitwagfes suscetiveis de aplicagiio do meio de interpretagio favordvel ao
sujei‘tio passivo da obrigagdo tributdria. A disposi¢do codificada estd assim
vazada:

“A lei tributaria que define infragGes, ou lhe comina penali-
dades, interpreta-se da maneira mais favordvel ao acusado, em
caso de divida quanto:

1) & capacidade do fato legal;

42) FERRARA, Francesco. Interpretacdo e Aplicagdo das Leis. 3% ed., Coimbra,
Arménio Amado — Editor, p. 140.

(43) WARAT, Luis Alberto, Mifos e Teorias na Interpretag¢io da Lei. Porto Ale-
gre, Ed. Sintese, 1979, n. 75.

(44) NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Ob. cit., p. 98.

170 R. Inf. legisl. Brosilia a. 27 n, 105 jan./mor. 1990



2} 4 natureza ou as circunstincias materiais do fato, ou &
natureza ou extensdo dos seus efeitos;

3) 2 autoria, imputabilidade ou punibilidade;

4) & natureza da penalidade aplicdvel ou a sua gradua-
¢do” (*9).

Tem-se¢ como certo que a diretriz acima tragada pelo CTN é de inspi-
ragiio romana ¢ reflete a méxima consagragio pelo direito penal: in dubio
pro reo, que autoriza, no campo do direito tributdrio, a interpretagdo favo-
tével ao acusado no campo das penalidades e das infracBes verificadas
no territbrio da incerteza,

Trata-se do principio geral do direito piblico de indiscutivel relevancia,
na medida em que permite o abrandamento das regras de tributagdo, per-
mitindo a aplicagdo mais justa do direito. Tanto que sua aplicagio € acen-
tuada e encontra guarida na copiosa manifestagdo jurisprudencial que ji
consagra ¢ fundamento de sua aplicabilidade.

O primeiro caso aventado pelo CTN diz respeito a capitulagio do
fato legal. Esta hipétese se configura quando a situagho fdtica, embora
transparecendo evidente, é duvidosa quanto & norma que lhe é aplicdvel.
Revela-se ai que se pode enquadrar o autor da infragdo cometida.

A outra hip6tese preconizada no item 2 se ocupa do caso de divida
quanto & natureza do fato ou dos seus efeitos, Pode-se estar diante de uma
situagdo conhecida, palpdvel, mas incerta quanto & sua indole ou quanto
35 circunstdncias materiais que ensejaram o seu nascimento.

A terceira refere-se ao caso de divida quanto 3 autoria, imputabilidade
ou punibilidade. Neste caso a divida & na imputatio facti, isto é, ha difi-
culdade de se determinar o autor da prética do delito ¢ a divida quanto
a0 atributo de imputabilidade do infrator. Divida quanto & punibilidade

“incerteza quanto a condigdo de ser punivel ou n#o o autor que seja certo
¢ imputével” (*7).

A tltima trata da ddvida quanto A natureza da penalidade aplicdvel
ou a sua graduacdo. Trata de incerteza inerente & caracterizagfo da penali-
dade, pois, neste caso, ndo se sabe ao certo qual o tipo de pena a ser
aplicada, dentre aquelas elencadas pela legislagdo tributédria, verbi gratia
apreensio de mercadorias, multa e confisco. No outro, refere-se ao pro-
blema da graduagio da penalidade.

(45) Idem, p. 98.

(46) CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL, art. 112, I, II, III e IV.

(47 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 3* ed. Rio de Ja-
nelro, Ed. Forense, 1885, p. 51.
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5. Conclusio

Conclui-se que a argumentagdo esposada induz a se perfilhar o en-
tendimento de que a interpretagio em matéria tributdria ndo se constitui
numa atividade isolada. Nem tampouco a interpretagdo literal ou grama-

tical, sem contrapartida do critério 14gico, é suficiente para a construgdo
do processo hermenéutico.

Em razdo dessa assertiva é que se acolhe a escola l6gico-sistemética,
por se entender a fragilidade do método literal. Na verdade, ele se revela
insuficiente para a perfeita caracterizagdo do direito ¢ a conseqiiente segu-
ranca juridica que deve nortear a sua aplicabilidade.

Inspira a filosofia dessa doutrina o pressuposto de que a exegese
constitui-se numa “atividade complexa, de natureza Iégica e prética” (*%).
Disso ¢é razodvel deduzirse que hd uma interagio dos meios de inter-
pretacio que buscam éstabelecer o exato significado e alcance do texto
legislativo.

Reflete, pois, a interpretagio toda uma construgfo do srcabougo jurt-
dico, que “exprime a ordem da sociedade nas relagdes intersubjetivas® (*9).
Daf por que, em qualquer campo do direito, o jurista deverd recorrer ao
procedimento tradicional de combinacio dos métodos gramatical e l6gico-
sistem4tico. .

Tanto isso ¢ verdade que o préprio Cédigo Tributdrio Nacional, ao
tracar orientacdo nesse’ campo, conduz o intérprete a se socorrer, inclu-
sive, de principios gerais do direito tributdrio, piblico e privado, além
da analogia e eqiiidade, para a correta aplicagdo do direito tributério.

Nio se pode deixar de considerar que o direito tributério tem as
suas particularidades, motivo por que a legislagiio complementar, sem des-
cartar a possibilidade de remeter o intérprete as leis de contetido carac-
terizado por principios ou comandos mais gerais, fixa determinadas regras
de interpretagdo, sem, contudo, exaurir a matéria, cujo raio de amplitude
ndo se cinge tdo-somente Aqueles enunciados, mas assenta seus postulados
na doutrina de ressonfncia universal.

Assim, ¢ no quadro do sistema positivo que se deve captar o verda-
deiro sentido e alcance de uma norma jurfdica tributéiria, pois € do cote-
jo de um dispositivo isplado em confronto com o ordenamento gersl que
s¢ pede colher o contetido que a norma encerra. Isto porque a evolucio
das relagSes sociais impSe um processo legiferante cada vez mais com-
plexo, a exigir uma filosofia uniforme na reunifio de dispositivos que dfo
ao diploma legal a devida organicidade.

(48) FERRARA, Francesco. Ob. cit, p. 131,

(49) COELHO, Luis Fernando. Ligice Juridica e Interpretacio das Leis. Rio de
Janelro, Ed. Porense, 1979, p. T2.
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A Revolu¢ao Francesa
e o pensamento juridico-politico
contemporaneo

NELsON SALDANHA

Todas cssas comemoragbes ¢ rememoragdes, referentes a Revolugdo
ocorrida na Franga a partir de 1789, nos convocam a contemplar nova-
mente as figuras daquela época: as estranhas e ambiguas estampas do fim
do século XVIII, tao antigas ¢ ao mesmo tempo tao modernas, situadas
em um passado cujo sentido interno ndo apreendemos de todo, mas liga-
das ao nosso presente por ligagSes tdo fortes, que as vezes parece que
nos movemos dentro delas. As imagens da Revolugao nos impdem a pre-
senga ostensiva da historia; entretanto ndo € ficil delinear as relagbes
entre a atitude revoluciondria € o pensamento histérico. Com freqiiéncia
ocorre gue o ponto de vista conservador produz antes do revolucionério
o relato histérico; ocorre s vezes que o relato histSrico revoiuciondrio
¢ uma resposta a versdo conservadora. Entretanto o ato revoluciondrio ten-
de a ser em esséncia anti-histérico, ao rejeitar os processos histéricos em
seu andamento e ao introduzir neles um novo corte ou uma alavanca espe-
cifica. O prdprio conceito de revolugdo foi veiculado naqueles tempos,
entre a Revolugdo Inglesa de 1688, tdo peculiar (e até de certa sorte con-
servadora), e as criticas & Revolugdo Francesa partidas de BURKE, entre
outros. As reflexdes de VOLNEY sobre as “revolugdes dos Impérios” ndo
tinham muito o que ver com o conceito politico que corresponderia aos
eventos iniciados em 1789; a sociclogia do século XIX, contudo, giraria
em grande medida em torno das “crises” desencadeadas por aqueles even-
tos.

As vezes parece que o que se denomina Revolugdo Francesa terd sido
um conjunto de conflitos ¢ de convergéncias, uma série de lutas distintas,
tudo unificado por alguns elementos comuns, tomados em conta pela his-
toriografia ¢ pelo pensamento social dos coetdneos e das geragbes seguin-
tes.

Conferéncia propunciada no Comnselho Estadunl de Cultura de Pernambuco, em

19 de setembro de 1989, no Curso Comemorativo do Bicentendrio da Revolugdo
Francesu.
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Entretanto é evidente que um conceito valorativo como o de revolugdo
somente poderia adquitir sentido em fungfio de uma determinada concep-
¢do da histéria. Esta concepgdo, que se estabeleceu no espirito do Oci-
dente desde o declinio da crenga na providéncia divina, correspondeu
a0 processo de secularizagdo da cultura e tomou a forma de teoria do
progresso. O progresso, apresentado como lei inexoravel, passou a ser
entendido como um apetfeigoamento, um longo suceder-se de etapas ini-
ciais até estdgios finais. Com base nisso se entenderam certas épocas como
“arcaicas” ou como “bérbaras”, considerando-se o simples fluir do tempo
como garantia de superioridade; e se valorizou entio o esforgo revolu-
ciondrio como algo avalizado pelo préprio apelo ao progresso.

L

Na evolugiio da experiéncia politica ocidental, o antecedente do con-
ceito de Revolugdo foi a Resisténcia, ou antes o Direifo de Resisténcia. A
idéia veio da teoria da resisténcia ao tirano, que se encontrava nos tedlo-
gos medievais, como Manegold von Lautenbach no século XI e John of
Salisbury no século XI1I. O tema, incorporado pela escoldstica, aparece
inclusive em TOMAS DE AQUINO. Na verdade a concepgdo do direito
de resisténcia — como o demontrou FRITZ KERN — se fundava sobre
a idéia de uma essencial submissdo do poder ao direito, isto €, a limites
constitucionais (MAC ILWAIN também estudou acuradamente o proble-
ma). : v |

No sentido da dinmica politica, entretanto, a resisténcia representou
uma atitude reparadora, voltada contra um desvio ou uma exorbitagdo
de poder e visando 4 manutengdo de uma ordem dada, dentro de um
quadro estético, que nip comportava algo como a nogio do progresso €
que se encaixava por sua vez em outro quadro, representado pela cos-
movisio medieval com suas hierarquias estdveis e seus valores fixos.

Com os huguenotes, no século XVI, o principio de resisténcia veio
a combinar-se com uma especial versio do contratualismo, que se expres-
sou, por exemplo, no famoso panfleto Vindyciae contra tiramnos, de 1579,
que falava de um duplo pacto: o que existiria entre a comunidade e a
divindade ¢ o que vincularia, dentro da comunidade, o povo e o gover-
nante. Se uma parte descumprisse sua obrigagdo o pacto estaria rompido.
Na Franga o fortalecimento da concepgio coniratualista {(que entre os in-
gleses apareceria no século XVII na obra de HOBBES) correu paralela-
mente 2 consolidagéio da idéia de lei fundamental, chamada “lei do reino”,
loi du royaume, por certos autores do século XVI. Note-se que com isto
se consagrava, com a referéncia a uma lei {ou um tipo de lei), o cardter
institucional ¢ impessoal do poder; abria-se um pedago do caminho para
ROUSSEAU, que acolheria a nocdo do contrato e afirmaria com é&nfase
o ideal do poder impessoal. Tudo isso revela que a idéia de revolugdo,
que pode ser aplicada ppr extensdo a contextos mais antigos, tem na his-
téria moderno-contempotrfinea um sentido especifico, ela realiza no plano
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polftico um dos aspectos do processo de secularizagdo sécio-cultural. As
revolucdes seguintes 4 de 1789 estardio por isso vinculadas a ela, e ORTE-
GA percebeu (apesar dos exageros ¢ simplificagOes de seu ensaio a res-
peito) que as revolugbes formam um ciclo.

A imagem do progresso, dominando os espiritos durante o iluminis-
mo, deu a estas idéias um sentido de conquista histérica, fazendo com
que se considerasse mais racional a versdo contratual da origem dos go-
vernos ¢ dando a estes um sentido impessoal. E se os governos deviam
ser impessoais, ou ao menos fundados sobre principios fundamentais, era
preciso vincular esta idéia a uma imagem genérica: a nagdo, ou O povo.
Ambas as coisas tomadas como entidades racionais ao mesmo tempo que
histéricas, mantidas coesas pelo fundo contratual origindrio e entretanto
alimentadas por uma continuidade no tempo.

A esta altura ha que mencionar também a burguesia, o capitalismo, a
cultura urbana ¢ o jusnaturalismo. A nosso ver a situagdio histérica de
cada um destes elementos se compreende e fungdo do processo de laici
zagdo cultural, cujo papel basilar mencionamos de novo. E claro que cer-
tos tracos permanecem, mas os encaixes se alteram, dentro de um cres-
cente movimento diferenciador que se torna mais perceptivo a partir do
quattrocento ou do cinquecento. A economia, a religido, a vida privada
e a publica, tudo se reorganizou. Para JURGEN HABERMAS a burguesia
criou um novo sentide de espago piblico dentro da prdpria tendéncia a
racionalizagfio. A concepgdo do Estado como obra humana, ji perceptivel
em MACCHIAVELLI, se reafirma na teorizagio sobre como devem ser
as cidades ¢ como devem ser os governos: SIEYES em plena Revolucio
delinearia sua doutrina do poder constituinte como uma criagio politica.
Latente estava em tudo isso o conceito da criatividade revoluciondria:
romper com as formas dadas, impor a realidade o esquema racional, res-
gatar nos homens o que a histéria vinha impedindo.

A Revolucio Inglesa de 1688 tinha abolido os abusos do poder real,
recolocando em seus moldes anteriores as relagbes entre 0 monarca e 0s
representantes do povo. A guerra norte-americana de independéncia, que
ficaria chamada de “Revolugdo”, veio inovar a estrutura do Estado com
o federalismo (criado de pronto sem as lentiddes do caso sufgo) e com
o presidencialismo. Mas na Franga se debatiam, convergentes, as grandes
questdes do racionalismo politico: a dos fundamentos da obedincia, a
da legitimidade do poder, a da reformulagio da sociedade segundo um
esquema nao-feudal. E aqui entra de novo uma alusdo & burguesia, pro-
tagonista niZo meramente econdmico da secularizagdo da vida social do
Ocidente. A burguesia cumpre o racionalismo em suas aplica¢Ges préti-
cas e propicia seu desenvolvimento conceitual.

Alids, SPENGLER, na Decadéncia do Ocidente, ao falar das telagGes
entre a histéria das cidades e a dos Estados, mencionando a atuagio his-
térica da buerguesia e seu profundo sentido urbano, refere-se & ligagio
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entre a liberdade e as cidades. Velho tema, na verdade: na Idade Média
j4 se dizia que o ar da cidade torna livres os homens, e os gregos rela-
cionavam a liberdade de um povo ao fato de possufrem (ou ndo) uma
dgora. Se recuarmos a alusio, poderemos apontar para a origem das cida-
des, nas diversas civilizagdes, como um rompimento com o© estigio rural,
que contudo persistird como arquétipo e contraste ndo s6 no mundo clés-
sico como no moderno; e poderemos ver o advento de uma mentalidade
urbana como condicibnadora de novas estruturas e novos valores, em eco-
nomia ¢ em direito, em religifo e em politica, em ética e em estética.

* k¥

Mas retornando: a0 racionalismo iluminista, e ao contratualismo: a
partir dos principics politicos liberais, esbogados ainda no século XVII,
reformulou-se o entendimento das relagdes entre o Estado e os seus sddi-
tos, que passariam a chamar-se cidaddos desde que se entendeu o governo
como algo decorrente da concordéncia dos governados. A Revolugdo In-
glesa limitou-se a arrolar alguns direitos, préprios dos individuos e do
parlamento; a norte-americana colocou na Constituicdo escrita (1787)
uma lista especifica de garantias; os franceses parecem ter dado ao pro-
blema uma énfase mais dramatica, pondo uma inconfundivel pretensio de
universalidade em suas declaracbes. Ndo entraremos aqui na questio da
origem destas declaracdes, debatida desde os fins do século passado por
autores como JELLINECK ¢ DEL VECCHIO.

Voltemos ao prablema da Revolugdo como corte histérico. A Revo-
lugdo golpeia: ou secciona a linha do curso histérico — geragGes, dinas-
tias -— ou bloqueia as passagens € esmaga OS percursos anteriores com
paredes novas. Ela tem sua geometria prépria. Com a Revolugho Fran-
cesa se colocou em termos talvez definitivos uma velha alternativa, rea-
parecida em determinadas ocasides e objeto de um erudito livro de
REINHARD BENDIX: Reis ou Povo?

Acs criticos da Revolugiio, em particular aos de fora da Franga, sem-
pre pareceu extravagante o cardter racional senéio mesmo “abstrato” das
intenges de seus lideres. EDMUND BURKE, sempre citado, condenou os
franceses por tentarem pdr em pratica uma metafisica politica; GUILHER-
ME DE HUMBOLDT, menos citado, também os condenou, afirmando que
nenhum projeto de Estado, fundado pela razdo sobre um plano predeter-
minado, pode prosperar. Talvez lhes faltasse mais um pouco de distan-
ciamento histérico para compreender a vigéncia das idéias gerais na época.
Qu por outra a vigéncia dos principios, tdo caracteristica que ORTEGA
chegou a escrever, com um pouco de humor e muito de acuidade, que
naquele tempo os prircipes foram derrotados pelos principios.

A contraposicio dos dois termos, afins na etimologia e antagdnicos
na configuragdo objetiva, nos remete entretanto ao problema da legitimi-
dade. Certamente os Teis representavam, a0 tempo, uma experiéncia milenar,
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chancelada por um conspicuo acervo de imagens arquetipicas: o paldcio,
a espada, o mando, o trono, paralelas ao templo, o saltar, a crenga, o culto.
E fécil, depois dos dltimos duzentos anos, desvalorizar estas coisas e dar
ao traste com os simbolos, mas o fato é que a maioria das concepgdes
bdsicas que integram a vida dos grupos humanos se formou debaixo daque-
las imagens. E ao tomar o poder, tomando a cena ¢ o proscénio do poder,
os principios democriticos ¢ liberais — que no século XVIII as duas coisas
subiram juntas — adotaram vérios pedagos daquelas imagens, do mesmo
modo que a Igreja Cristd {depois catélica) adotara alguns ritos e algumas
figuras que vinham do paganismo.

A alternativa nio foi colocada desde o inicio e até certo momento
admitia-se a permanéncia do rei, O modelo inglés ali estava, incluindo o
monarca. Mas o crescimento das tensdes ¢ da retérica agugaram o dilema,
fazendo crer que 0 povo e a naglio s6 seriam povo € nagdo sem a presenca
da coroa. O direito piblico francés tentaria voltar atras apdés 1814, com
a monarquia da carts e o constitucionaiismo de Benjamin Constani; mas
o golpe fora dado, o impulso vinha no sentido de identificar a monarquia
com o feudalismo e o progresso com sua eliminagio. Ficariam resquicios:
revanches do poder pessoal sempre recorrente, autocracias piores do que
monarquias, ditaduras “modernizadas” que o mundo contempordneo vem
conhecendo. Mas o principio dominanie ficou sendo o da democracia (alids,
percebido por TOCQUEVILLE), com sua rica abertura de possibilidades e
seu ininterrupto processo de reexames e debates, parte integrante de seu
surgimento ¢ marca especifica de sua permanéncia, sempre dificil.

* & ¥

Na linguagem dos revoluciondrios da segunda metade do século XVIII,
¢ isto inclui os préceres da Independéncia norte-americana, podem-se encon-
trar tragos tipicos do espirito iluminista. Entre eles a crenga da razo e o
amor as generalizagdes, que tornam os contempordneos da Encyclipédie e
da guilhotina emparentados ao linearismo da arte de David, tema estudado
por STAROBINSKI em 1789: os emblemas da razdo. Razio e generaliza-
¢bes, ¢ com elas uma vis#o seletiva do passado: se a um eclético e mode-
rado como MONTESQUIEU agradava o lento e prolixe estudo da histéria
com método comparativo ¢ paciéncia etnogréfica, aos criadores de governos
novos a histéria oferecia alimento especifico, em poucas e peculiares figuras.
Amavam-se sobretudo determinados personagens, determinados componen-
tes. ROUSSEAU, por exemplo, amava a virtude, sobretudo a austera virtude
civica tal como parecia visivel nos antigos espartanos e nos romanos de
certo tipo: superagdo do interesse pessoal, adesdo inteira ao interesse da
comunidade. Da glorificagdo da virtude se passaria, na Revolugdo, ao amor
da lei e & reorganizagio legal dos poderes do Estado. A admiragio pelos
antigos, cm ROUSSEAU, incluiu a preferéncia por Esparta, contra Atenas:
esta simbolizando a “civilizagdo™ que ele prépric condenaria como cenério
de corrupgio e de egoismo. Entretanto, ac que nos parece, este voltar-se

para a antigilidade ndo excluiria no autor do Contrate Social a consciéncia
da modernidade, antes a acentuaria,
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~Certos antropdlogos véem nos rituais etrusco-romanos de fundagio-de-
cidades um modelo em que a ordem social se prefigura e se configura em
consonéncia com paradigmas divinos. A inclinagio dos revolucionérios para
as imagens cldssicas teria sido uma busca instintiva de identificagio com
aqueles rituais, que freqiientemente pressupunham a violéncia mas nos quais
prevalecia o sentido de criagdo politica. Nem deixa de haver nas grandes
revolugdes um sentido de ortodoxia que se liga a um fundo dogmético,
com elementos sagrados € um clero rigidamente escalonado.

Insistimos todavia em mencionar ROUSSEAU, cujas ambigiiidades sdo
correlatas das da prépria Revolugdo. Ao absorver o individuo na volonté
générale, o pensador genebrino abriu o caminho — como observou TAL-
MON — para a chamada “democracia totalitdria”; mas ele nunca tentou
apagar o rastro pré-roméntico de seu individualismo, estadeado nas Confis-
soes e em outros escritos. O conceito de lei em ROUSSEAU, que deve ter
tido algo com a nogfio'romana de lex, pretendia ser por si mesmo o fun-
damento do governo, constituindo-se em “expressio da vontade geral”,
mas na verdade o exclusivismo da lei como fonte do direito veio a dar
no estatismo, valendo para o caso a observagio de HAROLD LASKI,
segundo a qual a liberdade rousseauniana nio diferia muito da hegeliana.
Além disso, a consolidag@o do legalismo juridico veio a entronizar a forma
como critério de validade das normas, apagando-se a distingdio que sempre
foi essencial entre legalidade e legitimidade. Apagando-se, bem entendido,
para os formalistas, nfic para os que encaram o tema do fundamento como
questdo ndo redutivel aos critérios formais.

Ao enfocar as relagbes entre a RevolugBo ¢ o pensamento juridico-
politico contemporineo, néo estamos tratando do que muitos intitulam
“conceito juridico” de revolugio, embora estejamos préximos da idéia da
“revolugio como fonte ‘do direito”, no sentido utilizado por GURVITCH
¢ por BURDEAU. Referimo-nos na verdade 3 presenga do experimento
revoluciondrio dentro do percurso da experiéncia politica e juridica do
Ocidente moderno, com seus correlatos tebricos. Por mais que se devam
ter em conta os condicionamentos sécic-econdmicos de toda revolugdo, néo
se poderd compreendé-la em profundidade sem aqueles correlatos tedricos
que a acompanham: no caso da Francesa o essor do racionalismo e da
secularizagdio, o jusnaturalismo leigo, a nogdo de progresso, o contratualismo.

Os contetidos metafisicos, latentes na Revolugao, se revelam inclusive
na retomada de antigos dualismos juridicos: direito piiblico e direito pri-
vado (obscurecido durante os séculos feudais), direito natural e direito
positivo, direito objetivo e direito subjetivo. A Revolugio os redimensiona.
GROETHUYSEN remeteu as bases do direito piblico revoluciondric ao
jusnaturalismo, ¢ as do privado ao direito romano: esquema discutivel mas
revelador de um dualismo que realmente existin, Talvez o romantismo dos
privatistas tenha o que ver com o fato de terem sido mais “juristas” ou
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mais legistas do que os publicistas: recordo queé ALBERT SOREL, em
livro notével e hoje meio esquecido, L’Europe et la Révolution Frangaise,
anotou que os legistas representaram o préprio espirito do “terceiro estado”
ein sua projecdo prética.

Com a Revolugio Francesa ¢ com o modelo politico-juridico que ela
implanta, torna-se como que definitiva para o Ocidente contempordneo a
presenga de uma alternativa muito peculiar, entre formalismos e ndo-for-
malismos. A Revolugdo implicou concepgdes formalistas, encontréveis no
racionalismo iluminista, mas seu impacto arrastou, em termos de valores,
opgles sociais nio meramente formais. Ela, para falar em termos webe-
rianos, tentou destruir os esquemas tradicionais, inclusive no tocante a
legitimidade, e impor a racionalidade; mas dentro dela prépria eclodiu o
fendmeno do carisma, e varios tragos da dominagdio tradicional persistiram.
Do cattesianismo, que dera PASCAL e veio a dar ROUSSEAU, ao forma-
lismo juridico kelseniano, poderemos encontrar uma linha continua, embo-
ra nuangada. Permito-me citar aqui o livivo d¢ EMMANUELE CASTRUCCI,
La forma e la decisione, que relaciona com a teoria da forma na ontologia
cl4ssica a pretenséio “netralista” do formalismo moderno, que inclui a visdo
do Estado como maquina e a imagem impessoal do poder.

Do mesmo modo hd uma linha mais ou menos continua que vai do
jusnaturalismo racionalista, o da geragio de GROCIO, ac juspositivismo
racionalista, que em nosso século se desvencilha dos sociologismos e se
apresenta como o tnico metodologicamente “puro”. Poderemos inclusive
mencionar a ligagdo entre o liberalismo, que cresceu durante os séculos
XVIII e XIX, e a visdo juridicista das relagGes entre a socicdade ¢ o Esta-
do: o liberalismo como visdo especifica das relagBes entre o poder € a
obediéncia.

* ¥ %

Entretanto, Iatejava em tudo isso um toque de utopia. Nio por acaso
certos autores jd tém colocado o tema das conexdes entre utopia e violén-
cia, que ndo vamos aqui explorar, Observe-se, contudo, que nas wfopias
desde o Renascimento até o século XVIII ndio se colocou a questio da
legitimidade. A questdo aparece em ROUSSEAU, que teve seu lado ut6pico
e que revela, nesta questdo, sua divida para com o liberalismo. Nas uto-
pias ndo havia, por outro lado, o problema do Direito como experiéncia
dindmica, mas somente a vigéncia de regras imutdveis. Ao recolocar as
relagles entre o individuo e o Estado, e ao refazer o estatuto das fungdes
estatais, as revolugdes liberais construiram ¢ Direito constitucional moder-
no, Direito dos poderes estatais e dos direitos individuais, que a ala mais
extrema dos formalistas de nosso século vem ameacando esvaziar, ao subs-
tituir a no¢do de poderes pela de “6rgdos”. Foi com as constituigbes ¢ com
as codificagGes, obra do que alguns chamam “razéio burguesa™, que se pds
com sentido novo a questdo do Direito como experiéncia dindmica, ligada
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a modelos e férmulas de cunho tedrico mas a0 mesmo tempo dependente
dos legislativos — o8 mesmos legislativos onde se abrigaria o debate poli-
tico que é préprio da democracia, e que o5 comtistas detestavam.

O jusnaturalismo, fundamento do trabalho legislativo da Revolugdo
— tanto no caso dos direitos dados nas Constituigdes quanto no caso do
Cédigo Civil —, encontraria no século XIX alguns desdobramentos, ao
contacto com 0 empirismo ¢ com fatores sociais especificos. Alids, ERNST
TROELTSH, em seu ensaic sobre o Direito Natural e a idéia de Huma-
nidade na politica internacional, observou que o jusnaturalismo dos autores
da independéncia norte-americana veio a se transformar, durante o oito-
centos, em forca conservadora e avessa a inovagdes.

A emergéncia do sujeito individual, que certos autores situam como
tendo ocotrido no limiar dos séculos ditos modernos, e que teve relagio
inclusive com o advento do conceito de direito subjetivo, caracteriza um
outro trago do espirito contemporineo. Para muitos este trago significa,
sem mais, “individualismo”. Este individualismo, contudo, conflitard sem-
pre com o coletivismo também contempordneo: cumpre lembrar que as
duas coisas se acham dentro do prépric ROUSSEAU, como dentro da
Revolugdo, que ensejou a disputa entre liberais e babouvistas.

Ao lado dos dualismos, que mencicnamos acima, uma série de dilemas
se coJocou para o mundo ocidental a partir dos fatos comegados em 1789,
Mencionamos os dualismos juridicos, inclusive o que se refere a0 Direito
Natural e ao Direito positivo. A grande realidade do Direito escrito, com
textos para o Direito piblico e textos para o Direito privado, condicionou
na Franca o nascimento de um positivismo legalista, com a “Escola da
Exegese”. Entretanto, a cultura francesa, no geral, continuou abrigando o
tema do Direito Natural. O problema da legitimidade, retomado com a
Restauragdo mondrquica, trouxe para o romantismo juridico inclinagdes
peculiares, diversas do positivismo. A Revolugdo cortou a monarquia, im-
plantou o constitucionalismo liberal, promulgou os c6digos; mas Napoleso,
que representou o apogeu do classicismo francés, representou também seu
ponto de crise, e sua derrota trouxe o ecletismo politico, que levaria ao
ecletismo cultural e filoséfico, tho marcante na Franga durante o século
XIX. A democracia e o liberalismo, convivendo com os bimarquismos e
com o8 socialismos, estabeleceram para o Ocidente uma onda de ismos e
de debates — falamos nisto mais acima ——, obrigando o espirito contem-
poréneo a dedicar-se permanentemente aos reexames histéricos. Reexames,
método comparativo, impasses metodolégicos e propostas hermenéuticas,
eis o que, na teoria politica e juridica dos dois tltimos séculos, tem havido
de mais caracteristico. Ndo podemos escapar de nada disto: temos de
compreender, incorporar e atravessar.
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1 — Iniroduciio

Quando ¢ por que razdes ganha importincia o debate sobre o direito
de participagdo no governo e na oposicio? O que € participagfio politica?
Como compatibilizar a visdo restritiva e tecnicista de democracia com o0s
anseios por maior participagdo popular nos processos de decisfio? E este,
em sintese, 0 conjunto de questdes que o tema “Direito de participagdo no
governo e na oposigdo” coloca.

Tais indagacdes, é Sbvio, comportam mltiplas e divergentes aborda-
gens tedricas. Entretanto, ao nivel do Direito, algumas considera¢des preli-
minares de ordem metodolégica parecem inescapéveis. O estudo do “direito
de participagdo”, numa abordagem juridica tradicional, poderia conduzir o
trabalho para uma andlise das possibilidades normativas desse Direito. Ou,
ainda, para uma exegese dos institutos formais de participagdo politica incor-
porados & maioria das Constituigdes dos paises ocidentais, como o plebiscito
e o referendum,

Mesmo sem deixar de reconhecer a importincia da abordagem tedrica
estritamente dogmadtica, a investigagio sobre o direito de participacio é
reveladora das insuficiéncias ¢ do empobrecimento cientifico que o exame
estritamente formal e metodologicamente “puro™ do tema encerra,

Sem uma consideracio sobre a dimensdo social do direito de participa-
¢do e sem a explicitagdo do universo axiolégico que o envolve, fica impossi-
vel uma compreensdo efetiva dos fendmenos ligados a participagdo politica.
Em outras palavras, o pluralismo metodolégico — envolvendo o estudo das
instituigSes, dos processos sociais ¢ dos valores — tem especial e indispensa-
vel importancia para o estudo do direito. Fica nitida, também, a vinculagdo
entre direito e politica de um lado e institui¢Bes e processos sociais de outro.
QOu seja, o sincretismo entre a participagio politica como norma e a partici-
pagdo politica como fungéo e valor. i

II — Conflito Social e Participacio Politica

O direito de participagdo politica engloba-se entre os chamados direitos
da cidadania. T. H. MARSHALL (1067:57) elaborou, em termos hoje con-

siderados cldssicos, um esbogo da evolucio desses direitos. Num primeiro
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periodo, situado no século XVIII, MARSHALL identifica o incremento dos
direitos civis: ir e vir, liberdade contratual, liberdade individual, direito de
propriedade etc. Num segundo momento, cronologicamente situado no
século XIX, dd-se o desenvolvimento dos direitos politicos: votar e ser
votado. J4 no século XX ocorre a terceira fase do desenvolvimento dos
direitos da cidadania. E o momento do surgimento dos direitos sociais.

O avango dos direitos sociais — que compreende o acesso 3 justia, a
assisténcia médica, a habitagdo, a educagdc e o saldrio minimo, entre outros
direitos —, segundo MARSHALL, provoca um grande impacto sobre as
classes sociais. A ampliagdo dos direitos politicos possibilitou o alargamento
das reivindicagGes de cunho social, o que revelou a contradigio entre a
igualdade de direitos e obrigagGes da cidadania e a desigualdade das classes
sociais. Em outros termos: principios de igualdade social e politica sendo
esvaziados pela desigualdade de poder econdmico entre as classes.

Paralelamente a esse esquema evolutivo dos direitos da cidadania, é
possivel estabelecer uma classifica¢do, fundamentada em C. B. MACPHER-
SON (1978), que diz respeito as fases da democracia liberal. Para este
autor, a democracia passou por 4 fases distintas: a democracia protetora, a
democracia desenvolvimentista, a democracia como equilibrio e, finalmente,
a democracia como participagio.

A democracia protetora tem como maior caracteristica a definigio de
mecanismos de protegdio contra a opressio dos governantes, mediante a
combinagdo dos principios de igualdade e de mercado. E o modelo que refle-
te a economia concorrencial do inicio do século XIX, individualista e utili-
tarista.

O segundo modelo, da democracia desenvolvimentista, surge como de-
corréncia de dois fatos: 1) a emergéncia da cidadania dos trabalhadores; e
2) as intolerdveis condi¢bes de trabalho da sua época (2.* metade do século
XIX até primeiras décadas do século XX). Sua maior caracteristica é con-
ceber o sistema politico como meio de desenvolvimento individual. Este
modelo procura conciliar as franquias democréticas com as possibilidades
de aperfeigoamento da ordem social. Ao contrdrio do modelo anterior, aqui
ja se dd um relativo destaque as condigdes desumanas de trabalho da classe
operéria.

O terceiro modelo é o da democracia do equilibrio. Sua caracteristica
peculiar € deixar de lado o moralismo do modelo desenvolvimentista e ado-
tar uma postura pluralista e elitista. Pluralista na medida em que s6 concebe
a democracia como possivel em sociedades dotadas de um minimo de com-
plexidade. Elitista na medida em que vé a democracia como um simples
mecanismo de preenchimento de cargos governamentais, isento de preocupa-
¢bes de ordem moral ou valorativa, privilegiando a capacidade técnica de
tomada de decisdes como algo privativo de uma casta de profissionais com
“competéncia” para tanto. Esse tipo de visdio de democracia foi relativamen-
te predominante até meados do século XX.
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O tltimo modelo, que para os propdsitos deste trabalho tem maior
importancia, serd analisado no tépico seguinte. Resumindo, verifica-se a exis-
téncia de dois esquemas de evolugio dos direilos da cidadania e das fases
da democracia liberal. Para MARSHALL, os direitos da cidadania evoluem
no seguinte sentido: dos direitos civis para os direitos politicos e destes para
os direitos sociais. Para MACPHERSON, a democracia liberal passa pelas
seguintes fases: protetora, desenvolvimentista, do equilibrio e participativa,

Os dois processos histéricos convergem no mesmo sentido, ou seja, em
direcéo a um rompimento dos limites da demccracia liberal ou, até mesmo,
da sua superagiio. O liberalismo sempre teve dificuldades em lidar com o
problema da luta de classes ¢ da desigualdade social. Preferiu sempre a
democracia representativa do que as formas de participagio direta da popu-
Jagiio no processo politico, O direito de participag@o no governo & na oposi-
¢do, tomado como um direito fundamental, toca exatamente nesse ponto. A
sociedade de classes, marcada por intensos conflitos sociais, pode conceber
formas mais densas de participagdo popular? Uma maior participagio poli-
tica depende de uma prévia eliminagio das desigualdades sociais ou, ao
contrdrio, é a eliminagio das desigualdades que pressupde uma maior partj-
cipagdo no governo € na oposigac?

1II — A Participagdo Popular

A partir do pbs-guerra, e com mais énfase nos anos 60 ¢ 70, ganhou
impulso a idéia de maior participagao popular no processo de decisao politi-
ca. Na Europa, por exemplo, Franga e Itdlia patrocinaram amplas consultas
populares para cstabelecer, de forma direta, qual a forma de governo a ser
observada. Na década de 60, especialmente nos Estados Unidos, a agdo da
nova esquerda, os movimentos estudantis ¢ o sentimento generalizado de
insatisfagdo dos trabalhadores contra as condigbes de trabalho alienantes
provocaram novo surto de reivindicagbes por muaior participagfio de todos
nas empresas, nas universidades, nos sindicatos e nos centros de deciséo
politica.

Entretanto, dada a natureza complexa das sociedades industrializadas,
a participago politica em larga escala torna-se, no minimo, problemdtica.
Como funcionaria ¢ como se atingiria a democracia participativa? Quais as
mudangas necessdrias para que fosse obtida?

Em primeiroc lugar, uma mudanca da consciéncia popular seria um dos
requisitos basicos. Nas sociedades capitalistas o cidadio tem sua personali-
dade e seus habitos voltados para o consumo. O consumo, neste caso, exira-
pola o Ambito meramente econémico do mercadd de bens e servigos e passa
a orientar a atuagdo politica dos homens. Significativa, nesse sentido, € a
frase mencionada por SCHUMPETER (1984 :356), atribuida a um grande
politico, para o qual “o que os empresarios ndo compreendem & que, exata-
mente como eles negociam com petrleo, eu wegocio com votos”. Nessa
visdo, a atividade politica equipara-se a qualquer outro tipo de negdeio onde
tins vendem ¢ outros compram ou, €nto, uns produzem € Outros consomem.
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Eleitos e eleitores, votps e partidos, cargos e eleighes ndo passam, nesse
esquema, de meros “produtos” do “mercado” politico.

"

Evidentemente, cidadéios condicionados a simples “consumidores” da
politica nfio podem ter nem interesse ¢ muito menos condigbes de atuar
como participantes, De consumidor o homem deve passar a executor do
processo politico. Como jé salientou DALLARI (1983 :37), “para que 0s
individuos marginalizados conquistem a possibilidade de participar ativa-
mente das decisGes é indispensdvel que ocorra primeiro sua transforma-
¢do interior. E preciso que dentro de cada um nas¢a a convicgio de que
¢ justo e possivel participar. Depois vird automaticamente o desejo de
participagio, sobretudo para os mais injusticados”. Ou ainda, nas pala-
vras de OSMAN LINS, citado por DALLARI (1983 :43), “ndo se pode
conseguir qualquer mudanga profunda na sociedade se nfio houver antes
a mudanga na consciéncia de cada um”,

A guem interessa o sistema puuuw em que o cidaddo se'a mero Con-

sumidor da politica? S6 mesmo a “uma sociedade em que reine a desi-
gualdade e antagonismos de consumidores e apropriadores”, como diz
MACPHERSON (1878:102), “com suas elites politicas em competigﬁo €a
apatia dos volantes”., Deste modo, ao primeiro requisito necessdrio 2
democracia participativa, ou seja, uma mudanga na consciéncia popular,
acrescenta-se uma segunda exigéncia: uma grande diminui¢do da atual
desigualdade social e econdmica. A desigualdade social exige um sistema
politico de ndo participagio para manutengdo da coesdo social, o que, por
sua vez, fornece pistas substanciais para a resposta & pergunta formulada
por DALLARI (1978:84): desinteresse politico, a quem interessa? Em
primeiro lugar, é claro, interessa aos beneficidrios do sistema baseado na
desigualdade econdmica. Em segundo lugar, a despolitizagio também inte-
ressa a todos os grupos autoritdrios que ndo acreditam nos processos de-
mocréiticos,

Caso seja verdadeira a hipdtese de que a democracia participativa
exige essas duas mudangas na sociedade — mudanga de mentalidade do
homem e redugdo da desigualdade social — cairiamos naquilo que MAC-
PHERSON (1978:103) qualificou de “circulo vicioso”, Isso porque é pouco
provdvel que qualquer dos dois requisitos sejam satisfeitos sem uma parti-
cipagdo democrdtica muito maior do que o simulacro de participagdo que
vemos atualmente,

Entretanto, atingidos esses requisitos, ou seja, obtida a nova cons-
ciéncia popular e eliminada a desigualdade social, estariam dadas as con-
digbes para o funcionamento pleno da democracia participativa?

Poder-se-ia argumentar, num primeiro momento, que numa sociedade
de 200 ou 400 milhdes de habitantes, com o desenvolvimento da tecnologia,
os problemas priticos da participagao popular direta no processo decisério
seriam facilmente resolvidos. Bastaria a instalagio de um pequenc terminal
de computador na cabecaira da cama de cada cidaddo para que as consultas
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e as respostas fossem rapidamente equacionadas. Entretanto, cssa idéia, que
ndo deixa de ser fascinante, nio d4 a devida atengio a uma exigéneia
irrecusdvel de qualquer processo decisério: quem deve formular as ques-
tdes? Parece inevitdvel admitir que ¢ organismo governamental ou insti-
tuices representativas teriam que decidir sobre ! quais as questGes que
deveriam ser submetidas ao sufrdgio popular por via eletrdnica.

Por cutro lado, surgiriam, também, as respostas inconsistentes. Por
exemplo: as mesmas pessoas pediriam ao mesmo tempo uma redugio do
desemprego € uma redugdo da inflagdo; ou, ainda; um aumento dos servi-
¢os priblicos com uma redugio dos impostas.

Poderia se objetar que numa sociecdade igualitdria essas questdes de
distribuicio de custos ¢ vantagens ndo seriam relevantes na medida em
que a escassez material se¢ torna diminuta. Entretanto, surgiram outros
problemas, sendo relacionados com a distribuigio) ligados 4 prépria pro-
ducdo, estimulo ou ndio ao crescimento econdmico e demogrifico, fomento

ou nio de determinadas atividades culturais ou educacionais e assim por
diante.

Questées como essas — diferentemente de questdes do tipo ABORTO:
SIM OU NAO; DIVORCIO: SIM OU NAQ; ELEICOES DIRETAS: SIM
OU NAQ — néo se prestam facilmente a formulaggo por iniciativa popular.

Talvez 0 problema mais importante nao sejaio do funcionamento da
democracia participativa mas o de como chegar a ela.

H4, num primeiro momento, um circulo vidioso entre participagio,
igualdade e consciéncia do cidaddo. A participagdo pressupde igualdade ¢
uma consciéneia participativa (de consumidor para participante). Mas, por
sua vez, a igualdade e & mudanga de consciéncia pressupSem participagéo.
Como escapar disso?

N#o devemos esperar que a igualdade se atinja plenamente para que,
ai, passemos a falar em participagdo. Devemos, isto sim, procurar quais as
mudancas jd visiveis, seja ao nivel da participagdo ou ao nivel da igualdade
e mudanca de consciéncia.

Procuremos essas aberturas na situagdo memos favordvel, ou seja,
admitindo a hipdtese de que a grande maioria | das pessoas atue como
maximizadora de lucros e infinita consumidora. Aif, o circulo vicioso po-
deria fluir naturalmente: o desenvolvimento econdmico geraria apatia ou
apoio. Mas, mesmo nesse caso, hd brechas visiveis no sentido de se obter
um nivel maior de participagdo. Por exemplo: {a} 0 crescimento econémico
gera problemas sérios para a qualidade de vida; no que diz respeito a
poluigdo, is instalagdes nuclearcs ¢ ao esgotamento de recursos naturais.
Esses problemas despertam para a neccssidade de maior participagdo na
defesa de um determinado padrac de vida; (b) a apatia politica também
possibilita o crescimento do poder do capital sobre o trabalho, o que, como
contra-resposta, impde o surgimento de movimentos participatdrios; (¢) o
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capitalismo, na medida em que funciona como reprodutor de desigualdade
social, pode conduzir a um incremento de militdncia politica e de parti-
cipagio sindical.

Esse conjunto de pontos vulnerdveis abre boas perspectivas 3 parti-
cipagdo real. Mesmo que, num primeiro momento, ela seja apenas formal,
como ressalta DALLARI (1983 :94), “se nessa oportunidade houver um
trabalho eficiente de conscientizagdo e organizagio do povo, com explo-
ragio do povo, com exploragdo inteligente das fraquezas e das incompe-
téncias do grupo dominante, aquela abertura restrita poderd ser ampliada
€ 0 povo poderd conquistar a participacio real”.

IV — Representagdo e Participagio

Como a democracia representativa foi, até hoje, a férmula cldssica de
manutengdo das liberdades burguesas ¢ a expressdo tipica do Estado de
Direito liberal, no sdo poucos os que postulam sua radical superagio por
férmulas de democracia participativa. Cabe verificar duas coisas: de um
lado, se¢ a democracia representativa ¢, efetivamente, algo “em si” viciado
e quais as alternativas que se apresentam para sua superacio; de outro lado,
se democracia representativa e democracia participativa sdo, de fato, meca-
nismos excludentes ou, ao contrério, podem ser combinados e complementa-
dos reciprocamente.

Néo se v como, nas sociedades atuais, de grandes densidades popula-
cionais e extremamente diferenciadas em sua estrutura social, é possivel abrir
mao da democracia representativa. Sem instrumentos como o voto livre,
igual e decisdrio de todos para a escolha de legisladores ¢ governantes nio
hi democracia vidvel. A critica de esquerda A nogdo de Estado de Direito, se
bem que seja a tinica aceitdvel nos dias de hoje, incorre em simplificagdes
grosseiras que nfio véem esse tipo de coisas. No basta acusar a democracia
representativa e a idéja de Estado de Direito de insuficientes. Se a critica
procede no que diz respeito s dificuldades préticas de exercicio das garan-
tias democréticas em sociedades economicamente desiguats, ela € totalmente
improcedente quando identifica de maneira insepardvel a representago e o
Estado de Direito com a burguesia. H4 que se provar que as instituigdes
representativas sdo inconvenientes para uma sociedade igualitiria, e isso
ndo tem sido feito. Se foi vidvel para LENIN desfazer-se da democracia
representativa, ndo ¢ mais possivel, especialmente diante do que ocorreu
apds LENIN, abandoné-la,

Qual &, entdo, a alternativa para a democracia representativa? Esse &
o problema. N#o hé, como destacou BOBBIO (1979 :46), um modelo alter-
nativo, Talvez fascinados pela idéia do “fim do Estado”, os tericos marxis-
tas sempre estiveram muito mais preocupados com a critica ao Estado repre-
sentativo do que com a constru¢do de um novo modelo de Estado.

Muitas vezes tem sido colocada, como alternativa & democracia repre-
sentativa, a democracia participativa. Para a aferi¢io da veracidade da pola-
ridade representagio-participagfio € necessério, preliminarmente, um exame
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do que ¢ a participagdo. Participagdo niio pode ser entendida somente como
o ato de votar em eleigdes. O voto é, com efeito, uma das majores manifes-
tagdes de participagdo politica de massa, mas ndo ¢ a tinica. A participagao
pode ser individual ou coletiva e exercida dentro ou fora de organizagGes.
Pode ser eventual ou organizada. Pode ter por objeto a organizagio de enti-
dades, a conscientizagdo dos membros de uma coletividade ou a ago pro-
priamente dita, ou seja, a mobilizagio organizada das pessoas conscienti-
zadas. Exercer uma fungdio piblica, tomar parte de uma reunido, associar-se
a 1111ma entidade sindical ou comunitéria sdo outras formas de participagdo
politica.

Enfim, a vida social, dada a natureza conflituosa da convivéncia huma-
na, exige intimeras formas de atuagio do homem no sentido de diminuir e
conciliar as divergéncias sociais. Esses conflitos nos Jevam, como assinala
DALLARI (1983 :16), a “encontrar uma forma de organizagio social que
torne menos graves os conflitos e que solucione as divergéncias, de modo
que fique assegurado o respeito & individualidade de cada um”. Assim,
onde existe conflito existe mais de um caminho a ser escolhido. E para que
uma decisdo seja tomada é necesséria a existéncia de um sistema democré-
tico que permita a liberdade de manifestagio de todas as correntes em
conflito ¢ o respeito & vontade da maioria. Nesse contexto, a participagdo
passa a ser nio sé um direito fundamental mas também um dever do cida-
ddo. Nas palavras de DALLARI (1983 :38), “o direito e o dever de partici-
pagdo politica sdio duas faces da mesma realidade: a natureza associativa do
ser humano”. Isso porque a caracterizagdo da majoria pressupde uma iden-
tificaio inequivoca dos seus membros, o que sé pode ser feito através dos
canais normais de participagio.

Analisada nestes termos, a participagdo poderia ser incompativel e dis-
funcional para os interesses do capital, mas nunca incompativel com a demo-
cracia representativa. Adensar os canais de participagfio significa, ao mesmo
tempo, criar tmaiores vinculos entre representantes e representados, ou seja,
aperfeicoar os elos da representagio. A democracia representativa ndo pode
ser identificada, isso sim, seria inconcilidgvel com a democracia participa-
tiva, com o monopdlic da representagdo atribuido ao sistema partidério e
eleitoral. A complexidade do Estado intervencionista e planejador tornou
obsoleto esse¢ monopdlio. A diversificagdo da agdo politica, entretanto, ndo
implica na eliminagdo dos canais tradicionais de representag@io parlamentar
e de participaciio eleitoral. H4 que se desenvolver, paralelamente ao siste-
ma partidario-eleitoral, novas ¢ maiores formas de representagdo ¢ de parti-
cipagéo. Evidentemente que esse desenvolvimento, sendo trabalho inovador,
prospectivo e inédito, nio tem suas linhas mestras claramente definidas. O
mesmo ocorre com o modele da democracia participativa. Porém, o aden-
samento dos ¢los da representagfio podetia partir dos seguintes pontos: (a)
um revigoramento dos 6rgios partiddrios extraparlamentares e um aumento
no nimero de militantes partidarios; (b) uma profunda descentralizagéo do
Estado; (c) a abertura de canais de participagdo e controle do aparelho
estatal. Concluindo: participagfo e representagiio, longe de serem contradi-
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t6rias, fazem parte de um processo combinado de construgiio de uma ordem
social mais justa, democritica e igualitiria.

V — Partidos, Maiorias e Participagdo

O modelo de democracia representativa herdado do liberalismo, apesar
de ser extremamente formalista, vem merecendo cada vez mais a atengio
dos teéricos de esquerda. CERRONI (1979 :61) e SANTOS (1980 :247),
por exemplo, falam na “utilizagdo ndo burguesa da legalidade burguesa” e
no direito como “instrumento essencial de tutela do individuo perante o
Estado e seu aparato e, além do mais, um meio para assegurar que a parti-
cipagiio de todos na vida politica seja formalmente garantida™.

Inobstante a isso, existem aspectos da democracia representativa que,
pelas deficiéncias que apresentam nas sociedades complexas, merecem ser
criticados e avaliados. Mesmo porque esses aspectos negativos, quando agu-
¢ados, abrem espacos institucionais para novos mecanismos de superagio
de conflitos, especialmente aqueles que combinam representagio e partici-
pacdo. Entre esses aspectos negativos destacam-se dois: o sistema de demo-
cracia partiddria competitiva e os procedimentos decisdrios por regra de
maioria.

O sistema de democracia partiddria competitiva, numa sociedade de
massas, impde algumas caracteristicas organizacionais que pervertem e des-
paturam o partido politico como canal institucional apto a representar os
interesses da sociedade civil. Para que um partido politico participe com
possibilidades minimas de éxito no “mercado eleitoral”, sfio necessdtias
algumas condigBes que colaboram para essa perversdo institucional do
sistema partiddrio. Entre esses pré-requisitos destacam-se trés: desradicaliza-
¢io ideolégica do partido, organizagdo burocridtica ¢ dissolugdo do sentido
de identidade coletiva entre os militantes,

A primeira condigiio — desradicalizagéio ideolégica — estd vinculada
3 necessidade de o partido politico atender aos setores mais diferenciados
da sociedade. Isso forca uma certa homogeneizacio ideoldgica dos pro-
gramas partiddrios, capaz de evitar antagonismos que afastem qualquer
segmento do eleitorado da “clientela” do partido. Em outras palavras: o
discurso partidério é pasteurizado de forma a ser facilmente assimilado por
diferentes classes sociais.

A segunda exigéneia — organizagdo burocrdtica — prende-se s ca-
racteristicas numéricas -dos colégios eleitorais (entendidos, aqui, como os
conjunios de eleitores) e A extensdo territorial de atuacdo dos partidos na-
cionais. A organizacAo burocratizada da estrutura partidaria, estabelecida
em termos de hierarquia, racionalidade e impessoalidade da organizagio,
provoca uma desativagdo significativa das bases militantes.

O terceito requisito a ser preenchido por um partido politico decidido
a tomar parte do processo de competigdo pelo poder — dissolugdo do sen-
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tido de identidade coletiva — ¢ fruto da heterogeneidade estrutural ¢ cul-
tural dos filiados.

Esses trés fatores reforcam, de um lado, uma estrutura partiddria for-
temente autoritéria e deixam nitidos os limites ¢ a inutilidade de uma par-
ticipago politica que confere o monopdlic da representagdo ao sistema
partiddrio burocratizado e oligarquizado pela conhecida “lei de ferro” de
MICHELS. Mas, de outro lado, entreabrem a necessidade da participagao
popular por outras formas. Surgem, deste modo, uma infinidade de mo-
vimentos sociais dotados de autonomia em relagdo ao Estado, que com-
preendem, por exemplo, os movimentos ecolégicos, pelos direitos humanos,
pacifistas, étnicos e urbanos.

O outro aspecto negativo que se pode constatar na democracia repre-
sentativa, além das apontadas deficiéncias do sistema partidario, sdo os
procedimentos decisérios por regra de maiotia. E claro que em toda democra-
cia, como postulado de base, deve prevalecer a vontade da maioria, Porém,
as propaladas racionalidades formais que configuram os procedimentos de
deciso politica por maioria sdo esvaziadas e desacreditadas pela prépria
préixis politica do aparato estatal.

OFFE (1981:81) indica varias condigbes que limitam a validade da
regra de maioria. Sem se preocupar com o problema do ponto de vista da
teoria do Direito ou da Constituicdo, OFFE desenvolve sua andlise, a partir
de um prisma politico-social, para constatar fatores que negam autoridade
politica legitimante as maiorias eleitorais ¢ parlamentares. Entre esses fa-
tores destacam-se: (a) as decisGes de maioria valem para o dmbito publico
ou politico, nao interferindo no campo privado (ora, como fazer uma distin-
¢do nitida entre publico e privado num estado crescentemente interven-
cionista?); (b) a regra de maioria s6 pode ser utilizada no quadro das
instituigbes juridicamente definidas (op. cit., p. 84), mediadas por aparatos
partiddrios pouco abertos s novas correntes ideoldgicas (op. cit., p. 84);
(c) as regras de maioria devem ser aplicadas a questBes corrigiveis e re-
versiveis, futuramente, pelo menos em tese, pela minoria {contudo, ques-
t5es como as das usinas nucleares ou do ciclo de pluténio condicionam a
vida de futuras geragdes por milhares de anos (op. cit., p. 87), o que
torna discutivel o direito da maioria circunstancial); (d) a extensao geo-
gréfica e social de validade das decisGes majoritdrias também sdo proble-
méticas (na escolha do local para a construgdo de um aeroporto super-
sbnico quem deve votar: os moradores da regifio ou o conjunto de futuros
passageiros? Deve prevalecer o interesse local, nacional ou internacional ?};
e, por fim, OFFE (op. cit., p. 94) destaca que nas sociedades avangadas
nio sdo s6 as maioria que decidem. Algumas decisSes da maioria, para
serem implementadas, dependem da agdo de terceiros (proprietdrios do
capital, funciondrios da burocracia privada e estatal etc.) que nem sempre
estdo dispostos a cumpri-las. Nesses casos, como ressalta OFFE (op. cit.,
p. 94, o principio da maioria carece de forga obrigatdria, visto que € apli-
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cado de forma lacunosa, ou seja, “ndo se aplica a todos os objetos de decisdo
relacionados ao bem pidblico™.

Ora, todas essas pbjegdes de ordem sociolégica ao principio da maio-
ria impSem que sejam repensados os critérios juridicos que definem suas
regras. Como definir a maioria numa sociedade estimulada a ndo patticipar?
Ficam claros, aqui também, os pontos de convergéncia que devem ser esta-
belecidos entre os procedimentos decisdrios por regra de maioria e a criagio
de efetivos canais de participago no governo e na oposigdo.

VI — Conclusio

Tudo o que foi visto nos leva a uma conclusdo: a necessidade de
ampliagéio do direito de participagdo no governo ¢ na oposigdo. Ampliar
esse direito nao significa, por sua vez, contrapd-lo ao direito de represen-
tagdo. A participagdo deve ser encarada nSo como um substitutivo da
representa¢do, mas sim como um corretivo de um mecanismo de equacio-
namento de conflitos sociais ja inadaptado a&s exigéncias igualitdrias dos
amplos setores sociais que conquistaram cidadania politica no século XX.

Nesse contexto, também ficam nitidos os limites de uma abordagem
essencialmente normativista do direito de participagfio. Entretanto, é ne-
cessdrio frisar que, de um lado, € inafastdvel a necessidade de um minimo
de formalizagdo e positivacio do direito que garantam, ainda que apenas
ao nivel normativo, uma igualdade bdsica de participagio ¢, de outro, a
irredutibilidade do Direito a4 norma.

O direito de participagio estd inserido no conjunto de postulados juri-
dico-politicos capazes de institucionalizar um auténtico controle popular
do poder. Nas palavras de DALLARI (1983 :96): “o homem consciente
luta pela participagéo politica e trabalha para despertar novas consciéncias,
pois o aumento do ndmero de participantes serd a grande forca, capaz de
eliminar as injustigas e restaurar a dignidade humana. .. (0 que) apressard
a construgio de nova sociedade, na qual as decisdes politicas serdo de todos”.
Que assim sejal
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Direito e praxis social

Jost REmarpo pE lama Lorpes
Professor Assistente da Faculdade de
Diretto da USP

I. Os Termos

Préxis tornou-se um conceito chave para a compreensio do mundo.
E a categoria fundante de todo o conhecimento filoséfico das ciéncias hu-
manas. E & assim porque vivemos hoje sob o signo da historicidade. Temos
consciéncia da histéria na qual nos inserimos, apesar de todas as formas
de inconsciéncia sob as quais também vivemos. E préxis estd intimamente
ligada 3 idéia de histéria.

Para um exame um pouco mais acurado da préxis vamos nos socorrer
de alguns autores, sem retornar propriamente aos cldssicos da filosofia da
histdria. Refiro-me em primeiro Iugar & obra de ADOLFO SANCHEZ VAS-
QUEZ (}). Com ele, seguindo seu raciocinio, podemos esclarecer pontos
essenciais. No decorrer da exposi¢io serdo feitas referéncias a outros au-
tores.

Em primeiro lugar ele destaca a distingdo entre préxis e ag¢@o utilitdria
(que etimologicamente em grego era designada pelo verbo poiéio). A atitude
cotidiana natural v& a agdo humana sob a espécie da utilidade: o objeto tem
uma utilidade em si, desligada do seu processo de fabricagdo e do sujeito
que o produz. Atividades ou a¢des humanas fora deste circulo utilitirio sdo
incompreensiveis: assim a arte, a politica, a Iuta por justiga, a revolugdo. Os
resultados imediatos de tais acbes ndo s@o utilitdrios, ndo criam beneficios,
as vezes até criam direta e imediatamente males, prejuizos.

A par disso, no mundo ocidental, com alguma tradigdo escravista, exis-
te uma desqualificagio do trabalho de transformagio do mundo material.
Valoriza-se no helenismo a atitude e a atividade do homem livre, tedrica,
contemplativa e na modernidade ocorre o mesmo. Seria o caso de se pergun-
tar se a moral capitalista, conforme analisada por WEBER, (¥) ndo consti-
tui uma reviravolta. Talvez parcialmente; € preciso ver que a valorizagio
do trabalho nas sociedades capitalistas é sempre valorizago do trabalho
de organizag@o, isto &, o trabalho burgués. O trabalho do operdrio ¢ do
camponés sé pode ser valorizado se for idealizado, isto é, depurado dos seus
elementos concretos, que s&o a repetitividade, a exaustao etc.

Outra idéia fundamental para a filosofia da préxis é a de transforma-
¢do, Talvez ela seja propriamente o nicleo do conceito. A transformagiio
56 pode se colocar no fio da navalha entre as determinagBes exteriores, por

(1) ADOLFO SANCHEZ VASQUEZ, Filosofia de la Prazis. 12 ed. México: Gri-
Jalbo, 1967 (384 pp.}.

(2) Cf. MAX WEBER. A Etica Proteslante e o Espirito do Capitalismo. (Trad.
M, J. Szmrecsanyi e T. Szmrecsanyi), Brasilia/Sio Paulo: Ed. UnB/Ploneira, 1981.
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assim dizer, da agdo humana, e a subjetividade desta agdo. Neste ponto
é conveniente esclarecer que a descoberta desta subjetividade também se faz
com a modernidade de forma nova: a explosdo das técnicas novas a partir
do Renascimento vai impulsionando esta idéia fundamental de transforma-
¢a0 humana do mundo. Ela poderd cair justamente no idealismo, isto é&,
na subordinacio as idéias como o absoluto exterior ao homem, hipostasia-
das em algo que se impde também como determinismo ideal ¢ nfo mate-
rial. A préxis estd vinculada a esta linha diviséria muito sutil e escorregadia
entre materialismo mecanicista e determinismo idealista.

Levando a sério estas duas balizas, SANCHEZ VASQUEZ chega a
uma expressdio que vale a pena citar literalmente: “A atividade propria-
mente humana s6 ocorre quando os atos dirigidos a um objeto para trans-
formé-lo se iniciam com um resultado ideal, ou fim, ¢ terminam com um
resultado ou produto efetivos, reais. Neste caso, 0s atos nio apenas se acham
determinados causalmente por um estado anterior que efetivamente se deu
— determinacao do passado pelo presente -—, sendo por algo que néo tem
uma existéncia efetiva, ainda que, sem didvida, determina e regula os dife-
rentes atos antes de desembocar num resultado real; ou seja, a determina-
¢do ndo vem do passadc mas do futuro (3). Conclui ele que o resultado da

agdo humana existe duas vezes: como resultado ideal e como resultado e
produto real.

Estas consideragfes s@o importantissimas: na a¢fio humana o passado
pesa sobre a sua efetividade, mas também pesa o futuro. A imaginagdio, o
fim, o projeto, a fantasia, tudo isto expressa a consciéncia da agéo humana
como acho transformadora, Existe uma intencionalidade da agfo. Intencio-
nalidade condicionada, € certo, mas de certa forma aberta também. Ao lado
disso a agio humana, a préixis, & irrepetivel em si. Estd sempre referida &
sua experiéncia. Nestn tensdo entre passado e futuro estd o homem con-
creto, determinado a um tempo pelas suas condigGes materiais e histéricas
gerais, de classe, de individuo, as quais de algum modo ele conhece — o
que o faz homo sapiens —, mas também sujeito a uma tarefa que em parte
Ihe vem de sua insergio material na histéria ¢ em parte é construida e o
torna mais do que um sujeito cognoscente, contemplativo, um sujeito atuan-
te, um homo practicus.

Esta tarefa, este projeto que dd forma ao futuro constitui os fins dos ho-
mens. Nao & pensavel a histéria sem gue se pensem os fins da aglo humana,
Mas de onde vém estes fins? Na verdade cles procedem de uma conjugagio
da resisténcia exterior ao sujeito e da agfo do sujeito sobre tais resisténcias
exteriores. Eles ndo procedem apenas da imaginacgo, porque derivam do ima-
gindvel/pensdvel que leva em conta o existente. Neste sentido os fins sdo ao
mesmo tempo confirmagdo e negagéic da realidade presente. Nao ¢ atoa que
muitas vezes se fale em sonho, em ideais a atingir (os “Wunschbilder” sobre
os quais fongamente reflete ERNST BLOCH) e em utopias. H4 um perigo
no discurso do ideal e da utopia; pode levar & n3o consideragio da realidade

(3) SANCHEZ VASQUEZ. Op. cit,, p. 154.
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existente, & fuga, 2 alienagfio, ao voluntarismo, 3 crenga no poder mégico
das palavras, como se bastasse dizer um sonho para que ele se realizasse.
No entanto, a préxis, apesar de tais perigos, ndo € pensével e compreensivel
sem os fins. S6 que estes fins nfo sdo fantasias loucas: por serem fins da
agiio humana partem do real e do seu conhecimento (com todas as compli-
cagBes que se possa imaginar na teoria e na filosofia do conhecimento) do
presente, ao qual se opSem. De modo que os fins constituidores da agéo
humana pressupdem o conhecimento da realidade: em poucas palavras, a
idéia de sujeito atuante implica a de sujeito cognoscente, e vice-versa. Os
fins medeiam conhecimento e acfio: o real somente se desvenda para o su-
jeito cognoscente se este se aproxima dele com uma intengdo, um fim. De
outro modo, o sujeito ndo se interrogaria sobre as coisas, sua existéncia,
suas caracteristicas etc. Por outro lado, sem finalidades ndo seria preciso
agir, bastaria responder a reflexos autdnomos com relagio & consci€ncia.
Estariamos af sem o problema do sujeito atuante e diante do ser simples,
daguela natureza, ilustrada no belo verso de FERNANDO PESSOA, que
“ndo tem dentro, sendo ndo era a natureza™. Conhece-se para agir e porque
ja se agiu ¢ preciso conhecer outra vez.

Se os fins medeiam conhecimento e acio, os fins nfo sdo exteriores
aos homens. E sendo a a¢io dos homens uma agfio social, os fins também
o sdo. Todavia os fins ndo bastam. A agHo para ser efetiva tem que ser
exterior, nd0 se esgota na intencionalidade. Logo, sfo necessdrios os ins-
trumentos, os mejos da agio, meios e instrumentos de transformagfio, con-
duzindo ao resultado real e efetivo. Por aqui ji se vé como ndo existem
instrumentos desvinculados de fins, ou seja, como meios e fins estio em
relagdo de mdtua dependéncia, visto serem duas condigdes da agdo huma-
na. Os fins determinam a escolha dos instrumentos, mas a relativa imprevi-
sibilidade dos resultados coloca sempre em questio os meios empregados,
quanto & sua eficdcia, adequagfio ao fim proposto. Do mesmo modo o fim
¢ medido pelo seu resultado ¢ tem como medida outros fins que o superam,
até que se chegue a um fim fundante, o qual é, sem qualquer divida, a vida
material dos homens, pelo muito simples fato de que sem homens vivos nao
hé acgfio. O limite e o critério dltimo da acio humana €, pois, a vida, para
além da qual nada € factivel e nem pensével.

Tudo o que foi dito pode causar a errfnea impress@o de que a agéo
dos homens € a agio somada de individuos. Y4 ndo é possivel fazer tal afir-
magio hoje em dia. Depois do avango de uma teoria social, propriamente
teoria da agdo social, j4 se sabe que a aglio dos homens é acao-relagho. Nao
existem agbes puramente individuais. A lingua que falamos, os gestos que
fazemos, 0 gosto por isto ndo por aquilo ndo s@o frutos de caprichos indi-
viduais apenas, mas nos vém chegando desde incontdveis geragdes. MARX
mesmo j4 alertava nos seus escritos de juventude que o homem, no seu mo-
mento mais intimo — a relagéio entre o homem e mulher —, é um ser
social. A prépria individualidade, j4 se sabe hoje com o auxilio da psicolo-
gia, é constituida por uma rede de relagdes nas quais se insere cada ser hu-
mano, A préxis social ndo é, pois, soma de agBes individuais, mas ¢ ativida-
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de social de grupos buscando a transformagfio. O Estado, a burocracia,
as grandes unidades de produgdo empresarial sdo exemplos de enormes ins-
trumentos de agdo social. O capital mesmo ndo é uma coisa ou um conjunto
de capitalistas: & uma. l6gica da ag8o social e da produgfio material da vida.
E claro, quando falamos do capital, do Estado, das empresas e da burocra-
cia, destaca-se uma profunda divisdo de tarefas de tal forma que a prética
predominante pode ser apenas repetitiva: as grandes organizagies funcio-
nam na medida em que os operérios/funciondrios sejam o mais possivel
parecidos com méquinas, sejam um prolongaments delas. 14 néo séo os ins-
trumentos que prolongam as méaos dos homens, mas os homens passam &
ser prolongamentos das médquinas, A promessa do capitalismo de diminuir
a fadiga ¢ a alienagfo por meio do progresso tecnoldgico, cientifico etc. néo
foi cumprida para a imensa maioria dos homens. Eles foram reificados e o
mundo foi outra vez fetichizado (*). O Gnico trabalho criativo, gque implica
tomada de decis@o, portanto colocagio de fins e sua avaliagdo, estd cada
vez mais concentrado na burguesia gerencial. Para o resto da humanidade
ndo sobrou sendio a prética repetitiva. O mundo estd coisificado na forca
de trabalho como mercadoria: os homens se constituem pelo seu trabalho,
no pelo seu simples pensamento, como quer uma certa antropologia dualis-
ta e idealista. No trabalho estio implicados conhecimento, agdo, imagina-
¢do. O mundo & fetichizado porque aquilo que é produto da agio humana
na hist6ria aparece como se fosse algo dispondo de dindmica independente,
sobrenatural. Mas, enfim, dentro destas relagdes coisificadas e fetichizadas
pode-s¢ ainda perceber a ag#o social. Quando a agdo social nio é consciente
— quer do seu passado e das condigdes dadas de seu surgimento, quer do
seu futuro e dos fins aos quais se propde ou pode se propor —, ela ndo
existe como préxis propriamente, ela é quase que apenas reflexo, sujeigao,
repetigio.

Mais dois pontos & destacar a partir disso: a préxis nfio se confunde
com a reflexfio ou teoria da agéio humana e, no entanto, ela exige uma refle-
x30. A falta da reflexdo critica sobre o agir humano reforga uma reprodu-
¢d0 do real: é 0 erto da velha idéia de que a prética se basta a si mesma. Isto
é a opiniio do senso comum elevada 3 categoria de explicagéio dltima do
mundo. De outro lado, para que a agfio transformadora exista é necessdrio
ter clareza quanto a causalidade e a finalidade, clareza esta sumariada
por SANCHEZ VASQUEZ em quatro requisitos minimos: 1) conhecer o
objeto a transformar {que podemos chamar momenio tedrico-critico); 2)
conhecer os meios técnicos (momento tecnolégico); 3) conhecer a prética
j4 acumulada (momento da historicidade) e finalmente 4) antecipagio ideal
(momento utdpico/transcendente) (°).

Mesmo assim, respeitados estes passos constitutivos da unidade teoria/
praxis, os resultados sdo indeterminados. Diz-nos SANCHEZ VASQUEZ

(4) Cf. GEORG LUEKACS. “A Retificagio e a Consciéncia do Proletariado” in
Histéria e Consciéncic de Classe, (Trad. Telma Costa Porto): Publicagbes Escor-
piéo, 1974, pp. 113 e ss.

(6) SANCHEEZ VASQUEZ. Op. cit, p. 197. Em resumo, trata-se da questdo fina-
YUdade x causalidade.
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que muitas vezes isto s¢ deve & inadequagdo de meios e fins, 0 que se vai
superando na histdria até o ponto de se chegar & adequagdo Gtima, quase
que a um conhecimento absoluto. S6 que af estariamos diante da possibili-
dade de cair na reiteragfio pura e simples: é o caso da agfio politica trans-
formada em burocracia, € o trabalho repetitivo, é o academismo nas artes.
No fundo seria imaginar o nao-futuro, porque o saber acumulado ji nos
desvendou tudo o que houve e o que havera. Por causa deste limite ¢ inte-
ressante trazer aqui um outro ponto de vista: a indeterminagiio dos resul-
tados estd, é certo, ligada a um conhecimento insuficiente de certas condi-
¢Oes e causas, a uma certa inadequagfio dos meios etc., mas também estd
ligada & “lucidez relativa da préxis”, para usar a expressio de CORNE-
LITUS CASTORIADIS (%. Esta lucidez relativa impede a garantia do resul-
tado nio porque falte algo, ou porque se traie de um mal menor, porém
simplesmente porque se trata do novo, e nao da simples reprodugdo de algo
j4 conhecido ou previamente conhecivel. Esta afirmagio € muito importante,
para ndo cairmos no engano, a meu ver derivado de um certo positivismo
cientifico tornado ideclogia do progresso e da evolugdo, de acreditar na
“marcha inexoradvel da histéria” e das coisas em geral. Na feliz expressdo
de CASTORIADIS, se tudo que € novo e futuro for conhecivel, entdo ndo
haverd mais espago para o fazer (factivel), mas apenas para o dizer (7).
De modo que € preciso conhecer e controlar algumas condigSes — no caso
da ac3o politica condigbes estruturais da sociedade —, mas este conheci-
mento ndo garante o resultado.

Pot fim vale a pena lembrar outra afirmagdo de CASTORIADIS, )
muito pertinente, a meu ver, quando vamos abordar o direito e a praxis
politica. O projeto ou fim ideal capaz de moldar e orientar a préxis ndo se
demonstra como um teorema. Justamente porque ele n#io é inelutdvel, ou
seja, ele é apenas construivel. Nao se pode dizer que inevitavelmente se
caminha para este ou aquele projeto/resultado. Mesmo que se possa de-
monstrar um rumo, uma tendéncia dos acontecimentos e da histdria, ndo
existe a necessidade de se aderir pessoalmente a tal tendéncia ou a seu pos-
stvel resultado, ou ainda ao projeto que a orienta. CAMUS, alids, ja aler-
tava para isto, quando, de maneira um pouco chocante, dizia que o desejo
de permanecer vivo é mais fundamental do que a indagac@o sobre o nlmero
de categorias do espirito (°). Bem, esta dicotomia entre affectio e scientia
¢ um tema cléssico na filosofia ocidental e ndo h4 respostas definitivas, em-

(8) CORNELIIUS CASTORIADIS. A Instituicdo Imagindria de Sociedade. (Trad.
Guy Reynaud), 2¢ ed. Rio: Pag e Terrs, 1988, p. 97.

(7) Idem, op. eit., p. 99.

(8) Idem, op. cit,, p. 116. . .

(9) S6 ha um problema filoséfico verdadeiramente sério: é o sulcidio. Julgar se
a vide merece ou néo ser vivida é responder a uma questio fundamental da
filosofia, O resto, se o mundo tem trés dimensdes, se o espirito tem nove ou doze
categorias, vem depois. Sdo apenas Jogos; primeiro & preciso responder. (...}
Nuncs vl ninguém morrer pelo argumento ontolégico. GALILEU, que possuia uma
verdade clentifica importante, dela abjurou com a maior das facilidades deste
mundo, logo que tal verdade pds a sua vida em perigo. (ALBERT CAMUS. O
Mito de Sisifo. Lisboa: Ed. Livros do Brasil, sdp. p- 13.
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bora se possa dizer que existem respostas mais convincentes do que um
simples corte analitico entre querer e saber. Este nfio é 0 momento de apro-
fundar o tema: bastanos ter consciéncia de que os fins nfio se colocam
por mera demonstragfio. Se assim fosse, a aggo polfiica ndio seria neces-
séiria, bastaria o discurso ¢ teriamos o convencimento dos outros. Ora, exis-
tem muitas razoes, até de ordem individual inconsciente, impedindo a adesdio
a fins determinados, dai o problema fundamental de coordenar a agdo so-
cial livre e humanizadora. Pela via da coergdo ¢ da ameaga eu posso cop-
seguir agGes, mas ndo consigo cooperagao, adesdo etc. Isto numa sociedade
como a nossa, em que aparentemente cada individuo € livre; na verdade
sabemos de quantas limitagGes ¢ necessidades somos feitos. J4 nas socieda-
des em que o individuo ndo dispde da mesma autonomia, a adesdo aos
fins coletivos dése de outra forma. Isto também ¢ um tema central da
sociologia geral e da antropologia cultural, impossivel de ser analisado aqui.

Levd-lo em conta, porém, vai ser essencial para termos uma idéia menos
estreita da fungdo do direito,

Antes de abordar diretamente o fendmeno juridico setia importante
mencionar ainda duas idéias sugeridas por FRANZ HINKELAMMERT
(*°). Trata-se da diade possivelimpossivel. Ele nos alerta para o seguinte:
néo existe o impossivel sem o sujeito humano. As leis das ciéncias empi-
ricas, cuja caracteristica é descrever a realidade, 56 podem ser compreen-
didas como limites da agfio humana. Quando se diz: isto é impossivel,
ou néo acontece etc., 0 que se diz de fato € que o cientista, o pesquisador,
o técnico, ndo podem fazer outra coisa sendo. isto ou aquilo. E esta outra
coisa que se desejaria’ fazer, ou com a qual se compara o existente, 86
existe no sujeito da investigagio. Para um aprofundamento maior s6 mes-
mo fazendo uma leitura especial da obra citada. No campo do direito esta
sua colocacio tem uma importéncia extraordinéria: j4 se percebe que o
possivel e o impossivel sdo nitidamente limites dentro de determinadas
regras ou sistemas de tegras, cuja existéncia, por sua vez, tem a poseibili-
dade referida a histéria. A impossibilidade juridica estd ligada aos fins e
projetos colocados dentro da ordem juridica, da sua racionalidade, de seu
sentido. Além, é claro, ‘'de todas as circunstancias consideradas externas ao
sistema jurfdico visto como conjunto de normas ().

II. O Direito

Existe uma pergunta cldssica: o que ¢ o direito? Bem, a pergunts tem
a sua impostagdo essencialista, metafisica, ontoldgica. Interessam-nos as
espécies de respostas que jd lhe foram dadas. Elas podem ser dadas em
pelo menos trés niveis, ou pelo menos vém sendo dadas por ai. Em pri-
meiro lugar é dada ac nivel da teoria geral do direito. Neste nivel ela &

(10) FRANZ HINKELAMMERT. Critica ¢ Razio Utépice. Sho Paulo: Paulinas,
1985, esp. o capitulo 8.

(11) A formalizagio majls completa e a separagio mais nitida enire sistema
normativo e realidade ainda é a da Teorie Purg do Direifo, de HANS KELSEN.
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sempre normativista, ou seja, privilegia a norma como fendmeno jurfdice
caracteristico. A teoria geral do direito partindo dai nfio pode escapar de
formular uma dogmética geral, visto que ndo se dispde a avangar para
além das normas. No entanto, dentro da teoria geral, as abordagens podem
ser diversas: hd uma teoria geral pura, cujo autor paradigmidtico é KEL-
SEN, h4 uma teoria geral realista, cujos paradigmas podem ser ROSS ou
HOLMES, hi uma teoria geral analitica, cujo paradigma é HART, h4
também uma teoria geral pragmética, cujo paradigma entre nés é TERCIO
S. FERRAZ JR., h4 uma teoria geral critica ou da semiologia do poder
com WARAT etc. Cada uma destas teorias, € muitas outras, tem por tris
de si uma certa filosofia, seja ela uma antologia, uma ética, uma antro-
pologia, uma gnoseologia.

Ao lado da resposta normativista da teoria geral do direito encon-
tram-se respostas de cunho antropoldgico e sociolégico. Também aqui as
variantes sdo muitas, filiando-se a tradigbes j& cldssicas, como a de EHR-
LICH, DURKHEIM, WEBER, FRIEDMAN, RENNER. Conforme o caso
elas podem estar mais préximas ou mais distantes da teoria geral do di-
reito. Em geral os culturalistas estio mais préximos do normativismo ju-
ridico porque assumem uma série de construgdes da dogmatica como con-
ceitos heuristicos importantes para si. Um certo idealismo também apro-
xima normativistas e culturalistas. Os materialistas estio mais distantes,
na medida em que pde em questio a capacidade explicativa das cate-
gorias juridicas. O que as visDes sociolégicas tém em comum, apesar das
diferencas enormes entre as diversas abordagens, é a pretenséio de obser-
var as normas de fora, isto &, sem submeter-se a elas e as regras internas
da produgdio do discurso juridico para compreendé-las na sua génese € nos
seus efeitos. Pode pesar muito — e realmente pesa — a intuigdo funda-
mental de tomar direito como fato, na tradicio de DURKHEIM. Na
verdade, a tradigio weberiana tem se mostrado mais formidével e fecunda
ao introduzir a interagiio (agfio intencional relacional) como ponto de par-
tida. Esta abordagem ¢ de enorme riqueza para a sociologia do direito.
De qualquer maneira, a abordagem sociolégica do direito revela — em
qualquer uma de suas matrizes teSricas — coisas ocultas do ponto de
vista da dogmética (1).

Quando se ultrapassa a indagagfo dogmdtica por meio da sociologia,
j& se estd langando a ponte em direcdio a filosofia do direitc. A resposta
filos6fica 3 pergunta “o que é o direito?” pretende ser a majs abrangente
¢ a mais ampla. Vio colocar-se problemas cldssicos, como o da relagéo
entre direito e justica. Hoje, por vdrias razGes, a entrada na filosofia do
direito é particularmente facilitada pela sociologia juridica geral. Ndo se
trata aqui de nada parecido com a idéla de COMTE da sociologia como
ciéncia geral substituindo a filosofia. Trata-se de ver como as perguntas

(12) Para um suméarip da historia do periodo cléssico e herdico da sociologia
juridica of. CLAUDIO SOUTO. Introducdo ao Direito como Ciéncia Social. Bra-
silia/Rio: UnB/Tempo Bresilelro, 1971,
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¢ problemas da sociologia juridica nem sempre tém respostas dentro da
mesma sociologia. Alids isto ndo é s6 no direito que acontece. Um pouco
todas as ciéncias se wém questionadas a partir da sociologia do conheci-
mento, cuja contribui¢io maior fem sido provocar as criticas da episte-
mologia como um todo.

Existe outra questdo a esclarecer. Além de podermos abordar o di-
reito sob trés Angulos (dogmético, sociolégico/antropolégico e filoséfico),
podemos ainda distinguir vérios usos da expressdo direito: 1) como orde-
namento ou conjunto de normas; 2) como saber a respeito deste ordena-
mento (dogmdtico, filoséfico); 3) como fendmeno de organizagfio social.
Por ai jé se vé como a linguagem nos confunde, visto que estes trés usos
estio respectivamente ligados as trfs abordagens referidas acima. Ora,
se eu percebo o direito como conjunto de normas, ele ndo passard de pa-
lavras: poderei entdo submeté-lo a uma anpdlise 16gica ¢ a conexdo entre
direito e préxis serd vista como uma conexdo exterior. Se, ao contrério,
eu o percebo como forma de agio social, entdo a conexdo ficard evidente
e terd um cardter interno, constitutivo do direito. Na verdade o direito
é uma agdo social qualificada, porque incorpora o fato da resisténcia j4
na sua origem, resisténcia 3 agBo humana ndo da parte da natureza, dos
objetos, mas da parte dos pr6prios homens. Ele tem um caréter agonistico
ou de luta inerente. Bste cariter agonistico/lidico é destacado na “onto-
logia dialética do direito” aventada por ROBERTO LYRA FILHO nas
suas tltimas obras (**). Encarar o direito como luta permite abordar de
uma 56 vez vérios de seus aspectos normalmente analisados de forma se-
parada. 86 assim a dogmética juridica assume suas reais proporgSes den-
tro da especulagiio teérica, ocupando o lugar de uma técnica/arte instru-
mental, com certa ambigiiidade na sua relagio quer com os fins da agéo,
quer com o conhecimento de suas condigdes.

Pensar o direito sob o signo da préxis tornou-se possivel na medida
em que o positivismo juridico cumpriu a tarefa de dessacralizé-lo e de
reconhecer e reforcar a sua disponibilidade temporal histérica, além de
desmistificar de forma definitiva o jusnaturalismo tradicional, um pouco
ingénuo, um pouco racionalista ¢ um pouco fingido nos tltimos tempos.
A partir disto podemos pensar também que a préxis juridica desemboca
em duas vertentes: a modernizadora e a alternativa ou transformadora. A
primeira, livre da ética como limite exterior do direito, tem como carac-
teristica a busca da eficdcia do discurso normativo da autoridade, além
de reforcar — por seu cariter eminentemente técnico de adequagio meios/
fins —— a reprodugiio das condigBes existentes de ampliagiio do capital.
Uma préxis alternativa estd assentada na busca do novo, do diverso, e com
muitas ambigiiidades estd de alguma forma interessada no processo de
ascensdo das ‘““classes populares”, ou pelo menos naqueles setores sociais

(13) ROBERTO LYRA FILHO. O que ¢ Direito. 5. Paulo, Brasiliense: Desordem
e Processo Pésficio. Porto Alegre: Sérgio Antonlo Fabris, ed, 1986,
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excluidos dos beneficios materiais/sociais gerados pelo desenvolvimento
econdmico e pelo progresso. Esta pritica alternativa d4 um passo & frente
da dessacralizagio positivista, na medida em que nega uma certa forma
de direito.

Sendo préticas diversas, ensejam reflexdes tedricas diversas. A prética
modernizadora é no fundo sustentada por uma teoria ou talvez uma ideo-
logia tradicional. Ao continuar aplicando métodos tradicionais, jd estd
determinando previamente um resultado incapaz do novo. Talvez seja capaz
da “novidade”, conforme uma disting8o esbogada por BLOCH (**). O capi-
talismo vive da novidade, da obsolescéncia programada, mas ndo elabora
um novum ou ultimum no sentido da histéria e da agdo humana, ou seja,
ndo elabora um horizonte novo. Esta espécie de teoria modernizadora, que
poderia ser chamada mais apropriadamente tradicional-modernizada, tem
uma caracteristica primeira: estd apoiada em umas tantas categorias vistas
como antropolégicas mais do que histSricas. Algumas destas categorias sao:
lei, sancdo/repressdo, contrato, propriedade, pessoa, vontade, culpa etc.
Elas sdo tomadas do ponto de vista da sua abstragdo, da sua imutabilidade
e nio podem ser compreendidas plenamente, sendo que delas se faz um
uso reiterativo. Um grande esforgo precisa ser feito para mostrar a sua
historicidade, que ndo é a simples cronologia das idéias ou das formula-
¢oes verbais de tais idéias, como parece ter sido o ponto de partida de
KARL RENNER. () O trabalho ¢ de histéria mesmo, quase que de
arqueologia (sem querer citar indevidamente FOUCAULT).

Outra caracteristica desta teoria modernizadora do direito estd na
pressuposicdo do mercado como dado natural. O mercado €, sem divida,
real, mas ndo ¢ natural: é instituido e procede de relagSes comstruidas
(com ou sem consciéncia, ndo vem ao caso aqui) historicamente. Ao assu-
mir o mercado como realidade estrutural wltima, a racionalidade desta
modernizagéio ndo pode deixar de ser formal. O mercado aparece como uma
forca supra-humana e supra-histérica. Torna-se necessidade inelutével. Ora,
de fato hé leis da necessidade que brotam da instituicdo do mercado, mas
estatal como a conhecemos hoje — esté longe de ser uma natureza em si.

Finalmente esta prdtica e esta teoria modernizadoras ndo sdo capazes
de rearticular o papel de intelectuais e nao-intelectuais pelo simples fato
de que estd inserida no préprio cerne da administragdo da sociedade. Ao
proceder sobretudo analiticamente, elas ndo diio o passo seguinte do saber
e do agir, que é reorganizar a totalidade. Desta forma se vai perpetuando
a abstragdo do discurso dos juristas, assim como o seu isolamento social,
sua relagfio paternalista com os nfo-iniciados. Tratase da reprodugdo —

(14y ERNST BLOCH. Des Prinzip Hoffrung. Frankfurt: Suhrkamp Verlag, 1968,
p. 231

(15) KARL RENNER. The Institutions of Private Law gnd Thelr Social Function.
Londres: Routledge & Kegan Paul, 1949,
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dentro da profissdo juridica — da especializagiio imposta pelo desenvolvi-
mento do mercado.

Quando se estd diante de uma teoria do direito de cunho moderni-
zador, hé o risco de confundi-la com algo de inovador, capaz de iluminar
uma préxis verdadeiramente transformadora. Ndo € bem isso o que se vé
quando se leva em consideragio com mais vagar a sua caracterfstica mais
fundamental. E claro, a teoria tradicional, também na sua versio maquiada
de modernidade ou “pés-modernidade”, traz consigo alguma coisa que a
seu tempo ja foi verdadeira teoria e verdadeira préxis. Por exemplo, a
construgio do individuo e de seu valor e dignidade particulares, das for-
mas de neutralizar certos desvios no julgamento de conflitos interindivi-
duais, tudo isto que procede de um modo ou de outro do individualismo
burgués ¢ que ndo pode mais ser perdido. Além disso, a prépria teoria
tradicional, antes de se constituir numa dogmatica formal e vazia, desem-
penhou papel importante na constituicio da civilizagio burguesa. Hoje,
no entanto, esta fun¢io jd4 nfo pode ser cumprida por ela. Vale a pena
ver a respeito disso as consideractes de CLAUS OFFE sobre como a socio-
logia e a economia fazem hoje aquilo que a filosofia do direito fez nos
séculos XVII ¢ XVIII na Europa em termos de critica e desmascaramento
do antigo regime (%).

A prética alternativa e a reflexfio tedrica por ela ensejada sfio bastante
visiveis nos atuais conflitos juridico-politicos a afetar a América Latina.
Muitos tebricos do direito com formagfio filoséfica e multidisciplinar, por-
tanto um pouco ao lado da dogmética tradicional, comegam a dar-se o
trabalho de observar tel prixis. A primeira caracteristica a ser observada
¢ o “uso combativo” do Direito, o que eu chamaria de apropriagéo retd-
rica do Direito (normas e teorias). Esta “insurgéncia” estd associada a um
fato significativo nos anos 70/80: o fracasso das revolughes na América
Latina (1"). As suas revolugdes que vingaram ndo sfio exemplares, diz-se,
do restante da América. Cuba, pelo fato de seu pioneirismo, apresentou
circunstincias irrepetiveis ao nivel da conjuntura internacional. Ao lado
disso, compartilhava com a Nicardgua (talvez um pouco com o restante
da América Central) duas outras coisas: uma economia essencialmente
agréria ¢ uma posicdo geogrifica muito peculiar com relagdio acs Estados
Unidos da América. Toda a América do Sul e o prépric México estdo
fora de tais condi¢Ges. Além disso, hé diferengas culturais marcantes com
relagio aos paises de forte tradi¢do cultural indigena (Peru, México, Equa-
dor, Colémbia, Bolfvia, um pouco o Chile) ou de forte imigragio européia
(Argentina, Utuguai, um pouco o Chile e a Venezuela), s6 para ficar em
dois pdlos. Finalmente, a base econdmica dos outros paises latinc-ameri-

(18) CLAUS OFFE. Problemas Estruturgis do Estado Capitalista. (Trad. Barbara
Freitag) Rlo: Tempo Brasileiro, 1984, cf. esp. “Duas Légicas da Acgfio Coletiva”,
em colaboracfo com HELMUT WIESENTHAL, p. 56 ss.

(17) Cf. OSCAR CORREAS. “La Democracia y la Tarea de los Abogados en
América Latina” in Critica Juridica. Puebla, n? 1, anp I, 1984, pp. 51 a 57.
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canos é também diversa: relativa modernizagdo industrial em algums, eco-
nomia de mineracdo em outros eic.. .. De fato, as revolugGes néo vingaram,
e nada indica que vingardo brevemente. O conjunto da populagdo latino-
americania ndo acreditou na saida revoluciondria por vérias razdes que néo
cabe analisar profundamente aqui.

A alternativa foi resistir ao avango da exploragdo econdmica e do
autoritarismo por outros meios. Os Estados de Seguranga Nacional, ao con-
trério de seus préprios propdsitos, ajudaram a dar a resposta: foram vito-
riosos contra as insurgéncias armadas, mas valeram-se de uma retdrica insti-
tucional e até certo ponto do discurso juridico também (**). O caso mais
curioso é o do Peru: a revolugdo nacionalista de Velasco Alvarado se trans-
forma no Estado de Seguranga Nacional. Ao servir-se da burocracia e do
direito, os regimes empresariais militares latino-americanos acabaram por
dessacralizd-lo. Entéio a resisténcia popular também comegou a utilizd-lo. E
evidente que este uso juridico-politico da legalidade estatal como arma de
combate tem suas ambigiiidades e limites hoje cada vez mais claramente
vistos. Permite algumas conquistas, alguns beneficios, mas também permite
que o préprio Estadd e o capital se reorganizem e absorvam estes desafios.
Adaptando-se, o sistema social volta a parecer como forga histérica, supra-
humana, de modo que recentemente os movimentos sociais comecam a entrar
num refluxo ¢ podem até ser vencidos pelo cansago neste final de década.
Ni#o importa: aqui ressaltamos esta combatividade redescoberta, declarada.
Ela implica nova teoria, nova reflexdo, novas explicagSes e — por que ndo?
— novas justificativas.

Mais importante talvez seja outra caracteristica: as novas relagies entre
profissionais do direito/homens comuns, instituigGes juridicas/movimentos
organizados e acdo coletiva. Os sujeitos desta nova pratica tornam-se sujeitos
coletivos. A longa histéria da técnica jurfdico-processual de individualizar
os conflitos comega a ser questionada por movimentos reivindicando solu-
¢Bes coletivas. E claro que os movimentos tém petfis diferentes: podem ser
de reivindicagfio — o que é mais comum — ou de contestagio — mais raro.
Conforme o caso serdo mais flexiveis as acomodagdes e a cooptagao etc. No
entanto, demonstram esta idéia de ver o processo,como uma disputa entre
grupos, nio entre individuos apenas. Quanto aos profissionais, estes sdo
confrontados com duas novidades: a descoberta da fungfo politica do direi-
to — ou seja, da lei e da teoria juridica como instrumentos de agdo coletiva
— ¢ com a necessidade de submeter-se &s exigéncias desta ago. Nisto eles
sio transformados em agentes de um processo judicial do qual ndo podem
dispor livremente. A interagdo entre as partes propriamente ditas e os pro-
fissionais (advogados, promotores) sofre um processo de agéo/reflexdo de
cunho pedagégico para todos os envolvidos. Destrdi-se um pouco a crenca
no direito-mito, mas fica aberta a crenga no direito-agdo. Este desenvolvi-
mento — observével ao nivel das agdes judiciais — corresponde até certo

(18) Cf. JOSE EDUARDO FARIA. Retdrica Politica e Ideologia Democrética.
(Tese). Sio Paulo, 1982, esp. a Introducéo.
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ponto ao corpotrativismo novo de que falam tanto, seja ele em corporativis-
mo nascido de baixo, seja ele um corporativismo regulado. () O encontro
dos profissionais com os movimentos populares & também encontro de duas
racionalidades: uma analitica ¢ formal, outra material. Este encontro ndo
deixa de ter influéncia sobre a prixis jurfdica.

Niio ¢ 56 do avango do uso combativo do direito que se pode aprender
e fazer teoria. Também de seu refluxo. Este refluxo exige o exame, ou pelo
menos a mengdo, de cinco aspectos: a) mostra como a institucionalizagio
juridica dos conflitos tende a desarmé-los (banalizé-los, individualizé-los ou
exclui-los) conforme evidencia BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS (¥);
b) mostra como os controles difusos (culturais, convencionais, ideolégicos)
séo capazes de conservar a existéncia sob o signo da necessidade e do con-
formismo; ¢) mostra como os profissionais do direito sem formagdo multi-
disciplinar tendem a ser incapazes de formular ¢ explicitar a novidade e a
transformacdo da ordem juridica (0 que nos lembra justamente a histérica
instauragiio de uma legalidade revoluciondria soviética incapaz de admitir
uma teoria juridica nova como a de PASUKANIS); d) mostra como as clas-
ses populares sio sobretudo conservadoras, e que sem libertarse do peso
de certas necessidades materiais ndo h4 como desenvolver-se um imagindrio
social distinto; e} finalmente, o refluxo observével neste final de anos 80
deixa claro o abismo cultural aberto entre a sociedade cibernética e a socie-
dade rural tradicional que sobrevive nos homens latino-americanos ainda
quando habitam as cidades, saidos dos campos de onde vieram h4 uma gera-
¢éo apenas. Nos movimentos sociais estfo em confronto mais além de duas
classes quase que duas civilizagSes, uma que produz césio radioativo e o
despeja na rua, e outra que ndo sabe o que & radioatividade e o apanha nas
maos.

III. Concluindo

Um passeio pelo direito enquanto préxis descortinou-nos muitas coisas.
Resta ver quais as tarefas atribuiveis hoje aos profissionais do direito. Em
primeiro Jugar estd a de serem capazes de decifrar duas coisas: @) perceber
quem detém efetivo poder e como o exerce na sociedade; e b) serem capazes
de formular um projeto para a sociedade nova e ndo um simples sonho de
retorno ao passado. Em segundo lugar coloca-se o problema de como rearti-
cular seu papel de intelectuais do direito com os sujeitos da agio coletiva.
Este problema, cldssico na teoria dos partidos, coloca-se aqui pelo fato de
tais movimentos se constituirem, hoje, em instdncias de agfo polftica parale-
las &s institui¢Bes tradicionais.

(18) Cf. F. C. SCHMITTER, “Still the Century of Corporatism?” in The New
Corporatism. Notre Dame, 1974,

(20) BOAVENTURA DE BOUSA SANTOS. “O Estado, o Direito e a Questio
Urbana”, in J. FALCAO (org.) Conflito de Direito de Propriedade. Rio: Forense,
1984, pp. 1-17.
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Producao publicitaria
Protecao pelo direito de autor

ANTONIO CHAVES

SUMARIO

1. A mensagem publicitdriz crigtiva é amparada pelo
direito de autor. 2. Propaganda é arle, publicidade,
mera divulgacdo. 3. As agéncias de publicidade, Origem,
vida e pairdo. 4. Direito d tmagem e direilo & intimi-
dade. 5. Uniformes e eguipamentos esporiivos usados
para fins de propaganda. 6. Insercdes publicitdrias em

o dnm e mamulnanamntanin dAn

Jilmes de televisdo. 7. A preconizada regulameniagus G0
tempo de publicidade pela TV. 8. A insergdo publicild-
ria nos programas de televisdo por assingiura, 9. A
parédia na obra publiciidria,

1. A mensagem publicitdria criativa é amparada pelo direito de autor

Direito de autor € o conjunto de prerrogativas que a lei reconhece
a todo criador intelectual sobre suas produg@es literdrias, artisticas ou cien-
tificas de alguma originalidade; de ordem extrapecunidria, em principio,
sem limitagio de tempo; e de ordem patrimonial, ao autor, durante toda
a sua vida, com o acréscimo, para os sucessores indicados na lei, do prazo
por ela fixado.

E um dos rebentos mais novos e promissores da frondosa drvore da
ciéncia juridica. Se ampara todas as formas de genuina criatividade, como
poderia ficar alheio a essa antiga, mas modernissima, 4gil, imaginativa
expressdo que & a producdo publicitéria, talvez a mais “comunicativa™ de
todas, e tanto mais comunicativa quanto mais inspirada, informando, en-
cantando, comovendo, tocando, enfim, criangas, mogos e velhos, homens e
mulheres?

Versamos amplamente essa matéria no § 18 de nosso Direito de Autor.
Principios Fundamentais, Rio, Forense, 1987, pp. 371-394, em seus diferen-

Palestra proferida no din 24-8-1983, no 2¢ FILM & VIDEO — Semlnario de
Criacfio ¢ Produgio Publicitarias, em Sdo Paulo.
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tes aspectos: expressdes ou sinais de propaganda. Modalidades. Importén-
cia. Abrangéncia do amparo legal. Autoria da obra publicitdria. As Agéncias
de Propaganda. Seu Cddigo de Etica. Condi¢bes formais e materiais da
proteciio. Reutilizagfio. Jurisprudéncia. Cartunismo. Filme publicitério.
Marcas e sinais de propaganda. A matéria, de lege ferenda. Publicidade
musicada.

Voltamos ao tema em Cinema, TV, Publicidade Cinematogréfica,
S. Paulo, Editora Universitdria de Direito, 1987, pp. 235278, abordando
os assuntos: Publicidade cinematogréfica e televisiva. Requisitos. Impor-
tdncia. Natureza juridica do filme publicitdrio. O certificado de produto
brasileiro de filme publicitdrio. Interrupges publicitdrias em filmes de
televisio. Reprodugdo de filmes publicitdrios pelo sistema de videoteipes
ou videocassetes. Direitos autorais dos produtores cinematogrificos de
filmes publicititios. O ECAD na cobranga de direitos autorais relativos
aos jingles e modelo de contrato de autorizagfo.

Para néo ficar repetindo conceitos j4 expendidos, coordenamos alguns
elementos colhidos, para corresponder ao amdével convite que me formu-
laram os idealizadores deste opottuno semindrio. ARMANDO FERRENTI-
NI e PAULO SERGIQ CARNEIRO.

Antes de mais nada: por que deve ser criativo, por que deve ter
alguma originalidade a produgdo publicitdria, para ser protegida?

Porque nfo pode ser privilegiada a mera fungéio instrumental da venda
de um produto, sem que estejary caracterizados aqueles requisitos.

Foi o caso da pretensio de amparo como objeto de direito de autor
de uma transmisséo pela TV conduzida por um personagem do espeticulo
que, com a assisténcia do comerciante interessado, fazia publicidade de
determinados produtos convidando o piblico para gozar de um desconto
telefonando para a estagfio emissora.

Um Juiz de Roma, mediante decis@o de 18-2-1982, ndo reconheceu os
requisitos da obra intelectual desse programa, excluindo, pois, a protecdo.

A Corte de Apelagio de Mildao, em acérddo de 2-10-1983, publicado
na revista especializada Il Diritto d’Autore, 1983, p. 204, negou, todavia,
a idéia publicitéria, ainda que tenha carditer criativo — prote¢dio, atendo-se
rigidamente a enumeracio das obras protegidas, contida no art. 2.575 do
Cédigo Civil e no art. '1.° da Lei n.° 633, de 22-4-1941,

Critica-a PIERLUIGI LAX, Transmissioni pubblicitarie, opera dell’in-
gegno e diritti degli interpreti, “Temi Romana”, 1985, II, p. 203, fazendo
ver que um juizo relativo ao cardter artistico de uma transmisséo publici-
tiria somente pode surgir de uma avaliago fundamentada no critério da
prevaléncia, mediante um processo de isolamento de cada uma das partes
que compdem g prépria transmissdo (puramente propagandisticas, coreogréfi-
cas, musicais, draméticas etc.) para o fim de individualizar qual delas
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assuma nitido predominio, ao ponto de caracterizar o programa na sua
globalidade.

Menciona, a titulo de exemplos, @ modelo do jingle publicitirio e o do
programa “patrocinado”,

No primeiro caso, a propria exigiiidade da duragdo, ndo passando, em
geral, de cerca de 30 segundos, evidencia a proeminéncia do aspecto de
propaganda comercial, 0 que impede materialmente a manifestagio dos
dotes artisticos do autor ou do intérprete.

~ No segundo caso, ao invés, o componente publicitério apresenta-se,
com freqgiiéncia totalmente ocasional e acesséria, tratando-se de um normal
programa de televisio associado ao nome de um produto industrial ou a
uma marca de fébrica. Dai decorre que a eventual qualidade artistica da
transmissiio poderd manifestar-se livremente, com independéncia do assunto
propagandistico. Mesmo nas situagBes intermedidrias poder-se-4 levar em
conta o critério da supremacia como instrumento iddneo a identificar a
obra intelectual, estabelecendo a diferenga daquilo que ndo merece seme-
lhante definigéo.

Comentando esse artigo, a mesma revista, 1986, p. 122, traz i confron-
tagio ac6érddo da Corte de Cassagfo de 23-1-1969, que considerou que a
atividade publicitiria, quando expressa em formas que apresentam os requi-
sitos da originalidade e da criatividade, resulta merecedora de protegdo.

Nega PIERLUIGI LAX que a protegiio prevista nos arts, 80 e ss. da lei
italiana seja aplicdvel aos atores e executores de simples shorts publicitdrios,
mesmo no caso de notdrias personalidades do espetdculo ou de mundo tea-
tral. Os atores que neles comparecem niio podem portanto gozar dos “direi-
tos conexos” ao direito de autor, e, de forma particular, nfio podem preten-
der a interdicio da programagfio dos comunicados publicitdrios.

Mesmo no caso ¢m que caiba amparo legal a tais andncios, as presta-
¢Oes recitativas, seja porque realizadas exclusivamente com finalidade de
mera propaganda comercial, seja devido & exigiiidade da sua duragio, ndo
podem certamente ser definidas como “parte de notével importéincia artisti-
ca”, requisito essencial, nos termos do art. 82, n.° 1, da mesma lei, para que
subsista a qualificagio do artista ator ou intérprete e artista executante,

2. Propaganda é arte, publicidade, mera divulgacio

Situa JORGE MARANHAO o fenbmeno da propaganda, particular-
mente na sua modalidade da publicidade dita comercial, como fenémeno
tipico da cultura de massa, apenas reconhecido enquanto técnica e prética
pela critica da arte ou pela ensafstica moderna, tratado de maneira super-
ficial, quando nZo escamoteado — estudando, em tese defendida no dia
30-6-1988, perante o Instituto de Filosofia e Ciéncias Sociais da Universida-
de Federal do Rio de Janeiro, suas aproximagdes ¢ relagdes com outro objeto
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tipico da cultura de massa: o desenho industrial, j4 provido, no entanto, de
uma teoria e critica estéticas particulares.

Num resumo da mesma, A Arte da Propaganda como Critica ao
Kitsch, “O Estado de S. Paulo™, 26-7-1988, p. 46, encarece que & 830 1eCO-
nhecidamente férteis as articulagGes criticas entre as linguagens artisticas da
pintura e da fotografia, por exemplo, ou da Jiteratura & do cinema, enquanto
argumentos narrativos, sGo também férteis as articulagBes criticas entre &
publicidade e o desenho industrial.

Procurando resgatar a publicidade da propaganda enquanto arte e retd-
rica de venda a um s6 tempo, € como objeto estético autdnomo, determina
as respectivas terminologias, que, mesmo nos centros académicos, séo erro-
neamente sinonimizadas.

Entende, além das distingOes terminolégicas, que a publicidade ¢ arte,
e nic apenas técnicas artisticas recuperadas no seu oficio profissional, sobre-
tudo no momento da propaganda critica ¢ em crise de credibilidade e eficé-
cia retdrica.

“Uma coisa é a retérica de uma mercadoria, concebida en-
quanto design industrial na sociedade capitalista mercantil. Qutra
coisa é a retérica de sua publicidade enquanto objetos estéticos
autdnomos, mesmo que contiguos.”

Conclui reconhecendo o estatuto estético tanto do desenho industrial
contemporéneo, despojado de seus florilégios, como da publicidade comer-
cial, que, enquanto arte, reflete sobretudo a critica da propaganda retérica.
F justamente esta prética critica que confere aos objetos artfsticos da cultura
de massa o seu estatuto estético.

“Assim como a mercadoria é design quando disputa entre
outras as parcelas e a preferéncia do mercado consumidor, a pro-
paganda € arte, entre outras mensagens como até mesmo os tele-
jomais noticipsos, quando disputa parcelas da opinifo piblica re-
fletida na audiéncia da televisdo.”

3. As agéncias de publicidade. Origem, vida e paixio

O Boletim Informativo n.° 1, de setembro de 1986, da Associagiio Bra-
sileira das Empresas Ptodutoras de Pilmes ¢ Video Tapes Publicitfrios, que
jé reunia, nessa ocasido, 85 filiadas, lembra, & p. 12, que a forma moderna
de propaganda comercial proveio mais do trabaltho de marketing dos veiculos
de comunicaco (na época, a Imprensa) do que das necessidades conscientes
dos anunciantes. A précura de uma renda de publicidade paga, os jornais
criaram a figura do “agenciador de propaganda”, de que nasceu a “agéncia™.
Essa vinculagdo umbilical 3 midia deixou marcas profundas na filosofia e na
economia da Propaganda.

. §6 em recente época € que as melhores agéncias transformaram-se em
verdadeiras empresas de comunicacfio (nome que muitas preferem adotar),

206 R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 105 jon./mar. 1990



a servigo dos anunciantes. Mas do processo evolutivo ficaram algumas for-
mas arcaicas, especialmente no sistema de remuneragfo, que privilegia a
renda proveniente da veiculagdo (comissio de 20% por dentro, mais even-
tuais bonificagdes de volume), em relagdo a renda proveniente da produgao
(comisséio de 15% por fora, que corresponde a 13% por dentro). Cada
cruzado de verba do anunciante gasto em veiculac@o gera de 20 a 30 centa-
vos de renda para a agéncia, enquanto cada cruzado investido em produgdo
s6 gera 13 centavos.

Por mais altamente profissional que seja a empresa de comunicagdo,
esse fator econdmico ndo pode deixar de influenciar decisdes. Disto decorre
a énfase na midia, numa obsessio por um GRP ou CPM que geralmente
nio leva em conta um fato essencial, que € a atengiio do consumidor.

E neste contexto, comercialmente muito pouco favordvel & produgao,
que nasceram essas empresas.

A remuneragio, ou “taxa” bruta das produtoras, foi estabelecida, por
praxe, em 50% da estimativa do custo, o que corresponde a 33,3% do prego
cobrado da agéncia, representado o custo estimado de producdo 66,6% do
faturamento bruto.

Traga um quadro da distribui¢do da receita, no caso de anunciantes e
veiculos, aproveitando-se de publicagdes em balangos em jornais para uma
avaliagio destes percentuais, ndo conseguindo encontrar, em atividades
industriais, nenhuma relac@o para esta taxa ou lucro bruto que se aproxime
da dos custos de produgdo e a receita correspondente das agéncias de publi-
cidade: 31,35%: Pirelli, 41,79%; Souza Cruz, 56,19%, Nestlé, 37,95%,
Editora Abril, 52,36%, RTV Bandeirantes, 60,20%, todas no exercicio de
1985.

Aponta os fatores que agravam essa inferioridade: irregularidade na
demanda, com periodos de quase total ociosidade, conjugada com a impossi-
bilidade de produzir para estocagem, riscos inerentes ao fato de que cada
comercial é um protétipo para o qual tém que ser inventadas novas solugSes
de trucagem e efeitos, criados novos cendrios, testados novos intérpretes,
muitas vezes nao profissionais em fungio do tipo exigido, e alguns de rea-
¢Ges imprevisiveis, como criangas e animais. Tudo isso numa extrema depen-
déncia das condigdes metereolégicas ¢ da boa vontade de terceiros envolvi-
dos em cessdo de locais, empréstimos de objetos etc. Sem contar ainda
com os riscos préprios de um equipamento sofisticado e de uma numerosa
equipe, sujeitos ambos a acidentes pelas condigbes em que se realizam as
filmagens ou gravagdes.

“E, finalmente, é preciso levar em conta os riscos de apro-
vagdo. Os comerciais, sobre os quais s3c investidas grandes
verbas, sdo objetos de um crivo rigoroso da parte das agéncias e
anunciantes, Os critérios, por mais profissionais que sejam, no
podem deixar de ser muito subjetivos, porque envolvem concei-
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tos estéticos, fatores de simpatia ou antipatia por tipos e com-
portamentos humanos, que conferem aos julgamentos um cunho
mais emociohal do que racional. Os riscos de desaprovagdo sfo
muito altos, exatamente porque a participagdo das produtoras,
contrariamente a algumas opiniGes que pretendem negar os nos-
sos direitos autorais, ndo ¢ de simples reprodugéio mecénica, e
sim de uma criagdo de alta complexidade.

Numa média, os imprevistos decorrentes destes riscos repre-
sentam cerca de 10% do custo estimado, e absorvem assim mais
de 6% dos 33,3% brutos da taxa, da qual outros 3% (em Sao
Paulo) se debtinam a0 pagamento do ISS.

A experiéncia ensinou logo &s produtoras pioneiras que esta
taxa ndo permitia o minimo de rentabilidade necesséria para a
continuidade, ¢ menos ainda o progresso das empresas,

A solugho encontrada h4 25 anos, quando foi fundada a
Associagio das Produtoras, foi uma sobretaxa incidindo sobre
as cOpias. E fato amplamente conhecido das agéncias e anun-
ciantes que a base de rentabilidade efetiva das produtoras foi,
até cerca de, seis anos atrds, o fornecimento de cépias de uma
margem muito alta de renda. Esse faturamento em cOpias che-
gou a ser, em média, de 20% do total, e a sua alta rentabilidade

fazia com que, em muitos casos, fosse essa a tinica fonte real
de lucros,

A sobretaxa sobre as cépias cobria as despesas com a guar-
da das matrizes, mas era sobretudo uma forma de cobranga de
direitos de alguma forma relacionada & veiculagdo. Como as
cdpias sofrem um desgaste técnico, a sua renovagdo periédica
constituia uma fonte de renda proporcional ao tempo de vei-
culagao.

Vérios fatores vieram a modificar completamente essa situa-
¢do. Um deles é o aumento do custo industrial das cépias em
filmes, e o custo tecnicamente mais elevado das cépias de VT
fornecidas em carretéis individuais.

Qutro, foi a dréstica redugiio do nimero de cépias enco-
mendadas &s produtoras, a partir da intredugio da copiagem
em VT pelas emissoras, ou a veiculagéio em rede nacional via
ondas. As mudangas tecnoldgicas vieram modificar o modus
vivendi de nossas associadas, assim como as gravagbes magnéti-
cas piratas prejudicam a indiistria de discos ¢ de filmes, e o
xerox, a edicio de livros.

Hoje, o faturamento de cépias € muito pouco significativo.
Enguanto era fregiiente, na década passada, receber-se um pedi-
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do de 50 ou mais cépias de um mesmo comercial, hoje muito
raramente esse ndmero passa de oito. E a margem de rentabili-
dade bruta desceu de uma relagio, no caso de filmes, de 1 x 6
para 1 x 3, ¢ muito menos ainda para as cdpias em VT (carre-
téis), cujo preco de cusio ¢ muito préximo do prego de venda.

Pressionadas por essa queda na sua renda (que nfio signifi-
ca lucro), as produtoras passaram a reivindicar uma nova forma
de remuneragdo, ¢ apls anos de trabalhos em que se empenha-
ram as entidades representativas de anunciantes, agéncias e pro-
dutsoras, chegou-se finalmente & assinatura da convengio de
1985.

Como sabe qualquer empresirio, o aumento de rentabilidade
pode ser obtido através de dois caminhos: aumento dos pregos, ou
aumento da produtividade. O aumento da produtividade é fruto
da racionalizagio, da eliminag¢io dos desperdicios, mas estd fun-
damentalmente ligado ao crescimento da demanda, e 3 sua regu-
larizagio.”

Os resultados dos onze meses decorridos depois da conven¢do mostram
que este Gltimo caminho ¢ o certo. Houve reducdo de pregos, compensados
para as produtoras pelo aumento de comerciais produzidos. O preco pago
pelos anunciantes sofreu um acréscimo no tnico caso dos anunciantes que
optaram pela reveiculagéo, enfrentando os riscos de desperdicio inerentes
ao excesso de repeti¢io. Globalmente, essa cobranga de remuneragio por
veiculagio s6 onmerou em cerca de 0,64% as verbas dos anunciantes. Em
compensagdo, os clientes foram beneficiados pela queda do valor real das
cOpias e servigos constantes da lista, o congelamento dos pregos unitdrios
dos orcamentos, e, sobretudo, por uma maior competéneia na administra-
¢do da freqii€ncia eficaz, que estd ainda muito afastada do que os estudos
revelam como nivel adequado, mas melhorou durante o periodo.

“Se os beneficios da convengio para os anunciantes ndo
foram ainda maiores, € em grande parte porque deixaram, talvez
por desconhecimento, de usar o instrumental do “Pedido de orga-
mento-padrio” e do “Or¢amento-modelo”, integrados 3 conven-
¢io, que dio os meios de pdr fim a eventuais distorgdes de que
se fez alarde num recente debate promovido pela ABA no Rio de
Janeiro. Sem uma completa transpar@ncia e clareza na informacgo,
e o respeito dis regras contratuais, hd sempre um terreno prépicio
a toda sorte de desonestidade, que &, em 1ltima andlise, sobretudo
fruto da desinformag@io e incompeténcia. E fungdo precipua de
nossas entidades contribuir para a profissionalizagdo de nossos
filiados ¢ a moralizagio do meio publicitirio. A Convencdo foi,
para anunciantes, agéncias e produtoras um passo decisivo neste
caminho, que devemos segulr juntos, numa procura constante de
aperfeicoamento.”
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4. Direito & imagem e direito & intimidade

Sdo outros temas que ndo podem deixar de interessar pelos delicados
problemas que podem levantar, j4 tendo dado margem, mesmo entre nds,
a numerosas demandas, quando, sem a necesséria permissdo, sdo abordados
aspectos da vida {ntima de pessoas, conhecidas (ou ndo), ou, simplesmente,
reproduzida a sua imagem, Alcangam mesmo ¢ aproveitamento, tio freqiien-
te e tdo bem humorado, de sésias de personalidade, vivas ou mortas.

Envolvendo nféio s6 esse tema, como também o do reaproveitamento
de uma mensagem, foi o caso de WEELINGTON ALBERTO LANDER-
DAHL, que, contratado verbalmente pelas Produgles Cinematogrificas
Guafra Ltda. para apresentar comercial em favor da empresa Homeopatia
Waldemiro Pereira, a ser veiculado em Porto Alegre, viu ampliado unilate-
ralmente o prazo para a veiculagiio, de trés para dezesseis meses, estenden-
do-a para outras emissoras.

Alegando ter ficado sem trabalhar enquanto apresentado o comercial
na Rede Globo de Televis#io, eis que os anunciantes consideravam cansativa
a sua imagem como ator em mais de uma propaganda, sem que houvesse
pagamento pelo servigo prestado, propds agfio de cobranga de honordrios
contra aquela firma, visando obter indenizagio dos juros e corregao
monetéria.

Contestou Produgdes Cinematograficas Guaira Ltda: por nfio ter pra-
ticado qualquer ato de veiculagdo do comercial, ndo podia ter a obrigagiio
de suportar qualquer énus de honoririos devidos ao autor, sendo parte
ilegitima. Denunciou & lide a Equipe Propaganda.

Alegou a Homeopatia, por sua vez, ndo ter firmado com o autor
contrato algum de trabalho, nada estando a lhe dever; néio teria o autor
feito prova das demais iveiculages a que alude.

Também Equipe Propaganda requereu sua excluséo da relagfio juridica:
seria parte ilegitima, eis que ndo se enquadra no art. 70, III, do Cédigo de
Processo Civil.

O Juiz da 19.* Vara Civel de Curitiba julgou procedente a agio para
condenar os réus e excluiu da lide a denunciada Equipe Propaganda.

Apelaram: em parte, Producbes Cinematogréficas Guafra Ltda., plei-
teando o reconhecimento de sua ilegitimidade passiva; e a Homeopatia, adu-
zindo ndo ter sido estipulado em quais emissoras de TV e por que prazo
seria veiculado o videoteipe, bem como niio haveria prova de que o prazo
seria de trés meses, Nao aceita vir o autor querer cobrar depois por algo
que ndo fora combinado.

O Tribunal de Algada do Parand, Acdrdio n.® 27.643 — CIV, nido
conheceu dos apelos por auséncia de previséio do art. 108, II1, da Lei Com-
plementar n.° 15, de 14-3-1979, e remeteu os autos ac T] (Ac. n.° 1.724/87),
decidindo a 3.* Camara, por ac. un. de 1.°-3-1988, ainda ndo divulgado:

210 R. inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 105 jan./mar. 1990



“Acdo Ordindria de Cobranca. Ilegitimidade passiva. Nao
fixagdo das emissoras de TV que veiculariam o comercial e nem
do prazo de veiculagdo. Alegacio de cobranga indevida.

1. Ficou inequivocamente demonstrado que o apelado ven-
deu sua imagem 3 ProdugBes Cinematogréficas Guafra Ltda., que
produziu o comercial “Tome Forteviron”, ndo sendo a afirmagéo
do autor contestada, de que fora contratado pela referida firma.

Ao concordar a primeira apelante em regravar o comercial
com outro ator, restou evidenciada a existéncia de contrato verbal
do autor apelado pelo sécio da apelante. Assim ndio hd que se
falar em ilegitimidade passiva ad causam, sendo escorreita a
decisdo quando condenou a apelante ao pagamento dos honorérios
do autor pelo seu trabalho no comercial e apresentagio pelos trés
primeiros meses.

2. Também andou certa a sentenca ao decidir que a inde-
nizagio pela ampliacio da veiculagfo além do prazo avengado
deveria recair sobre a outra apelante, Homeopatia Waldemiro
Pereita, j4 que essa ampliagio foi feita unilateralmente sem
consentimento do autor apelado, tirando proveito econbémico da
utilizagio do comercial, com a imagem do ator, locupletando-se
indevidamente e por isso passivel de reparar o dano.

3. ApelagBes improvidas.”

Esclareceu o Relator, Des. ADOLPHO PEREIRA, as razbes por que
a insurgéncia recursal da Produges Cinematogrficas Guaira Ltda., quanto
A ilegitimidade ad causam, nioc merecia prosperar: ficara inequivocamente
demonstrado que o apelado vendera-lhe sua imagem, que produziu o co-
mercial “TOME FORTEVIRON”, nio sendo a afirmagao do autor con-
testada, de que fora por ela contratado.

“f evidente que a concordincia em regravar o comercial
com o outro ator por essa apelante estd a evidenciar que de fato
fora contratado verbalmente pelo sécio Mauro Krueger, como
afirma o apelado na inicial. E curial que o contrato de trabalho
seja feito entre o ator e a produtora do comercial, j4 que esse
é pago em seu todo pelo cliente que autoriza a produgdo. Assim
ndo ha que se falar em ilegitimidade passiva ad causam.”

Escorreita Ihe parece a decisdo quando aludiu & primeira suplicada
o encargo do pagamento dos honordrios do autor pelo seu trabalho no co-
mercial ¢ apresentagdo pelos trés primeiros meses.

“Certo também andou ao decidir que a indenizagdo pela
ampliagdo da veiculagio além do prazo avengado deveria recair
sobre a apelante Homeopatia Waldemiro Pereira — Laboratério
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Industrial Farmacéutico Ltda.. ja que essa ampliagdo foi feita
unilateralmente sem consentimento do autor apelado, tirando
proveito ecandmico da wutilizagdo do comercial, com a imagem
do ator, locupletando-se indevidamente ¢ por isso passivel de
reparar o dano.”

Devem pois os publicitdrios contornar cuidadosamente as pressdes
que alguns clientes possam exercer no sentido de um uso deturpado da
imagem ou das expressdes usadas por determinadas pessoas, principalmente
cientistas.

Tivemos ocasiio .de emanar parecer contrario 3 insercdo, numa bula
farmacéutica, de uma frase desfigurada de dois professores da Faculdade
Paulista de Medicina, retirada de um artigo divulgado numa revista especia-
lizada do Hospital das Clinicas.

Fato andlogo ocorreu em Mildo, perante cujo Tribunal o Instituto
Nacional para o Estudp e o Tratamento dos Tumores ¢ o Diretor do mesmo,
Prof. Umberto Veronesi, moveram agéo de indenizagdo contra a Austria
Tabakwerke, a Eurotab S.A. ¢ a Comet Pubblicity, por terem, em publi-
cidade dos cigarros “Milde Sorte”, afirmado que, de acordo com o mesmo
Diretor, eles “reduzem pela metade o risco do cincer”, prejudicando assim
a reputagdo e a imagein de uma entidade que objetivava ndo somente tratar
dos afetados por essa doencga, mas também desenvolver obra de prevengéo
contra a mesma.

A decisdo foi referendada pela Corte de Apelagio que considerou o
nome sinal de identificagdo da pessoa, constituindo o simbolo de sua inte-
gridade moral, intelectual e social, devendo considerar-se ilicito seu uso
cada vez que, independentemente mesmo de ofensa a honra e a reputaggo,
possa influir negativamente, inclusive nas pessoas juridicas.

Ocorrera, no caso, uma dissimulada distorgao da imagem do Prof.
Veronesi, relacionada & obra incansével por ele desenvolvida, generosa-
mente e sem qualquer compromisso, no plano légico e no cientifico, para
combater a terrivel doenga, bem como a do Instituto por ele dirigido.

A Corte Suprema de Cassagfio, Secdo I, em acérdao de 22-6-1985,
Il Diritto di Autore, 1986, p. 307, confirmou:

“Existe um direito & identidade pesscal como interesse juri-
dicamente protegido em néo ver desfigurado ou alterado o préprio
patriménio intelectual, politico, social, religioso, ideolégico, pro-
fissional; semelhante direito pode ser relacionado ao art. 2.° da
Constituigdo ¢ pode ser deduzido, por analogia, da regulamen-
tacdo relativa ao direito ao nome.”
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5. Uniformes e equipamentos esportivos usados para fins de propaganda

A camisa de um esportista pertence sem ddvida ao clube de que faz
parte, possivelmente a uma federagdo ou confederagéio.

Mas apenas materialmente, porque idealmente ela é muito mais do
torcedor, ou mesmo de qualquer espectador, ou, ainda, de qualquer membro
da populagdo, até mesmo estrangeiro: nfo € ela, inteira, que vibra nos
grandes pleitos internacionais, com os lances mais empolgantes, ndo ¢ ela
que amarga na derrota (sempre imerecida!)?

Podersio essas imagens, lancadas pela televisdo, mediante satélites, &
vista de centenas de milhdes de espectadores, serem “maculadas” com a
propaganda de produtos comerciais?

E os préprios jogadores ndo se sentirdo contrafeitos, constrangidos, ndo
contribuird esse estado psicol6gico para que sintam dificuldade em entro-
sar-se, tornando-se fécil presa de equipes adversérias, mesmo tecnicamente
inferiores?

Pensamentos dessa natureza devem ter levado trés advogados de Niterdi,
ao assistirem o jogo da equipe da selegfio brasileira de futebol, ostentando,
pela primeira vez, uma logomarca comercial, em contraste com a do Chile,
que exibia tio-somente as cores nacionais, no dia 9-12-87, em Uberlandia,
Minas Gerais, a adentrarem, dois dias depois, com acfio popular, em proces-

so que foi distribuido ao Juiz da 7.* Vara Federal da Secdo Judicidria do
Estado do Rio de Janeiro.

Noticiava O Globo, segio de esportes, de sua edigdo de 10-12-87, p. 35,
que, naquela data, o administrador da selegfio brasileira, Paulo Dutra, teve
que acordar cedo para arrumar, ainda pela manhi, todos os umiformes que
seriam usados A noite, no desempenho da importante missdo de levar as
camisas a uma costureira, para que ela pregasse o logotipo da Coca-Cola,
empresa que — fato inédito — passara a patrocinar a selegdo.

Pelo jogo e pelo seguinte, a Confederagio Brasileira de Futebol rece-
beria US$ 80.000, correspondentes, na ocasido, a Cz$ 6,4 milhSes, além
dos US$ 400.000 (32 milhGes de cruzados) pagos pela Rede Globo de
Televisio, com o que pretendia reduzir o seu déficit.

Anteriormente, num acordo com o Instituto Brasileiro do Café (IBQO),
somente um discreto raminho de café havia sido utilizado na camisa da
selecdio.

Nem foi essa a primeira tentativa da multinacional de investir no
futebol: lembram todos da anterior, frustrada, com a proibigio da Federa-
¢iio Internacional de Futebol Association, FIFA, de pintar o logotipo da
empresa no centro do campo.

Comprimindo sua indignag@o em oito bem langadas laudas, Alexandre
Duardo Scisinic, José Garcia Menezes Janior e Paulo Cesar de Almeida
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Sodré, depois da “estranheza inicial” a que se seguiu “a perplexidade na-
cional, ante o inusitado do que se via: a Selecdo Brasileira servindo de
veiculo de propaganda para empresa estrangeira, no caso a Coca-Cola”,
perplexidade que “efervesceu durante os 90 minutos de partida”, transfor-
mando-se, ao final, em indignacdo incontida, algo que mescla vergonha e
imensa sensagfio de impoténcia — moveram contra o ato da Confederagiio
Brasileira de Futebol; que autorizou a aludida propaganda agéo popular
para que ela seja proibida. ,

Fundamentaram-na no art. 153, § 31, da Constituigio Federal, que
legitima qualquer cidaddo, como parte, para propor agfio popular que vise
a anular atos lesivos ao patriménio de entidades pablicas, e no art. 1.° da
Lei n.° 4717, de 29-6-65, que regulamenta tal agdo.

E passam a explicar os motivos da revolta que levou torcedores a tele-
fonar aos érgios de comunicagdo para expressd-la, sobrepujandose até
mesmo 3 alegria da vitéria: é que o brasileiro, desiludido, amargurado,
sofrido, descrente de planos governamentais, passou a materializar nas cores
da sua selecéio de futebol aquele ideal que impulsiona um povo, que mantém
viva sua esperanga, que € um elo de aglutinagiio da vontade nacional.

“A camisa da ‘Seleio Canarinho’, ante tal realidade, ndo
poderia, como n#o pode, manchar-se de sangue, expondo-se um
ferimento desnecessdrio, praticado unicamente com animus lu-
crandi, que gtinge a prépria alma, a prépria consciéncia nacional,
porque daf advém o sentimento de brasilidade de forma téio inten-
sa como dos outros valores nacionais.”

Demonsiram que tal ato implica em ofensa ao patrimdnio material
porque os uniformes com a malfadada publicidade serdo repudiados em
todos os campos de futebol do mundo, ndo podendo ser usados em jogos
internacionais.

“Ao patrimbnio moral porque £ nitida a impressdo de que
a Coca-Cola representa a Nagio brasileira em virtude do grandioso
poder econdmico-financeiro de que estamos vendidos por prego
estipulado em délares americanos.”

Ao patrimbnio estético porque ndo s6 os brasileiros mas todos os
demais pafses que passaram a admirar o nosso futebol nunca imaginaram
que a tradicional camisa amarela pudesse um dia conter uma ridicula e
desentoante logomarca vermelha e branca.

E ao patrimOnio histérico porque nossa camisa amarela j4 foi abrithan-
tada pelos dribles, jogadas e defesas inesqueciveis dos craques que
enumeram. ‘

“E o futebol faz parte da cultura brasileira, enraizado na
alma do povo, enredo de sambas, motivo de cangdes, poemas,
filmes, livros, documentdrios etc. E arte.”
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Refutam, por antecipagdo, eventual argumentagio da CBF de que ela
tem poderes discriciondrios para escolher qualquer camisa para nossa Sele-
¢80, como um particular tem o livre arbitrio da escolha da sua camisa.

E admitem até mesmo que pode haver comportamento lesivo por parte
da CBF ao nosso patriménio, nfo simplesmente cultural, mas também
etno-sécic-econdmico, uma discriminacio racial, pois aos olhos do mundo
seremos, sempre, a representagio de uma espécie servil, submissa, igno-
rante ¢ vendida.

Em sua contestagio alegou a CBF, quanto ao mérito, que o ato que
lhe ¢ imputado tem fincas no art. 183 do Decreto n.® 80.228, de 25-8-77,
que, regulamentando a Lei n.° 6.251, de 8-10-75, permite, no art. 183, a
propaganda ¢ a publicidade nos equipamentos e uniformes dos atletas, na
forma a ser estabelecida pelo Conselho Nacional de Desportos, observadas
a legislagdo e as normas desportivas internacionais. Invoca também a Reso-
lugdo do CND n.° 6/87, que, dando nova redagfio ao art. 9.° da Delibera-
¢do NND n.° 5/82, publicada no DO de 1.°6-82, permite tal utilizagdo,

Por despacho de 11-12-87, o Juiz Federal da 7.* Vara do Rio de Ja-
neiro, HENRY BIANOR CHALU BARBOSA, reconheceu, diante do dis-
posto no § 1.° do art. 1.° da Lei n° 4.717, ndo haver divida de que a
camisa da Selecdo Brasileira de Futebol atende a pelo menos dois itens da
definicéio legal de patriménio piblico: O VALOR HISTORICO E O ESTE-
TICO: “o estético, porque, sendo o futebol espeticulo, tornou-se indisso-
cidvel de sua beleza o uniforme da Selegéio nos jogos internacionais. O histd-
rico, porque o referido esporte integra nossa cultura e, portanto, a memdria
da coletiva nacionalidade”,

6. [Insercdes publicitdrias em filmes de televisdo

Franco Zeffirelli moveu contra 0 Canal 5 italiano uma agdo de perdas
e danos pelas insergdes publicitdrias ocorridas na transmissio de seu filme
La bisbetica domata (A ranzinza domada) transmitido no dia 19-10-1983,
obtendo da I Segdo Civil do Tribunal de Roma, aos 20-2-1987, sentenga
reconhecendo terem ocorrido oito interrupgGes, cada uma delas de entre
dois a quatro minutos, num total de 26 minutos ¢ 61 slides, sobre as duas
horas de duracdo liquida do filme. Nem por isso reconheceu o direito do
diretor do filme.

A matéria foi objeto de amplos debates, do qual participaram pro-
dutores de filmes, organizadores, elementos da TV, magistrados, advogados,
gerentes de entidades arrecadadoras, jornalistas etc., sintetizados por VI-
NICTO MARINUCCI, em pégina inteira, sob o titulo em epigrafe de “Cine-
ma 4’Oggi”, de 9-7-1987, promovidos pelo “Instituto Giuridico dello Spetta-
colo & dell’Informazione” — IGSI.

Q Presidente do IGSI, Prof. AUGUSTO FRAGOLA, destacou, inicial-
mente, quatro elementos que se deduzem da decisao.
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De acordo com o primeiro, relativo ao mérito, a intercalaggo ndo impli-
cou numa quebra da continuidade narrativa, tendo sido feito “‘um uso sibio
€ uma dosagem equilibrada das inscri¢des publicitdrias, que ndo envolveram
nenhuma depreciagio estética do filme”.

A sentenga, comparando a difusdo pela televisio ¢ a obra cinemato-
grifica propriamente dita, admite uma “deteragdo” por parte daquela, oca-
sionado pela ambientagiio diferente, a diminuigio das figuras, uma pior
definigdo dos contornos, alteracao das cores etc.

Dai deduz a diminuigdo necessiria do apreco do autor.

Preconiza, finalmente, uma intervengdo legislativa para solugdo da
matéria,

Dos longos debates travados, parece-me meregam ser postos em realce
as Relagdes entre TV e publicidade,

Lembrou o Prof, GINO GALTIERI, da Sociedade Italiana de Autores
¢ Editores, SIAE, decisio do Tribunal de Roma de 30-5-1984, de acordo
com a qual

“A transmissdo por TV acompanhada por interrupedes publi-
citdrias, quando estabelegam condigSes desfavordveis i avaliagdo
da efetiva identidade da obra e, reflexamente, contribuam para
oferecer uma imagem alterada do valor e da personalidade do
autor, constituem lesdio do direito moral, nos termos do art. 20
da Lei n.° 633/1941.”

A posicio hodierna — assinala — afasta-se bastante da anterior e
levanta acentuada perplexidade. Por exemplo, quando afirma a liceidade
das missdes publicitdrias, desde que se faga “um uso sibio e uma dosagem
equilibrada, sem laceragGes da continuidade narrativa™, faz pressupor a
determinacdo de parmetros e de regulamentos hoje inexistentes, além do
fato que semelhante inscrigiio é sempre uma quebra do tecido narrativo de
obra, mais ou menos grave.

Outrossim, maior perturbacfo acarreta a interrupgdo do comentério
musical do filme, cuja ruptura é irremedidvel.

Contesta que a comunica¢io de um filme pela TV seja imprépria, em
contraste com a do cinema: é apenas diferente, mas igualmente adequada,
como outras facultadas pelas novas formas tecnolégicas. Ndo se pode falar,
com efeito, de uma “adaptagio televisual” do filme nem de uma sua “forma
deteriorada de comunicagdo”, mesmo com base na Convengdo de Berna e
dos desenvolvimentos tecnolégicos.

A interrupgdo ndo é uma modificacdo da obra, de que o autor tenha
conhecimento, mas ¢ uma pertfurbagio.

Nem se pode dizer esteja o espectador ciente de que a difusio pela
TV de um filme constitua sempre uma forma de difusdo “sucessiva e
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acrescida”: basta lembrar dos filmes para TV o dos destinados a0 mesmo
tempo a esse e ao circuito cinematografico.

Além do mais, o espectador pode pensar que as insercdes publicitirias
tenham sido admitidas pelo autor mediante compensagdo, mesmo aquelas

de mau gosto, dai decorrendo um juizo negativo no sentido de sua digni-
dade.

Foi lembrado na ocasifio terem sido justamente as excessivas interrup-
¢oes publicitdrias que provocaram revolta que levou & TV por cabo.

E verdade que também os jornais est3o submersos em publicidade, que
chega aos 60% das pdginas. Mas poder-se-ia a0 menos evitar que caia sobre
o espectador sem um aviso prévio.

Entende o vice-presidente do IGSI, Prof. Massimo Ferrara Santamaria,
nio se dever de modo algum atribuir ao autor do filme a insercao do jingle
publicitério, ndo podendo, por essa forma, causar-the prejuizo algum a sua
honra e reputagio. E uma interrupgéo do normal desenvolvimento narrativo
da obra cinematogréfica, mas néio se pode dizer que a modifique em si mes-
ma. O que pode ocorrer é que ela tenha sido inadequadamente apresentada
ao publico da TV, que, por outro lado, nio é aquele ao qual a obra havia
sido destinada.

Quem a vendeu & TV deve obter previamente o consentimento dos titu-
lares de direito. £ indispensével regular e limitar a publicidade inserida nos
filmes teletransmitidos, concentrando-a no inicio, na metade e no fim da
obra.

O advogado do Canal 5 italiano, VITTORIO DOTTI, entende que a
sentenga é digna da maior consideragdo como exemplo de modo de prestar
justica com base na pesquisa da mais correta interpretagdo dos fendmenos
sociais € na focalizagdo da relagfo entre a norma, o fato e as finalidades da
regulamentagdo normativa, num sentido sabiamente evolutivo. A sentenga
cuidou de verificar o fenémeno atual das TVs comerciais sob um ponto de
vista psicocultural, sancionando a diferenca entre a feitura ¢ a comunicagéo
da obra.

A inser¢io da publicidade em TV era um velho falso problema: a
obra deve permanecer integra somente no saldo de cinema. O autor pode
negat seu consentimento &s insergdes, mas, se ele ndo se ople, a aquiescén-
cia estd concedida, e a ele cabe até mesmo colaborar, indicando os pontos
mais aptos a tais intercalacGes.

A presenga da publicidade é, no seu entender, um mal necessdrio ndo
somente no interesse vital das TVs particulares, mas também da inddstria
cinematogréfica, a cujo sustento ela colabora de mancira relevante.

Como encaminhar uma solugéio para o problema?

Q Prof. AUGUSTQ FRAGOLA entende que pode encontrar-se numa
distincao entre direitos econfmicos e regras de correcdo da comunicagdo.
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Os primeiros devem ser harmonizados mediante negociagio individual
ou coletiva, as segundas devem ser conquistadas por meio de uma espécie
de “cddigo de comportamento” ou de auto-regulamentagfio.

Lembremos, a propésito, que entre nés estd em vigor, desde 1-1-1979,
o Cédigo Brasileiro de Auto-Regulamentagdo Publicitdria, aprovado no IIT
Congresso Brasileiro de Propaganda, realizado em abril de 1988, em S.
Paulo, com 72 artigos e 16 anexos, que contou com a adesdo inicial de 13
entidades de classe, 197 anunciantes, todas as agéncias filiadas 3 ABP —
Associagdo Brasileira de Agéncias de Propaganda, 1.200 emissores filiadas
4 ABERT — Associagdio Brasileira de Emissoras de R4dio e Televisdo, e
33 vefculos de comunicagdo, incluindo os grandes jornais do Pafs, a que
fizemos referéncia as pp. 379 a 381 de nosso j4 mencionado Direito de
Autor. Principios Fundamentais.

~ oy

o

E sem divida de interesse dos anunciantes e, pois, das agéncias de
publicidade, bem como do piiblico em geral, que a propaganda ndo aborre-
¢a os telespectadores. Nio ocorre isto, certamente, pela exceléncia dos pro-
dutos, em geral, que tém recebido reconhecimento e numerosos galarddes
internacionais. Mas pode verificar-se pela repeticdo excessiva, ou pela dema-
sia do tempo ocupado.

O Decreto n.® 50.450, de 12-4-1961, regulava a projeciio de peliculas
cinematograficas e a propaganda comercial através das emissoras de televi-
sdo, nao admitindo (art. 10) que, quando ao vivo, através de mensagens,
comunicagBes ou arranjos teatrais, excedesse de cinco minutos entre um e
outro programa.

Foi todavia revogado pelo Decreto n.° 544, de 31-1-1962, que instituiu
novas normas que passaram a regular a mesma matéria nos seguintes termos:

“Art, 10 — O tempo destinado & propaganda comercial entre
um € oufro programa n#o poderd exceder de 4 (quatro) minutos
de antincios sob as formas denominadas “Cts”, “slide” ou “jin-
gles” ¢ 4 (quatro) minutos sob a forma de propaganda comercial
“ao vivo” através de mensagens, comunicagles ou arranjos tea-
trais.”

Nio existe, pois, critério de proporcionalidade entre publicidade e pro-
gramagao,

Sentindo a necessidade de uma regulamentagio, os deputados norte-
americanos aprovaram, no dia 9-6-1988, segundo anunciava a imprensa do
dia seguinte, um projeto de lei que protege as criangas da “excessiva expo-
sigdo” a propaganda pela televisdo, limitando-a em 12 minutos por hora.
Calcula-se que os petizes americanos permanecem em média até seis horas
didrias diante de um aparelho de televisdo.
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Quando uma lei eliminou, em 1984, todas as restricSes impostas aos
comerciais nos hordrios infantis, muitas empresas do setor de brinquedos
passaram a fazer programas utilizando, num método qualificado de sublimi-
nar para forgar o consumo, como personagens seus préprios produtos.

8. A insergdo publicitdria nos programas de televisdo por assinatura

Estava prevista no projeto governamental que deu origem ao Regula-
mento do Servico Especial de Televisdo por Assinatura — TVA.

Art. 41 — As entidades exploradoras do TVA poderdo destinar, no
mdximo, cinco minutos, em cada hora, do tempo didrio de suas transmissdes
a inser¢Bes publicitérias.

Pardgrafo tinico — Qualquer forma de publicidade direta (“merchan-
dising™) serd computada no limite estabelecido.

Mas o Decreto n.° 95.744, de 23-2-1988, que o aprovou limita-se,
sumariamente, a aceitar a inser¢do publicitiria na programacfio do TVA.

Esclarecia a exposigiio de motivos ter-se admitido a inserg@o publicitdria
a um terco (5 minutos por hora) da TV convencional, com vistas a se obter
uma certa modicidade de preco de assinatura, a par de ndo se estabelecer
concorréncia prejudicial a televisio em circuito aberto, que néo conta com
receita proveniente de faturamento de assinaturas.

9. A parddia na obra publicitdria

Determinado quadro da “TV Pirata” satirizou comerciais de empresas
aéreas, o que as levou a requisitar a fita original do programa com o intuito
de promover uma eventual agdio indenizatéria.

O tema foi ventilado pelo Professor de Direito e Advogado Walter
Ceneviva (Lei Garante Direito @ Imagem Publicitdria, publicado na Folha de
S. Paulo), que distinguiu os dois ramos juridicos envolvidos: o direito
autoral e o do direito 3 imagem. O primeiro aspecto decorre da natureza
artistica do anfincio de publicidade. Este pode ser, apesar de seu fun-
damento comercial, uma criagio coletiva de arte, protegida como tal pela
lei. Essa conclusdo pode ser confirmada em estudo de ANTONIC CHAVES
sobre o assunto no lvro “Cinema, TV — Publicidade cinematografica”
(LEUD Editora, 328 péginas).

“QO anfincio para a televisiio € um produto intelectual, enquanto criagéo
exteriorizada sob forma de filme ou de videoteipe. Trata-se de uma obra
de arte aplicada e como tal assim considerada sempre que o valor artistico
possa ser dissociado do carfiter comercial de seu objeto. O autor do andincio
— a agéncia de publicidade ou terceiro contratado -— cede seus direitos
ao anunciante, para utilizagdo plena ou restrita.

Tanto ¢ autor do anfincio quanto os artistas (atores, compositores,
intérpretes) tém exclusivo direito de colher os beneficios da criagio ou de
permitir sev aproveitamento, por quem quer que seja.
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Quando a autorizagdo nao existe ou quando ¢ negada, o uso do andncio,
no todo ou em parte, é proibido. Se alguém o usar sem ser autorizado,
arrisca-se a sofrer duas conseqgiiéncias bisicas. A primeira € uma interpela-
¢do que proiba novas infragdes, mediante ordem expedida pelo juiz. A
segunda consiste na cobranga das perdas e danos provocados pelo ato ilicito
do mau uso, conforme vier a ser comprovado em juizo.

O direito veda o uso da imagem fisica ou moral de alguém sem seu
consentimento. A “imagem” da pessoa juridica é imaterial, mas também
encontra prote¢do no direito. Para fins publicitérios a imagem & exteriori-
zada por virios modos, nos quais a identificagio é imediata. Ninguém tem
divida de que as letras “TAP” na cauda de um avifio indicam a “Air Portu-

gal” (Transportes Aéreos Portugueses”). Talvez nem todos saibam o que
é a Viagdo Aérea Sfo Paulo Sociedade Andnima, mas serdo raros aqueles
que ignorem o que é a VASP,

Bia 1n acoirnda aeen wram nder nds  Anemsnnitoan a

Denc D
rIOSSRRUC NC assunis, POr sta voZ, ¢ aavogaads, COmposilor € CX-rit-

sidente do Conselho Nacional de Direito Autoral, JOSE CARLOS COSTA
NETTO, destacando ser a parédia permitida pelo art. 50 da Lei n.° 5.988/73,
art. 50:

“Sao livres as pardfrases e parddias que ndo forem verdadei-
ras reprodugBes da obra origindria, nem lhe implicarem em
descrédito.”

“No caso concreto, que ndo consiste (a exemplo, também, dos
demais quadros satiricos do programa) mera reproducéo (mesmo
que parcial) da obra origindria, ¢ necessério, apenas, que se
verifique se estaria acarretando, ou nfo, descrédito 4 obra ori-
gindria (o filme publicitirio em discuss@o).

Nao deixa de ser uma tarefa delicada tal verificagdo: a
simples forma “jocosa”, cOmica, até ridicula de utilizagdo (criati-
va) da obra intelectual (que pode ser uma musica, uma poesia, ou,
como é o caso, um jingle sincronizado em filme publicitdrio} é
prépria & conceituagio de “parddia”, que € a imitacdo burlesca

_(ridicularizante) da obra.”

Assim, o seu “descrédito” (terminologia legal}) nio pode se limitar
apenas a esse conteddo satirico. E necessfrio que o escérnio empregado
implique em verdadeira ‘““desonra”, em real “depreciagdo” da obra aprovei-
tada. A dificuldade, no seu entender, serd precisar com exatiddo essa ténue
linha que separa o “ridiculo” do “depreciativo™ e, a partir dai, reprimir —
ou néo — os autores da parédia e os co-responséveis pela ilicitude (no caso
a Rede Globo e demais envolvidos). Naturalmente, se fosse o caso de
“concorréncia desleal” (se a parédia fosse patrocinada, direta ou indireta-
mente, por alguém que tivesse interesse em prejudicar as atividades da con-
corrente), o tratamento do assunto deveria levar em conta esse fator, em
beneficio do prejudicado (aqui a mA-fé seria evidente e a penalizacdo do
infrator seria merecida).
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1. Direitos autorais nos coniratos de prestagdo de servigos: a reserva ao
autor dos direitos n@o previstos por expresso.

Estruturado para reger as relagbes juridicas decorrentes da criago
e da utilizagiio econdmica de obras intelectuais estéticas, das artes, da lite-
ratura e das ciéncias, o Direito de Autor reveste-se de sistematizagio pré-
pria, em fungdo da existéncia de vinculos pessoais e patrimoniais entre o
autor e a obra, edificada & luz de duas nogdes fundamentais: a da infangi-
bilidade do liame subjetivo ¢ a da exclusividade do titular para a utilizagdo
econdmica da obra,

Com efeito, nascidos com a criagio da obra e perenemente relacionados
com o seu autor, os direitos denominados “morais” sdo inatingiveis, es-
praiando-se pela vida toda do criador e, mesmo, apds a morte, na defesa dos
lagos pessoais que ligam o homem is emanagSes de cunho estético de seu
intelecto.

Por sua vez, os direitos “patrimoniais” — por meio dos quais se reali-
za a participagio do autor na utilizagio econdmica da obra — traduzem-se
por diferentes prerrogatives que, surgidas de fato com a comunicagio da
obra, ingressam na circulacio juridica, carreando, para o criador, os pro-
venios pecunidrios correspondentes a cada distinto processo, mas sempre
sob a égide do principio basilar que nela impera, a saber, o da autorizagéo
do autor para cada uso possivel,

Destinado a possibilitar ao criador o controle da utilizagéio de sua obra,
na preservaciio dos direitos mencionados, a inobservincia desse preceito,
a0 mesmo tempo em que rompe o elo entre o autor e sua criagdo, deixa de
infegrar a seu patrimdnio os resultados econdmicos correspondentes, carac-
terizando, pois, como ato ilicito, violag#io a direitos autorais, mesmo quando,
originariamente, vinculados por contrato o autor € o usudrio da obra.

Aplicével, alids, a situagGes outras nascidas de relagbes contratuais —
em que o ilicito pode existir, tanto no descumprimento, total ou parcial, do
avencado, como no abuso, ou na extrapolagio de seus termos — assume
especial gravidade no plano do Direito de Autor, ante aos delicados meca-
nismos de defesa da personalidade insitos nos direitos morais, como bem
anota HENRI DESBOIS:

“Sans doute, il a comme point d’application l'oeuvre, mais
en tant qu'elle porte 'empreinte de la sensibilité, de l'intelligence
de celui qui I'a congue et réalisée.

Par la mémé, les attributs du droit moral se situent parmi
les droits de la personnalité: ils ocupent la aphére de la personnali-
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té intellectuelle, en tant qu'elle s’extériorise en des oeuvtes mar-
quées de son sceau.” {Le Droit d’Auteur en France, 1966, p. 422).

Conseguintemente, pela imposiciio da reserva ao autor de todos os di-
reitos ndo expressamente compreendidos no 4mbito do ajuste — tanto os
de reprodugéo, como os de representagdio, eis que a obra se comunica com
ou sem fixagdo material —, a sistemética do Direito de Autor protege o
criador, mantendo em seu patrimdnio usos nfo autorizados; por isso é que,
em todas as convencdes sobre direitos autorais, depois de assinalar que:

“L'objet de l'autorisation accordé par l’auteur sur son oeuvre,
d’une manitre générale, I'objet du contrat, doit &tre rigouresement
préc' .!!

salienta ALAIN LE TARNEC:

“8’il ne I'est pas d’'une maniére suffisante, il appartient au judge
d'interpreter étroitement la conventién, le cas échéant”,
concluindo, ao depois, que:

“l’auteur conserve tous les droits autres que ceux dont il n’a pas
disposé en termes précis et non équivoques.” (“Manuel de la pro-
pieté littéraire et artistique,” 1966, p. 110).

Essa orientacdo, ali4s, coaduna-se com a prépria esséncia do Direito
de Autor, que, como direito especial, sujeito a principios e a regras préprias,
reclama interpretacio estrita dos negécios juridicos com os direitos patri-
moniais, face & sua ratio especial de proteco do homem enquanto criador
de obras intelectuais, como assentamos em nossos artigos ‘‘Interpretagio
no Direito em geral” (RT — 493/24) e “Interpretagfo no Direito de Autor”
(RF 266/67) (em nosso direito, Lei n.° 5.988/73, art. 3.9).

2. O uso nido autorizado como ato ilicito

Com isso, 0 uso nio autorizado da obra constitui ato ilicito, consis-
tente em violacio a direitos autorais, enquadrando-se, como tal, aquele
oriundo de agfio, ou de repetigSes de agles, ndo previstas no dmbito do
ajuste, seja ele de direito comum, seja especifico de direito autoral.

Com efeito, compativel a utilizag8o econémica de direitos com vérias
modalidades contratuais — que enumeramos e discutimos em nosso livro
Direito de Autor na Obra Feifa sob Encomenda (pp. 27 e ss.) —, em qual-
quer delas a extrapolago aos limites contratuais representa violagdo aos
direitos autorais, podendo atingir, a um sé tempo, componentes morais e
patrimoniais de sua estrutura e distintos entre si, face aos principios béasicos
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da individualizagido dos direitos em questao, de sua independéncia tedrica
e prética e da geragBo de direitos em cada processo de comunicagio da
obra, alids, sufragados, expressamente, em nossa legislagdo (Lei n.® 5.988
de 1973, arts. 25, 29, 30 e 35).

Seja na vinculagfio autdnoma de prestagiio de servicos, seja na relacédo
empregaticia, donde se originam diferentes tipos de obras sob encomenda
(livro cit., pp. 117 e ss), a verdade é que, & excecio da obra dirigida pelo
encomendante — a saber, aquela em que a sua participagio reduz a ativi-
dade do autor a puro trabalho mecéinico —, nenhum outro direito adquire
o encomendante senfig aqueles definidos no contrato ou referentes ao uso
da obra da finalidade ajustada.

3. A situagdo na obra de encomenda

Mais limitado, ainda, mostrase o espectro de direitos do encomen-
dante na contratagio autbnoma de servigos, em funcio da prépria fndole
da obra sob encomenda, eis que, ctiando livremente, como anotamos no
citado livro:

“0 autor goza da totalidade dos direitos que a lei lhe assegura”
(p. 124).

Daf, aos expressos termos do respectivo ajuste resume-se o elenco de
direitos que compGe a posigdo juridica das partes, observadas sempre as
premissas expostas, face & natureza mesma dos direitos autorais e 2 esséncia
da encomenda que constitui, como frisamos, mero titulo derivado de aquisi-

350 de direitos patrimoniais (p. 72), de sorte que o encomendante, na obra
¢ arte,

“nao adquire senfio a propriedade corporal do objeto em que se
insere a obra.”

Em nada altera, ademais, a situagao face a existéncia de vinculo labo-
ral, pois, mesmo nessa hipétese, ou seja, de autor assalariado, a remuneragio
restringe-se ao uso da obra na finalidade contratada, ndo podendo, pois,
extrapolar a empresa aos termos do ajuste, aplicandose o raciocinio com
precisdo & obra arquitetnica, de sorte que, sem autorizagio do autor do
projeto, néo pode a empresa construtora (ou outra) utilizd-lo em finalidades
distintas, ou reproduzi-lo em planos sucessivos (p. 150).

4. A posicio da obra arquitetbnica nesse contexto

A propésito, insere-se perfeitamente a esse sistema a obra arquitetd-
nica, desde que, como as demais criagGes protegidas pelo Direito de Autor,
se revista de originalidade.
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Com efeito, de ha muito goza a referida espécie de profegdo autoral e,
no Brasil, por expressa disposigdo da lei prépria, que contempla:

“os projetos, esbogos e obras plasticas concernentes a geografia,
topografia, engenharia, arquitetura, cenografia e ciéncia™ (art. 6.5,
inciso X).

Definindo a arquitetura, salienta ISIDRQ SATANOWSKY que:

“Es el arte de proyectar y construir edificios y sus interiores
por medio de planos y dibujos. Crea la decoracidn, en la que de-
sarrolla la vida humana,”

Nessa arte, os criadores tém, ao longo dos tempos, agido em fungdo
das idéias de comodidade ¢ do bom gosto, de sorte que, como acentua,

“De la combinacidén no sempre racional y equilibrada de estos
dos elementos y con la intervencién de factores concurrentes, han
surgido los estilos de la arquitectura y del mobiliario, caracteri-
zado por rasgos més o menos constantes y que responden a las
ideas generales vy las condiciones sociales y politicas de la época
en que nacen” (Derecho Intelectual, 1954, 1, pp. 223 e 224).

Denotando integragio, como em outras espécies de obras, de elementos
estéticos e utilifdrios, encontrou essa espécie certa discussio, quando de sua
inser¢do ao sistema autoral, exatamente quanto & definicdo de sua esséncia,
ou seja, na determinacéo da configuragio do tipo: se o projeto ou se a sua
materializagdo.

5. A obra arquiteténica como ideagio

Mostrando, a propodsito, a diferenca entre ideagio e reprodugdo e se-
parando esta da atuagio, explica CARLO CRISTOFARQ a protegio da
obra arquitetdnica como ideagdo no imbito do direito autoral, eliminando
certas arestas que a confusdo entre esses conceitos provocava, para assentar
que:

“Quel complesso di disegni o piani son per lui, graficamente
riprodotto, il suo edificio o il suo monumento. Piu si avicina alla
riproduzione tipica se egli, valendosi del tipo di riproduzioni plas-
tico, esegue un modelo; ma la riproduzione tipica rimarrd sempre
quella architettonica perch® in una architettura consiste la sua
ideazione e non in altro. La notazione grafica ¢ una riproduzione
abbreviata, una sorta di cifra. Egli vede per entro i brevi segni il
movimento delle masse, vi aggiunge i rapporti di colore che man-
cano, supplisce con l'immaginazione a quanto difetta nel disegno:
il contenuto dell’ideazione coincide soltanto con le dimensioni, le
proporzioni, i colori dell’edificio intero.” (Trattato del Diritio
d’Autore e d'inventore”, 1931, p. 183).
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Reafirma, na verdade, esse autor a posi¢do defendida por PIOLA
CASELLI — o mais importante tratadista da matéria e responsével pela
defesa e pela sagracio da unidade do Direito de Autor, na Convengdo de
Roma, de 1928 —, que, a respeito da situagio da obra arquitetdnica, havia
assentado que:

“L’opera architettonica, infatti, ha in sé tutti i requisiti di
un’operatutelabile, ed essa non existe realmente, come opera com-
piuta e perfetta, se non quale costruzione architettonica, i disegni
e modeli architettonici in piano o rilievo non essendo che abbozzi,
elementi o frammenti deil’opera stessa. La costruzione architetto-
nica ¢, veramente, il risultato di un’attivitd mentale creatice che
porta nil mondo esterno una rappresentazione artistica di un con-
tenuto di fatti o di idee, ¢ se, per le exigenze della costruzione e
il numero relativamente limitato di tipi di costruzione, possono
esse acarsi i casi di architetura originale, cid deve portare alla
consequenza, non ¢scludere la tutelabilith, ma di accordarle solo
quando tali casi si ritrovino, tenendo sempre presente il principio
che l'originalista dell’opera pud essere data dalla nuova harmo-
niariunione o combinazione d¢i elementi o stili noti e di dominio
pubblico. (Traftato del Diritto di Autore e del contratto di Edizio-
ne, 1927, pp. 190 e 191),

Inseriando-a como representagdo — dentro de sua concepgao do caré-
ter representativo da obra —, define, com precisdo, que da harmonia nova
de elementos conhecidos é que se deduz a originalidade na arquitetura, real-
cando, ainda, que:

“E non osta nemmeno alla tutelability la destinazione immobi-
liare dell opera, I'essere questa una parte di vie, piazze, prospetti
pubblici e I'impossibilitd di confiscare costruzioni chesiano con-
traffazione; perché tutto — c¢i6 — come altresi ’esercizio del
diritto di proprieta sull’opera costruita — portera soltanto a mo-
dificazioni od attenuazoni nell esercizio — delle facoltd contenute
nel diritto di autore, senza per6é paralizzare l'esercizio medesimo,
n¢ escludere pertdo l'interesse dell’architetto alla tutela dell’opera
architettonica” (p. 191).

Como se verifica, consistindo a criagdo na ideagao arquiteténica e ex-
pressando-se em um planc, a obra em questiio goza de plena protegio, na
medida em que represente, pela escolha, pela ordenacio e pela combinacio
de vdrios elementos, forma original, em estruturacdo harmdnica e indivi-
dualizada.
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6. Condicoes de protegiio em concreto

E que, a exemple das demais obras de cunho estético, o amparo legal
estende-sc & forma criada pelo autor, de cardter original, dotada de um mi-
nimo de originalidade que revele o esforgo criativo do autor,

Bem distingue esses fatores MARIO ARE, que, analisando o objeto
do Direito de Autor em todas as suas nuances, explica a criatividade como:

“il fatto che l'opera de 1l'ingegno costituisca un quid novi, un
prodotto dell’intelletto concretante apporto del singolo al preexis-
tente patrimonio intellettuale comune,”

Dai decorre a sua origanidade, que, objetivamente, constitui:

“l"attitudine che l'opera presenta, in misura corrispondente,
a distinguersi dalle altre produzioni, in conseguenza della creati-
vitd degli elementi da cui & composta.” (L'Oggetto del Diritto di
Autore, 1963, pp. 49 e 63).

Por isso é que, em outro livro, escrevemos que, por criatividade, se
deve entender:

“o algo novo, o produto intelectual inserido pelo autor no mundo
exterior ou a individualizagdo da representagio do pensamento.”

cnquanto que, por originafidade, cumpre considerar-se:

“os elementos distintos da obra, vale dizer, as caracteristicas intrin-
secas proprias que a distinguem de outras.”

Face a isso, deve a obra encerrar contribui¢io do autor em sua orga-
nizap(?o, esc_o!lfa e disposicdo das matérias, enfim, ter caracteres distintivos
proprios (Direito de Autor na Obra Publicitdria, 1981, pp. 42 e 43).

Nesse sentido, escreve ZARA ALGARDI, mostrando que, pelo crité-
rio comparativo, o confronto entre os elementos criativos do respectivo con-
texto podera individualizar a existéncia, ou nao, de identidade:

“La personalita creatice dell’autore si manifesta nella orga-
nizzazione e composizione originale degli elementi che concorrono
a formare l'opera e che costituiscono la “forma individuale di
espressione’; conseguentemente, mentre la utilizzazione di ele-
menti individuali dell’opera altrui & lecita, la usurpazione illecita
di tutti gli elementi fondamentali nei quali si concretizza la crea-
zione originale, costituisce un plagio. Per constatare se vi & con-
traffazione nella utilizzazione di elementi di un’opera preesistente,
occorre quindd esaminare se la forma di expressione dell’'una e
dell’outra opera & identica o sostancialmente la stessa o se le
due opere costituiscono due espressioni originali differenti.”
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A individualidade da criagdo resulta, pois, como

“frutto di una speciale elaborazione psichica, implicante un orga-
nico collegamento delle varie parti 0 unitd elementari di un’attivita
complessa dello spirito, che si presenti in una forma ben definita
e individuata.” (Il Plagio Letteraric e il Carattere Creativo dell’
Opera, 1966, pp. 377 ¢ 378).

7. Alcance do requisito da originalidade

Na explicagdo desses conceitos e com profundidade, esclarece MARIO
ARE que esse fator se revela, no contexto criativo existente, pelas diferengas
que a obra apresenta em relagdo ao acervo do momento, mostrando-se,
pois, distinta das demais:

“Perch¢ un’eniita possa divenire oggeito di rapporti giuridici
& necessario che sussistano i pressuposti essenziali della sua iden-
tificabilithd e determinabilita. A tal fine & necessario che l’entity
considerata abbia una ‘forma’ e cio& una sua costituzioni sostan-
ziale ed una sua delimitazione che permettano di isolarla, sia pure
idealmente, dalla reatta, circostante. N& il possedere una ‘forma’
& caratteristica exclusiva delle cose materiali, dato che enche il
frutto di sensiero acquista una sua individualitd oggettiva solo
in virth di caratteristiche organiche e della possibilita di indivi-
duazione nell’ambito della realtd intellettuale, distinguendosi cosi
dal pensiero degli altri soggetti e fissandosi nel divenire della
stessa vita spirituale del suo autore.” (Pp. 130 e 131.)

Isso se justifica exatamente porque, em toda criag@o intelectual existe
o inexordvel aproveitamento do acervo comum da humanidade, de que
mesmo inconscientemente, o autor se vale, em todo e qualquer género,
dai por que o conceito de originalidade se reveste de sentido relativo,
permitindo a trangiiila absorgdo, pelo Direito de Autor, de derivagbes de
textos primigenos (como, por exemplo, o resumo, a adaptagdo, o arranjo etc.)

Esse, alidas, é o ponto diferencial dos direitos autorais dos direitos
industriais, prevalecendo, nos ltimos, a novidade em sentido absoluto,
exatamente em fung¢fo de principios e de regras préprias do setor.

Por essa razio € que, resumindo o entendimento prevalecente, HENRI
DESBOIS salienta que:

“I1 suffit, pour qu’une ceuvre donne prise aux droits d’auteure
qu'elle soit originale, au sens subjectif du mot: point n’est
besoin qu’elle soit nouvelle, au sens objectif. (Ob. cit. p. 5.)
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Isso significa que prospera, na matéria, a nogio de que, para a pro-
tegdo pelo Direito de Autor, deve a obra primigena oferecer um minimo de
originalidade, sustentando, assim, NICOLA STOLFI que:

“E tutelata delle lege nel diritto di autore ogni opera litteraria,
scientifica o artistica, che presenti un minimo d’impronta dell’atti-
vitd personale dell’autore.” (fI Diritio di Autore, 1932, 1, p. 123.)

8. A plena protegibilidade da obra arquiteténica

A protegibilidade dessa criagdo, na lei, é plena, recebendo, a nivel
internacional, consagragfio trangiiila em todos os paises que tém editado
normas préprias para a regéncia dos direitos autorais.

Ja NICCLA STOLFI atestava esse fato, depois de discutir as peculiari-
dades desse tipo de obra, salientando que, como nas demais criagdes,

»

“Tl diritto di autore é sorto per incoraggiare l'iniziativa indivi-
dualé, in vista dei progressi che da questa sarebbero potuti derivare
alle arti e alla scienze.

L’utilith generale deve quindi cedere davanti ai diritti rico-
nisciuti all’artista. N& poi deve preocupare il fato, che & impossibile
la confisca dell’opera contraffatta, perche la stessa impossibilita
si avvera tal volta anche per la privative industriali. Inoltre si
possono ben domandare le altre consequenze derivanti dalla con-
traffazione, ad es. il sequestro ¢ la confisca dei piani, dei disegni
che sono stati necessari per scrizione sull’opera del nome dell’
architetto, ecc. In fine, T'uso inveterato di non sperimentare le
propie razioni non prova nulla, e, anzi, rende pili necessaria una
benefica reazione nella dotrina e nella giurisprudenza.” (Ob. cit.
p. 234.)

A insergdio no sistema significa, pois, a plena subsungfio aos principios
expostos, de sorte que, vedado a terceiros, fica qualquer uso nfo consentido
pelo autor.

Realcam PAQLO GRECQO e PAQOLO VERCELLLONE esse ponto,
explicando o alcance, pelo regime, tanto do projeto como da obra arquite-
tonica resultante:

“La legge prevede como oggetto della protezione alternati-
viamente le opere ed i disegni. Ovviamente cié non significa che
nel caso di opera architettonica realizzata concretamente vi sia
una doppia protezione: pill semplicemente la norma assicura pro-
tezione autonoma ai progetti ancora non realizzati o adirittura
destinati a priori a non esseri realizzati: protezione che significa
divieto per i terzi sia di riprodurre il progetto come tale, sia di
utilizzarlo per Ia realizzazione di una determinata opera architet-
tonica.” (I Diritti sulle opere dell’ingegno, 1974, p. 80.)
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9. Situagdo dos direitos de autor nessa obra: o obra de encomenda

Nessa obra, pois, como nas demais, ac autor é reservado o respectivo
uso, que pode autorizar a terceiros, se e quando lhe aprouver e nos exatos
termos dos negécios juridicos celebrados, observadas, ainda, as normas de
or(;%:ndpﬁblica existentes na lei para a defesa do criador, sob pena de
nulidade.

Como bem salienta ANDRE HUGUET:

“Toute régle contenue dans la loi du 11 mars 1957 (a lei
francesa de direito autoral, na qual se abeberou o nosso legislador)
“destinée a défendre les droits des auteurs est une régle d’ordre
public, 4 moins que le texte ne contienne des expressions analo-
gues 2 celles-ci: “sauf convention contraire” ou “a défaut de con-
vention contraire.”

Dai por que convengdes em contrdric sdo despidas de eficdcia, cir
cunscrevendo-se, aos| respectivos limites, os ajustes correspondentes, que se
interpretardo & luz do critério exposto, tornando, outrossim, ilicitos usos
néo correspondidos ou que extrapolem ao respectivo alcance.

Analisando obras de arquitetura feitas por encomenda, PAUL DA-
NIEL GERARD assinala que:

“Los arquitectos, a pesar del contrato de arrendamiento de
obra que les liga a sus clientes, conservan los derechos de autor
sobre sus planos”,

referindo-se a4 sentenga do Tribunal de Paris (28-4-1921), em que se deci-
diu que:

“el contrato por el cual el propietario de un terreno encomienda
a un arquitecto la construccién en el mismo de un edificio, cons-
tituye un arrendamiento de obra que excluye toda idea de cesi6n
o de venta por parte del arquitecto, el cual conserva la propiedade
de sus planos y tiene la facultad para perseguir por via judicial
la imitacién de su obra, sobre la cual puede alegar el derecho de
propiedad artistica. . .” (Los Derechos de Autor en la Obra Me-
matografica, trad., 1958, pp. 130 ¢ 131).

Por isso € que, no caso de cessdo expressa de direitos, conforme mani-
festago em virias decisbes, os autores

“conservan en todos los casos las prerrogativas de orden moral
sobre sus obras™ (p. 131).

10. Atos ilicitos em usos de obras intelectuais

Definindo em concreto os ilicitos na arquitetura, depois de demonstrar
a protegibilidade da correspondente criagdo, salienta EUGENE POUILLET,
em func@io do exposto, que:
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“Nul ne pourra s’emparer de son travail 4 son détriment, et,
par suite, il y aura contrefagon, non seulement a réproduire un
édifice qui serait la copie de 1'édifice objet du droit privatif, mais
encore & copier celui cipar le dessin out tout autre art semblable.”
(Traité Théorique et Pratique de la Propiété Littéraire et Arfisti-
que et du Droit de Répresentation, 1908, p. 125.)

Os limites da utilizagdo sdo descritos por STOLFI, a luz da circulagio
juridica da obra, fazendo a diferenciagdo entre a criagdo e o seu suporte
material, para demonstrar que o uso se circunscreve & finalidade prépria,
vedada a reproducdo, inclusive para o adquirente de exemplar da obra,
verbis:

“Per altro il diritto di riproduzione non pud andare oltre i
limiti, che lo stesso suo scopo gl'impone.

Infatti esso mira a riserbare all’autore la diffusione dell’ope-
rar; ma pud non essere vietato che l'acquirente di un ‘esem-
plare’ di essa ne ritragga tutte le altre utilitd di cui & capace.

Percid egli lo potrd alienare, donare o dare in comodato;
transcrivere i brani che gli piacciono dippit in appositi quader-
ni; farsene addirittura una copia autografa, se il cappriccio glielo
suggerisca, o se egli voglia meglio fissare mella mente il con-
tenuto dell’opera distruggerlo finanche, salvo che cid non leda
altro diritto dell’autore como se, per fargli ingiuria, alcuno gli
stracciasse in faccia il libro o pubblicamente lo bruciasse. Insom-
ma l'esemplare & un oggetto materiale capace di dominio, e su
di esso si possono esercitare tutti i diritti dominicali. Ma non
potrebbe I’acquirente dell’esemplare invadere la sfera giuridica
riserbata all’autore dell’opera; non potrebbe riprodurle in qua-
lunque maniera e con qualunque mezzo, poiché il diritto di ripro-
duzione spetta intero e indeminuto all’autore. Quindi, non solo
¢ vietata la riproduzione, per mezzo della stampa, della litogra-
fia, dell'incisione, e simili, ma anche quella autografa, giacché
non & il ‘mezzo’, ma lo ‘scopo’ che si vuole interdire” lo cit.).

No mesmo sentido, analisando a situagdo, no ambito dos contratos
para exploragio de obra, escreve PONTES DE MIRANDA:

“Se o titular do direito autoral de personalidade, que é
titular do direito de propriedade da coisa de que se tirou a espé-
cie nova e na qual, portanto, o bem intelectual se inseriu, aliena
a propriedade dela, nem por isso aliena o direito autoral de
exploragiio, que ¢ direito de propriedade intelectual. O que ad-
quiriu a tela ou a escultura nio adquiriu o direito autoral de
exploracio em multiplicagdo de exemplares, ou em radiocomu-
nicacio. O museu, que adquire a tela, precisa adquirir o direito
de reproduzir (direito autoral de exploracéo) para poder orga-
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nizar o catdlogo com reprodugdes. O dono de telas, somente por
adquirir, nSio adquire o direito de fazer catilogos com reprodu-
¢o. O dono da obra tem o dever e a obrigagio de atender ao
exercicio do direito autoral de reprodugiio por parte do titular,
podendo por aquele ser exigida seguranga de restitui¢do.” (Tratado
de Direito Privado, v. XV1, pp. 65 ¢ 66.)

Explicando o alcance das violagdes, acentua TULLIO ASCARELLI:

“Esta individualidad, en la obra del ingenio, existe incluso
frente a la forma que hemos llamado interna {0 frente a lo que
Kohler Ilamaba la concepcién fantdstica de la obra) cuya repro-
duccién, aunque no se trate de una imitacién servil, serd sufi-
ciente para determinar la imitacién aunque no comprenda tam-
bién (como ocurre, precisamente, cuando la violacién del derecho
de autor se verifique mediante elaboraciones creadoras de la obra,
violando por tanto la exclusiva del autor de la obra originaria en
lo relativo a sus reelaboraciones) la forma externa solamente se
refiera a partes o elementos de todos modos, caracteristicos. Exis-
tird imitacién cuando la obra presente sustanciales semejanas con
otra preexistente en sus elementos esenciales, del mismo modo
que puede existir cuando esta semejanza se refiera a una parte
de la obra, mientras que no existird imitacién cuando las seme-
janzas no conciernan a la individualidad de la obra, como ocor-
re cuando se¢ refieran a elementos carentes de novedad u origi-
nalidad o a ideas de dominio comtn. Podrid por tanto existir
imitacién y plegio incluso entre obras de distinto género (obras
cinematogréfices y literarias) ya que la diversidad del género no
impide la existencia de una ilicita utilizacién de la obra ajena
en su individualidad.” (Teoria de la Concurrencia y de los Bienes
Inmateriales, trad, 1970, p. 649.)

Resumindo, LUIGI DI FRANCO salienta, em termos gerais, depois

de examinar o respectivo alcance, que:

“per contraffazione in senso lato pud intendersi qualsiasi
abusiva invasione delle riserve giuridiche garentie della legge
all’autore sulla sua opera dell’ingegno”.

Com isso, em senso estrito, escreve o citado autor que:

“Questa conclusione permette di identificare agevolmente
anche la contraffazione in senso stretto, intesa cioé nei limiti
deill’abusiva riproduzione, rappresentazione, esecuzione o diffu-
sione dell’opera dell’ingegno, allorché a tali mezzi di utilizzazione
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si ricorra illecitamente in modo setvil, cio? seguendo in ogni
dettaglio, anche nella forma estoriere, ’opera dell’ingegno cosi
com'¢ stata estrinsecata dall’autore,” (Propieta Industriale, Lette-
raria ed Artistica, 1936, p. 752.)

11.  Os ilicitos praticados contra obras arquitetdnicas

A ilicifude, no caso de obra arquitetbnica contratada, reside, dentre
outras situagdes, na repeticdo em outros planos (hipdtese mais comum), sem
a necessdria consulta ao autor, que the retira, de inicio, a possibilidade de
exercer seus direitos morais sobre a obra, fiscalizando a sua execugdo € o
seu uso ¢ cuidando da preservagio de seus caracteres bésicos, e, de outro,
subtrai o ingresso em seu patrimdnio de verbas que, da autorizagdo e de
outros usos compativeis, poderiam advir-The.

Na repeticdo sucessiva de projeto-matriz encomendado para um edifi-
cio ficam, pois, duplamente atingidos os direitos autorais, prejudicando-se,
sensivelmente, o criador, pois se inibe o respectivo potencial econdmico,
tolhendo-lhe usos outros possiveis e, com isso, locupletando-se indevida-
menie 0 outro contratante, com a economia pecuniaria decorrente da ausén-
cia de participa¢do do criador.

E essa utilizagdo indevida pode perpetrar-se, a par de outras situagbes,
sob forma de reprodugio pura e simples do projeto-matriz — que caracte-
riza a contrafacdio — ou de aproveitamento substancial de seu teor —, que
configura o pldgio —, ambos violagdes de direitos autorais, que doutrina e
jurisprudéncia tém verberado, impondo a reparagio dos danos, tanto morais,
como patrimoniais, sofridos pelo titular.

12.  Sancdes a esses ilicitos: a reparacde dos danos

Surge entdo a necessidade de reparacdo, que se pode estender por cam-
pos diferentes do Direito a luz da tutela propria dos direitos intelectuais,
realizando-se, no campo civil, os seus mais importantes efeitos, exatamente
os de recompor no patriménio do autor as perdas sofridas com a violago,
em que se computam os danos emergentes e os lucros cessantes.

E ZARA ALGARDI quem descreve o alcance du reparacio — que
deve compreender todos os danos morais e patrimoniais sofridos pelo
autor —, verbis:

La valutazione del danno deve adunque avvenire sul pregiu-
dizio subito dall’autore: il critetio risponde a quello che & il cri-
terio generalmente ammesso dalla dottrina e dalla giurisprudenza
in materia di risarcimento del danno. Tale valutazione dovra tener
conto di tutti gli utili economici che sono steti sottratti all’autore
con la diffusione dell’opera plagiaria, dovra esser tenuta presente
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I'entita di tale diffusione, cosi come la possibilita de diffusione
che aveva l'opera originaria e l'entitd della sua menomazione, con
riguardo non solo alla situazione presente, ma a quella che in
futuro potrd determinarsi, col permanere nel nesso di cavsalith
tra il fatto illicito e tale situazione, che risultard alterata di fronte
a quella che sarebbe determinata se tale fatto non fosse interven-
nuto.”

Quanto a extensdio do dano moral, escreve que:

“Per quanto riguarda il danno morale, la somma del risarci-
mento non potrd ripagare il dolore e il diminuito godimento del
diritto, ma potrd perd compensare il danno divenendo fonte di
nuove soddisfazioni morali.” (Il plagio Letterario e il Caracttere
creativo dell’Opera, 1956, pp. 735/6.)

A indenizagdo deve ser paga sempre que atingidos os direitos bdsicos
do arquiteto ¢, mesmo & luz do direito de reptidio — peculiaridade da obra
arquitetdnica, que a lei contempla, no caso de modificagio da obra durante
a construgdo —, sempre é necessdria a prévia consulta ao autor, exatamen-
tc para possibilitar-lhe o efetivo exercicio desse direito.

13. A posicdo da matéria na jurisprudéncia: o cardter protetivo ao criador

A textura exposta — quanto ao sistema de direito autoral, como ao da
obra arquitetdnica — encontra plena concretizagdo na jurisprudéncia, onde
o espirito protetor ao criador se revela nitido e cristalino, ao longo dos anos.

As decisbes mais antigas a respeito encontram-se na jurisprudéncia
francesa — onde, alids, se assentou o aspecto moral desses direitos, daf
passando para as convencgdes e as leis internas dos pafses —, analisada, com
profundidade, por STIG STROMHOLM, que acentua o cardter protetivo
do autor, em todas as decisdes, ¢ a luz dos principios expostos, nos sistemas
estudados, a saber: francés alemio e escandinavo (Le Droit Moral de
I"Auteur en Droit Allemand, Francgais et Scandinave, 1966).

Entre nés, desde antes da lei especial, esse cardter protetivo ao autor
e 0 alcance limitado dos contratos por ele celebrados encontram respaldo
na jurisprudéncia, que sempre repeliu, a par de outros, usos excedentes aos
termos do contrato (n#o autorizados, pois, pelo titular) e com respeito a
tipos varios de obras, como assinalamos em nosso artigo “Interpretagdo no
Direito de Autor”, em que analisamos vérias decisdes, referindo-nos ora as
seguintes:

a) vedagao da reproducfio da obra sem autorizacio (RT 243/399, em
que se assentou que o prejuizo estd insito no ato ilicito);

b) edicdo de obra acima do ndmero contratado (constituindo contra-
facdo o excesso; RT 219/578, obra literaria; e RT 304/181, obra musical);
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¢) reproducdo fraudulenta de obra de pintura deixada para venda
(RT 307/311);

d) reprodugdo de obra literdria em jornais diferentes de mesma em-
presa (RT 222/296);

e) reproducdo de obra de pintura em estampas menores (RT 225/303);

f) reprodugdo, em resumo, de pega para a qual a cessiondria tinha
direito de adaptagdo para cinematografica (RT 210/104);

2) impressdo de livio com violagdo a direito de autor (RT 495/189).

Mais recentemente ¢ ainda consoante a mesma linha, foi condenada
a reproducio de obras em outros meios (RT 505/215; 508/259; 564/71;
571/97), tendo o Supremo Tribunal confirmado, em precioso julgado, a
ressarcibilidade do dano moral, “independentemente da prova tépica de

..... Fim L e L L

haver sofrido prejuizo econdmico™ (RJTJTESP 94/386).

14. A jurisprudéncia nacional quanto a obras arquitetbnicas

Especificamente sobre obra arquiteténica, também prospera na nossa
jurisprudéncia a mesma diretriz, condenando-se usos que ou extravasem aos
limites do respectivo negécio juridico, ou aproveitem a obra, com a intro-
ducio de modificacbes nio consentidas.

No caso padrdo de nossos Tribunais, narrado em RT 433, pp. 21 ¢ 22,
a repeti¢io do projeto contratado em prédios posteriores, sem autorizagio
do criador, foi considerada violagdo de direitos autorais, tendo a empresa
sido condenada a reparar o dano, pois fornecera os dados bésicos & agente.

Considerou-se, na hipétese, que as coincidéncias apuradas giravam em
torno de “implantagio dos blocos no terreno™, no “equilibrio das massas™
e nas ‘‘perspectivas”, resultando dai “o mesmo partido”, isto €, “a disposi-
¢io final das massas, observando-se as disposicdes dos cheios ¢ dos vazios,
das superficies iluminadas e das sombras,” conforme a nomenclatura pré-

pria do setor.

15. Andlise dos cases mals recentes

Em decisbes mais recenfes, 0s nossos Tribunais tém verberado os usos
indevidos de cobras alheias, inclusive no 4mbito da arquitetura, onde ji
se encontram alguns casos especificos de repeticdo indevida de projeto con-
tratado e de alteracbes ndo autorizadas em projetos realizados.

Assim, em caso que se ajusta perfeitamente is nogbes expostas, a juris-
prudéncia considerou contrafacio civil a repeticdo sucessiva de projeto-ma-
triz, com a utilizacdo do mesmo “partido basico” (motivagao central da

obra).
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Cuidava-se de situagio de uso indevido, consistente em aproveitamen-
fo de “solucbes do projeto-matriz”, com a seguinte ementa:

“Violagio . — Contrafagio civil — Construgdo — Projeto-
matriz utilizadé indevidamente — Ato ilicito — Indenizagiio de-
vida” (RT 570/72).

Frente & caracterizagio do ilicito, o Tribunal imp6s ao agente o paga-
mento de corregdo monetaria, dentro da tese da divida de valor.

Em outra decisdo, impds também condenagdc ao agente, por perdas e
danos, a respeito de projeto arquitetonico elaborado mediante contrato de
trabalho e indevidamente aproveitado “sem imisséo tdcita ou expressa” do
autor (RT 588/241).

Em outro case, em que alteragdes foram introduzidas em projeto arqui-
tetdnico, mediante a substituigdo de certos elementos, tendo o aproveita-
mento ocasionado sua desfiguracio, também foi responsabilizade o usuario
por danos e perdas (Apel. Civ. 69317-1, 2.* Cim. Civ. T] ESP, decisdo de
27-5-86).

Verifica-se, pois, que trangiiila é a posigdo dos Tribunais a respeito da
matéria, na defesa dos direitos dos autores, obrigando os violadores a repa-
rar, moral e patrimonialmente, os prejuizos causados.

16. Conclusoes

Na defesa de interesses do criador de obras intelectuais estéticas, estru-
turou-se sistema que tem como idéias-matrizes a da intangibilidade da rela-
¢io entre autor ¢ obra e a da exclusividade do titular para a utilizagio
econdmica da obra. Em conseqiiéncia, prospera a regra da reserva ao autor
de todos os direitos ndo compreendidos expressamente nos contratos por
ele firmados para a exploragdo de sua criagéo, os quais recebem, ademais,
interpretagdc estrita, em conformidade com a prépria natureza do Direito
de Autor.

A esse regime subordina-se, perfeitamente, a obra arquitetbnica,
em virtude de contemplacéo legal, de sorte que, convencionada a criagdo
para determinado objetivo e realizada a obra, nic pode o encomendante
usé-la em outras finalidades, ou dela extrair outras utilizagBes — como a
repeticdo em outros planos — sem autorizag@o autoral.

A extrapolagio do encomendante constitui violagio aos direitos auto-
rais do arquiteto — seja em obra nascida de contrato de prestacfio de ser-
vicos, sefa em contrato de trabalho —, suscetivel de reparagdo, no plano
civil, conforme tem assentado doutrina e jurisprudéncia.

Entre nés, em incisivos pronunciamentos, tem a jurisprudéncia consi-
derado como contrafacdo civil 0 uso ndo autorizade de projeto encomen-
dado, seja pela projegdo em novos planos, seja por adaptagdo, seja por
modificagiio néio autorizadas. sujeitando o agente & reparacio de danos,
tanto sob o aspecto moral, quanto patrimonial, em consonfincia com a sis-
temética autoral e a indole protetiva ac autor que a inspira.
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Nocoes gerais e medidas necessarias
para a regular exibi¢ao publica de
videofonogramas, com ou sem
cobranca de ingressos

JosE Caxros Costa NETTO
Advogado

SUMARIC

A. ConsideragGes preliminares. B. Os titulares dos di-
reitos envolvidos na utilizacdo de videofonograma. C. As
entidades e autoridades compeientes no controle do seior
cinematogrdfico / videofonogrdfico. C.1. O Concine,
C.2. A Embrajilme. C.3. O Conselho Nacional de Di-
reito Autoral. D. Conclusdo: As medidas necessdrias
para a regular exibicdo ptiblica de videofonogramas, com
ou sem cobranga de ingressos. D.1. O registro do exi-
bidor. D.2. A utilizacdo de ingressos ou borderds padro-
nizados. D.3. A quota de obrigatoriedade para exibicdo
de filme brasileiro de longa-metragem e exibigGo com-
pulséria de filme brasileiro de curta-metragem. D. 4. A
obiengdo de videofonogramas gravados pard a4 sug regu-
lar exibicdo piblica, com ou sem cobrance de ingressos.

A. Consideracoes preliminares

1. O mercado videofonogrifico, no ‘Brasil, vem evoluindo rapidamente,
mas o sistema de controle dessa atividade, pelos titulares dos direitos
correspendente a autoridades publicas competentes, nio acompanha, ainda,
a acentuada agilidade, variedade e quantidade dessas utilizaghes no territG-
rio nacional.
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2. Nesse panorama, conhecem-se, apenas, iniciativas individuais de
grandes empresas produtoras de cinema e video e diligéncias esparsas pro-
movidas pelo CONCINE — Conselho Nacional de Cinema — que, obten-
do a penalizacio de alguns usudrios infratores, procuram criar precedentes
préticos na tentativa de conscientizar os comerciantes desse setor quanto
a regularizagdo, mesmo que paulatina, das utilizagBes desautorizadas, como
um todo.

3. As primeiras medidas conhecidas visaram, principalmente, a repressdo
das reprodugbes videofonograficas (copiagdo) nao autorizadas, vulgarmente
conhecidas como “pirataria”. Com efeito, com a difusdio do mercado de
video, ocorreu com mais intensidade no campo da locagio de fitas “home
video”: a proliferagdo de “clubes”, pequenas empresas ou pessoas com tal
atividade foi impressicnante, contando-se, hoje, aos milhares. O problema
maior era, portanto, controlar a disseminagdo generalizada das “fitas pira-
tas”, ou seja, reproduzidas sem autorizagdo dos titulares dos direitos envol-
vidos. ~‘

4. Em oposigdo a “fita pirata” criou-se a “fita selada” pelo CONCINE/
EMBRAFILME, com situagdo presumidamente regularizada, mas que, em-
bora possa ser objeto de locagfio, ndo pode ser reproduzida ou ser dada
qualquer outra destinagfio que ndo a domiciliar (“home video®).

5. No tocante ao tema especifico a ser tratado na presente resposta &
consulta que me foi formulada, qual seja, a exibicio piblica de video-
fonogramas, a atuagdo, no controle dessa atividade, dos titulares dos direi-
tos correspondentes ou autoridades ainda nfio € tio intenso, mas, na
seqiiéncia natural dos acontecimentos, é previsivel que venha ocorrer.

6. Nesse caminho, passo a expor algumas nogbes basicas sobre o assunto
€ a maneira que, conseqiientemente, entendo adequada para o regular
exercicio dessa atividade.

B. Os titulares dos direitos envolvidos na utilizacio de videofonograma

7. A legislagéio brasilelra, com apoio constitucional (art. 153, § 25, da
Constituicao Federal), calcada basicamente na Lei Federal n.° 5.988, de
14-12-73, a exemplo das normas internacionais a respeito, trata o assunto
no campo dos “direitos de autor e os que lhes sdo conexos”, ou, simples-
mente, “direito autoral”, denaminagio legal que engloba essas duas moda-
lidades de direito (art. 1.° do referido diploma legal).

8. A conceituagio legal de “videofonograma” é a “fixagdo de imagem
e som em suporte material” (art. 4.°, VIII} ¢ de “produtor videofono-
gréifico” a pessoa fisica ou juridica que, pela primeira vez, produz o video-
fonograma (art. 4.°, X, a).

. No presente caso, como a exibigio puablica pretendida ndo seria de
produgdes videofonogréficas originérias, mas, sim, de obras cinematogri-
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ficas reproduzidas em videofonogramas, aplicam-se, no caso, também as
nogdes relativas 4 produgio {originatiamente) cinematogrifica. Nesse senti-
do, a conceituagdo legal de “produtor cinematogrifico” ¢ mais completa:
¢ a pessoa fisica ou juridica que “assume a iniciativa, a coordenagfio e a
responsabilidade da obra de projegao em tela” (art. 4.°, X, b).

10. Conseqiientemente, a titularidade dos direitos em discussio deve ser
atribuida ao produtor cinematogréfico (que, no meu entender, se confunde,
para os efeitos ora tratados, com o produtor videofonografico) para o fim
de aplicagdo do art. 37 da Lei n° 5.988/73, que estabelece que, salvo
convengao em contrario, os direitos patrimoniais da obra pertencem ao seu
produtor.

11. Portanto, quem deve autorizar ¢ receber, originariamente, a remu-
neragéo correspondente a utilizacio videofonogrifica desejada (que consis-
ta mera reprodugiio de obra cinematogrifica) é o produtor da obra cinema-
togrifica em questdo.

12, Cabe, apenas, ressalvar que, para a regular assungéio pelo produtor
cinematogrifico, da titularidade exclusiva dos direitos patrimoniais sobre a
obra cinematogréfica exige a legislagio pétria o cumprimento, por este, dos
requisitos de natureza legal-contratual previstos nos arts. 85, 87 ¢ 89 da
Lei n.° 5.988/73, quais sejam, a regularizagio, junto aos demais co-autores
{0 autor do assunto ou argumento literirio, musical ou litero-musical e o
diretor), e participantes da obra, de suas respectivas remunerages que
poderdo ser fixas ou correspondentes a participages em relacio 2 receita
obtida pelo produtor com aproveitamento econdmico do filme.

13. Finalmente, como o diretor cinematogrifico detém, pela lei brasileira
(art. 26), a integralidade dos direitos morais de autor, deve-se assegurar o
seu respeito, quaisquer que forem as condigbes da contratagdo com o pro-
dutor para utilizagdo da obra cinematografica e/ou videofonografica. Para
este caso, os mais importantes sdo dois: (a) o de indicagdo destacada do
nome do diretor na utilizaggo da obra (art. 25, II) e (b) o de evitar quai-
quer modificagdo ou uso tendente a prejudicar a obra, de alguma forma
(reducdo, alteracio de ordem, exibicio deficiente, etc., da obra), em
quaisquer exibigGes ptblicas.

C. As entidades e auioridades competentes no controle do setor cinemu-
togrdfico/videofonogrdfico

14. De inicio, cabe deixar claro que o Poder Judicidrio € a instincia
competente para dirimir, de forma definitiva, os conflitos entre os titulares
dos direitos autorais envolvidos, demais participantes da obra cinematogra-
fica/videofonogrifica, os usudrios, entidades ¢ autoridades administrati-
vas etc.
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15. Contudo, foram criados, na estrutura do Poder Executivo, Orgéos
colegiados para regulamentacio do setor. Séo eles o CONCINE — Conse-
lho Nacional de Cinema (criado pela Lei Federal n.° 6.281, de 9-12-75, e
Decreto n.® 77.299, d¢ 163-76) ¢ o CNDA — Conselho Nacional de
Direito Autoral (criado pela Lei Federal n.° 5.988/73), ambos pertencentes
a0 Ministério da Cultura. Além desses 6rgdos, atuam nesse segmento, tam-
bém criados pela legislagdo referida, uma empresa de economia mista, a
Empresa Brasileira de Filmes — EMBRAFILME, que se encontra, atual-
mente, em fase de reformulagio, e 0 ECAD — Escritério Central de
Arrecadacio e Distribuigio (de direitos autorais), que é uma entidade
privada administrada pelas dez associagbes de titulares de direitos autorais
em funcionamento no Pafs na drca musical.

C.1. O CONCINE

16. A finalidade do CONCINE ¢ disciplinar as atividades cinematogri-
ficas em todo o territério nacional, por meio de sua normatizagiio, controle
e fiscalizagdo. Nessa senda, poderiamos destacar os seguintes atributos do
érgdo, relevantes ao caso em andlise (note-se que existe o entendimento de
que a expressdo “obra cinematogrifica” comportaria qualquer suporte uti-
lizado para sua fixagdo, como o videofonografico — conforme o pardgrafo
tinico do art. 2.° do Decreto n.° 93.881, de 23-12-86):

a) fixar o nimero de dias, por ano, de exibigdo obrigatéria de filmes
brasileiros de longa-metragem, estabelecer a forma de cumprimento dessa
obrigaciio e de sua comprovagdo junto 4 Censura Federal, para efeito da
aprovagido da programagdio cinematogréfica (inciso II do art. 5.° do Decreto
n.° 93.881, de 23-12-86);

b) regular a exibi¢io de filme brasileiro, programado juntamente com
o filme estrangeiro, e sua reexibicdo na mesma sala, para efeitos da exibigao
ohrigatéria (1I1);

c) regular a percentagem de obras cinematogréficas nacionais, grava-
das em videocassete, destinadas & comercializag@o por distribuidores ¢ esta-
belecimentos que promovam sua venda, locagdo e sublocagio (IV);

d) definir filme nacional de curta-metragem, para os efeitos do art. 13
da Lei n° 6.281, de 9 de dezembro de 1975, ¢ estabelecer normas para
sua exibi¢Ao obrigatéria (V);

¢) estabelecer normas sobre salas de exibicdo de filmes portadores de
Certificado Especial, nos termos da Lei n® 5.536, de 21 de novembro
de 1968 (VI): '

£ estabelecer normas de estimulos & exibig@o de filmes de reconhecido
valor artistico ou cultural (VII);
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g) estabelecer condigdes de comercializagdo de obras cinematograficas
nacionais e estrangeiras, inclusive quanto a pregos, permanéncia em cartaz
e prazos de pagamentos {VIII);

k) formular a politica de pregos de ingressos nas salas de exibig@o (IX);

i) estabelecer normas sobre a participagéio do produtor brasileiro nas
receitas geradas pela exploracdo comercial de obras cinematogréficas (X);

j) estabelecer normas sobre a projegdo de obras cinematogrificas de
cardter publicitdrio nas salas de exibiggo (XI);

D) tegular o registro de realizadores, empresas produtoras, distribuido-
ras e exibidoras, salas de exibigdo, locadoras, pontos de comercializagdo de
video, laboratérios, estiidios de som, prestadores de servigos de méo-de-obra,
importadores e exportadores de insumos, materiais € equipamentos neces-
sdrios ao registro, edigdo, reprodugiio e exibigdo de obras cinematograficas,
videoclubes, cinematecas e entidades de classe (XIII);

m) estabelecer normas de controle dos titulos e cépias de obras cine-
matograficas, gravadas em videocassete nos estabelecimentos de venda, loca-
¢do ou permuta (XVI);

n) regular a utilizagio de instrumentos de controle como ingresso
padronizado, borderS-padrdo, certificado-guia, etiqueta para videocassete
(XVII);

0} classificar as salas exibidoras de acordo com sua finalidade e espe-
cializagiio, verificadas pela programagdo habitual, bem como de suas insta-
lagdes e condigBes técnicas (XX);

p) baixar, em articulagio com o Ministério da Fazenda, normas regu-
ladoras de importagdo e exportagdo de obras cinematogréificas, impressas
ou gravadas, para cinema, video, televisio ou qualquer outro meio de
veiculagio (XXIV);

4) regular a concessdo de Certificados de Aprovagiio de filmes esiran-
geiros legendados, nos termos da Lei n® 6.606, de 7 de dezembro de
1978 (XXV);

r) estabelecer normas sobre a Contribuiggo para o Desenvolvimento da
Inddstria Cinematografica, de acordo com a legislagdo vigente (XXVI);

§) aprovar as tabelas de pregos de ingressos padronizados e borderds-
padrdo, nos termos do Decreto-Lei n® 1.891, de 15 de dezembro de 1981,
e de outros instrumentos de controle (XXVII); e ainda

f) exercer o poder de policia, fiscalizar, em todo o territério nacional,
o cumprimento da legislagdo relativa as atividades cinematogréficas, bem
como aplicar multas, determinar interdi¢Bes e impor as demais penalidades
legalmente previstas (art. 6.° do mesmo Decreto).
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C.2. A Embrafilme

17. A Embrafilme, atualmente sofrendo sensivel reformulagio, tem as
fungbes de executar a politica cinematogréifica nacional, no cumprimento
das normas do CONCINE (art. 2.° da Lei n.° 6.281, de 9-12-75). Nesse
sentido, atua, principalmente, na arrecadagiio da contribuigdo para o desen-
volvimento da indiistria cinematogréfica nacional (art. 9.°, inciso II, da
referida lei), do produto de multas (V), do produto da venda do ingresso
padronizado e de bordereaux-padrio (VI) e outros.

C.3. O Conselho Nacional de Direito Autoral

18. O Conselho Nacional de Direito Autoral (CNDA) € o 6rgio da admi-
nistragfio federal integrante do Ministério da Cultura incumbido da fiscali-
zaglio ¢ assisténcia no respeitante a direitos autorais e, ainda, tem funciio
normativa. No campo dessas fungGes, poderiamos destacar:

a) determinar, orientar, coordenar e fiscalizar as providéncias neces-
sérias 3 exata aplicagdo das leis, tratados e convengGes internacionais rati-
ficados pelo Brasil, sobre direitos do autor e direitos que lhe sdo conexos
(art. 117, inciso I, da Lei n.° 5.988, de 14-12-73);

b) fiscalizar as associagOes de titulares de direitos autorais e o Escri-
tério Central de Arrecadagfo e Distribuicio (ECAD), podendo neles inter-
vir quando descumprirem suas determinagdes ou disposi¢des legais, ou lesa-
rem, de qualquer modo, os interesses dos associados (IIT); e

¢) fixar normas para a unificagdo dos pregos e sistemas de cobranga
¢ distribuigiio de direitos autorais (IV).

13. O ECAD — Escritério Central de Arrecadagiio e Distribuigdo (de
direitos autorais) é entidade privada e pode ser considerado como uma
“associagdo de associagfes’”, uma vez que é dirigido exclusivamente pelas
associagdes dos titulares de direitos autorais decorrentes da execugdio piblica
de obras musicais. O ECAD est4 sujeito s normas e fiscalizacdio do poder
piblico federal (CNDA) e é mandatdrio — por disposicdo legal — dos
titulares de direitos autorais decorrentes da execugfio piblica, “inclusive
através da radiodifuséo e da exibigio cinematogrifica’ de obras musicais
para sua arrecadagdo e cobranca no territério nacional.

20. ‘Trata-se, portanto, o ECAD de entidade sui generis. Com efeito, o
titular de direito autoral (compositor, intérprete etc.), para o exercicio de
seus direitos patrimoniais (decorrentes da execugiio piblica de obras musi-
cais), associa-se, transferindo as funcBes de arrecadar e distribuir s asso-
ciagbes criadas, que, por sua vez, por exigéncia legal (art. 115 da
Lei n.° 5.988/73), transferem essa atividade ao ECAD, embora sejam as
inicas a administré-lo, cumprindo as normas do CNDA (drgéo estatal).
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D. Conclusio: As medidas necessdrias para a regular exibigdo ptiblica de
videofonogramas, com ou sem cobranca de ingressos

21. As nogdes expostas até aqui ja tracam os contornos das formalidades
necessdrias para a exibicdo piblica de videofonogramas.

D.1. O registro do exibidor

22. Em primeiro lugar, o exibidor, para o exercicio de suas atividades,
devera proceder, junto ao CONCINE, o seu registro funcional, cumprindo
as formalidades estabelecidas na Resolugdio CONCINE n.° 106, de 31-8-84.

23. Na verdade, em relagfo 4 drea de “videocassetes”, a resolugao refe-
rida especifica o registro de “distribuidores de videocassetes gravados™.
Contudo, como exposto na nota do item 16 do presente estudo, poderd
o exibidor de videofonogramas (ou ‘“videocassetes™) ser considerado como
exibidor cinematogréafico (inciso I, 2, da resolugdo mencionada) e, assim,
salvo melhor juizo, sujeito ao registro junto ao CONCINE nessa condigdo.

24. Nesse aspecto, cabe apenas ressalvar a diferenca de tratamento em
relagdo 4 atividade de “cineclubes”. Uma vez que esta modalidade de
exibidor cinematogrifico (ou videofonografico) tem objetivo exclusiva-
mente cultural, sem intuito de Iucro, ¢ ndo possui estrutura rigida de orga-
nizagfio, “em decorréncia, inclusive, da espontancidade de seu funciona-
mento” (conforme 0s considerandos da Resclugdo CONCINE n® 64, de
20-3-81), deverd providenciar, desta feita junto 3 EMBRAFILME e nio
ao CONCINE, o registro especifico dessa condigdo, nos termos dessa reso-
lugdo, dispensando-se, assim, a utilizagio dos ingressos e borderds padro-
nizados que serd tratada a seguir.

25. Assim, em quaisquer dos casos {(exibig¢Ges de videofonogramas com
ou sem cobranca de ingressos) sugere-se que, por cautela, seja formali-
zada consulta ao CONCINE para efeito de obter as informagdes especi-
ficas para efetivagdo regular do registro. Na hipétese (que considero in-
coerente) de que ndo haja necessidade de tal registro, ter-se-d4, em méos,
documento expedido por aquele 6rgao (em resposta & consulta) que ofi-
cializard a desnecessidade do registro para exibidor de “videocassetes”,
mesmo que haja apenas reproduzido obras cinematogrificas.

D.2. A utilizacio de ingressos e borderés padronizados

25. Na hipétese da exibigio pidblica em questdo, com cobranga de in-

gressos, & obrigatério o uso de ingressos e borderds padronizados, con-
forme dispbe o Decreto-Lei n° 1.891, de 15-12-81.

26. Deverao ser adquiridos, periodicamente (conforme o volume de
freqiiéncia de ptiblico & sala de exibi¢@o), junto 3 EMBRAFILME, a quem
cabe, com exclusividade, sua emissdo e venda, segundo valores de até 3%
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de OTN para cada ingresso padronizado de entrada infeira e de até 1,5%
de OTN para cada horderd-padrdo (art. 1.° do Decreto-Lei referido).

D.3. A quota de obrigatoriedade para exibigdo de filme brasileiro de
longa-metragem e exibigdo compulséria de filme brasileiro de curta-me-
fragem

27. Tendo em vista que o videofonograma a ser exibido publicamente
reproduz obra cinematografica, deverd o exibidor, no meu entender, cum-
prit a quota de obrigatoriedade de filme brasileiro prevista pelo CON-
CINE, partir de sua Resolugdo n.° 10, de 15-3-77 e virias resolugbes pos-
teriores sobre o assunto, sob pena de interdicdo da sala (vide, por exem-
plo, Resolugao CONCINE n» 15, de 18-7-77).

28. Outra disposigio a ser atendida, pelas mesmas razdes, é a relativa
& exibigdo compulséria de filme brasileiro de curta-metragem (reproduzida
em “video”) estabelecida pelo CONCINE a partir de sua Resolugéo n.* 18,
de 24-8-77, ¢ tesolugfres posteriores,

D.4. A obtengido de videofonogramas gravados para a sua regular exi-
bigdo piblica com ou sem cobranga de ingressos

29, Finalmente, cabe clencar as cautelas aconselhdveis para que o exibi-
dor adquira (ou obtenha por empréstimo ou locagfio) as fitas de video-
cassete gravadas que pretenda exibir publicamente. X
30. Para que a autorizagao de exibigio piblica possa ser emitida, pré-
via ¢ expressamente, por quem de direito é necessdrio, consoante se expds
nos itens 7 a 13 do presente, que a negociaciio e conseqiiente remune-
ragio seja cumprida diretamente com o(s) titular(es} dos direitos de pro-
dugdo cinematografica e/ou videofonografica da obra pretendida ou com
quem — formal e documentadamente — represente o produtor (que pode
ser uma empresa licenciada, um distribuidor habilitado etc.).

31. Assim, destaque-se, nfio supre tal (indispensdvel) autorizagio o fato
do exibidor ter adquirido (locado ou qualquer outra forma de obtengdo)
fita de videocassete gravada com o selo regular (etiqueta de controle de
transcricio e copiagem) do CONCINE, regulado pela sua Resolugio n®
136, de 24-4-87. Com efeito, esse sistema procura regularizar, apenas, o
“home video”, ou seja, a sua utilizagdo domiciliar e nio a sua exibicdo
ptblica, com ou sem cobranga de ingresso.

31. Como providéncia complementar, deve ser atendida a Resolugdo
CNDA nr° 25, de 11-3-81, que homologou a Tabela Oficial de Pregos do
ECAD, que, em seu cédigo 30, estabeleceu que, nas exibicdes cinema-
tograficas com cobranga de ingressos, deverdo ser recolhidos, pelas exe-
cugdes musicais, 2,5% da renda bruta de bilheteria.
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A “Affectio Maritalis” e a uniao livre:
atualidade do Direito Romano

Epuarpo pE OLIVEIRA LEITE

Doutor em Direito Privado. Professor Adjunto

de Direito Civil ha Universidade de Maringd —

PR e Professor convidado no Mestrado em Di-
reito da Universidade Federal do Parana.

A idéia deste trabalho me surgiu da releitura de uma escritora,
recentemente falecida, absolutamente genial — embora a extensdo de sua
genialidade ainda n@o tenha sido devidamente considerada — que €&
Marguerite Yourcenar.

Diriam alguns, apressadamente, o que Yourcenar tem a ver <om o
Direito, sem nem jurista €? E eu responderia, sem vacilar, que a sensibilidade
humana ¢ a percepgio da ordem social ndo sfo, necessariamente, apandgio
dos juristas, nem dos homens, mas de todo aquele que se preocupa com
a vida ¢ a alma humanas. E a obra de Yourcenar é a expressio mais
veemente de tal indagacdo. Ainda, o parimetro que se pretende estabelecer
entre uma realidade anterior ao Cristianismo e a que temos vivido atual-
mente, Ou seja, entre o casamento romanc e a atual forma de unido que
vem sendo imposta ao mundo pelos jovens, a unifio livre, ambas se desen-
volveram 3 margem do Direito (a0 menos como hoje concebemos o Direito),
independente de qualquer imposigio normativa.

Na ocasifio em que relia Yourcenar (O Tempo, Esse Grande Escultor)
fazia uma incursfo timida nessa nova realidade representada pela unifio
livre, que os juristas, equivocadamente, procuram desconhecet, como se
ndo existisse e que, certamente, serdio obrigados a reconhecer e legislar,
num futuro nio distante, assim como ocorreu no Brasil com o divéreio.

Subestima-se e tenta se anular uma realidade social, como se ela fosse
um cincer maligno que precisa ser extirpado ¢ esquece-se que toda mani-
festacfio do grupo social é vdlida enquanto manifestagio comunitiria. Faz-se
vistas grossas ao tumor e, quando menos nos apercebemos, ele j4 se enrai-
zou de forma generalizada, j4 se agigantou em ramificagSes imensas por
todo o organismo social. '

O Direito entfio, ciéncia eminentemente dinimica e social — ainda
que no Brasil tenha se revelado estdtico e elitista —, se acorda e tenta
apreender o fendmeno através de todo um aparato técnico concretizado
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por regras, principios e normas, quase sempre, completamente alheio as
pretenstes do grupo social. Essa dicotomia entre realidade social e ciéncia
jurfdica explica, em parte, o descompasso de nossas disposicdes norma-
tivas em matéria familiar, por exemplo, e realidade social. Legisla-se levan-
do em consideragio um padrdio ideal de comportamento, desconhecendo-se
integralmente o comportamento e as pretensdes deste mesmo grupo social.

Os romanos, cujas concepgdes do casamento e da dissolugiio da socie-
dade conjugal tiveram profundas repercussGes na cultura mundial, espe-
cialmente no campo do Direito, mesmo depois da queda do Império do
Ocidente e do poder sempre emergente da Igreja (ou seja, do século VIII
a.C. até o século VI da era cristd), erigiram um sistema juridico calcado
na realidade humana e tendo como pressuposto bésico o interesse primeiro
do homem. A idéia de que o Direito deve atender aos interesses maiores
do Estado — tdo comum a nés — era inconcebfvel a mentalidade romana.

O sistemna juridico romano se legitima na medida em que apreende
2 realidade humana, na propor¢io que detecta uma situagéo fatica e procura
adapté-la as prerrogativas da aldeia global, O homem permanece sempre
o principio, o meio e o fim de qualquer pretensfio normativa, é a razio
de ser do préprio Direito. Nesta perspectiva, o Direito niio & nem pode
ser, imposto a0 homem, mas € um instrumento de legitimagio e de legali-
zagcdo de um costume surgido a nivel humano. O Direito reconhece como
vélido aquilo que jé& era reconhecido como tal pelo grupo social.

Sob esta Gtica, o Direito s6 se justifica e s6 se mantém na medida em
que retrata com fidelidade as expectativas e anseios surgidos no meio
social,

86 ¢é auténtica a ciéncia — e o Direito é ciéncia — que se ajusta a
arte, & vida e ao homem. “Ars imitatur natura”, afirma o principio aristo-
télico tdo presente no direito romano.

O sistema juridico romano sempre partiu desse pressuposto, que
explica, em parte, a permanéncia e atualidade de seus principios. O jurista
romano “é um intérprete do humano eterno, da tradigio fecunda, indes-
trutfvel, silenciosa e profunda, que é a substincia da histéria”. (*) E mais
adiante; “O jurista rontano conhece o homem, e por isso cuida dos porme-
nores da vida de sua alma.” (®

O casamento romgno — A base da familia natural romana assenta
sobre a no¢do de casamento, ou, segundo o direito romano, “a convivéncia
do homem e da mulher com a intengédo de ser esposo e esposa, de ter
filhos e constituir uma sociedade intima e perpétua”. (}) Ou seja, o casa-
(1) IGLESIAS, Juan. O direito romano e & nosse época. In: Silvio A. B. Meira.
Novos e velhos temas de Direito, p. 218.

(2) IGLESIAS, Juan, Idem, p. 223.

(3) FRANCISCI, Pletro. Sintesls Histérica del Derecho Romano, p. 458.
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mento fica assegurado por dois elementos basicos: a convivéncia ¢ a inten-
gio. A perpetuidade ndo tem a caracterfstica de obrigatoriedade legada
pelo direito canbnico. A perpetuidade s6 pode existir onde houver convi-
vélacia e intencio. Faltando esses elementos, desaparece a nogdo de perpe-
tuidade.

Para dar continuadores & familia do marido, a mulher deve pertencer
a ela e, por isso, entra nessa familia como se fosse filha do marido —
loco filise —, separando-se integralmente de sua famflia de origem. A sub-
missdo a0 marido processava-se através da manus, que, embora ndo fosse
prevista em nmenhuma norma — ja que, por longo tempo, o casamento
celebrou-se sem nenhuma formalidade juridica —, ficava garantida e per-
feitamente determinada pela deductio, ou seja, a intengdo da mulher de
viver como esposa do marido. Intengdo que logo serd chamada de affectio
maritalis, por Justiniano,

O que caracteriza essencialmente o casamento é o affectus ou affectio
maritalis, isto é, “a vontade do marido de tratar uma mulher com digni-
dade de esposa, de a elevar a seu nivel e de a associar a todos seus
destinos”. ()

A mulher também deve ter anmimus uxoris, ou seja, a intengo de ser
esposa. Tal intengdo sé é encontradiga no casamento, inexistindo no
concubinato, embora reconhecendo a legalidade desta institui¢do entre os
romanos (Matrimonius consensus, non concubitus facit. Concubina ab uxore
solo dilectu separatur).

Vale lembrar que nesta intengdo ndo ¢ percebivel nenhuma fotma
de consentimento, sendo, como afirma COSTA, (*) uma situagdo que s
revela pela prépria continuidade. E a convivéncia ¢ a duragio da vida em
comum que concretizam, a nivel social, a intengdo de viver como esposa
de um determinado homem.

Considerando que o casamento romano ndo exige nenhuma forma
juridica, apenas as condigdes de fundo, as formalidades exigidas tém
cariter meramente religioso. O casamento romano é um ato privado, um
fato independente da sangdo de qualquer poder publico. “E um ato nio
escrito, {...) £ mesmo um ato informal, (...) enfim, o casamento &
um acontecimento privado, como hoje € o noivado”. )

A familia romana, formada por um conjunto de pessoas e coisas,
estava submetida a um chefe, a um senhor, o pater familias. O poder deste,
“que em regra_era o mais antigo dos membros da familia, é um direito
soberano, enquanto sua paternidade é original nela como pater familias,

(¢) NAMUR, P, Cours d'Institutes et Histoire du Droit Romain, p. 89.

(5) COSTA, Emilio. Historig del Derecho Romano Publico y Privado, p. 255 em
diante.

(8) VEYNE, Paul. Les noces du couple romain. In: L'Histoire, n? 63, p. 47.
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ou seja, que ndo lhe foi concedida por um érgio superior, nem a tem
derivada do Estado, ¢omo membro da comunidade politica”. (") E uma
paternidade unitdria cuja soberania retira sua forga e eficdcia do peter e
que se manifesta externamente através da manus (n@o) e potestas (poder).

Afastando qualquer possibilidade de o Estado intervir na esfera fami-
liar, de cariter estritamente privado, o direito do pafer ndo tem outro
limite sendo os costumes da época ou, excepcionalmente, os comselhos
apresentados, jamais impostos, pelo conselho doméstico (consilium domes-
ticum),

As mulheres nunca se desligavam da patriz potestas, pois, contraindo
casamento cum manu, passavam ao poder do marido ou do pater familias
do marido. (%)

Primitivamente os romanos s6 conheciam o casamento de direito civil,
justae nuptize ou justum matrimonium, que se dividia em duas espécies,
conforme a mulher permanecesse livre (sine manu) ou passasse sob o po-
der de seu marido (cum manu).

O casamento era freqiientemente precedido de uma promessa reci-
proca de se esposar — sponsalia (esponsais, hoje noivado) contrato verbal
concretizado através da sponsio, ou seja, a promessa do pater familias de
dar a filha em casamento ao futuro genro. CerimOnia mais religiosa que
civil, as sponsalia, quando nfio eram seguidas da execucdo do casamento,
permitiam ao noivo ou 20 pai da noiva uma agdio de indenizagio pecunié-
ria {actio de_gsponsu) pela inexecucio da promessa.

Os elementos constitutivos do casamento podem ser divididos em trés
grandes grupos: elemento psicoldgico, elemento bioldgico (com caracteris-
ticas proprias, distintas do posterior direito candnico) e o elemento socio-
Iégico, que d4 um toque de originalidade ao direito romano, uma vez
que a concepgio ¢ desconhecida no direito moderno.

O clemento psicoldgico, ou consensus, ¢ da esséncia do casamento
romano, calcado, como vimos, na affectio maritalis ou no animus uxoris.
Como nenhuma solenidade era exigida e “a unifo dos sexos ndo preci-
sava ser consumada para que o casamento tivesse existéncia legal” (®)
nuptias non concubifus, sed consensus facit (ndo é a coabitagio que faz
o casamento, mas © consentimento, a intengfio), o elemento psicolégico
supera o elemento biolGgico.

(7Y FRANCISCI, Pietro. Ob, cit. p. 154.

(8) “Os menores de 14 anos eram postos sob tutela, os malores de 14 anos e
menores de 25 ficam sob curatels (sexo masculino); as mulheres em geral, qual-
quer que fosse a sus idade, solteiras ou viivas, mantinham-se sob tutela.” (Apud
SILVIC MEIRA. Instituigbes de Direlto Romano, pp. 107-108). Era a chamada
tutela perpétua das mulheres. Estas estavem sempre sob o poder de alguém: se
soltelra, do proprio pater} se cesadas cum manu, do marido ou do pater familias
deste; se casadas sine many, do préprio pater; se solleiras sem pater, ou se vilvas,
do tutor.

(9) NAMUR, P. Ob. cit.,, p. 90.

248 R. Inf, legisl. Brasilia a. 27 n. 105 jon./mer. 1990



O direito candnico inverterd a situagdo e sé reconhecerd a existéncia
de casamento onde ocorrer a conjungdo carnal. Ali, onde menos se espe-
rava a valorizagdo do elementoc bioldgico, exatamente numa esfera onde
deveria predominar a espiritualidade, exatamente ali se constréi toda uma
teoria da importincia do fisico sobre o espiritual. Ironia histérica de com-
plexa interpretagdo.

Na mentalidade romana, o consentimento manifestavel pela intencao
¢é suficiente 4 criagio dos lagos conjugais.

A valorizagdo do consentimento, porém, nido nos autoriza a ver no
casamento romano um contrato consensual no sentido comum do termo.
Tais contratos podem se formar entre ausentes, por carta ou mensageiro,
enquanto o casamento romano & impossivel na auséncia da mulher — vir
absens uxorem ducore poiest: femina absens nubere non potest. Assim,
quando os textos declaram que o casamento se forma solo comsensu, a ex-

MPACCAN 0ATUA t1RINn mio Mmara ow ir A8 A Mmarn 'Fufn r‘a Inr“n 8m rn.
Fivooau oiiyo unicamente paia hAPlllllll Yuv U oanviv 14 ¥ AL AL s

mum ¢ suficiente quando acompanhado da affectio maritalis e do animus
LXOTiS,

A abstracdo juridica palpavel e visivel na concepgéio romana do casa-
mento é notdvel se considerarmos a época de sua elaboracdio e o estadio
de evolucao da civilizagdo. Revela-se ainda mais impressionante pela audé-
cia da proposicio: um casamento desvinculado de qualquer interferéncia
estatal, jurfdica ou religiosa (ainda que reconhecendo a ocorréncia das
cerimdnias religiosas), sem imposices, sem normas preestabelecidas, em
que somente a vontade, manifestada pelo consentimento, a intencdo de
casar e viver como marido e mulher — affectio maritalis e animus uxoris
— sdo levados em consideragdo.

Como a maioria das instituicdes da época, 0 casamento é muito mais
um fato social que um ato juridico. Ele € regido pelos costumes familia-
res, (1% noclo estranha ao direito atual,

Da afirmagio que o elemento psicolégico se traduz e se materializa
pelo consentimento nfio se pode inserir a idéia errénea que o casamento
se forma de “modo material pela simples uniio dos coragdes”. (') Exis-

(10). O conjunto das relacbes domésticas — emancipacfio, adogio, a libertacio
dos escravos (monumissiod) etc. — estA regulado por um conjunto de normas
tradiclonaizs com bases religiosas: os mores. Através desses mores, se encontravam
regulados os Titos e os efeitos do casamento, assim como o divérclo, a tutela
perpétuia das mulheres, o dote matrimonial. Todes estas matérias se resolviam
na intimidade e privacidade do circulo familiar ou da gens. O Estado era elemento
alheio a estas relagbes e nfo tinha nenhuma legitimidade para interceder ou
participar nestas questBes.

(11) A troca de consentimentos ocorria sempre diante das testemunhas, os noivos
segurando & mio direite — dexterum iunctio. Apés o festim nupelal ocorria o
rito mais importante: a conducio da mulher a cass do maride — deductio uxoris
in domum mariti, momento que determinava & existéncia da vida conjugal mas
nio necessariamente a sun consumagio pols s presence do marido nfo ers indis-
pensdvel,
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tem sinais, indicios ekteriores que atuam como prova da vontade reci-
proca dos esposos. A dffectio maritalis se traduzird pela coabitagdo e pela
atitude do marido fremte & esposa. A constituigio do dote é outra prova
da existéncia do honor matrimonii, distinguindo o casamento do concu-
binato.

Mas o mais importante deste consentimento, elemento vital na for-
magdo do casamento, € que ele deve durar, é um consentimento continuo
que persiste, durante a unido dos cOnjuges. A legitimidade do casamento
néio decorre de um documento escrito (como ocorre atualmente), mas sim
da permanéncia da intengGo. Contrariamente ao direito atual, no qual o
consentimento manifesfado perante o oficial do registro (Cédigo Civil Bra-
sileiro, art. 194) é simplesmente inicial, com o poder de criar um estado
durdvel (mesmo quando a intengdo de manter o casamento jd ndo mais
existe entre os cdnjuges), o casamento romano subsiste na medida da inten-
¢o (animus) dos conjuges de viverem como marido e mulher. (1%)

O que era mantido pela espontaneidade e pela autenticidade dos sen-
timentos, no direito romano, serd imposto pela Igreja — e a influéncia do
Cristianismo foi decisiva nessa tendéncia — através da introdugdo da no-
¢iio de indissolubilidade do vinculo matrimonial. A partir do Cristianismo
¢ consentimento perde seu cardter de continuidade. Torna-se uma mera
formalidade. inicial, mantida por forca de uma indissolubilidade imposta

e, provavelmente, contriria & natureza humana, sendo ndo seria obriga-
téria.

O clemento biol6gico. também presente na concepciio de casamento,
manifesta o lado prdtico dos romanos: a procriagdo. Os cidadfios tinham
o dever de casar a fim de procriar, em justas ndpcias, criancas que, sendo
legitimas. perpetuariam o corpo civico. O homem deve ser pibere e 2
mulher nibil — viripotens —, isto €, o homem deve ter 14 anos e a
mulher, 12.

O clemento sociolégico, ou conubium, é de dificil compreensio se
nfio nos reportarmos 3 mentalidade da época, dominada pela influéncia
do social sobre o pessoal. Contrariamente ac que se tem afirmado, o
conubium nio se confunde com a nogiio moderna de impedimento matri-
monial. Trata-se de uma concep¢io exatamente oposta 3 nossa, € melhor
seria. para se dirimir qualquer ddvida, comecar afirmando, como fez
MEIRA. (**) ser o conubium “a capacidade juridica para realizar o casa-
mento de acordo com o direito romano”. Qu, como querem OURLIAC e
MALAFOSSE: “o conubium ndo é uma capacidade absoluta de se casar
com qualauer pessoa, (mas) é a capacidade de se casar com esta ou aque-
la pessoa”. (1%) .

(12) MEIRA, Silvio A. B. Ob. cit., p. 521

(13) OURLIAC, P. et MALAFOSSE, J. de. Histoire du Droit Privé. Ie droit
familial, p. 160.
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Tanto é verdade que ndo hd um casamento romano, mas diversos
casamentos, ou tantos casamentos quantas forem as classes sociais. Assim,
a confarreatio é o casamento religioso utilizado pelos patricios, a coemptio
foi o casamento originariamente utilizado pelos plebeus, o contubernium
era a unifo intima de escravo e escrava, e assim por diante,

O casamento sine manu, sem qualquer formalidade ¢ s6 dependente
do consenso entre os nubentes de viverem como marido e mulher, ilustra
com clareza o principio bem conhecido da economia das formas, prati-
cado pelos romanos. Aqui, mais do que nunca, a affectio maritalis assume

papel de grande relevéiincia, j4 que é o primeiro e tnico elemento con-
sumador do casamento.

Sem a presenga de testemunhas ou a assisténcia de uma autoridade
religiosa ou estatal, 0 casamento se materializava na agfo reciproca dos
esposos de viverem maritalmente, e nisto, guardadas as diferencgas decor-
rentes da época e do ambiente social que o geraram, muito se aproxima de
nossa atual unifio livre, contrdria a qualquer formalidade e vinculada tdo-
somente 4 intengdo das partes, que a legitima.

Da mesma forma como se consumava o casamento, com a maior faci-
lidade e calcado tao-somente na intencdo das partes, intencdao que deveria

perdurar para garantir & unido, também se dissolvia o casamento, sem ne-
nhuma formalidade juridica.

A dissolugiio do casamento sine manu podia ocorrer independentemente
da vontade das partes (pela morte ou pela capitis deminutio maxima (1)
de um dos cSnjuges} ou em conseqiiéncia da vontade de um dos cOnjuges
(repudium) ou pela vontade de ambos (divortium).

A principio, o reptdio era apandgio do homem. A mulher submissa &
manus nio podia repudiar o marido; sé este podia repudii-la. Somente ao
tempo do Império € que a mulher passou a ter direito de também repudiar,
colocando-se no mesmo pé de igualdade a seu marido.

A dissolugdo, no casamento sine manu, poderia operar-se por meio do
divércio, por consentimento miituo — mutuo consensu — ou através de
manifestacio unilateral da vontade repudium ou repudiatio.

Contrariamente ao nosso direito moderno, tanto o divércio quanto o
replidio sdo atos extrajudiciais independentes de qualquer intervengdo da
autoridade pdblica. O que importa era a inequivoca manifestacio de von-
tade no sentido de afastar o outro cOnjuge. Esta manifestacio podia reves-
tir-se de um estilo lapidar: “Vai-te” (Beate foras) ou pritico: “Leva tuas
coisas” (Res tuas 1ibi habeto) até a prontincia de férmulas violentas & cheias

(14) ©O civis que perdesse a liberdade teria automaticamente rompido o seu casa-
mento, porque wm escravo nio podia contrair justas ntpcias, assim como o cidadfo
que perdesse ¢ ius civilatis,
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de desprezo: “Vai-te; tu me és desagradével, pois tu nfio paras de te assoar™,
ou entio: “Parte depressa; eu espero uma outra mulher cujo nariz serd
menos timido” (JUVENAL, Sitira 6).

Ao lado do repﬁdio, o divércio foi praticado em todas as épocas histé-
ricas, pelos romanos, desde a Realeza, passando pela Repiiblica e pelo Alto
Império, até o Baixo Império. Até o século III, porém, observa-se raros
casos de divércio na spciedade romana, podendo atribuir-se a inexisténcia
dessa prética a rigidez da organizagdo da familia romana antiga, subordi-
nada ferreamente ao pater e argamassada em bases s6lidas e austeras.

A partir desse periodo, 0s romanos comegaram a se desembaragar de
suas mulheres, independente da alegacdo de um motivo sério, sem que
ninguém reagisse ou se indignasse.

Na época de Cicero o divdreio pelo consentimento dos dois cdnjuges,
ou pela vontade de um s6, tornou-se a moeda corrente nas relagdes fami-
liares. (*%)

O direito romano apresenta de forma integral as diversas etapas de
evolugdo das relacBes entre marido e mulher. O sistema de subordinagdo
da mulher, com a absor¢do de sua pessoa e de seu patrimOnio pelo marido
o pelo pater, é substituido por um sistema de independéncia absoluta. E ¢
que € mais espantoso € constatar o delineamento — a nivel de relagGes
patrimoniais —, ainda que rudimentar, de uma comunidade de bens entre
os conjuges, eshogo que se afirma a trajetdria dos antagonismos detectados.

Por outro lado, a experiéncia romana estabelece nitidamente uma ten-
déncia que ird acompanhar constantemente ¢ avango do direito de familia,
desde os primérdios até hoje: a defasagem sempre presente entre o mundo
fatico e o mundo juridico. Ainda, a impoténcia dos juristas diante de certas
situagbes faticas criadas pela vida privada de marido e mulher, de dificil
penetragio da disposigio normativa.

Se os juristas conseguem controlar as convengdes matrimoniais, decidir
sobre sua nulidade ou validade, determinar a esfera de poder ¢ controle
exercido pelo marido sobre a mulher, ha setores de foro intimo e mesmo
situagdes de fato tipicas da comunidade matrimonial que sempre escaparéo
ao controle da lei. Nem a cogéncia da normatividade, nem o império da
lei, nem tampouco o poder insinuante da Igreja, ou a influéncia sutil das

(15) Sila casow, em guintas nipcias, comn a jovem divorciada Valéria. Pompeu,
duas vezes vilivo (de Emllia e de Julia), havia, antes delas, divorciado duas vezes.
Viivo de Cornélia, César repudiou Pompéia e casou pela quarta vez antes de
morrer. O virtuoso Catio, o Jovem, depois de haver se separado de Marcia, nio
vacilou em a retomar quando a fortuns que ele possuin velo a s anexar a de
Hortenslo, que ela hdvia esposado e perdido no intervalo. Mesmo Cicero, com
57 anos, ndo hesitou — pars restabelecer suas financas com o dote trazido pela
jovem e rica Publilia — em despachar sua mulher Teréncis, depois de 30 anos
de vida em comum, e mée de seus filhog, Teréncia parece nfio ter sofrido muito
com a separacho, pois ainda se casou duas vezes (com Sallustre e Messala Corvinus),
tendo morrido com mais de 100 anos.
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convengdes sociais conseguem atingir certas camadas impermedveis do am-
biente familiar.

Como disse YOURCENAR, “Os cédigos, é verdade, sfo uma coisa, € 0
costume, outra: isto é verdade principalmente no dominio sensual”. (**) E
no dominio familiar, “onde, mais do que em qualquer outra parte, o ser
humano parece possuir a faculdade de respirar & vontade numa zona com-
pardvel 4 das grandes profundezas, bem abaixo da superficie mutavel das
idéias, das opinides, dos preceitos, bem abaixo mesmo da camada do feito
expresso pela linguagem ou claramente percebido por aquele que o reali-
za (*") os c6digos revelam-se ainda mais distantes dos fatos e da realidade.

Esta é uma verdade tdo real ao homem romano quanto ao homem do
século XX.

A grandeza dos sistemas juridicos estd em apreender ou nfo esta rea-
lidade. Alguns sistemas a ignoram, outros, mais realistas, constatam estas
situagbes de fato ¢ procuram adaptéd-las, homologando-as, ratificando-as.

O sistema juridico romano se insere perfeitamente na segunda tendén-
cia, 0 que explica, em grande parte, a permanéncia e atualidade de seus
principios. S6 é auténtica a ciéncia que se ajusta & arte, a vida, ao homem.
Reafirmando sempre o principio aristotélico Ars imitatur natura, o maior
mérito do método utilizado pelos juristas romanos repousa precisamente no
sentimento da realidade humana, no conhecimento melhor do homem. (1%)

Sentindo “horror por tudo aquilo que o alheia da vida, do concreto,
entendendo que a realidade evidente &, para ele, o préprio homem”, (*%)
o jurista romano sempre colocard 0 homem em seu preciso lugar, o lugar
do qual o deslocamos em nossa época.

Resta, agora, examinarmos as tendéncias atuais em matéria de vinculo
matrimonial para determinarmos em que medida a proposta romana de
casamento permanece atual, apesar dos vinte séculos que nos separam da-
quela experiéncia.

A unifio livie — no final dos anos 60 o mundo foi testemunha daquilo
que se chamou uma revolta cultural, a mais expressiva dos dois dltimos
séculos. O elemento chave desta revolta foi materializado pela tormenta
parisiense de 1968 (maio de 1968), que forneceu aoc mundo estupefato o
exemplo de uma contestagio violenta da sociedade pelos estudantes. (*)
Com efeito, 0s jovens atacaram sistematicamente uma sociedade tradicional
que eles blasfemavam, vilipendiavam e destruiam por ser reprodutora de

(18) YOURCENAR, Marpuerite. O Tempo, Esse Grande Esculfor, p. 110.
(17) YOURCENAR, Marguerite. Ob. cit,, p. 110,

(18) IGLESIAS, Juan. Ob. cit., p. 222.

(19) IGLESIAS, Juan. Obh. cit., p. 222.

(200 MATOS, Qlgaria C. F. Paris 1968, As Barricadas do Desejo, pp. 28-30, No
mesmo seéntido: C. Lefort, E. Morin, Jean-Marc Coudray. Mai 63: la Bréche.
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padrdes esteriotipados niio mais correspondentes s aspiragdes da nova ge-
ragao.

A revolta dos estudantes ndo se acomodava em nenhum padrio cien-
tifico. O Direito, como manifestagfio eminentemente cientifica, sofreu dura-
mente com as novas tendéncias, mas, de todas as 4reas juridicas, o Direito
de Familia foi o que mais viu contestar seus principios e regras norteadores
de sua estrutura. A nivel familiar proclamou-se francamente que as novas
tendéncias legislativas deveriam, na medida do possivel, ser neutras quanto
Ail diferentes formas de coabitagio e quanto aos diversos julgamentos de
valor.

A maior revolugéio do comportamento sexual dos ltimos séculos tinha
inicio, e tudo deixava antever a morte muito préxima da instituigio mais
antiga criada pelo homem: o casamento. Uma nova moral surgia acs olhos
atbnitos da sociedade tradicional.

A unigo livre como forma de contestagdo veemente ao casamento for-
malista imposto por uma ordem juridica submetida aos interesses maiores
do Estado era a resposta mais radical que as novas mentalidades encontra-
vam para subestimar a ordem imperante. Hostilizada inicialmente, tolerada
num segundo momento, a unido livre passou a ser francamente aceita pela
maioria das legislagdes modernas e, agora, pela Constituigdo brasileira,

“Union libre” (unifio livre) na Franca, “Wilde Ehe (casamento sel-
vagem) ou Ehe ohne Trauschein” (casamento sem certificado) na Alema-
nha, “uniéo livre” ou “amizade colorida” no Brasil, 2 nova forma de unifio
se resume num aspecto fundamental que nos faz pensar no casamento ro-
mano: a relagio familiar que liga homem e mulher, ou os pais aos filhos,
nio esté subordinada a existéncia de casamento. Daf resulta o reconheci-
mento de uma igualdade entre familia legitima e familia de fato, e, igual-
mente, uma indicagdo de principio significativa: quando, concretamente, os
dois grupos de familias cumprem fung@es idénticas, eles devem ser protegi-
dos da mesma forma, mesmo a nivel legal.

A multiplicagio das unides livres, o fendmeno mais impressionante do
final deste século, ndo mudou de natureza e continua sendo a antitese do
casamento, mas os casais ndo casados apresentam novas caracteristicas que
permitem uma melhor assimilagio ao casamento criando condiges favord-
veis ao seu desaparecimento.

Quais s8o estas caracteristicas? Segundo BEJIN, (2!) nove sio os crité-
rios determinantes que procuram conciliar o inconcilifvel, a saber, a vida
conjugal e as uniSes extraconjugais.

O primeiro critério, da duracio potencial de vida em comum, deixa
claro que, se, antigamente, somente a morte interrompia a vida conjugal

(21) BEJIN, André. Le marlage extra conjugal d'aujourd'hul. In Serualités Occi-
dentales, p. 180-180.
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e a unifio extraconjugal era uma ligagfo efémera das elites ou das camadas
sociais mais marginalizadas da sociedade, a unifio livre atual ndo € tdo
efémera quanto as ligagBes ilicitas de antigamente ¢ é comum a todos os
segmentos sociais. “Tudo se passa como se uma duragio fosse renegociada
todos os dias pelos parceiros.” (2%) Assim, o que faz durar a ligagiio néo &
a existéncia de um documento ou a ocorréncia de um principio de indissolu-
bilidade, mas a intengfio de manter o vinculo.

A atualidade do direito romano é absoluta se considerarmos as caracte-
risticas daquele casamento. A intencdio de casar é que garante 0 casamento
e a possibilidade de rompimento é total.

O segundo critério diz respeito & consagragfio social da unido, ou seja,
a unifo ndo tem a chancela nem da autoridade civil, nem da religiosa, mas
é simplesmente ratificada pela comunidade.

Aqui, a semelhanca entre a unifio livre e o casamento romano é mais
intensa ji que, como vimos, em Roma ¢ a convivéncia e a duragdo da vida
em comum que concretizam, a nivel social, a intengfio de viver como esposa
de um determinado homem. A unido livre, como afirmou BEJIN, desfruta
hoje de uma semiconsagragdo social. No ¢ assimilada & prostitui¢io nem
& promiscuidade sexual. “Constitui-se como uma espécie de rito preliminar
que anuncia a verdadeira passagem social, que ¢ o casamento.” (**)

O terceirc critério, das finalidades essenciais da unido, revela um
trago novo na unifio que nossos antepassados desconheceram: a busca febril
do prazer. Para os novos parceiros “o entendimento sexual surge como
absolutamente necessério, senfo como suficiente para que uma ligago se
mantenha. (*%)

Este principio nos faz Iembrar o repiidio romano e a facilidade com
que se dissolviam os casamentos. Embora néio se falasse em interesse de
ordem sexual, é evidente que a freqiiéncia dos rompimentos tinha muito a
ver com esta questdo,

O quarto critério, da diferenciaghio das fungBes na vida em comum
inexiste, ou é atenuado na unido livre porque estruturada com objetivos
distintos. Enquanto o casamento “marcava o nascimento de uma unidade
ao mesmo tempo de produgdo e reprodugfio, supunha uma diferenciagio dc
fungdes bastante nitida entre os cOnjuges”. (*) As tradicionais atividades
do homem e da mulher caracterizavam as zonas permitidas a cada cdnjuge.
A clissica divisdo sexual do trabalho reafirmava a diferenciagdo. Na me-
dida em que produgiio e reproducdo foram substituidas pela satisfagfio

(22) BRJIN, A. Ob, cit, p. 170.
(23) BRJIN, A. Ob. cit, p. 171.
(24) BRJIN, A. Ob. cit, p. 171,
(25) BEJIN, A. Ob. cit., p. 172
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sexual dos parceiros, a diferenciaciio tendeu a desaparecer e a incessante
“negociagdo” na divisfo das atribuicSes tornou-se a regra.

Embora inexistisse no direito romano qualquer possibilidade de igual-
dade entre os cﬁnjugeia pois era um direito dos homens para os homens, o
concubinato romano, ( ‘ ) assimilavel a atual unifio livre, garantia total liber-
dade entre os parceiros e uma relativa igualdade entre as partes.

O quinto critério refere-se ao grau de fidelidade exigido entre os par-
ceiros. No casamento ‘tradicional os esposos se devem fidelidade mitua.
Nio se trata, como € sabido, de uma decisdo livre, mas de submissdo a uma
regra da moral religiosa, social e juridica.

Na unifio livre inexistente a norma universalmente aceita ou observada
da fidelidade, ao mends, como decorréncia de um principio imposto. Nem
por isso, na unifio livre, se vive em estado de infidelidade, mas, se os par-
ceiros mantém a fidelidade, € pela situacio relativamente simétrica, igualité-
ria, da sua unido, Am'i)os sabem que a qualquer deslize em matéria senti-
mental implica em total risco de destruigio da relagdo. A existéncia dessa
possibilidade, comum a ambos os parceiros, torna a unido especialmente

frégil, exigindo de amhbas as partes constante autocontrole.

Provavelmente no casamento romano nao ocorre tal grau de fidelidade.
A prépria situagdo submissa da mulher ndo favorece qualquer possibilidade
de fidelidade comum a ambas as partes, mas ao contrdrio, garante a exis-
téncia de uma dupla moral: a exigéncia de uma fidelidade absoluta por
parte da mulher ¢ a aceitagdo de uma fidelidade relativa por parte do
homem. ‘

Mas, se considerarmos a estrutura juridica da familia romana, de cono-
tagdo patriarcal, ¢ perfeitamente admissivel tal disparidade de tratamento.
Atualmente, porém, com o advento da familia nuclear, é a igualdade que se
impde atingindo todos os aspectos da vida em comum, especialmente os
que se teferem & vida afetiva, coma a fidelidade.

O sexto critério, da expressdo dos sentimentos, tangencia, novamente,
a affectio maritelis dos romanos, ou seja, a vontade do marido de tratar
sua mulher com dignidade de esposa, de a elevar a seu nivel e de a associar
a seu destino.

(26) O concubinato romano, diverso do entendimento que atualments a palavra
provoca, mesmo nos espiritos mais esclarecidos, tinha caracteristicas e contornos
préprios, Jamais se confundindo com um simples encontro passageiro, o concubi-
-nato romano ou unifio de fato, quase sempre duradoura, passou por diversas fases.
Ignorado pelo Direito e nhfo produzindo nenhum efeito juridico (na Reptublica),
AUGUSTO reconheceu licitude na unifo prolongada de homem e mulher. no
infcio do Império. Admitido como uma forme inferior de casemento, um ingequale
conjugium, quando submetido a certas condigbes chegou a produzr efeitos juri-
dicos. O concubinato era fregiientissimo entre todos os estratos sociais e, segundo
nos informam os estudos sociolégicos e histéricos sobre a sociedede romana, mani-
festava-se como ume reagdo & concepgdo de casamento legitimo, nfio repelida
pela moral,
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No casamento tradicional, “destinado a durar, a dar frutos, a influir
nos patrimdnios, atividades e aliancas, era muito (...) dificil aparecer se
entregando exclusivamente 28 razdes do coragdo (...), era preciso manter
um certo decoro, ser pidico, decente, pelo menos em piblico. (. ..} Mani-
festar muito livremente seu carinho pela esposa diante de outrem era rebai-
xé-la, e, portanto, atentar contra a honra, contra a dignidade dela”. (*")

A expressdo dos sentimentos na unido livre encontra-se em posigdo
diametralmente oposta. Hi mesmo exagero na manifestacio da paixao que
se revela livremente: “nfo fazem segredo de seu amor e de seus desejos
métuos”, (**)) Mais uma vez o casamento romano permanece atual, pois o
que o caracterizou foi a expressio de total franqueza e espontaneidade em
todos os momentos, desde o quotidiano até 4 manifestagio artfstica (pintura,
escultm:a, baixos relevos). Despidos de qualquer nogiio de pecado, legada
pelo Cristianismo, 0s romanos nunca confundiram amor com pecado,

O sétimo critério, do fundamento normativo da relagio sexual, estd
diretamente vinculado 4 idéia de divida conjugal”, ou debitum conjugale,
tipica dos casamentos legitimados pela unido carnal dos esposos.

A pogao de divida conjugal surgiu com o direito candnico. O casamen-
to, a partir do Cristianismo e da influéncia crescente da Igreja, passou a se
consumar com a unifo carnal. *“Cada um dos cOnjuges era considerado o
proprietdrio do outro e podia, a esse titulo, exigir 0 que lhe era devido
dentro do respeito das conveniéncias sociais ¢ das prescrigbes rituais e reli-
giosas.” (2) ' :

A idéia € totalmente estranha ao casamento romano, onde, como se
viu, a unific dos sexos ndo precisava ser consumada para que o casamento
tivesse existéncia legal. Além disso, o8 parceiros atuais consideram que ao
decidirem viver juntos n3o alienam com isso a plena propriedade e o pleno
gozo de sua autonomia. O fato de viver junto nd@o acarreta, ipso fecto,
qualquer perda de suas faculdades pessoais. A harmonia do casal existe
independente de dividas ¢ obrigacBes. A nog3o mesma de divida é inadmis-
sivel, porque provoca a perda da autonomia pessoal.

O oitavo critério, da atitude diante da fecundidade, revela, ainda uma
vez, a dicotomia existente entre as duas concepgdes, do casamento e da
unido livre.

Como vimos, ac examinar os elementos constitutivos do casamento
romano, ¢ aspecto biolégico também esteve presente na concepgio romana
de casamento. Os cidaddos tinham dever de casar e procriar, em justas
nipcias, criangas que, sendo legitimas, perpetuariam o corpo civico.

A procriagdo, porém, contrariamente ao ocorrido no direito candnico,
ndo € um fim em si, razéio mixima do casamento. Para a Igreja, & procria-

(27) BEJIN, A. Ob. cit., p. 175.
(28) BRJIN, A. Ob. cit., p. 175,
(29) BRJIN, A. Ob. cit. p. 176.
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¢do passa a ser um meip de legitimagdo da prépria unido sexual. Remédio
4 concupiscéncia e (nica justificativa do aspecto bioldgico, a procriagéo
estd acima de qualquer interesse individual ou comum do casal.

Na medida em queé a sexualidade & encarada como obrigagio da mu-
lher ao marido, pode-sé imaginar a absoluta auséncia de afetividade no
relacionamento conjugal. Se considerarmos, de resto, a enorme influéncia
da Igreja condenando qualquer expectativa de prazer e s6 admitindo a rela-
¢do com vistas & reproducéo, pode-se vistlumbrar, em toda sua extensdo, a
aridez das uniGes,

A unidio livre encara a questio sob um prisma totalmente diverso:
primeiro lugar, porque o fim da unido nfic é a procriagio, mas a realizagfo
plena do casal, em todos os niveis: afetivo, sentimental, fisico e psicol6gico.
em segundo lugar, atualmente, as conseqiiéncias que um nascimento ilegf-
timo podia provocar no passado inexistem. Nesse sentido a atual Cons-
tituigdo brasileira, ao nfio mais considerar a distingéo entre filhos legftimos
e ilegitimos, nada mais fez do que ratificar um anseio hé muito sentido por
todos os segmentos sociais da sociedade brasileira.

Finalmente, a existéncia ou ndo de filhos deixa de ser imposta pela
natureza (como ocorreu praticamente até finais do século XVIII) e passa
a ser decidida ou adiada “... sem que nenhum dos dois parceiros jamais
tenha manifestado uma 'recusa absoluta de ter um descentente” (3°).

O controle da natalidade, absurdamente inadmitido pela Igreja, passa
integralmente a esfera do casal, que passa a decidir soberanamente sobre a
oportunidade, a validade e a necessidade da procriagio.

Certamente as mulheres romanas nio dominaram a questfio da natali-
dade, mas, considerando a superioridade do elemento afetivo sobre o biolé-
gico, no casamento romano, & licito inserir a supremacia daquela unifio em
relagdo ao padrdo imposto ao mundo ocidental, pela Igreja, com o aval do
direito canbnico, !

Niio hé ddvida nenﬁuma que a unido livre estd mais préxima daquela
concepgio de casamento -do que o modelo canfnico.

O dltimo critério encerra todas as caracteristicas vistas até aqui e reto-
ma a idéia central que resume integralmente a atual tendéncia.

Trata-se da 4rea afetiva e da autonomia por ela gerada em relagio ao
grupo ou & comunidade circundante.

A segunda metade do século XX verd triunfar definitivamente o amor
sobre qualquer consideragdo de ordem pratica ou utilitdria. Com o triunfo
do sentimento, o casal moderno se libera de toda pressdo do meio social, da
familia, da comunidade.

(3¢} BRJIN, A Ob. cit, p. 177.
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Restringindo-se o nivel de relacionamento ao pai, mie e filhos, aumen-
tava-se proporcionalmente o estreitamento dos lagos afetivos. Quanto maior
a intensidade do sentimento familiar, maior os progressos da vida privada,
da intimidade doméstica, e de identidade: os membros da famflia se unem
pelo sentimento, pelo costume e pelo género de vida.

No casamento tradicional a 4rea afetiva era por demais restrita pela
incidéncia de um implacével controle comunitdrio. Homens e mutheres de-
veriam agir de acordo com padrdes previamente estabelecidos. Em tal am-
biente fica quase impossivel o casal se confinar num “egoismo a dois”. Os
parentes, criados, amigos e vizinhos exerciam constante pressdo uns sobre
0s outros, criando uma rede constrangedora, embora protetora, de relacio-
namentos afetivos fortemente marcados.

O advento da familia nuclear, que é um verdadeiro estado de espirito,
antes que uma estrutura, distingue a nova unido de todos os outros padrdes
an;l:ornn “ﬂ'f\ ﬂﬁﬂﬁf‘f\ wnv;-l-n “Bﬂ1‘|1:ﬂ— rlﬂ ﬂf\l:f‘n‘—:ﬂflﬂllﬂ 21Tt 1inna antea ﬁ: Fal-]
LOALLBRARA W AN DWALLRNAWY ALLWHL LW PUDUIJGI WY OWVLIMOL IV \1“\' Wilw Wwillklw 91 Vo
membros da unidade doméstica ao mesmo tempo que os separa da coletivi-
dade.

Os membros da familia nuclear tém um agugado sentimento de viver
num clima afetivo privilegiado que os protege contra qualquer intruso,
isolando-os atrds do muro da privacidade.

Estes, os nove critérios.

A histéria da humanidade se repete. E o retorno a antigos esquemas
e valores reafirma veementemente a permanéncia de um direito que conti-
nua atual, apesar da passagem inexordvel dos séculos.

O esquema do pensamento romano, de ordem eminentemente privada
¢ alheio a qualquer interferéncia estatal, praticamente reproduzido pela
uni@io livre atual, revela um trago fundamental da ordem familiar que nio
pode ser subestimado, sob pena de se incorrer em equivoco, este que, 0 que
ocorre dentro de um lar, e lar existe independnte de qualquer aval juridico,
“importa muito mais do que o mais bem elaborado sistema de normas e
leis, Néio hd no mundo lei alguma capaz de conferir um sentido & agho
humana”, {*1)

E os romanos tinham consciéncia desta realidade tdo simples e tdo
pouce considerada pelos atuais juristas.

Quer consideremos a nogio “intengio”, quer a “afetividade”, quer a
liberdade que existia na ocorréncia de uma unifio ou na sua dissolugéo,
avulta sempre a imagem do homem pairando acima de interesses oriundos
da esfera piiblica ou da religiosa.

Se a revolugdo de 68 contestou todos os principios plenamen_te aceitos
pela sociedade tradicional, certamente ndo o fez por mero capricho, mas

(31} BACH, J. Marcos. O Futuro da Familia: tendéncias e perspectivas, p, 22.
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por reconhecer e vivenciar as conseqiiéncias nefastas de um juridico sistema
doutrinfrio marcado pelo absolutismo ideolégico, metafisico e teoldgico.

Provavelmente a familia nuclear — na verdade o tipo que melhor res-
ponde s condigbes socioculturais de nossa época, embora n#o se enqua-
drando nos parfimetros éticos convencionais —, prépria do casamento atual
ou da mera unifio livre, comprovou de forma inquestiondvel que a familia
€ uma unidade essencialmente afetiva. Na medida em que os movimentos
espontdneos ditados pelo amor t€m o mais amplo e vigoroso espago de ex-
pansio, reduz-se a parte institucionalizada a um minimo indispensével.

Nio ¢ admissfvel estabelecer entre as diversas concepgdes de casamento
uma escala de valores. Todas s@o legitimas enquanto traduzem estruturas
sociais e psicol6gicas diferentes, enquanto respondem a aspiragGes e ideais
humanos. Por isso € abusivo e contrario & naturcza da famflia qualquer ex-
cesso de tutela institucional e moral.

Razic tem BACH ac afirmar que “A ordem familiar se baseia no
amor soliddrio e gratulto, ultrapassando, por conseguinte, em sentido qua-
litativo os acanhados termos da ‘ordem social’ baseada no império da jus-
tica, sem condicBes de ir além desse limite”. (%2)
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Novos rumos para a privatizagao

ArNOLDO WALD

Poucos assuntos sdo tdo atuais e importantes para o nosso Pais e para
o mundo, e o debate e a procura de solugbes ja constituem um passo
importante para definir uma politica racional, coerente e pragmatica neste
setor.

Nos dltimos anos, em todos os paises do Ocidente e até na Rdssia,
nos paises satélites e na China, instaurou-se a chamada “era da desregu-
lagiio” e da privatizagdo, com a criagiio de um consenso no sentido de ser
necessirio reduzir o papel exercido pelo Estado como agente operador na
4rea econdmica. Anunciou-se, assim, o fim do periodo keynesiano, ¢ a trans-
formacio do conceito desenvolvida hd cerca de mejo século do Estado
Providéncia, do welfare state. As dificuldades encontradas pela economia
dos pafses que nacionalizaram as suas empresas ¢ a inflagio decorrente da
onipresenca do Estado ensejaram uma reagdo em favor da ampliagio da
liberdade econdmica, considerada como condicdo e garantia da liberdade
politica ¢ do préprio Estado de Direito.

A reprivatizagio de empresas nacionalizadas ¢ a privatizagdo das que
surgiram no plano piblico constituiram a grande revolugio da década de
1980 na Inglaterra, na Fran¢a, na Espanha, na Alemanha, na Turquia e
no Canadd. Entre os paises em desenvolvimento, 0 mesmo ocorreu no
Sudeste Asidtico, no Japdo, na Taildndia, nas Filipinas ¢, receniemente, na
prépria China. Na América Latina, um esforgo real e efetivo de privati-
zagao foi feito no Chile, no México ¢ no Brasil.

Este movimento nfo corresponde apenas a uma tendéncia da moda
politica ou econdmica, mas a uma necessidade efetiva da modernizagéo
do mundo.

Assim, nos Estados Unidos, o Governo Reagam tentou limitar a
atuagdo do Governo na drea dos negdcios, conseguindo impor, inicialmente,
em alguns setores, um movimento de desreguiagdo, que alcangou as Areas
das comunicagbes ¢ do transporte ¢ jA estd atingindo, agora, o préprio
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setor bancdrio. A hipertrofia do Estado, que tinha suas raizes no new deal
de Roosevelt, mas que posteriormente sofrera uma evolugiio, em progres-
sbes geométricas, especialmente no campo da regulamentagfo, passou a
ser condenada no momento em que a crise levou os Estados Unidos a
realizarem a sua “revolugdio conservadora”, A geragio dos jovens estu-
dantes americanos que, em 1968, protestaram nas Universidades passou
a ser hoje a dos empresdrios pioneiros, que desenvolvem as suas inddstrias
em Silicon Valley, na Califérnia, combatendo os excessos tributéirios e a
intervengo constante do Poder Piblico nos negécios. E a retomada da
economia americana estd vinculada ao esforgo feito para restringir a ativi-
dade estatal no campo econbémico, combatendo assim o déficit piblico.

A Franga socialista reconheceu, pelo seu Chefe de Estado, que € a
empresa que cria a riqueza e o emprego, determina o nivel de vida ¢
a posigio do pafs no ¢endrio mundial. Para o Governo francés “o Estado
encontrou os limites da. sua atividade, que ndo deve ultrapassar”. E ¢, ainda,
na Franga socialista, que os préprios governantes, reconhecendo o nivel
excessivo da carga tributdria, concordam com as ligoes do economista
americano ARTHUR LAUFER, para admitir que o imposto ndo pode asfi-
xiar a produgdo e, assim, limitar a energia do pafs, sob pena de se tornar
intolerdvel.

A evolugdo francesa é sintomética, pois revela a posigio de um governo
socialista que restabelece a idéia de lucro, reconhecendo que ele se trans-
forma em poupanga e investimentos garantidores e criadores, no futuro,
de novos empreendimentos e de mais empregos.

Na Inglaterra assistimos a um consenso entre conservadores ¢ traba-
lhistas quanto & necessidade de reduzir a inflagido e diminuir a intervengio
do Estado, reconhecendose a frustragio das ideologias diante da forma
dos fatos econdmicos.

No préprio Japfo, os Orgios de representacio das classes empresariais
e, especialmente, o Keydanren, formularam uma proposia de liberalizagéo
da economia, que estd sendo colocada em pratica, gradativamente, pelo
Governo, comprimindo as despesas das estatais, diminuindo os tributos
€ privatizando as empresas.

Na Rissia, a Perestroika de Gorbatchev pretende dar maior autonomia
as empresas e fazer ressuscitar, na economia soviética, a idéia de lucro,
enquanto hdngaros e chineses j4 pensam em organizar o seu mercado de
capitais. Basta dizer que recebemos no Brasil, o ano passado, uma comissdo
chinesa interessada em transpor para o seu pais as estruturas das Bolsas
brasileiras.

A insuspeita revista The Banker, em artigo sobre a privatizagio na
Asia, esclareceu que a fase intervencionista naquele continente estd ultra-
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passada e o culto do Estado, como mentor da economia, que se afirmou
apGs a (iltima guerra mundial, estd chegando ao seu fim. Em todos os paises
asidticos a consagragio da “igualdade na miséria” estd sendo afastada, em
favor de férmulas mais pragmaticas ¢ humanas, que enfatizam a importén-
cia da iniciativa privada como catalizadora do desenvolvimento econdmico.

Na realidade, a onda antiestatizante domina todo o Ocidente que,
seguindo as ligSes de economistas como FRIEDRICH A. HAYEK, LUD-
WIG VON MISES e MILTON FRIEDMAN, pretende consagrar uma poli-
tica de maior liberdade econdmica, abrangendo ndo sé a privatizagdo das
empresas, mas a progressiva desregulamentagdo, com o restabelecimento da
obediéncia as leis do mercado,

Nio hi ddvida de que a crise da economia mundial, as grandes modi-
ficacBes tecnoldgicas, a necessidade de reformulagdo da prépria empresa,
as dificuldades encontradas para uma previsio econdmica a médio e longo
prazo, a faléncia do welfare state (Estado Providéncia), que ndo tem mais
os recursos para atender ao déficit da previdéncia social e aos altos custos
dos servigos pblicos comparados com os da iniciativa privada, fizeram
com que se rejeitasse o “Estado negalémono” ao qual se referia JEAN
FRANCOIS REVEL. Concluiu-se que a Providéncia é sempre divina e que
o Estado é humano, importando a sua hipertrofia em empobrecimento do
pafs e ameaga 3 liberdade individual e, consegiientemente, a prépria de-
mocracia.

Para sair da “estrada da serviddo” que acabou imperando nos paises
dominados pelo dirigismo econdmico, o mundo descobriu, subitamente,
um certo consenso que o leva a considerar a “desregulacdo” ou “desregula-
mentagdo” como o finico meio de conciliar a liberdade politica e 0 progresso

econdmico.

T4 se admite, hoje, que a prépria luta contra a inflagio sé pode ser
eficaz dentro dos limites em que importa em diminuir o papel do Estado,
pois, em grande parte, as emissdes de papel-moeda e os empréstimos publi-
cos sdo destinados a cobrir o déficit da previdéncia social e as necessidades
das empresas pablicas.

No Brasil, a privatizagéo ficou, por longo tempo, no plano do discurso
politico. Embora, num passado mais remoto, tivessem sido tomadas algumas
medidas vélidas para impedir a proliferagio das sociedades de economia
mista, exigindo, por exemplo, a sua criagdo em virtude de lei em sentido
formal, e o Governo se tenha empenhado, com boa vontade, mas sem
muito sucesso, em controlar as suas despesas pelo SEST, a afirmagio de
uma politica de privatizagdo surgiu com a nova reptblica.

Na realidade, varios programas iniciados em 1981 permitiram que até
1985 uma dezena de empresas, a maioria das quais originariamente priva-
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das e que tinham passado para o controle do Estado, em virtude de difi-
culdades financeiras, fossem privatizadas. Mas somente a partir de 1986,
e especialmente em 1987 e 1988, realizou-se um movimento vélido de
privatizagdo liderado pelo BNDES e representando ingressos para o Tesouro
Nacional de quase quinhentos milhGes de délares na venda de agdes ou
ativos de doze empresas, havendo outras seis em vias de privatizagdo no
primeiro semestre de 1989.

Na maioria dos casos, tratou-se de reprivatiza¢io ou de redug@o da
participagdio estatal em sociedades privadas, abrangendo setores que vao
desde a fabricagdo de tecidos e mdquinas até a industria da celulose e do
cobre. A aliena¢do de participa¢Ges acionérias foi feita, sempre que possi-
vel, sendo substituida pela venda de ativos, quando ndo havia comprador
para a empresa.

As vendas que inicialmente eram feitas a um grupo especifico tiveram,
com o decorrer do tempp, as suas técnicas aprimoradas com a transferéncia
do controle a um ou varios adquirentes, estes devidamente vinculados por
um acordo de acionistas, sendo as acgbes ordindrias ndo constitutivas do
controle e as preferenciais vendidas ao piblico, como aconteceu, com mttito
sucesso, no caso da Aracruz.

Dentro do programa do BNDES, cabe salientar a importincia do fato
de ter, sempre, ocorrido uma reserva de 5% das aghes para serem ven-
didas aos empregados.

Qutra faceta construtiva das privatizagbes realizadas foi a utilizagao
de consultores econdmicos, nacionais ou internacionais, para permmitir a
fixagdo de pregos adequados.

Mas néio hd ddvida que a institucionalizagdo do programa de priva-
tizacdo s6 ocorreu a partir da criagdo, em 29-3-1988, do Conselho de De-
sestatizagdo e da fixaglio de metas mais ambiciosas, podendo abranger
mais de uma centena de empresas e represcntar a transferéncia, para a
4rea privada, de cerca de dez bilhSes de d6lares, além da extingdo de
empresas invidveis e da venda dos seus acervos.

A criacdo do Conselho, inicialmente vinculado ao Ministério do Pla-
nejamento e, posteriormeénte, ao da Fazenda, criou um instrumento valido
de trabalho e permitiu a formagdo de um consenso, na 4rea governamen-
tal e administrativa, em relagdo ao nidmero e tipo de empresas a serem
privatizadas e 3 prépria filosofia da privatizagio. Para o Governo, tra-
tava-se de dar prioridade a transferéncia, para a iniciativa privada, de
empresas siderdrgicas, metaltrgicas em geral, de celulose, computadores,
mineracdo, navegagdo maritima, ¢ do setor petroquimico. Por outro lado,
houve decisdo de repassar as centrais de abastecimento 3s autoridades

locais,
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Se o Conselho foi o instrumento escolhido para reger a privatizagéo,
com poderes e eficiéncia, que nfo tinham os drgios que o precederam
nessa funcdo, faltava uma legislagdo que definisse, adequadamente, o grau
de flexibilidade atribuido ao Executivo para levar o processo adiante.

Um primeiro projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional, no
inicio do ano passado (1988), ndo teve andamento efetivo e, por ocasido
do Plano iferéo, decidiu o Governo formular nova proposta que foi con-
substanciada na Medida Proviséria n.° 26, que infelizmente foi rejeitada
pelo Congresso Nacional e que, substituida por projeto de lei nela inspi-
rado e elaborado pele Deputado Jodo Agripino, nfo conseguiun, sob a
sua nova formulagdo, ter reconhecida a sua urgéneia de modo a ser sus-
cetivel de aprovagdo no corrente ano e, eventualmente, ainda no 1.° se-
mestre.

A Medida Proviséria n° 26 previu a delimitagdo das empresas esta-
tais que poderiam e das que ndo deveriam ser privatizadas. A linha divi-
séria, que pode ser tragada de diversos modos, seja referindo expressa-
mente as nao privatizdveis, como fez a medida proviséria, seja explicitan-
do as privatizdveis como entendeu o projeto de lei, ¢ bdsica, pois ndo
h4 privatizagio sem consenso nacional. J4 se disse que a privatizacio €
uma espécie de casamento que pressuple a vontade dos nubentes e a de-
claragdo homologatéria do Estado. A privatizacio ndo se impSe a um pafs,
deve decorrer de um estidgio cultural. de uma convicgdo plena dos meios
politicos e administrativos, sob pena de serem frustrados os esforgos feitos.

E evidente que certas dreas ndo devem ser privatizadas por repre-
sentarem servigos piiblicos essenciais que o Estado deve gerir. Assim, os
instrumentos e 4reas de policiamento, defesa nacional, atendimento & sad-
de piblica, realizacdo da justica devem ser piblicos. Na realidade, ndo
se pretende reduzir o papel do Estado como todo, mas sim de fazer com
gue ele exerca mais adequada e eficientemente as suas funcGes essenciais
e precipuas. Como dizia eminente jurisconsulto alemdo, temos atualmente
excesso de presenca do Fstado na regulamentacio econfmica e técnica e
falta-nos a presenca do Estado no tocante 2 seguranca interna e externa
e, no fundo. falta lealdade em relacdo ac Estado. E LORD KEYNES. por
sua vez, lembrava que “A coisa importante para os Governos nio & fazer
»s coisas que os individuos i4 estdo fazendo. ou fazé-las, um pouco me-
Thor ou um nouco pior; sim fazer aquelas coisas que, no presente, nin-
guém possa fazer”.

No plano econdmico, determinadas atividades devem continuar sendo,
em nossa pafs. monopdlio estatal, como ocorre com a Petrobris e, eviden-
temente., nio faz sentido pensar em privatizar o BNDES, a Caixa Econd-
mica. o Banco do Brasil e algumas outras entidades da maior importin-
cia estratégica. Cabe. todavia, lembrar que a nocdo de servico essencial
e indelegdvel é dindmica e varifvel no tempo. A TInglaterra estd admitindo
privatizar, em parte, os seus correios e a privatizacio das prisSes ja foi
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cogitada. Os franceses chegaram a afirmar, sem fazer trocadilho, que pre-
feriam ter prisdes privadas, em vez de estarem privados de prisdes. As
dreas de telecomunicagbes que, no Brasil, sfo consideradas essenciais 2
seguranca piblica sdo operadas por empresas particulares em vérios pafses
do mundo, inclusive nos Estados Unidos ¢ no Tapdo.

Na realidade, algumas atividades essenciais podem ser edelegadas,
substituindo o Estado a gestdo dos mesmos pela sua adequada regulago.

Entre os outros aspectos construtivos do texto da medida proviséria
e do projeto, cabe salientar a necessidade de ser realizada a abertura do
capital das empresas que forem privatizadas, utilizando-se os mecanismos
legais de distribuigio do mercado de capitais e pulverizando-se a proprie-
dade das agGes, sempre que possivel. Trata-se de um esforgo no sentido
de criar no Brasil um verdadeiro capitalismo popular, transformando a
poupanga em participagio aciondria nas grandes empresas privatizadas.

Foi essa a grande revolugdo que transformou recentemente os merca-
dos de capitais da Franga e da Inglaterra, multiplicando-os vérias vezes
e fazendo com que, para cada cinco pessoas, uma seja proprietdria de
agbes nos grandes pafses industriais, enquanto no Brasil somente temos
um acionista em trinta habitantes.

Nao se diga que se trata de um programa impossivel por falta de
poupanca no Brasil. Na realidade, vimos, no passado, que a caderneta de
poupanca s¢ disseminou através do pafs, como também o préprio crédito
ao consumidor, transformando-se ambas as técnicas em modificadores dos
habitos das classes menos favorecidas no Brasil. Elas passaram a poupar,
integrando-se no sistema bancério, e a usar @ crédito que lhes ofereciam
as instituigBes financeiras, dando assim uma nova escala & economia
nacional.

O mercado brasileiro ¢ sofisticado, mas é pequeno e concentrado. A
capitalizagéio brasileira de 35 bilhSes de dé6lares representa cerca de 10%
do nosso PIB, enquanto, na maioria dos pafses desenvolvidos, ultrapassa
50%, percentural que também alcanga em alguns mercados emergentes
como os da Jorddnia e da Maldsia. Em nimeros absolutos o nosso merca-
do estd situado atris de Hong Kong, da Suécia, de Taiwan e da Coréia.
E, pois, evidente que o mercado brasileiro comporta ser multiplicado por
quatro ou cinco vezes e receber, assim, as empresas privatizadas,

Acresce que as Bolsas brasileiras tém uma estrutura e uma informa-
tizagio que as coloca entre as maijores do mundo e o sistema de distri-
buigéo tem capacidade para negociar uma dezena de vezes os valores atuais.

A Medida Proviséria n.° 26 também consagrou a venda de um certo
percentual! de agGes aos empregados, mediante financiamenic e em condi-
¢Oes privilegiadas, tendo como finalidade criar uma maior integragdo dos
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mesmos nas companhias nas quais trabalham. Atendeu-se, pois, & ética da
participagdo, que é atualmente a que deve prevalecer nas relagBes empre-
sariais.

Ainda se previa a possibilidade de vender agBes no exterior, até certo
limite, que néo poderia nunca abalar o controle nacional da empresa, Essa
internacionalizagdo, que ja foi adotada na Franca e¢ na Inglaterra, constitui
um aspecto muito relevante da evolugdo do atual mercado de capitais.
Basta lembrar que mais de 200 a¢Oes estrangeiras sdo negociadas na Bolsa
de Paris ¢ mais de quinhentas nas de Nova York ¢ de Londres. Além de
assegurar liquidez internacional e entrada de divisas estrangeiras no pafs,
a negociacdo externa facilita o funcionamento dos fundos internacionais
de captagiio de recursos para investimento no Brasil e pode permitir joint
ventures da maior importancia, seja no plano tecnolégico e organizacional,
scja em virtude da possibilidade de obten¢do de mercados cativos de
exportagao.

Finalmente, de acordo com a nossa tradigdo, ficou prevista a chamada
“privatizacio da privatizagdo”, ou seja, a utilizagio do sistema de distri-
buigao do mercado de capitais para a realizagdo dos underwting.

A privatizagio pode ter outros aspectos relevantes, abrangendo a
privatizacdo da gestdo e as concessoes.

A privatizagio de gestdo, que tem sido objeto de alguns estudos
interessantes e estd sendo negociada entre as sociedades mistas ¢ a SEST,
sob a forma de contrato de gestdo, significa, na realidade, a despolitizagdo
dessas empresas e a sua submissdo exclusivamente A legislagio das socie-
dades andnimas. E uma solugdo que advogamos hd longo tempo e que se
impde, sem prejuizo da obedinecia & politica geral de governo e dos
controles posteriores, pelas auditorias € pelo Tribunal de Contas.

Na realidade, no Brasil, criamos as autarquias para que tivessem
autonomia administrativa e, em seguida, desautarquizamos as autarquias,
Em relagdo as sociedades de economia mista, tem havido uma progressiva
autarquizacdo das mesmas, que é contréria ao interesse piblico e &s neces-
sidades sociais e econfmicas do pafs. Estd na hora de privatizar a gestao
das sociedades mistas para que elas possam desempenhar o seu papel no
mercado de capitais,

Por outro lado, a concessdo ressurge no mundo moderno nas dreas
reservadas ao Poder Publico. Distingue-se da concessio do passado, que
era estditica e ndo conseguiu sobreviver em virtude das transformagGes
tecnolégicas e da inflagio. A nova concessio € dindmica, constituindo um
contrato de colaboragéio entre o Poder Piblico e o concessiondrio, dando
garantias amplas a ambas as partes e obedecendo ao interesse piblico. A
sua utilizagdo recente no Brasil, em dreas como as estradas de ferro e os
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projetos existenies no tocante a estradas de rodagem, evidenciam que
poderd ser um dos importantes instrumentos do desenvolvimento nacional.

Finalmente, na drea de eletricidade, uma ampliagio do setor de
concessdes estd sendo examinada.

Enquanto, no inicio deste ano, se previa um investimento das estatais
de cerca de 15 bilhdes de cruzados novos, devendo as mesmas expandir
o PIB em mais de 3%, os jornais de ontem (264-89) nos ddo conta que,
em semindrio organizado em Sdo Paulo, o Ministro da Fazenda reconheceu
que o Estado se tornou um “despoupador”, afirmando que a sua distri-
buicdo de poupanga equivale a cerca de 2% e 3% do PIB.

J4 se afirmou que a privatizagdo no Brasil representa, pois, uma
solugdo pragmética e imperativa decorrente da faléncia do Estado ¢ da
sua absoluta falta de recursos. Mas entendemos que, embora esta razdo
fosse suficiente, a privatizacio significa muito mais, pois € um passo deci-
sivo no sentido da abertura definitiva da economia brasileira ¢ da sua
modernizaggo,

A privatizacdo significa uma reorganizagio democritica da empresa,
a adogfio da ética da participagdo, uma redistribuicdo da propriedade pri-
vada, com finalidades sociais, uma mudanca de mentalidade ¢ uma reno-
va¢io da sociedade, que estard mais unida, mais coesa e em melhores
condigdes de enfrentar a competi¢io internacional,

A privatizagdo, com a participacio dos assalariados e dos pequenos
investidores, significa o desenvolvimento da sociedade, a complementagdo
da liberdade individual pela dignificagdo da propriedade € um novo impul-
s0 para o crescimento, o dinamismo e a eficiéncia das empresas em torno
das quais estd sendo construido o mundo de hoje e de amanhi.

Nao se pode esquecer a impossibilidade de dissociar o homem econé-
mico do homem politico, e € evidente que o declinio da liberdade, dos
regimes representativos e do prdprio governo constitucional sempre foi a
conseqiiéncia da excessiva concentraciio do poder econdmico nas mdos do
Estado.

J4 se disse que a intervengdo estatal e a inflagdo caracterizam o fim
de uma civilizacéio, pois rompem o necessdrio equilibrio entre os direitos
individuais e o interesse coletivo. O mundo inteiro estd reagindo contra as
pressies inflaciondrias e intervencionistas. No Brasil, é hora de aproveitar
o desafio & a crise que atravessamos para reagir contra o excesso de ativi-
dades econSmicas realizado pelo Estado, a exacerba¢fio regulamentar e a
inflagfo legislativa, redefinindo adequadamente o papel da coletividade na
vida econfmica para ique se possa criar riqueza, garantir 0 pProgresso
econdmico e assegurar a justica social.
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O advogado perante o processo judicial

JoaqQuiM Lusrosa SoBRINHO

Propusemo-nos versar hoje sobre o papel do advogado perante o pro-
cesso judicial. Assim sendo, cumpre-nos abordar alguns aspectos que nos
parecem de suma importincia ao exercicio correto de nossa nobilitante pro-
fissdo.

Estd no art. 36 do Cddigo de Processo Civil que a parte serd repre-
sentada em juizo por advogado legalmente habilitado, sendo-lhe licito, no
antanto, postular em causa prd prla quando tiver hablhtag:ao legal ou,

nac a lcuuu, na falta de adv g" O no u.igﬁl Ou fecusa Ou uupcuuucur.u dos
que houver.

Estamos, j4 se v&, num foro onde a segunda hipdtese ndc ocorre,
porque ndo hd falta de advogado, nem possibilidade de recusa ou impe-
dimento dos existentes, pois que andam as centenas inscritos na Ordem
dos Advogados do Brasil, Segio do Distrito Federal.

O advogado ndo pode residir em juizo, em nome da parte, sem o ins-
trumento do mandato, que € a procuragdo.

O mandato opera-se quando alguém recebe de outrein poderes para,
em seu nome, praticar atos ou administrar interesses (art. 1.288 do Cédi-
go Civil),

O mandato judicial pode ser conferido por instrumento piiblico ou
particular, devidamente autenticado, a pessoa que possa procurar em juizo,
conforme o art. 1.324 do Cédigo Civil

De logo, verifica-se que estd afastada a hipbtese de o advogado rece-
ber mandato verbal para ingressar em juizo, na defesa dos direitos de
qualquer pessoa. Pode, entretanto, fazé-lo, a fim de evitar decadéncia ou
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prescricio de direitos, bem como intervir, no processo, para praticar atos
considerados urgentes, na forma do art. 37 do CPC. Mas, nestes casos,
o advogado se obriga, independentemente de caugfo, a exibir o instru-
mento de mandato no prazo de quinze dias, prorrogivel até outros quin-
ze, mediante despacho do juiz. Portanto, afirmando urgéneia ou razio ins-
tante, como diz 0 Estatuto de nossa Ordem, pode o advogado apresentar-
se sem procuragdo do cliente, obrigando-se a, dentro daquele prazo, exibi-
la, sob pena de, ndo o fazendo, seus atos serem havidos como inexisten-
tes. O art. 37 do CPC, posterior, portanto, ao art. 70, §§ 1.° e 2.7, da
Lei n° 4.215, de 27-4-63 (Estatuto da OAB), orientou-se por este, tor-
nando desnecessdria a:caugdo de rato, de que tratava o art. 110 do Cédi-
go de Processo Unitdrio de 1939.

A procuragdo, como vimos, pode ser publica, id est, quando passada
por tabeliio de notas ¢ inscrita em seus livros préprios, ou particular, dati-
lografada ou escrita 3 mfio, ou ainda apud acta, isto é, lavrada por termo
nos autos pelo escriviio do feito, em presenga do juiz ou com duas teste-
munhas na auséncia daquele.

Se o advogado, a0 comparecer em juizo, ndo exibir o instrumento
do mandato outorgado pelo assistido, o juiz determinard que se exarem
ne ata da audiéncia os termos da referida outorga (art. 16 da Lei n.° 1,060,
de 5-2-1950}.

A procuragdo pode ser dada ou passada por certiddo, mediante des-
pacho do juiz ou do chefe da reparticdo em requerimento do interessado,
quando for extraida a@ verbo ad verbum do préprio instrumento original
dos autos do processo, ou do arquivo nas repartiches ou cartdrios por
escrivies, tabelides ou empregados piblicos. As cdpias assim extraidas
sao reputadas auténti¢as e valiosas.

A procuragio pode ser ainda em publica-forma, quando é copiada
fielmente por um tabelifio em face do original ¢ concertada pelo tabe-
lido companheiro, independente de despacho e de distribuigdo, sendo a
piblica-forma com o original entregues & mesma parte. O concerto da
pﬁ]l)gcs-forma com o original por outro tabelifio ¢ indispensivel & sua
validade,

As cépias tiradas pelo tabelido sdo havidas como traslados. No ins-
trumento puablico o primeiro traslado entende-se como original.

A procuragdo passada no estrangeiro, de acordo com a legislacdo do
pafs, deve ser autenticada pelo cdnsul ou agente consular da circunscrigdo,
a qual somente poderd ser apresentada em juizo aqui com a respectiva
traducdo, na conformidade do disposto no art. 140 do Cédigo Civil.

Tendo em vista a causa a propor, sdo estes os poderes da procura- .
¢iio. O Cédigo de Processo de 1939, no art. 108, dispunha que a procura-
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¢d0 que contivesse a cldusula ad judicia habilitaria o procurador a prati-
car todos os atos do processo, dispensada a mengdo especial de outros
poderes, salvo para receber a citagiio inicial, confessar, transigir, desistir,
receber ¢ dar quitagdo e firmar compromisso.

O atual Cédigo de Processo dispds no art. 38, seguindo o art. 1.326
do Cédigo Civil, que a procuragio geral para o foro, com a firma reco-
nhecida, habilita o0 advogado a praticar todos os atos do processo, salvo
para receber a citagdo inicial, confessar, reconhecer a procedéncia do pe-
dido, transigir, desistir, renunciar ao direito sobre que se funda a agHo,
receber, dar quitagio ¢ firmar compromisso.

Entende o comentador do Cédigo de Processo de 73, Professor CEL-
SO AGRICOLA BARBI, vol. I, Tomo 1, p. 241, que o Cédigo atual,
preocupado em suprimir 0 uso de expressdes latinas, ndo mais utiliza a
tradicional cldusula ad judicia, tendo-a substituido pela férmula equiva-
lente no verniculo “geral para o foro”.

Significando a expressio ad juditia ou ad judicia para o foro judicial,
nao divisamos inconveniente ou errdnea em continuar-se usando nas pro-
curagdes essa expressao latina, como se dd com o uso da expressdo in soli-
dum, prevista implicitamente no art. 1.327 do Cédigo Civil, na ocorrén-
cia de dois ou mais procuradores constitufdos para a mesma causa e pela
mesma pessoa, quando solidarios.

Em abono dessa tese, ainda temos o art. 70, § 3.°, do nosso Estatuto
que nos parece ndo esteja ab-rogado pelo Cddigo de Processo. E ainda
mais, no § 4.° do mesmo art. 70, acrescenta-se 4 expressdo ad judicia a
et extra, para habilitar o advogado a praticar todos os atos extrajudiciais
de representacio ¢ defesa perante quaisquer pessoas juridicas de direito
publico, seus Grgéos, ministérios, desdobramentos e repartiches de qual-
quer natureza, inclusive autarquias e entidades paraestatais; e qualquer

pessoa juridica de direito privado, sociedades de economia mista ou pes-
soas fisicas em geral,

As cldusulas referidas nos §§ 3.° ¢ 4.° retromencionados dispensam a
indicagdo dos juizos, Orgéos, reparticdes e pessoas perante as quais tenham
de produzir efeito, assim como ‘a mencdo de outros poderes, por mais
especiais que sejam, exceto o atrds aludido, conforme estabelece o § 5.°
do susodito art, 70.

Se a agHo versa sobre imdveis e a procuragio ¢ de mulher casada,
faz-se indispensivel o consentimento do marido, que pode ser dado no
instrumento do préprio mandato, segundo exigéncia do art. 10 do CPC,
verbis: o conjuge somente necessitard do consentimento do outro para pro-
por agbes que versem sobre imdveis ou direitos reais sobre iméveis alheios.

Fora desses casos, cada qual pode agir livremente.
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Se a procuragio & conferida por menor relativamente incapaz, tor-
na-se necessiric que 'seja passada por tabelidio de notas com a assisténcia
do seu representante, ou do juiz, segundo entende CLOVIS BEVILAQUA,
in Cédigoe Civil, vol. 5, p. 32. CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, in
Instituicoes de Direito Civil, vol. 1, p. 169, também entende que o menor
relativamente incapaz pode constituir advogado para a defesa de seus di-
reitos em juizo, conquanto que a procura¢do seja outorgada em conjunto
com 0 seu representante legal.

Se o advogado recebe o mandato direto ou através de substabeleci-
mento, que precaugdes deve tomar?

Em primeiro lugar, ndo deve aceitar procuragdo de quem tenha advo-
gado constituido, salvo com autorizagio prévia daquele com o qual ird
colaborar ou ae qual substituird, e demais hipdteses previstas no art. 87,
item XIV, do Estatuto da Ordem, sob pena de punigio {arts. 106, pars-
grafo dnico, e 107, inciso I).

Em segundo lugar, trés hipiteses podem ocorter, a saber:

@) a procuragdo niio traz poderes de substabelecimento. No entanto,
foi substabelecida. Neste caso, o substabelecente responde perante o cons-
tituinte por todos os prejuizos causados por culpa do substituto, que se
apresenta como um simples preposto do mandatiric e, por esse modo,
0s atos que praticar sdo como praticados pelo préprioc mandatério (arts.
1.300 e 1.521, I, do Cédigo Civil);

b) a procuragiio traz poderes de substabelecer. Neste caso, somente
s&0 imputaveis ao mandatdrio os danos causados pelo substabelecido, se
notoriamente incapaz, ou insolvente. NZo hd, portanto, vinculagdo entre o
mandante ¢ o substabelecente. O mandatério responde perante 0 mandan-
te, ficando exonerade de qualquer responsabilidade o substabelecente pela
execugdo do mandato, salvo na ocorréncia de culpa in eligendo, isto &, se
escolheu mal o seu substituto, Se porém, o substituto foi indicado pelo
mandante, até essa culpa desaparece;

¢) a procuragiio traz a proibicdo de substabelecer e, entretanto, foi
substabelecida. O substabelecido niio se vincula ao mandante. O subs-
tabelecente responderd perante o mandante por todos os danos ou prejuf-
zos provocados pela execugio do mandato pelo substituto, inclusive caso
fortuito e mora (arts. 1.300, § 1.°, e 957 do Cédigo Civil), segundo DE
PLACIDO E SILVA, in Tratado do Mandato, p. 362, com apoio em
CLOVIS BEVILAQUA, JOAO LUIZ ALVES e CARVALHO SANTOS.

Mas dizendo o art. 1.324 do Cédigoe Civil que ¢ mandato judicial
pode ser conferido a quem possa procurar em juizo, nio pode quem o
recebeu, sem habilitagio legal, transferi-lo a pessoa habilitada para fun-
cionar em juizo? Cremos que sim. Assim t&m entendido os nossos tribu-
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nais. Vejamos o que ensina DE PLACIDO E SILVA, in Tratade do Man-
dato e Prdtica das Procuragbes, p. 368, verbis: “E que, mesmo no substa-
belecimento, a capacidade do mandatdric se apresenia secundaria. Sua
incapacidade para o mandato ndo anula e nem vicia o substabelecimento.”

O substabelecimento pode ser feito com reserva ou sem reserva de
poderes. Se ha expressa mencdo de poderes para substabelecer, 0 manda-
tdrio, substabelecendo o mandato, sem reserva de poderes, ficard desvin-
culado do contrato, salvo culpa in eligendo. Se o substabelecimento € feito
com reserva, ainda que haja poderes expressos de substabelecer, continuarad
vinculado o substabelecenie ao mandato,

Como véem os senhores, ¢ advogadoe substituto deve examinar os pode-
res da procuragio que lhe € substabelecida, a fim de assegurar-se de sua
responsabilidade na execugio do mandato, ndo somente perante quemn, sendo
ainda quanto ao pagamento de seus honotdrios, porque, conforme o caso,
ndo serd o mandante origindrio o responsavel por eles.

De posse do competente instrumento do mandato, o advogado estd
apto a praticar em juizo os atos necessdrios & defesa dos direitos do seu
constituinte. No exercicio desse mister, presta servigo publico, constituindo,
com os juizes e membros do Ministério Pablico, elemento indispensavel a
administragio da Justica (art. 68 do Estatuto da Ordem). “O advogado
é um O6rgdo intermedidrio entre o juiz e a parte e nele se conciliam o inte-
resse privado, de alcangar uma sentenca favordvel, ¢ o piblico, de obter
uma sentenga justa. Por isso, sua fungdo é necessdria ao Estado como a
do juiz, quando atua como servidor do direito, segundo RUY SODRE,
com apoio em CALAMANDREI, in Etica Profissional, p. 49.

Assim, deve expor os fatos conforme a verdade, proceder com lealdade
e boa fé, nfo formular pretensdes, nem alegar defesa, ciente de que sdo
destituidas de fundamento, ndo produzir provas, nem ratificar atos infiteis
ou desnecessdrios 4 declaragio ou a defesa do direito, segundo o art. 14 do
Cédigo de Processo Civil. Aplicar todo o zelo e diligéncia e os recursos
do seu saber em prol dos direitos que patrocinar, sem nenhum receio de
desagradar a juiz, ou de incorrer em impopularidade, mantendo, em todo
o curso da agdo, perfeita cortesia em relacio ao colega adverso, evitando
fazer-lhe alusdes pessoais, tudo segpundo os mandamentos do nosso Cédigo
de Etica Profissional. Se, contra si; 0 ex-adverso fizer alusbes injuriosas,
quer por escrito, quer em defesa oral, poderd o juiz no primeiro caso, de
oficio, ou mediante requerimento do injuriado, mandar risca-las e, no segun-
do caso, adverti-lo de que néio as use, s0b pena de lhe ser cassada a palavra
(art. 15 do CPC). Deve tratar as autoridades e os funcionérios do Juizo
com respeito, discricdo e independéncia, ndo prescindindo de igual trata-
mento por parte deles, e zelar as prerrogativas a que tem direito. Nio ser
conivente com quem quer que seja na exagio do cumprimento do seu dever.
Tratar com urbanidade a parte contrria, as testemunhas, peritos e outras
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pessoas que intervierem no processo, nao compartilhando nem estimulando
6dios e ressentimentos. Abster-se de entendimentos tendenciosos, ou de
discussdo, particularmente com o juiz, sobre a causa em andamento (Cédigo
de PBtica Profissional).

Nio tratar o juiz como se ele fosse o seu superior. Entre os juizes de
qualquer instincia e os advogados néio hd hierarquia nem subordinagao,
devendo-se todos considerag@o e respeito reciprocos, segundo dispde o
art. 69 da Lei n.° 4.215, de 27-4-63 (Estatuto da Ordem dos Advogados
do Brasil). O fato de o juiz sentar-se numa cédtedra mais elevada do que
a do advogado ndo quer dizer superioridade. Tal posi¢do resulta apenas
de uma tradi¢do que os anos t€m conservado, mas que ndo encontra funda-
mento algum na lei. “O advogado ndo é subordinado do juiz, e ndo ha
absolutamente motivo para que se estabelega uma superioridade do juiz
togado e do Ministério Pidblico sobre o advogado.” (Revista de Critica
Judicidria, vol. 4.9

“Na missdo do advogado”, adverte RUY (Oragéo aos Mogos, p. 679),
“também se desenvolve uma espécie de magistratura. As duas se entrela-
¢am, diversas nas fungdes, mas idénticas no objeto ¢ na resultante: a justiga.
Com o advogado, justica militante. Justica imperante, no magistrado.”

Vale a pena, meus caros, concluir o pensamento do inigualdvel RUY,
porque é uma li¢do eterna para os que cultivam o direito. Ei-la:

“Legalidade e liberdade sdo as tdbuas da vocagdio do advo-
gado. Nelas se encerra, para ele, a sintese de todos os manda-
mentos. N&o desertar a justica, nem corteji-la. Nio lhe faltar
com a fidelidade, nem lhe recusar o conselho. Nio transfugir da
legalidade para a violéncia, nem trocar a ordem pela anarquia.
Nio antepor os poderosos aos desvalidos, nem recusar patrocinio
a estes contra aqueles. Ndo servir sem independéncia a justica,
nem quebrar da verdade ante o poder. Néo colaborar em perse-
guicbes ou atentados, nem pleitear pela iniqiiidade ou imorali-
dade. N3o se subtrair a defesa das causas impopulares, nem & das
perigosas, quando justas. Onde for apurdvel um gréo, que seja,
de verdadeiro direito, nao regatear ao atribulado o consolo do
amparo judicial. Ndo proceder, nas consultas, senfio com a impar-
cialidade real do juiz nas sentengas. Nao fazer da banca balcéo,
ou da ciéncia mercatura. Ndo ser baixo com os grandes, nem
arrogante com os miserdveis. Servir aos opulentos com altivez e
aos indigentes com caridade. Amar a Pétria, estremecer o proxi-
mo, guardar a fé em Deus, na verdade e no bem.”

“0O juiz que falta ao respeito devido ao advogado ignora que beca ¢
toga obedecem & lei dos liquidos em vasos comunicantes: nio se pode
baixar o nivel de um sem baixar igualmente o nivel do outro”, observa
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PIERO CALAMANDREI (in Eles, os Juizes, Vistos por Nos, os Advoga
dos, p. 54).

Para resguardo dessa prerrogativa o art. 130 da Lei n.° 4.215/63
dispde:

No caso de ofensa a membro da Ordem no exercicio da profisséo,
por magistrado, membro do Ministério Ptblico ou por qualquer pessoa,
autoridade, funciondrio, serventudrio ou érgao de publicidade, o Conselho
Secional, de oficio ou mediante representagdo, ouvida a Comissdo de Etica
e Disciplina, promoverd o piblico desagravo do ofendido, sem prejuizo da
responsabilidade criminal em que incorrer o ofensor (art. 89, inciso XXI).

A definig@o classica do estado de advogados é: Vir bonus, discendi
peritus. CALAMANDREI! diz que juizes e advogados entraram num enten-
dimento para dar do perfeito advogado esta defini¢do revista e melhorada:
Vir bonus, tacendi peritus. Trocando em middo tais parémias, devemos
entender que ¢ advogada, sendo o érgdo impulsionador do processo, deve
formular seus requerimentos sobre matéria pertinente 4 defesa dos direitos
que lhe s#o confiados nos momentos oportunos, ficando calado quando o
seu siléncio significar discrigio e sensatez. No desenrolar dos atos proces-
suais, a fungiio do advogado é de agir, ja falando, ja4 através da escrita,
com clareza e concisdo. Seu trabalho requer mais talento do que o do juiz.
A deste se caracteriza pela inércia, sinal de imparcialidade. Com sua visdo
panordmica sobre as provas que lhe sdo trazidas, sopesa uma a uma,
analisando o valor de cada uma & luz do direito aplicével, e decide. Nao
tem, como se v€, fungio construtiva, salvo nos casos em que, havendo
omissao da lei, deverd decidir, por forga do que dispde o art. 4.° da Lei
de Introdugdo ao Cédigo Civil Brasileiro.

“Sem o advogado”, adverte CARVALHO NETO, in Advogados —
Como Aprendemos — Como Sofremos — Como Vivemos, p. 250, “o juiz
seria uma peca inerte na organizagio judicidria. Somente agindo este quan-
do provocado, e provocado para decidir entre interesses contrarios, é o
advogado que pSe em movimento a Justiga.”

A figura do advogado no processo ¢ tdo importante quanto a do juiz.

O causidico deve olhd-lo de igual para igual, porque superior aos dois
somente existe a lei.

“A lei e a nossa consciéncia sdo os dois tinicos poderes humanos,
nos quais a nossa dignidade profissional s¢ inclina”, diz RUY, in Escritos
e Discursos Seletos, p. 241.

Ao defender o direito de alguém perante a justiga, o direito defendido
reage sobre a situagho juridica toda inteira, por uma agdo reflexa, como
ensina EDMUND FICARD. Ao reagirmos contra uma senfen¢a iniqua,
6rfa de fundamento juridico, em que pese ao dever de analisd-la com
linguagem respeitosa, devemos ser incisivos, candentes, pondo o cautério
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rechinante na chaga descoberta, segundo jé& disse alguém. “E que o patrono
de uma causa precisa”, adverte SOBRAL PINTO, “muitas vezes, para
bem defendé-la, assegurando, assim, o seu €xito, ser veemente, apaixonado,
causticante. Sem que o advogado revista a sua defesa de tais caracteristicas,
a sorte do seu cliente estard, talvez, irremediavelmente perdida” (apud
CARVALHO NETO, p. 481),

PEDRO LESSA, chamado por Edmundo Lins o Marshall Brasileiro,
ensinava:

“Tratai bem os juizes, tende sempre em mente as continuas
injusticas com que eles sdo julgados, devido as paixdes e aos
interesses contrariados pelas sentencas, e 2 leviandade e precipi-
tagdo que presidem as aspiragfes dos interessados.

Mas, quando verificardes com seguranca, com espirito per-
feitamente isento de todos os elementos subjetivos que perturbam
a exata visdo da realidade, que as suas decisGes foram inspiradas
pela amizade, pela gratiddo, pela vinganca, pelo édio, pelo inte-
resse ou pela subserviéncia aos poderosos, zurzi-os desapiedada-
mente, sede implacéveis, sede cruéis, por amor % justica.” (Dis-
cursos e Conferéncias)

E o que, ndo hd divida, doutrina EDMUND PICARD:

“A injustica é o que 0 homem sofre com menos longanimi-
dade. E-lhe mais sensivel do que o sofrimento corporal e a miséria.”

A injustica envenena mesmo em doses homeopdticas (CALAMAN.-
DREI, ob. cit., p. 164).

RAFAEL MAGALHAES também é de igual sentir ao ensinar que:

“Aponﬂar os erros do julgador, profligar-lhe os deslizes, cs
abusos, as injustigas, em linguagem veemente, é direito sagrado
do pleiteante. G calor da expressio hd de ser proporcionado i
injustica que a parte julgue ter sofrido” (apud CARVALHO
NETO, p. 483).

“0O dever da verdade impde ao advogado que rasgue as vendas de
suspeitas conveniéncias e exiba os fatos na flagrincia de sua realidade”,
elucida CARVALHO NETO (ob. cit., p. 313).

Assim procedendo, estard wvelando pela dignidade da magistratura
como instituigdo (art. 87, IX, do Estatuto), cuja imagem ndo pode ser
empanada por qualquer vadio ou inescrupuloso togado.

Porque o Estado confia ao juiz um poder temivel, a vontade da lei
em mios facciosas torna-se um instrumento de efeito nefasto & seguranca
e garantia dos direitos individuais, HUMBERTO DE CAMPOS, em admi-
tével crbnica, acentuava: “quando o juiz quer, os cestos sobem o0s rios,
08 peixes cantam nas Arvores e os passaros fazem ninho no fundo do mar”.
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O advogado, sendo um homem de luta didria, ndo deve descuidar-se
das armas que lhe sdo indispensdveis: sagacidade, cultura, leitura cotidiana
dos julgados, ndo se esquecendo, por outro lado, de que a qualquer mo-
mento poderd defrontar-se com o juiz maledvel, o timido ¢ o faccioso, na
classificacio de OLIVEIRA VIANNA (in O Idealismo da Constituicdo,
p. 293).

A pena e a palavra sfo a alavanca com que o advogado detriba as
montanhas de sentengas prepotentes, injustas e detrimentosas aos interesses
dos seus clientes. Saber manejé-las ¢ um dever sagrado de cada um de nés.

A pessoa do advogado no processo ndo se confunde com a do seu
constituinte. Os atos que pratica em nome deste ndo sio pessoalmente
seus, mas dele. Os grandes mestres do nosso direito assim sempre enten-
deram. Vejamos o que ensina o autor do projeto de nosso Cédigo Civil,
CLOVIS BEVILAQUA, vol. V, p. 55:

“Observagdes — Os atos do mandatario, praticados de acor-,
do com os poderes conferidos pelo mandato, sdo do mandante,
que por eles responde perante terceiros, como contra estes tem
agio direta.”

O Mestre dos mestres, PONTES DE MIRANDA, em seu Tratado de
Direito Privado, talvez o maior do mundo, feito por um sé homem, vol,
XLII, p. 53, pontifica:

“Qs atos praticados pelo mandatario, dentro dos poderes do
mandato, sdo atos do mandante.”

O comentador eximio, CARVALHOQ SANTOS, in Cddige Civil Inter-
pretado, vol. XVIII, p. 276, seguindo a mesma trilha, adverte:

“Os atos praticados pelo mandatério dentro dos limites ¢ da
medida dos seus poderes, convém repetir, sio havidos como tendo
emanado pessoalmente do prépric mandante. Os direitos que de-
les derivam sfo adquiridos pelo mandante e as obrigagBes que
nascem ficam a seu cargo, da mesma forma como se pessoal-
mente tivesse contratado. Quer dizer: o mandante torna-se assim
devedor direto dos terceiros, com quem o mandatdrio haja con-
tratado em seu nome e vice-versa. O mandante pode acionar dire-
tamente esses terceiros, assim como por estes pode ser acionado.
A condenacio pronunciada contra o mandatdrio, quando age
nesta qualidade, pode mesmo ser executada contra o mandante.”
(cfr. AUBRY e RAU, ob. e loc. cits.; GUILLOUARD, ob. cit.
n’® 184)

Operando-se, portanto, nos termos do art. 1,288 do Cédigo Civil, o
mandato, quando alguém recebe de outrem poderes para, em seu nome,
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praticar atos ou administrar interesses, todas as vantagens provenientes do
mandato, por qualquer titulo que seja, séo do mandante, e por sua conta
correin, jamais a cargo ou a titulo de dnus do mandatdrio (art. 1.301 do
mesmo diploma).

Orientacdo semelhante encontra-se no direito italiano, conforme se
vé no Cédigo Civil, art. 1.388. Da mesma forma no direito portugués, art.
1.318 do Cédigo Civil, que diz ndo poder o constituinte escusar-se de
cumprir todas as obrigagdes que o mandatério houver contraido em seu
nome, dentro dos limites do mandato (art. 1.345), Idénticos principios
encontram-se no Cédige Civil da Argentina, arts. 1.869, 1.930 e ss. Do
mesmo modo, é o direito civil da Coldémbia, segundo o Cédigo Civil,
arts. 2.142, 2.186 e 'ss. O Cédigo Civil da Franga, art. 1.984.

Al ficam algumas indicagdes de outros ordenamentos juridicos, para
que vejam o acerto do quanto foi dito.

No exercicio do mandato, sempre que o advogado sentir faltar-lhe a
confianga do constituinte, devera renuncii-lo sem demora, ressalvadas as
estipulagBes contratuais anteriores (Segiio VII do Cédigo de Etica), median-
te notificagdo da rendncia ao cliente, continuando, contudo, a representd-lo
durante os dez dias seguintes, desde que necessdrio para evitar-lhe prejuizo
(arts, 87, inciso XXI, e 45, respectivamente, do Estatuto da OAB e do
Cédigo de Processo Civil).

A prestagio do servigo profissional assegura ao advogado o direito
aos honordrios contratados ou, na falta de contrato, dos que forem fixados
na forma da lei (art. 96 do Estatuto da OQAB).

Na auséncia de contrato por escrito, o advogado deve requerer arbi-
tramento judicial, ndo sendo os honordrios inferiores a dez por cento nem
acima de vinte por cento do valor da causa. Tal percentagem estd prevista
no art. 20, § 3.°, do Cédigo de Processo Civil. Nas agbes de valor inesti-
mével, assim como naquelas em que ndo houver condenagiio ou for vencida
a Fazenda Piblica, os honorarios serdo fixados consoante apreciagio eqiii-
tativa do juiz, atendidas as normas das alineas a ¢ ¢ do pardgrafo anterior.

O procedimento adequado para a cobranga de honorérios de advogado
¢ o sumarfssimo, instituido pelo art. 275, inciso II, alinea m, do Cédigo
de Processo Civil.

O direito de agho prescreve no prazo de cinco anos, a contar do
vencimento do contrato, se houver, da decisao final do processo; da ulti-
magio do servigo extrajudicial; da desisténcia ou transagfio; da revogagdo
do mandato, ou da rendncia (art. 100 do Estatuto da OAB).

Dois caminhos para a cobranga dos honordrios podem ser adotados:
promover, em primeiro lugar, o seu arbitramento judicial e depois, com

90
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base nele, requerer a agfio, ou, entdo, intentar a agdo de cobranga e no
seu curso realizar o arbitramento dos honordrios. A segunda hipétese &
por certo mais rdpida e mais pratica.

Sendo impenhordveis os bens da Fazenda Pblica, as dividas por
honorérios advocaticios, quer da Unido, quer do Estado-Membro, quer
do Municipio, apuradas em sentenga judicial, sio pagas na ordem de
apresentagdo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagbes orgamentdrias e nos
créditos extra-or¢amentdrios abertos para esse fim (art. 117 da Consti-
tuicdo Federal).

Se o débito é contra a Fazenda Federal, o juiz executor da sentenga
requisitard o pagamento respectivo ao presidente do Tribunal Federal de
Recursos.

Se ¢ contra a Fazenda Estadual ou Municipal, a requisi¢do para o seu
pagamento serd dirigida ao presidente do Tribunal de Justiga.

A expedicio das ordens de pagamentc é feita com observincia da
entrada cronolégica dos precatérios.

O precatério é a requisigdo do juiz da execugdo, em que a Fazenda
Piblica foi condenada a certo pagamento, ao presidente do Tribunal com-
petente, para que, por seu intermédio, se autorize e se expega a ordem
de pagamento & repartigio respectiva.

Se o credor ¢ preterido, o presidente do Tribunal que expediu a ordem
de pagamento, apds audiéncia do chefe do Ministério Pdblico, ordenard
seqitestro da quantia necessdria para a satisfagdo do débito.

O seqiiestro é da quantia recebida indevidamente pelo credor que
nio tinha precedéncia ao requerente, e nao de bens publicos, ou rendas
da Fazenda devedora, adverie AMILCAR DE CASTRO, in Comentdrios
ao art. 918 do CPC de 39.

No caso de desatendimento por parte da entidade estatal, estadual
ou municipal, 2 ordem de pagamento, poderd ser decretada intervengdo
federal, observa PONTES DE MIRANDA, in Comentdrios aos arts. 730
e 731 do CPC.

-

O escritério do advogado é como o confessiondrio do sacerdote ou
o consultério do médico. Ao penetrar nele, o constituinte tem a certeza
de que tudo quanto ali disser ao advogado ndo serd absolutamente reve-
lado, porque ele estd protegido pelo segredo profissional, a cuja observan-
cia o profissional estd adstrito. Sem essa garantia, o cliente ndio poderia
fazer a confidéncia do seu caso nos menores detalhes, a fim de possibi-
litar uma defesa eficiente. O sigilo profissional é seguranga para o cliente,

»

a0 mesmo passo que € um direito-dever assegurado ao advogado, ndo
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s6 pelo Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil e pelo seu Cédigo
de Etica, mas também por outras leis da Reptblica. O Estatuto da Ordem
dispée no art. 87, V, ser dever do advogado guardar sigilo profissional,
sendo-lhe assegurado pelo inciso XVI do mesmo artigo o dircito de recu-
sar-se a depor como tésternunha em processo no qual funcionou ou deva
tuncionar, ou sobre fato relacionado com pessoa de quem seja ou foi
advogado, mesmo quando autorizado ou solicitado pelo constituinte. Por
outro lado, estabelece o Cédigo de Etica, Segdo I, “Deveres fundamentais”,
ftem ITY, alinea a, que cumpre ao advogado guardar sigilo, mesmo em
depoimento judicial, sobre o que saiba em razéio de seu offcio. O Cédigo
Civil, art. 144, também resguarda o segredo profissional, ac dispor que
ninguém pode ser obrigado a depor de fatos, a respeito dos quais, por
estado ou profissdo, deva guardar segredo. Completando-o, o Cédigo de
Processo Civil de 73 prevé, no art. 406, inciso II, que a testemunha ndo
¢ obrigada a depor de fatos a respeito dos quais, por estado ou profisséo,
deva guardar sigilo. Q Cddigo de Processo Penal, por sua vez, assim
estatui no art. 207, que sdo proibidas de depor as pessoas que, em razdo
de funcio. ministério, oficio ou profisso, devam guardar segredo, salvo se,
desobrigadas pela parte interessada, quiserem dar o seu testemunho.

A violagio do segredo profissional dd lugar a duas ordens de san-
cBes: a primeira, prevista no art. 103, inciso VIII, da Lei n® 4.215, de
27 de abril de 1963 (Estatuto da Ordem dos Advogados), sobre violar,
sem justa causa, sigilo profissional, consiste em pena de censura pela
Ordem, na forma do art. 107, item II, do mesmo Estatuto; a segunda,
na forma do art. 154 do Cédigo Penal, assim reza: “Revelar alguém,
sem justa causa, segredo, de que tem ciéncia em razdo de fungdo, minis-
tério, oficio ou profissdo, e cuja revelagio possa produzir dano a outrem:
Pena de detengdo, de trés meses a um ano, ou multa de dois mil cruzeiros
a vinte mil cruzeiros.

Pardgrafo tnico. Somente se procede mediante representa¢do.”

Na esfera do Direito do Trabalho, o empregado que viola o segredo
da empresa, de que tomou conhecimento em razdo de sua profissio, estd
sujeito a dispensa por justa causa (art. 482, alinea g, da CLT).

RUY DE AZEVEDO SODRE, em magnifica obra sob a epigrafe
Etica Profissional e o Estatuto do Advogado, p. 394, assim conceitua o que
seja segredo profissional:

“Segredo ¢ tudo quanto o cliente manifesta ao advogado,
em tom de confidéncia; é tudo quanto deve ser reservado aos
limites da defesa, sem exteriorizagdo; é tudo quanto, embora
sem solicitachio especial do cliente, possa prejudicé-lo, moral ou
materialmente, se divulgado; é tudo quanto o cliente relata ao
advogado fiado na confianca que lhe deposita, em troca da
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consciéncia profissional que lhe é proporcionada pelo seu advo-
gado.”

O segredo profissional foi instituido tendo em vista um interesse de
ordem privada, o do cliente, € um interesse de ordem piblica, o da defesa,
que é de direito ptblico. Tal interesse nio pode sobrepor-se ao da defesa
do préprio advogado quando ele ¢ vitima de acusagio por parte de seu
constituinte. Assim ja decidiu o Supremo Tribunal Federal:

“A obrigagio de guardar segredo profissional ndo aguilhoa
o advogado a inatividade quando é ele a prépria vitima do seu
constituinte. Nem por lei, nem por imposigio do dever profis-
sional é obrigado a sofrer, sem a reacdo legal, a atividade cri-

minosa que lhe atinge o patrimdnio.”

Para maior seguranga do livre exercicio da profissao, o Estatuto ga-
rante ao advogado, no art. 89, inciso II, o direito de fazer respeitar, em
nome da liberdade de defesa e sigilo profissional, a inviolabilidade do seu
domicilio, do seu escritério ¢ dos seus arquives. Todavia, o art. 89, § 3.9,
do mesmo Estatuto estabelece a seguinte excecdo: A inviolabilidade do
domicilio ¢ do escritério profissional do advogado nfio envolve o direito
de asilo, e somente poderd ser quebrado mediante mandado judicial, nos
casos previstos em lei,

Nio sendo o segredo profissional absoluto, o Instituto dos Advogados
Brasileiros publicou, em 1952, as conclusdes de um estudo sério, feito
por uma comissdo de juristas, as quais merecem ser conhecidas para mais
segura orientacio dos advogados. Ei-las:

“12 — O advogado exerce fundamental atividade humana,
indispensdvel ao pronunciamento da Justica, ¢ manifestaco do

direito e, conseqiientemente, & sobrevivéncia da prépria socie-
dade.

22 — Ao advogado, no exercicio de sua missdo, que a pré-
pria Constitui¢do do Pais assegura e ampara, devem ser outor-
gadas todas as parantias de liberdade, nfio podendo sofrer qual-
quer coagdo no desempenho de suas atividades.

32 — O principio do segredo profissional ¢ dogma hoje
consagrado indiscutivelmente, na doutrina e na legislacdo de to-
dos os povos civilizados.

4.* — Sofre, todavia, excepcionais limitacBes legais, no in-
teresse do bem piiblico, como na revelagiio compulséria de cer-
tas moléstias, a que os médicos sdo obrigados.

5% — O advogado, dentre as prerrogativas essenciais ao
fiel exercicio de sua nobre missdo, dispde do direito-dever do
segredo profissional,
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6. — N#o se trata, porém, de um principio absoluto, mas
de norma juridica sujeita ao limite, embora excepcional, do
estado de negessidade.

7.2 — S6 diante da lesdo do direito individual-fundamental
do inocente acusado, para evitar um mal maior, serd licita a
quebra de sigilo profissional do advogado.

8.2 — A revelagdo excepcionalissima permitida ndo deve,
contudo, ser confundida com a delagacio, que a moral e o di-
reito repelem,

9* — O advogado nfo pode ser compelido & prestagdo
de depoimento havendo motivo de sigilo profissional.

10.* — O advogado ndo deve silenciar-se ante o julgamento
de um inocente, espe(:lalmente em casq de hom1c1d10 sabendo

Alia A Aianta  innle
pﬁr confissac du seu ciiente Liuuul c 0 \-uuuuuw, aianie, midu-

sive, dos relevantes compromissos que tem, também, para com
o Poder Judicidrio e os interesses de ordem juridica, sob pena
de incorrer em favorecimento pesscal.

11.* —— Entretanto, se ninguém ¢ tido como responsével pe-
lo crime, ndo cabe ao advogado, confidente necessdrio, o papel
de apontar o criminoso,

12* — A violagao do sigilo, ainda quando nd@o caracteriza
crime, pode, contudo, constituir falta no exercicio profissional do
advogado,

13 — Nada impede, por outro lado, que o advogado pos-
sa ser autor do crime préprio de faveorecimento pessoal do delin-
qiiente, desde quando circunstincias do fato isso evidenciem nos
casos concretos.” (RUY SODRE, in Etica Profissional e o Esta-
tuto do Advogado, pp. 406/7)

Afinal, colhendo no magistério do maior dos advogados brasileiros

de todos os tempos, RUI BARBOSA, apontolhes, como bissola segura
de uma conduta profissional recomendédvel, o seguinte conselho:

“Nés nunca nos comprometemos ao vencimento de causas,
nunca endossamos saque sobre a consciéncia dos tribunais, nunca
abrimos banca de vender peles de urso antes de morto. Damos
aos nossos clientes o nosso juizo com o nosso conselho, a nossa
convicgdo com 0 nosso zelo; e, depois, quanto ao prognéstico
¢ & responsahilidade, temos a nossa convicgdo por igual & do
médico honesto, que nfio conta vitérias antecipadas como os
curandeiros, nem se hé por desonrado, quando ndo debela casos
fatais,” (AMERICO, in Minas Gerais, apud. CARVALHO
NETO, ob. cit.,, p. 172)
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PRINCIPAIS ABREVIATURAS

AdR Archiv des dffentlichen Rechts

BayVBI. Bayerisches Verwaltungsblatt

BVerfG Bundesverfassungsgericht

BVeriGE Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen

{Decis6es do Bundesverfassungsgericht — Revista Oficial da Corte Consti-
tucional alemi — o primeiro nimero refere-se ao volume, o segundo, as
paginas)

DoV Deutsche 6ffentliche Verwaltung
DVBIL Deutsches Verwaltungsblatt

EuGRZ Europiische Grundrechte Zeitschrift
JZ Juristenzeltung

NJW Neue Juristische Wochenzeitschrift
VVDStRL Verdffentlichung der Verelnigung der

Deutschen Staatsrechtslehrer
I — Introdugio

“A jurisdicdo constitucional ocupa hoje um lugar especifico no quadro
da luta de classes criado pela burguesia monopolistica... O Bundesver-
fassungsgericht (1) arrogou a si o papel de legislador nas inumerdveis deci-
sbes em que alterou, limitou ou mesmo suprimiu direitos fundamentais.
Artigo publicado, inicialmente, na coletnea Auf dem Weg zum Richlersiaat, die

Folgen politischer I'mpotenz, editada por Gerd-Klaus Kaltenbrunner, Miinchen,
Verlag Herder, 1979, pp. 62-82. Tradugio devidamente autorizada.
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Funcdes legislativas que, segundo a doutrina da divisdo de poderes, com-
petem ao Parlamento Federal sio flagrantemente usurpadas. Isto mosira,
de forma nitida, que a burguesia monopolistica ndo mais pode respeitar o
principio da separagio de poderes como postulado formal de organiza-
¢do” (Y). Ndo se precisa ir hoje & “outra Alemanha” para ouvir criticas
desse teor & jurisdicio constitucional. A wviolenta reacdo contra alguns
julgados recentes do Bundesverfassungsgericht, como v.g. a decisio sobre
o Tratado Bdsico (Grundverirag), de 31-7-1973 (3) (IT), e a decisdo sobre a
lei de descriminalizagio do aborto (Abtreibungs-Urteil), de 25-2-1975 (%)
(IIT), revelam a incomensurdvel ira daqueles que nelas vislumbraram uma
séria ameaca & sva politica, expressando um fundamental erro de avaliacdo
quanto ao significado da jurisdigdo constitucional no Estado de Direito
democratico. N&o surpreende, assim, que, nessas ocasibes, a imprensa poli-
ticamente engajada ndo se limite a censurar a decisdo questionada, criti-
cando duramente a prépria institvi¢do (*). Surpreendentemente 4speras afi-
guram-se, todavia, as criticas surgidas em publicagBes especializadas ().
Essa realidade esta a indicar que se perdeu, em larga medida, a compreenséo
de que a Lei Fundamental empresta uma determinada conformagéo 4 Repd-
blica Federal da Alemanha. Fspecialmente assustadora mostra-se a incom-
preensdo para com o cardter vinculante das decisdes do Bundesverfassungs-
gericht. Enquanto, no passado, os jovens juristas aprendiam logo no inicio
dos estudos que (e por que) algumas decisdes do Tribunal devem ser dota-
das de eficdcia geral, e até de forca de lei (Gesetzkraft), depara-se hoje,
em revistas especializadas, com manifestagBes contra o fato dessas decisGes
nfo se limitarem a dirimir conflitos entre as partes envolvidas (IV). Assim,
em critica ao acérdio de 2-3-1977, que declarou a inconstitucionalidade
da propaganda oficial no perfodo imediatamente anterior as eleigSes para
o Parlamento Federal (%} (V), pode-se ler a seguinte assertiva: “a decis@o
demonstra que o Bundesverfassungsgericht ultrapassa, continuamente, os
limites que lhe sdo tragados. A importdncia do julgado reside menos na
decis@io sobre fatos passados (que se mostra satisfatria apenas no resul-
tado) do que nos efeitos que produzird sobre os pleitos eleitorais vindou-

(1) JURGEN SCHUSTER: Die Rolle Bundesverfassungsgerichts beim Abbau der
biirgerlichen Demokratie in der BRD, Staat und Recht (Akademie fiir Staats und
Rechtswissenschaft der DDR) N° 1/1978, cit. consonante “Presszspiegel. Aus Zeitun-
gen und Zeitschriften der DDR", editado pelo Ministério para Rela¢des Inter-
alemis n® 4/5, 1-3-79, p. 3.

(2) BVerfGE 36, 1.

(3) BVerfGE 39, 1.

(4) Uma interessante selecio das principais publicacbes sobre o assunto pode ser
encontrads em Hans-Jochen Vogel: Videant Judices! Zur Akituellen Kritik am
Bundegverfassungsgericht, DOV 1978, p. 665.

(5) TUm exemplo disso é fornecido pelo artigo de Erhard Denninger: “Freiheitsord-
nung — Wertordnung — Pflichtordnung”, Juristenzeitung 1975, pp. 547 e segs.

Nota 36, que gualifica como “terrivel” a decisfo do Bundesverfassungsgericht, de
25-2-1975, por nao corresponder ao sentimento dominante na opinido publica.

(6) BVerfGE 44, 125.

284 R. Inf, legisl, Brasilin e. 27 n. 105 jan./mar, 1990



ros” (7). O autor nao compreendeu que essa, exatamente, constitui a fungdo
principal de um pronunciamento da Corte Comstitucional. Ao revés, imputa-
se a0 Tribunal uma “desmedida reivindicacdo de poder” ou uma inadequa-
da presuncdo e indaga-se por quanto tempo esse processo de gradual impo-
téncia, de alteracio do significado no sistema de checks and balances serd
tolerado pelo Parlamento e pelo Governo. Chega-se, afinal, 4 conclusao lapi-
dar: “a justiga independente é um corpo estranho ao Estado democritico™ (%),

Faz-se mister contestar essa conclusio com toda veeméncia: a jusfica
independente somente é um corpo estranho nas chamadas democracias
populares, isto 8, nas ditaduras comunistas. Ela se mostra imprescindivel e
desempenha uma relevante fun¢do no Estado de direito liberal e democra-
tico da Repiblica Federal da Alemanha. Mas isso nfo se afigura suficiente:
quem classifica o Bundesverfassungsgericht como simples érglo judicial
comete erro fundamental, que hi de ser afastado de inicio.

If — A jurisdicdo constitucional como expressio da idéia de Estado de

Direito

Nao foi por acaso que a idéia do Estado de Direito surgiu no periodo
do Constitucionalismo ¢ desenvolveu-se no dmbito do Direito Administra-
tivo. E mais: foi a realizagio dessa idéia que propiciou o desenvolvimento
do Direito Administrativo. FORSTHOFF ja havia ressaltado a improcedén-
cia da tese segundo a qual “onde existe Estado, existe Administracio, e
onde existe Administrac8o, existe Direito Administrativo”, “porquanto o
exercicio da fungdo estatal pela monarquia absoluta ndo corresponde a um
processo juridico em sentido estritc. Todo direito pressupSe a existéncia
de restriciio, o estabelecimento de limites” (%). Os atos de império do mo-
narca absoluto, que estdo isentos de qualquer forma de censura juridica,
nio configuram atos juridicos. E, por isso, a Ciéncia da Administragio
alema limita o seu retorno, na histéria do Direito Administrativo, até a
época em que se vislumbra, pela primeira vez, uma restrigdo de indole
constitucional ao poder do principe. Portanto, a possibilidade de controle
dos atos de império pertence, desde o inicio, a tradicdo do Direito Admi-
nistrativo alemdo.

E, evidentemente, o controle juridico somente mostra-se possivel me-
diante a utilizacdo de parimetros juridicos superiores. Com base nesse
raciocinio, a antiga doutrina do Direito Administrativo exigiu a instituigfo
da jurisdicdo administrativa e a fixaglio do principio da legalidade da Admi-
nistracdo, que a Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha acabou
por consagrar no art. 20, § 2.° Acima desse postulado coloca-se o principio
da constitucionalidade das leis, sem o qual o Estado de Direito (Rechtsstaat)
ficaria reduzido a um simples Estado de legalidade {(Gesetzesstaat). Atrds
dessa constatagio esconde-se a controvérsia sobre o contetido material do
(7) RUDIGER ZUCK: Anmerkung 2um Urteil des Bundesverfossungsgerichis
von 2-3-1977, NJW 1971, p. 1054,

8) 2Zuck, op. cit., p. 1054
(90 ERNTS FORSTHOFF: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 1. Bd. Miinchen,
1973, p. 41.
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principio do Estado de Direito, a ser considerada oportunamente. Trata-se
aqui de explicitar um processo cuja compreenséo se afigura extremamente
dificil para os criticos do Bundesverfassungsgericht e que, nio obstante,
parece constituir a pedra angular do principio do Estado de Direito: a
aferigdo da legitimidade de normas juridicas em face de regras superiores.

O Estado de Direito vincula o legislador ao direito. Essa idéia, que
j4 dominava o Estado de Direito da monarquia constitucional, hd de se
fazer presente, de forma ainda mais marcante, no Estado de Direito demo-
critico da Repiblica. Essa vinculagdo expressa a necessidade de controle
dos atos politicos, uma vez ndo subsistir diivida quanto 3 natureza politica
da legislagéo. Esse controle deve impedir que o Estado de Direito democrd-
tico se perverta em uma ditadura parlamentar da maioria (VI).

A outorga de competéncia a uma instincia jurisdicional para a aferigéo
da compatibilidade do direito ordindrio com norma superior, levada a efeito
pela Lei Fundamental, ndo constitui obra do acaso, mas é uma conseqiiéncia
do principio do Estado de Direito, que exige um controle jurisdicional,
isto &, um controle independente. A realizagio do controle de constitucio-
nalidade por um Tribunal ndo deve dar a impressao de que esse 6rgdo
jurisdicional estd impedido de desempenhar atividade totalmente diversa,
isto €, a de Guardido de Constituigdo. A outorga de eficdcia erga omnes
(Gesetzeskraft) a determinadas decisdes do Tribunal {(§ 31, (2), da Lei do
Bundesverfassungsgericht) ressalta esse fato de forma evidente (*%). Toda-
via, a forma judicial do controle de normas obsta a que o Bundesverfas-
sungsgericht possa agir de oficio, exigindo-se a adequada provocagdo por
6rgdos devidamente legitimados (*'). Explica-se, assim, a aplicagdo de uma

(1) Cf. ELAUS VOGEL: Rechiskraft und Gesetzeskraft der Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts, In: Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz. Pest-
gabe aus Anlag des 25 jihrigen Bestehens des Bundesverfassungsgerichts. Org.
por Christian Starck, Vol. 1, Tiibingen, 1876, p. 568 segs.

(11) Nos termos da Lei Fundamental e da Lei do Bundesverfassungsgericht de-
vem ser considerados os seguintes processos:

1. O controle abstrato de normas, mediante requerimento do Governo Federal,
de um Coverno estadual ou de um terco dos membros do parlamento Federal
(Art, 93, § I, n° 2, da Lei Fundamental); 2. O confrole concreto de normas, me-
diente requerimento de um tribunal que considera a lei inconstitucional e deve
aplich-la em um processo pendente (Arf. 100 da Lei Fundamental); 3. O recurso
constitucional (die Verfassungsbeschwerde) que, nos termos do art. 93, § 1, n® 4a,
pode ser interposto por qualguer pessoa sob a slegacio de ofensa s um direito
fundamental. O recurso constitucionsl nfio deve ser impetrado, em principlo, contra
normas juridicas, tendo em vista a exigéncla de ofensa atual e direta a direito
préprio do requerente. N&o obstante, é significativo o nlmero de recursos consti-
tucionais dirigidos contra afos normativos que vém tendo sua admissibilidade
reconhecida pelo Bundesverfassungsgerichi (Cf. a enumerac¢do em Lelbholz-Rup-
precht, Bundesverfassungsgerichtsgesetz, Rechtsprechungskommentar, Koln, 1968,
§ 90, da Lel do Bundesverfassungsgericht, n® 36). 4. Finalmente, faz-se mister
referir-se a0 recurse constituclonal dirigide indiretamente contra um ato norma-
tivo (verdeckte Rechissatg-Verfassungsbeschwerde), que impugna diretamente a
decisio judicial, mas, indiretamente, voita-se contra & norma que lhe empresta
sustentagio (HORST SACKER: Die Rechismacht des Bundesverfassungsgerichi
genilber dem Gesetzgeber, Bayerisches Verwaltungsblatt, 1978, p. 193),

- B
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lei inconstitucional por longos anos, até que um dos interessados empreenda
as medidas necessdrias & eliminagio desse estado de inconstitucionalidade.
Vé-se, pois, que a simples instituigdo de uma Corte Constitucional ndo se
afigura suficiente. O Estado de Direito somente pode operar satisfatoria-
mente se as pessoas que detém poder e responsabilidade nas suas respectivas
dreas de atuagdo — nao apenas os membros do governo e os parlamentares,
mas também os cidaddos — dispuserem de coragem para provocar a atuacgéio
da Corte Constitucional. Dessarte, qualquer tentativa de criar uma atmosfera
de intimida¢io ou de suprimir esse estado de espirito significa uma grave
ofensa contra a ordem constitucional do Estado de direito democritico.

Il — O contetido material do principio do Estado de Direito

Como j4 referido anteriormente, o surgimento do conceito de “Estado
de Direito” (Rechtsstaat) na literatura de direito piiblico alemd pode ser
identificado precisamente. E o inicio do século XIX, época histérica da
primeira fase do Constitucionalismo e do movimento intelectual por muitos
designado como “Liberalismo” (). A estreita vinculagdo entre a idéia de
Estado de Direito ¢ a forma constitucional do Estado permite identificar,
mais facilmente, o conteddo do principio do Estado de Direito na sua
concepglo primeira: Limitacdo e Controle do Poder do Estado. A defesa
desse principio pelo Liberalismo, embora compreensivel, contribui muito
pouco para o seu esclarecimento. A énfase exagerada nas origens liberais
da idéia de Estado de Direito encerra o perigo de que esta venha a ser
confundida, desde o inicio, com um simples obstdculo ou uma singela limi-
tagdo da atividade estatal. Essa concepgio revela-se totalmente falsa! Hé
de se reconhecer que as exigéncias do Estado de Direito acarretam, ndo
raras vezes, dificuldades para a execugfio das decisSes politicas, que, por
isso, tornam-se caras e demoradas. Evidentemente, essa ndo é a finalidade
do Estado de Direito, mas o prego que se hd de pagar pela sua existéncia,

O objetivo do Estado de Direito vem assim definido em conhecido
manual de Teoria Geral do Estado: “o Estado de Direito tem por finali-
dade a subordinagio de toda atividade estatal as normas juridicas e a
idéia de justica” (*%). Esse conceito traduz a opinifo dominante na lite-
ratura e jurisprudéncia pertinentes a Constitui¢do alemi, enfatizando-se
ndc sé o cariter formal, mas também o conteiido material do principio
do Estado de Direito, consagrado no art. 20, § 3.°, da Lei Fundamental.
Ao contrdrio, os criticos mais recentes do Bundesverfassungsgericht par-
tem, evidentemente, de uma idéia formal de Estado de Direito. Fssa cor-
rente poderia valer-se de modelos da histdria constitucional alema, que,
todavia, mereceram o repudio dos fundadores da Lei Fundamental,

{12) Nesse sentido, referiu-se v. HAYEK ao Estado de Direito “como o ideal do
movimento liberal”. Cf. F. A. VON HAYEK: Die Verfassung der Freiheit. Tiibin-
gen, 1971, pp. 225 e segs.

(13) GUNTHER und ERICH KUCHENHOFF: Allgemeine Staatslehre. Stuttgart,
1967, p. 85.
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Nio se pode negar que o principio do Estado de Direito foi concebido
de maneira puramente formal por ROBERT VON MOHL (**) e FRIE-
DRICH JULIUS STAHL (*), seus primeiros tedricos (*¢). Ndo € por outra
razdo que ele tornou-se, desde o inicio, “prisioneiro do direito” estabele-
cido pelos dirigentes do Estado ('), ou “um simples invélucro vazio de
legalidade™ (*®). Essa expressioc é de ULRICH SCHEUNER, que ndo a
utilizou, porém, em relagdo a metade do século XIX, mas com referéncia
4 Repiiblica de Weimar. Na referida passagem, anota SCHEUNER: “Quan-
do os fundamentos da liberdade individual foram abandonados através da
sistemética violagio dés direitos fundamentais e o legislador tornou-se ins-
trumento de uma politica totalitdria, restou do Estado de Direito apenas
um invélucro vazio de legalidade” (**). A culminéncia do processo acima re-
ferido € alcangada com o abandono do controle de constitucionalidade das
leis e da aferigio da legalidade dos atos do Poder Piiblico.

E ficil demonstrar que os tedricos da primeira metade do século XIX
formularam um conceito material de Estado de Direito. Esforgando-se para
superar o absolutismo, caracterizado pela superioridade da vontade do
monarca em relagio a lei, entdo imune a qualquer forma de censura, enfa-
tizavam eles que a idéia de Estado de Direito ndo residia na simples
vinculagao formal das atividades do Estado a letra da lei, assentando-se
também numa concepcio material de justica. A despeito das vias tortuosas
trilhadas pelo desenvolvimento politico, esse conceito fundamental nunca
foi abandonado pela literatura de Direito Piblico alem3 e veio a conver-
ter-se em linha condutora na interpretacdo da Lei Fundamental. O Estado
de Direito nfio se caracteriza, assitn, apenas pela observéncia, por parte
do legislador, dos pressupostos formais pertinentes ao processo legislativo,
ou pelo Executivo e Judicidrio, na sua aplicagio, mas também pelo esforgo
pa realizagio de justica. Atente-se para esse fato: ndo se deve caracterizar
o Estado de Direito, tdo-somente, como aquele no qual se realiza a justi-
¢a. A adogdo desse conceito serviria apenas para enfatizar a inexisténcia
dessa categoria, porquanto a justica, enquanto idéia absoluta, ndo pode
ser completamente realizada nesse mundo imperfeito. A doutrina do Estado
de Direito revelar-se-ia, assim, mero artificio intelectual. Deve-se notar que,
desde os seus primérdios, essa doutrina sempre apresentou algo de subs-
tancial. Ela foit a forga politica que contribuiu para a superagao do abso-

(14) Cf. ROBERT VON MOHL: Die Polizeiwissenschaft nach dem Grundsiizen
des Rechissinales, Tilbingen, 1832,

(15) Cf. FRIEDRICH JULIUS STAHL: Rechts und Staatslehre, Heidelberg, 1837.
(16) Cf. GOTTFRIED DIETZE: Rechtsstaat und Staatsrecht. in: Die moderne
Demokratie und ihr Recht. Festchrift fiir Gerhard Leihhelz zum 65. Geburtstag,
Vol. 2 Tiibingen, 1966, pp. 17 ¢ segs.

(17) DIETZE, op. cit., p. 28.

{18) DIETZE, op. cit,, p. 32.

(19) ULRICH SCHEUNER: Die neuere Entwicklung des Rechtsstaates in Deuts-
chland. In: Stautstheorie und Steatsrechi. Gesammelte Schriften. Hrsg. VON
JOSEPH LISTL und WOLFGANG RUFNER. Berlin 13878, p. 205.
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lutismo ¢ o cstabelecimento de uma nova tradicao constitucional, Todavia,
a concepgdo do Estado de Direito enquanto dever invioldvel de aspirar
a realizagdo da justica ndo ha de ser confundida com a pritica de atos
despidos de qualquer sentido. Ao revés, somente a consciéncia humilde
da imperfeigdo humana impede que essa aspiragdo se converta em fana-
tismo, assegurando a tolerfncia como elemento essencial 4 prética da
democracia. O dever de aspirar i realizagio da justica distancia-se de
qualquer pretensdo triunfalista de posse do saber para a felicidade de todos
e da presungfio de infalibilidade na sua concretizagiio. Tais pretensées cons-
tituem apanégio de ideologias totalitdrias, Mas ¢é possivel que essa consta-
tagdo explique a ressonfincia encontrada pelas criticas insensatas formula-
das contra a fun¢fio desempenhada pelo Bundesverfassungsgericht no Estado
de Direito. Na sua arrogincia, ¢ homem superficial moderno considera
insuportdvel a idéia da falibilidade humana e prefere acreditar na lenda
do paraiso terrestre formulada pelos sistemas totalitirios. Seja como for,

- ﬂl‘lﬂf‘ "I .
essa concepgiio mostra-se falsa e irrealista, servindo para promover a subs-

tituigdo da autoridade do dircito pela brutal violéncia de um regime tota-
litdrio. E possivel que a necessidade de aspirar a realizagio da justiga
material imponha elevadas exigéncias morais ao individuo. Ela corresponde,
porém, & realidade da existéncia humana que se recusa a capitular diante
de seus aspectos negativos. O reconhecimento da incompletude do mundo
nao conduz nem a resignagBo anédrquica, mem i iluséria presungdc do
estado totalitdrio, tornando imperiosa a aspiragdo pertinaz ¢ consciente
do Estado de Direito (VII). A Lei Fundamental consagrou, na opinido
quase unénime dos doutrinadores, essa concepcdo material do principio
Estado de Direito (*%).

1V — A divisdao de poderes no Estado de Direito

Todos os detentores de alguma forma de poder, num Estado cuja
Constituigdo detine-se em favor do Estado de Direito, estdo obrigados a
buscar, de forma continua e ininterrupta, seja no Executivo, no Legisla-
tivo ou no Judicidrio, a realizagdo da justica material, QO Estado de Direito
néo contempla excegles temporais ou substanciais a esse postulado. Essa
unidade expressa caracteristica do poder estatal que tem sido normalmen-
te negligenciada pelos criticos do Bundesverfassungsgericht: a sua indivisi-
bilidade. A tendéncia de ignorar esse atributo, considerado por todos os
manuais de Teoria Geral do Estado como necessdrio e imanente ac poder
estatal, é favorecida, todavia, pela difusdo da doutrina denominada, erro-
neamente, de “divisdo de poderes”., A Lei Fundamental adota esse pos-
tulado no seu art. 20, § 2.° Ela ndo se utiliza, porém, da expressao ““divi-

(20) Cf. OTTO BACHOF: Begriff und Wesen des sozialen Rechisstaates,
YVDStRL 12 im BONNER GRUNDGESETZ. Tiibingen 1953, p. 17; ULRICH
SCHEUNER, Op. cit. 187. Posicho diversa vem de ser sustentada por KARL
DOEHRING (Sozialstaat, Rechisstaat und freiheitlich-demokratische Grundord-
nung, in: Die Politische Meinung, Sonderheft, 1978, pp. 12 e segs.). DOEHRING
reconhece, porém, que sua opinido é contraria & posicio dominante.
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sdo de poderes”, limitando-se a enunciar como hi de ser exercido o poder
estatal emanado do povo: “do povo, através de eleigdes e plebiscitos, ¢
por érgdos da Legislagdo, do Poder Executivo e da Jurisdigdo”. A Lei
Fundamental nio diz que cada um desses Orgdos exerce uma parte ou
fragdo do poder estatal dividido, mas ressalta que esse poder é exercido
por todos esses Orgdos. Assim, ninguém pode alegar que a Lei Funda-
mental operou uma separacio (Trennung) de poderes ou que pretendeu
realizd-la. Esse falso entendimento contrariaria a prépria teoria da diviséo
de poderes na sua concepgdo origindria. A referéncia de AristSteles aos
trés “poderes”’ {Assembléia Popular, Tribunais Populares, Servidores do
Estado) parece expressar o desenvolvimento inicial dessa doutrina. Toda-
via, Arist6teles limita-se a descrever o quadro ateniense. Somente com
Locke e Montesquieu essa realidade contemplada por Aristételes viria a
se converter em auténtica reivindicagio. Essa idéia mostra-se mais desen-
volvida em Montesquieu, por estar voltada contra 0 absolutismo que, na
Inglatetra, jamais atinfiu as dimensdes do sistema dominante no conti-
nente. Ademais, Locke publicou o seu livro imediatamente apés a “Revo-
lugio Gloriosa” de 1688, que teve a limitagdo do poder como conseqiién-
cia imediata. Isso somente veio a se verificar no continente 130 anos apds,
com a instituicho da monarquia constitucional. A doutrina da divisdo de
poderes defendida por Locke surgiu no momento em que se envidavam
esforgos para impor limnites ao poder mondrquico. O monarca nfo mais
deveria concentrar a plenitude de poderes em suas mios, devendo confiar
o seu exercicio a trés ‘6rgdos estatais diversos.

A grande admiragdo que Montesquieu nutria pelo sistema inglés per-
mitiu que alguns criticos negassem-lhe a autoria do novo modelo, uma
vez que n&o teria feito outra coisa senfio descrever o que vira ou o que
pensara ter visto na Inglaterra. Todavia, admite-se, em geral, ter sido ele
o fundador da doutrina da divisdo de poderes e o precursor na luta contra
o absolutismo. Com a superagio da Revolugdo Francesa e a restauragio
da monarquia, essa idéla de divisao de poderes estava de tal forma arrai-
gada na teoria e na préxis que acabou por ser consagrada em todas as
Constituigbes promulgadas a partir da Charte Constitutionelle de 1814.
Esta serviria, por sua vez, de modelo para as ConstituigSes liberais do
sul da Alemanha. Tal concepgio subsiste até os dias atuais. Mesmo os
regimes fotalitdrios preservam formalmente essa {6rmula triplice, ainda
que, na prética, os ditedores logrem acumular poderes que os monarcas
absolutos jamais puderam reunir. Dessarte, empresta-se a esse principio,
desenvolvido na luta contra o absolutismo, carfter meramente formal,
permitindo a sua utilizagio como simples roupagem de ditaduras.

V — Divisgo de poderes nio significa divisdo do poder do Estado

No Estado de Direito liberal ¢ democritico, a divisao de poderes néo
constitui principio meramente formal, O seu contetido material pode ser
inferido da prépria nogio de Estado de Direito (Rechtsstaatlichkeif). An-
tes, porém, ha de ser ressaltado que a chamada divisdo de poderes ndo
se confunde, sobretudo no Estado de Direito democrético, com uma divi-
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sao do poder do Estado. Uma fragmentacio do poder estatal, ou seja,
uma organizagdo juridica baseada em principios diferenciados, afigura-se
inimagindvel. J4 para Locke e Montesquieu ndo se cuidava de uma divisdo
do poder estatal, mas de uma distribuicdo do seu exercicio entre diferen-
tes Orgdos, independentes entre si. O Bundesverfassungsgericht preservou
essa definigdo cldssica, no julgado proferido em 18-12-1953, quando qua-
lificou a divisdo de poderes como “principio de organizacdo fundamental
da Constitui¢do”, acrescentando que “‘0 seu significado reside na distri-
buicio de fungdes, na interdependéncia dos trés poderes e no equilibrio
do poder resultante dessa interacio” (*'). Pode-se explicitar aqui porque
a Lei Fundamental, sem entrar em contradigdo consigo mesma, logrou
estabelecer excegGes ao principio da divisdo de poderes. Assim, outorga-se
ao Executivo competéncia legislativa limitada e controlada pelo art. 80
da Lei Fundamental (VIII), concedem-se faculdades tipicas do Poder Exe-
cutivo ao Legislativo, no ambito do orcamento e das relacBes exteriores(®?),
e identificam-se atos tipicos do Poder Executive na esfera do Judicidrio,
como v.g. aqueles praticados no exercicio da jurisdicao voluntiria.

Com a decisdao em favor da divisdo de poderes na sua concepgdo
origindria e auténtica — isto ¢, distribui¢do do exercicio de funcdes esta-
tais entre orgios diferenciados e independentes entre si —, ndo preten-
deram os formuladores da Lei Fundamental concretizar um principio pu-
ramente formal. O principio da divisao de poderes do art. 20, § 2°, da
Lei Fundamental somente tem significado e conteiiddo em consoniincia com
o sentido que lhe atribui a jurisprudéncia dominante do Bundesverfas-
sungsgericht: limitacdo reciproca e moderacio do poder do Estado. E por
isso que a distribuicdo de poderes deve ser entendida, fundamentalmente,
como distribui¢do orginica de fungBes (o Poder Legislativo ocupa-se, basi-
camente, das atividades legislativas, o Executivo da aplicaciio das leis, ¢
o Judicidrio cuida, fundamentalmente, da atividade jurisdicional). O con-
trole reciproco, a limitagio e moderacdo do poder do Estado dele resul-
tante ndo tém por escopo o enfraquecimento ou a incapacitacio do Es-
tado para o cumprimento de suas funcdes(®®), mas visam, sobretudo, A
protecdo do individuo e & preservacdo de seus direitos e interesses no
complexo emaranhado de normas e dos érghos incumbidos de sua apli-
cagdo. Por isso, a4 prépria Lei Fundamental pdde estabelecer excecles ao

(21) BVerfGE 3, 247.

(22) CI, DIETRICH RAUCHNING: Das Parlamentarische Regierunssystem in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, in: Bundesverfassungsgericht
und Grundgesetz. Festgabe aus Anlag des 25. jihrigen Bestehens des Bundes-
verfassungsgerichts, 2 Bd. Tilbingen 1976, pp. 214 e segs., principalmente, pp. 229
e segs.

(23) Essa caracteristica do principlo da divisio de poderes mereceu a eritica de
Herbert Kriiger (Allgemeine Staatslehre, Stuttgart, 1966, p. 868), Ou o poder
estatal é bom — e, por isso, ndo deveria ser limitado; ou ele ¢ mau — e deveria
ser, slmplesmente, suprimido. Néo se trats squi, porém, de uma decisio entre o
bem e o mal. Culda-se de reconhecer que ¢ exercicio do poder estatal -— inde-
pendentemente das qualidades éticas dos eventuais exercentes — afeta a vida do
cidadfio e ameaca & sua liberdade e seus valores.
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principio da divisao de podercs. Mas, quando ameagam a defesa da liber-
dade dos cidaddos, essas restrigdes ao principio a diviséo de poderes tor-
nam-s¢ inconstitucionais. Por essa razio, deve-s¢ exercer o controle das
faculdades legislativas desempenhadas pelo Poder Executivo, procedendo-
se & rigorosa afericio.de sua compatibilidade com o parimetro estabele-
cido no art. 80 da Lei Fundamental. Hd de se evitar, por outro lado, a
politizagdo do Poder Judicidrio. Da mesma forma, ndo deve o Legisla-
tivo, simultaneamente, exercer atividades jurisdicionais.

VI — “Status” e fungio do “Bundesverfassungsgericht”

Todo aquele que tem a exata compreensao do Estado de Direito liberal
e democrético ndo encontra dificuldade para entender o status do Bundesver-
fassungsgericht. Ficou. enunciado acima que esse entendimento origina-se
sobretudo do exercicio pelo Tribunal Constitucional do controle de consti-
tucionalidade das leis. Ademais, € ele o “6rgio de controle geral de pode-
res” (3*). O Bundesverfassungsgericht é qualificado pela literatura juridica,
unanimemente, como Guardido da Constituigio. No documento de 27 de ju-
nho de 1952, enderecado ao Presidente da Repiblica, ao Parlamento Federal,
ao Conselho Federal e ao Governo Federal, pode-se ler que o Bundesver-
fassungsgericht ¢ “um- 6rgo constitucional dotado da mais alta autorida-
de” (**) (IX). A doutrina constitucional e os comentédrios & Lei Fundamental

preservaram essa definicio (39).

No exercicio de sua fungdo fiscalizadora, o Bundesverfassungsgericht
utiliza os parfmetros consagrados na (et Fundarmental. Como teda Consti-
tui¢do, a Lei Fundamental contém lacunas ou incompletudes. Ela estabelece,
porém, os limites de atuagdo tanto do individuo, quanto dos seus represen-
tantes e dos 6rgaos da Repiiblica Federal da Alemanha, dos Estados-Mem-
bros e Municipios, bem como de outras pessoas juridicas dotadas de poder
de império. Ao contririo do que ocorre na aplicagiio da lei ordindria, quan-
do se procede, normalmente, & subsungdo de uma hipdtese fotica a uma
proposi¢do normativa, tem-se, na aplicacdo do Direito Constitucional, de
precisar, muitas vezes, os parimetros adequados & apreciagdo da hipétese
submetida & Corte. Dai por que a expressdo “hermenéutica constitucional™
logra descrever apenas parcialmente a atividade do Tribunal, revelando-se,
por isso, equivocada (*'). Ndo se pode, porém, cogitar da criagdo de um

(24) GERHARD LEIBHOILZ: Einleitung zu “Der Status des Bundesverfassungs-
gerichts” In: Jahrbuch des dffentlichen Rechts der Gegenwart, NF, Vol. 6 (1957),
p. 144,

(25) Jahrbuch des idffentlichen Rechis der Gegenwert, NF, Vol. 6 (1957), p. 144,
(26) Cf. a apresentacfio resumida elaborada por HORTS SACKER: Die Rechis-
macht des Bundesverfassungsgerichis gegeniiber dem Gesetzgeber, BayVBl. 1979,
Pp. 193 e segs.; LEIBHOILZ-RUPRECHT: Bundesverfassungsgerichtsgesetz, Rechts-
prechungkomenntar, Kéln, 1968, § 1, n? 2; também o Ministro da Justica VOGEL
teve de admitir: “o direito constitucional vigente estabelece, precisamente, que ao
Bundesverfassungsgericht incumbe interpretar a Lei Fundamental, que tem, igual-
mente, a tltima palavra nos conflitos entre os 6rgfos constitucionais” (HANS-
JOCHEN VOGEL: Videant judices! Zur aktuellen Kritik am Bundesverfassungs-
gericht, D6V 1978, 8. 667),
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Direito Jurisprudencial ou de usurpacao de poder se o Bundesverfassungsge-
richt, ao decidir determinada questdo, explicita, inicialmente, os parame-
tros necessarios ao controle de constitucionalidade. Esses parimetros sio
deduzidos a partir da Constituicao como um todo, que, por seu turno, reco-
nhece, expressamente, no seu art. 1.°, a existéncia de direito suprapositivo.
Tanto a aceitacdo ilimitada de um direito suprapositivo, que observadores
sagazes quiseram perceber desde cedo (**), quanto a rentincia & utilizacdo
de pardmetros suprapositivos, admitida em estudos posteriores (*), ndo
parecem dignas de qualquer estranheza ou admiracio (X). O Bundesver-
fassungsgericht ndo procura o direito nas estrelas, mas na Lei Fundamental,
isto é, no direito positivo. Mas ele esta obrigado a considerar o reconheci-
mento do direito suprapositivo, que empresia caracteristicas especiais & Lei
Fundamental. Essa caracterfstica permitiu que o Tribunal pudesse qualificar
o entendimento segundo o qual “o poder constituinte originétio pode disci-
plirar tudo consoante a sua vontade” como um “retorno a & postura intelec-

Hial da dim ot $A: A ida As val 1 f Y “hi waitn _
tuaL GC Ui yual.u'v'iSl.uu Jufiuxw GesSpIao G vamores (. ..) na muilc supe-

rado pela ciéncia e pela prixis juridicas” (3?). Na literatura juridica che-
gou-se a falar de um “entendimento tedrico prévio” (verfassungstheoretisches
Vorverstindnis) (*'). Todavia, a opinido segundo a qual ¢ entendimento
tedrico prévio “correto” (richtig) seria *‘o consenso constitucional dos pen-
sadores razodveis e justos” (der verfassungsrechtliche Konsens aller ver-
niinftig und gerecht Denkenden) (**) mereceu veemente contestacido. Essa
opinifio expressaria apenas um “psicologismo positivista” (**). Ao contrério,
0s parimetros utilizados pelo Bundesverfassungsgericht, se ndo estdo fixa-
dos no préprio texto da Constituigdo, sdo desenvolvidos com base nas de-
cisdes fundamentais de cunho axiolégico constantes da Lei Fundamental.
A base desse método é a aplicagio do pr1nc1p10 da unidade da Constituicgo
{Eirheit der Verfassung). Nio se trata aqui, propriamenie, de um postulado,
mas de atributo resultante da simples existéncia da Constituigio. E que ndo
pode existir um sistema normativo que apresente contradi¢bes internas (3%).

(27 Cf. PETER, SCHNEIDER und HORST EHMKE, Prinzipien der Verfas-
Ffungsinterpretation, VVDStRL 20, Berlin, 1963, p. 1 ff,

(28) CARL. HERMANN ULE, Urteilsanmerkung zum Urteil des BVerfG von
23-10-1951 (= BVerfGE 1, 8, 14), DVBL 1952, p. 17.

(20) PETER BADURA: Verfassung, Staat, Gesellschaft in der Sicht des Bundes-
verfassungsgerichts. In: Bundesverfassungsgericht und Grundgeselz. Festgabe aus
(28) CARI. HERMANN ULE, Urteilsanmerkung zum Urteil des BVerfG von
Christian Starck, 2. Bd. Tiibingen 1976, p. 7.

(30) Decisdo de 18-12-53, BVerfGE 3, 332; Cf. igualmente, Decisdo de 14-2-68
BVertGE 23, 106

(31) EHMKE, Prinzipien der Verfassungsinterpretation, VVDStRL 20, Berlin
1963, p. 53.

(32) EHMKE, Prinzipien der Verfassungsinterpretation, VVDStRL 20, 3. 10L
(33) GERHARD LEIBHOLZ: Diskussionsbeitrag auf der Staetsrechislehrertagung
1961, VVDStRL 20, Berlin 1963, p. 118.

(34) Esse aspecto fol particularmente ressaltado por RUDOLF SMEND (Verfas-
rung und Verfassungsrecht, Miinchen e Leipzig, 1928, pp. 75 e segs.).
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A propo6sito, deixou assente FRIESENHAHN, por ocasido do 50.° Congresso
dos Juristas Alemies, ‘que “o reconhecimento da unidade da Constitui¢go
estd dominando a doutrina € a jurisprudéncia” (°**). Essa orientagdo tem sido
reiterada pelo Bundesverfassungsgericht (%%). Como decorréncia 16gica desse
principio, o Tribunal tem reconhecido, em todas essas decisGes, a unidade
do sistema de valores constante da Constituigdo. Intmeras decisGes recen-
tes revelam esse entendimento. Na decisdo de 26-5-1970, referiu-se o Bun-
desverfassungsgericht 3 “unidade da Constitui¢do e & ordem de valores por
ela protegida” (*"). Ainda mais precisa afigura-se a formulagio constante do
julgado de 24-2-1971, no qual se cogita de “uma ordem de valores da Lei
Fundamental” e da “consideragiio 4 unidade desse sistema fundamental de
valores” (%), Na decisdo de 14-2-1973, o Bundesverfassungsgericht reiterou
a referéncia a uma “ordem constitucional unitdria” e mencionou “as con-
cepedes valorativas imanentes & ordem constitucional que ndo foram incor-
poradas ou apenas parcialmente expressas no texto constitucional”, decla-
rando a obrigaciio do Poder Judicidrio de “identificar e de concretizar essas
concepgles de indole valorativa™ (%9).

O Bundesverfassungsgericht pode recorrer a essa jurisprudéncia, desen-
volvida ao longo de vérios anos, quando teve de apreciar a constitucionali-
dade da nova reda¢do emprestada ao § 218 do Cédigo Penal. Ressaltou-se
que a Lei Fundamental “criou uma ordem vinculada a valores, colocando
o individuo e o principio da dignidade humana como pedra angular de todas
as suas prescriches. Tal como apteriormente enfatizado pelo Tribunal
(BVerfGE 2, 1 (12), essa concepgao assenta-se na idéia de que o homem
tem um valor préprio e independente no contexto da ordem de criagéo. (. ..)
Essa decisdo fundamental da Constituigao determina a conformagéo e a in-
terpretagdo de toda a ordem juridica. Também o legislador ndo dispGe de
liberdade em face dessa decis@o fundamental. ConsideragBes sobre conve-
niéncia politico-social ou mesmo necessidades politicas ndo podem superar
esses limites constitucionais. Mesmo uma radical mudanga na opinido pi-
blica — se isto se mostrasse suscetivel de afericio — n#o acarretaria a mo-
dificagio desses limites™ (%).

A onda de protestos provocada por essas colocagdes parece fornecer
elementos para uma reflexdo mais detida. Em verdade, o Bundesverfassungs-
gericht nada disse de novo, limitando-se a confirmar entendimento ao alcance
de qualquer pessoa razoavelmente informada sobre os principios essenciais
do Estado de Direito democritico. E evidente que o Tribunal estd autori-
zado e, porque ndo dizer, obrigado a considerar, na interpretacdio de deter-

(35) ERNST FRIESENHAHN: Der Wandel des Grunderechtsverstindnisses, In:
Verhandlungen des 50. Juristentages, Vol IT (Sitzungsberichte), Parie F/GQ, Mln-
chen, 1974, p. 64, .

(36) Cf. BVerfGE 1, 32; 3, 231; 19, 220.

(37) BVerfiGE 28, 261.

(38) BVerfGE 30, 193.

(39) BVerfGE 34, 287.

40y BVerfGE 39, 67.
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minados conceitos, as mudancas de concepgdes verificadas na sociedade.
E a sua jurisprudéncia estd a indicar que ele sempre levou a sério esse
dever (*'). Todavia, quando niio se trata mais de interpretagdo, mas de
apreciagio das decisoes valorativas do constituinte, o Bundesverfassungs-
gericht atinge o limite ultimo de sua competéncia. Por isso, afigura-sc
injustificdvel censurd-lo pelo exercicio de um “rigorismo na conservagio
de uma ordem valorativa” com o “propésito de ampliar o dominio da
interpretagio sobre a realidade constitucional” (*%).

VII — Evolugdo sem critérios?

Tem-se aqui mais um erro fundamental concernente a Constitui¢ac
do Estado de direito democrético. Ele reside na equivocada utilizacio do
conceito de realidade constitucional (Verfassungswirklichkeit). Evidente-
mente, se se caracteriza tudo o que ocorre na realidade como realidade
constitucional (Verfassungswirklichkeif), acaba-se por retirar da Consti-
tuicdo — e, com isso, das demais normas infraconstitucionais — sua efi-
cécia normativa e sua aptiddo para proteger os direitos do individuo. A
opinido segundo a qual o legislador deveria curvar-se a toda e qualquer
mudanca social leva, sem divida, a uma degradagio da atividade legis-
lativa, convertendo-a em “mera reprodugio do espirito dominante em
determinada época” (¥3). O filésofo HELMUT KUHN, preocupado com
esse quadro, formula a scguinte indagagfio: “Deve ser entendida como
tarefa do legislador a fixacdo de uma tendéncia politico-moral da época,
de um efémero ethos? A tentativa de converter o historicismo em préti-
ca politica é absurda (*). E, mesmo assim, aqueles que defendem esse
absurdo ousam qualificar-se. orgulhosamente, como “realistas”, ridicula-
rizando como “legalistas” todos os que defendem a eficdcia normativa da
Constituicio e a colocacdio da ordem juridica no Ambito geral da cultura.
O Estado de Direito liberal e democritico ndo tem qualauer problema
para enfrentar a questio da mudanca. A praxis do Bundesverfassungsge-
richt demonstra, de forma impressionante, esse fato. Ademais. somente a
Constituicio do Estado de Direito democrético & canaz de corresponder
#s mudancas dessas relacSes através de eventual reforma constitucional
e da possibilidade de interpretaciio da Constitui¢io em consonfincia com
as novas concepcdes sociais. A apreciagio dessas mudancas constitui, por
isso, o srande oproblema da doutrina e da jurisprudéncia nessa ordem
constitucional. Todo individuo que dispde de informacic minima sobre a
literatura $uridica sabe onfo inconsistente & a critica normalmente susci-
tada no debate polftico sobre a resisténecia do iurista & mudanca. (Abram-
se parénteses para anotar que, nas circunstincias atuais, essa critica cor-

(41 Tm exemplo é a jurisprudéncia do Bundesverfassungsgerichi sobre o con-
ceito de propriedade e a amplitude da vinculacfo social da propriedade.

(42) ERHARD DENNINGER: Freiheiisordnung — Wertordnung — Pflichtord-
nung, JZ 1975, pp. 547 e segs.

(43) JOSEF ZIEGLER: Orgunverpflanzung, Diisseldorf, 1977, p. 101.

(44) HELMUT KUHN: Der Streit um die Grundwerte. In: Zeitschrift filr Polilik,
19717, p. 1.
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responde a uma condepagdo. Tudo que é considerado “mudanga” hé de
ser aceito sem contesta¢dio. Aumentivo da mudanca é a inovagiio. A forma
superlativa vem expressa com o slogan “reforma”. Quando ecoa esse slo-
gan, o cidaddo deve calar-se. Pelo menos ¢ dessa forma que uma parte
dos nossos meios de comunicagSo concebe o processo de decisso politica).
E o conhecimento das dificuldades para manter as institui¢es do Estado
em funcionamento que leva os juristas a acentuar a necessidade de pre-
serva¢fio dos par@metros normativos. A tentativa de resolver os problemas
da mudanga com o abandono desses referenciais revela uma sandice. Co-
mo guardido da Constituicdo, o Bundesverfassungsgericht tem ndo sé o
direito, mas também o dever de aplicar os parimetros constantes da Lei
Fundamental. No cumprimento desse dever, o Tribunal desempenha uma
importante fungéo de integracio do préprio Estado.

VIII — O problema da “judicial self-restraint”

Essas circunstincias hao de ser contempladas na andlise concernente
a0 status e as atribuicdes da jurisdi¢Bo constitucional no Estado de Direito
democritico. O seu entendimento situa-se, igualmente, no Ambito daqueles
problemas abrangidos pelas expressdes political question doctrine e judi-
cial selfrestraint ¢ haveria de preservar a sua validade, mesmo que um
desses postulados, principalmente o primeiro, se afigurasse compativel
com ¢ ordenamento constitucional alemio. E certo, porém, que eles ndo
tém qualquer pertinéncia com o modelo aqui vigente. Este nfio ¢ o lugar
adequado para aprofundar essas questBes, que somente podem ser efeti-
vamente apreciadas no: dmbito de um estudo de Direito Constitucional
comparado. Ressalte-se, porém. aue na Lei Fundamental da Rendblica
Federal da Alemanha nfio hd lugar vara uma political auestion doctrine.
A funcio do Bundesverfassungsgerichf, tal como desenvolvida acima, estd
a indicar aue essa instituicdo € mais do que um simples Tribunal — o
modelo iudicial de controle somente foi concebido tendo em vista a @a-
rantia de indefendéncia —. devendo proceder & afericio e legitimidade
das decisGes politicas do leaislador com base no parimetro constitnicional,
(Alids. quais as decisfes'do legisTador ane, efetivamente, ndo sdo politicas?).
Os criticos do Bundeswerfassungsgericht. oue he censmram a nao-chser-
vancia da political auestion doctrine desenvolvida pela Suprema Corte
americana. nio percebem que o Trihunal americano ndo &€ uma Corte
Constitucional. mas, t8r-somente, a (ltima instdncia da jurisdicio ordi-
rdria. Ademais, o direitn norte-americano — conforme a tradicén da
Common Law — desconhece uma exata separaciio entre direitc oiblico
e direito nrivado. Fsses criticos equivocam-se. igualmente. por rdo consi-
derarem cne essa doutrina nfo foi desenvolvida pelz Sunrema Corte com
o vrondsito de excluir todas as auestSes nolfticas da esfers jurisdicinnal,
Ao revés a Supnrema Corte americana somente exclui da esfera iurisdicio-
nal ttés categorias de omnestdes noliticas: 1) lificios entre érefios esiatais
aque nfo envolvem os direitos dos cidaddos: 2) questdes para as ouais
inexiste pardmetro jurfdico que possa emhasar uma decisdo: 3) casos in-
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suscetfveis de ser resolvidos por uma decisdo judicial (**). Corretamente,
o préprio Bundesverfassungsgericht enfatiza no documento de 27-6-1952:
“a jurisdicio constitucional diferencia-se de outras formas de jurisdicéo
(v.g. da jurisdigdo civil, penal e administrativa), fundamentalmente, pelo
fato de ocupar-se de uma controvérsia juridica peculiar, que € a contro-
vérsia juridica de cardter politico. Entende-se por controvérsia juridica
de cariter politico aquela na qual se discute o direito politico ¢ o Poli-
tico (das Politische) em si mesmo ¢ objeto do pronunciamento jurisdicio-
nal com base nas normas existentes (**). Tal entendimento resulta do
status do Tribunal como guardifo da Constitui¢do no Estado de Direito
democritico.

Nio é preciso desenvolver qualquer esforco para encontrar um ter-
mo de comparagdo para o segundo principio do direito constitucional
americano acima referido (judicial self-restraint). Judicial self-restraint no

controle sobre as decisBes politicas e, assim, pelo menos indiretamente,
tomar decisGes voliticas. Isso ndo significa que o Bundesverfassungsge-
richt “faca” politica, isto é. que dé infcio a processos politicos ou gue
empreenda iniciativas movido por razdes noliticas. tal como resulta do
prdprio principio da divisdo de poderes acima analisado. Como esse prin-
cipio estabelece uma distribuico basica de fungdes para o exercicio do
poder estatal indivisivel, estd o Bundesverfassungsgericht obrigado a pra-
ticar essa autolimitacio. A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem
reconhecido, de forma reiterada, esse fato (47). Mesmo as decisdes que
nio fazem referéncia expressa a essa questdio deixam evidente a nritica
de self-restraint pelo Bundesverfassungsserichi. E o ave se v& na préitica
reiterada da interpretacio conforme a Constituicdo. “Se uma norma per-
mite diversas interpretacBes aue levam, de um lado. & declaracio de in-
constitucionalidade e. de outro, ao reconhecimento da constitucionalidade.
a norma ¢ constitucional e deve ser interpretada em conformidade com
a Constituigio (%),

Ygualmente relevante é o entendimento consolidado na jurisprudén-
cia do Bundesverfassungsgericht quanto 3 impossibilidade de se apreciar,

(45) HORST SACKER: Die Rechismacht des Rundesverfussungsgerichts nege-
niiber dem Gesetzgeber. BavVBIL 1979 p. 184; FRTEDRICH A, vd HEYDTE:
Judicial selfrestraint eines Verfassungsgerichts im freiheitlichen Rechtsstaat? in:
Festschrift fiir Willi Geiger, Titbingen 1974, pp. 909 e segs.; HELGA SETBERT.
Der Supreme Court und sein Verhilinis zu den anderen Staatsgewalten, EuGRZ
1978, pp. 386 e segs.

(46) Denkschrift des Bundesverfassungsgerichts de 27-6-1952, Jahrbuch des
étfentlichen Rechts der Gegenwart, NF' tomo 6 (1957, pp. 144 ¢ segs.

(47) Cf. particularmenie as Decisdes de 7-7-1975, BVerfGE 49, 141 (Ostvertrige)
de 16-10-1977, BVerfGE 46, 160 (Fall Schleyer).

(48) BVerfGE 2, 282; 8, 41; 19, 5; 31, 132; 32, 383 segs.; 36, 271
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no ambito jurisdicional, a conveniéncia ¢ a adequagdo de uma lei. Somen-
te quando leis absolutamente inadequadas ferem o principio do Estado
de Direito, é licito a0 Tribunal exercer sua fungdo de controle. E nesse
sentido o acérddo de 9-3-1971: “o principio do Estado de Direito profbe
as leis gravosas, que se¢ mostram de qualquer forma inadequadas a cum-
prir a sua finalidade, Mas o legislador dispde de uma ampla liberdade
para avaliar a2 adequagdo de uma lei {(*). Deve-se recordar. ademais, que,
na sua jurisprudéncia sobre o art. 3 da Lei Fundamental (principio da
isonomia), o Bundesverfassungsgericht sempre reconheceu a ampla “dis-
cricionariedade do legistador”, identificando os seus limites apenas nos
casos de notéria arbitrariedade ou de ofensa as decisdes valorativas do
constituinte (>*). Assim, pareceria recomendédvel que se analisasse a juris-
prudéncia do Tribunal, antes de se fazer referéncia aos “Contra-capitfies
de Karlsruche” ou de se usarem expressGes como “Suptemo Legislador”,
“supressio do Parlamento”, “usurpagfio de tarefas evidentes do legisla-
dor”, “Intromisso em pormenores”, ou “politica de relacGes exteriores
segundo as diretrizes do Bundesverfassungsgericht” ("), Ao observador
imparcial deve causar estranheza que o excessivo comedimento do Bun-
desverfassugsgericht nfio tenha sido ainda obieto de crifica. E, vreocups-
do. poderd indasar sobre o desenvolvimentn do Estado de Direito liberal
e democratico da Reptblica Federal da Alemanhs. se a vressio politica
exercida sobre o Bundesverfassungsgericht vier a lhe impor uma atuacio
ainda mais timida, ou a restrineir, de qualayer forma, o exercicio de suas
fungBes. Pode ser que, contrariamente no estabelecido na T.ei Fundamen-
tal, existam muitas tendéncias no sentido da criarfio de um “Estado dos
iuizes”. B certo, todavia, aue elas ndo decorrem da atividade dn Tribunal.

Constitui, vortanto, erro fundamental combater esse nrocesso 3 custa do
Bundesverfassunasoericht.

(49) BVerfGE 30, 250.

(50> O numero de declsges é to elevado que a simples referéncia acabaria ror
preencher algumas péaginas, Dal porous s= refers acui tio-somente A ume das
primeirag ¢ mails importantes decisbes, referente ao “auxilio para investimentos”
(“Investitionghilfe-Urteil”, de 20-7-1954 (BVerfGE 4, T).

(561} A utilizacfo dessas expressdes na controvérsia po'itica é referida por BEANS
JOCHEN VOGEL: Videant Judices! Zur aktuellen Kritik am Bundesverfassungs-
gericht, D6V 1978, p. 665,

NOTAS DOS TRADUTORES

(I' Msgntivemos, sempre que possivel, a expressio Bundesverfassungs-
gericht para designar a Corte Constitucional federal alemd.

(II) Na decisdo sohre 2 constitucionalidade do Tratado Biasico celebra-
entre as duas Alemanhas (Grundvertrag), proferida em processo de con-
trole abstrate de normas, valeu-se o Bundesverfassungsgericht da chamada
interpretagio conforme a Constituicdo, afirmando a sua compatibilidade
com Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha nos termos “da

o
b4
w
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interpretacio resultante dos fundamentos da decisdo” (verjassungskon-
forme Auslegung) (BVerfGE 30, 1) (3). O julgado mereceu severas criticas
da opinifo plblica e da literatura juridica, ressaltando-se, dentre outros
aspectos, que, ao adotar a verfassungskonforme Auslegung, o Tribunal
acabou por invadir seara de dominio exclusivo dos Poderes Executivo e
Legislativo (Tomuschat, Christian, D6V 1975, p. 801; Wilke/Koch, Aussen-
politik nach Anwelseung des Bundesverfassungsgerichts?, Juristenzeitung,
1975, p. 233; Cf. também Simma, Bruno, Der Grundvertrag und das Recht
der vilkerrechtlichen Vertrdage, AGR 100 (1875), pp. 4 segs.; Vogel, Videant
Judices! Zur Aktuellen Kritik am BVerfG, DOV 1978, p. 665 (667).

(IIT) No chamado Abireibungsurteil, cuidava-se de apreciar, em pro-
cesso de controle abstrato de normas, a constitucionalidade dos §§ 218 a
220 do Codigo Penal, com a redacio emprestada pela lei federal de
18-6-1974, que deixava de considerar crime (a) a interrup¢do da gravidez
praticada nos 13 dias seguintes & concepcdo (§ 218, 1); (b) a interrupgho
da gravidez praticada por médico dentro das primeiras 12 semanas con-
tadas da concepcdao (8 218 a), bem como (¢} agquela realizada por indi-
ca¢cio médica e com o consentimento da gestante, decorridas mais de 12
semanas da concepcdo, se: (1) tivesse sido devidamente comunicada e
houvesse perigo para vida ou para a safde da gestante, insuscetivel de
ser afastado de outra maneira; ou se (2) houvesse razdes gue indicassem
a forte probabilidade de que a crianca, em virtude de condi¢cdes genéticas
ou de outras influénclas maléficas, surgidas antes do nascimento, pudesse
vir a sofrer de grave e insuperavel deficidncia que torpasse impossivel
exiglr da gestante a continuidade da gravidez, desde que ainda nio decui-
ridas mails de vinte e duas semanas desde a concepgio (§ 218 ). Inicial-
mente, o Bundesverfassungsgericht deferiu medida cautelar (einstweflige
Anordnung), nos termos dos § 32 da Lei de organizacio do Tribunal para
(a) suspender a vigéncia do § 218 @, do Codige Penal, na sua nova reda-
cio; (b) determinar gue o disposte nos §§ 218 b e 21% do Coédigo Penal,
na sua nova versdo, se aplicasse, igualmente, aos casos de aborto praticado
nas primeiras doze semanas contadas da concepgio; (c) estabelecer gque
o aborto praticado por médico com o assentimento da gestante, nas pri-
meiras doze semanas, nio seria punivel em caso de crime sexual (8§ 176,
177 oder 179, § 190 e houvesse fortes razdes para admitir que a gravidez
resultara desse fato. Na decisio definitiva, o Tribunal declarou a nulidade
do art. 218 a do Cédigo Penal, na sua nova redagio, considerando-o incom-
pativel com o art. 2, § 29, 19 periodo (direito A vida e & integridade fisica)
c/c art. 1, § 1° (protecio da dighidade humana). O Tribunal determinou,
outrossim, nos termos do § 35 da Lei do Bundesverfassungsgericht, que
lThe outorga a faculdade de delegar a execucdo das decises ou de fixar,
em caso especifico, a forma de execucdo de suas decisdes, que, até a entrada
em vigor da nova lei, (a) o disposto nos §3 218 b e 219 do Codigo Penal,
na sua nova versio, se aplicasse, igualmente, acs casos de aborto praticados
nas primeiras doze semanas contadas a partir da concepclo; e (b} que
0 aborto praticado por médico com ¢ assentimento da gestante, nas pri-
meiras doze semanas, nio serla punivel se esta tivesse sido vitima de
erime sexual (§§ 176, 177 oder 179, do Cddigo Penal) = houvesse fortes razdes
para admitir que a gravidez resultara desse fato, e (c) que o juiz poderia
abster-se de aplicar pena, no caso de aborto praticado por médico, com
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assentimento da gestante, nas primeiras doze semanas contadas da con-
cepcdo se configurada situacio de perigo, que se mostrasse insuperavel
de qualquer outra forma.

(IV) A Lel do Bundesverfassungsger.cht consagra, no § 31, (1), que
a5 declsbes do Tribunal vinculam cs 6rgdos constitucionais da Unido e
dos Estados, bem como todos Tribunals e autoridades, estabelecendo a
chamada Bindungswirkung refeifo vinculanie). No § 31 (2) da referida
Lei estabelece-se a eficicia ampla e geral, a chamada Gesefzeskraft (forga
de lei), das decisdes proferidas nos processos de controle abstratc e con-
creto de normas, no processo de verificacdo de normas (Normuverifikation,),
que permita ao Tribunal aferir se determinada regra de Direito Interna-
cional Piiblico integra o ordenamento federal (Lei Fundamental, art. 100,
§ 29}, e daquelas proferidas nos processos destinados a verificar eventual
subsisténela de uma lel pré-constitucional como direito federal {Lel Fun-
damental, art. 128). No § 31 (2) determina-se ainda, como conseqiiéncia
da eficdcia empla e geral emprestada a essas decisdes, que o Ministro da
Justica diligencie a publicacdo da parte dispositiva do julgado (Enischei-
dungsformel) no Diirio Oficial da Unifio, em caso de declaragao de cons-
titucionalidade ou de inconstitucionalidads, ou de nulidade de uma I=i,

(V) Na referida decisdo, proferlda em processo de conflito entre
orgios (Organstreitigkeit) concernente i propaganda do Governo realizada
no periodo imediatamente anterior &s eleigbes parlamentares de 3-10-76, o
Bundesverfassungsgeric?zt declarou a ilegitimidade da prética adotada por
afronta ao principio ds igualidade de chances entre os partidos politicos
(Lel Fundamental, arts, 21, § 19, e 38, 3 19). Em sintese, o Tribunal deixou
assente que: ) a Constituicdo veda a identificacio dos érgios constitu-
cionais com os partidos politicos ou candidatos, sendo indevida a utilizacio
de recursos piblicos para incentivar ou prejudicar os postulantes a cargos
eleitorais; o) é incomqativel com o prineiplo da temporarledade do man-
dato parlamentar gue o Governo Federal, enquanto 6rgio constitucional,
participe do processo eleitoral com o propdsitc de assegurar a propria
reelei¢do; c) a intervencio de drgios do Estado no processo elelforal fere
o direito de ipucldade de chances entre os partidos politicos; d) a inter-
vencio de 6rgaos do Estado nas eleicdes parlamentares afigura-se igual-
mente indevida se praticada sob a forma de propaganda oficial do Governo.
Esse trabalho de divulgacio encontra o seu limite onde comeg¢a a propa-
ganda eleitoral; e) o dever do Governo Federal de se abster de gualquer
participacdo no processo eleitoral exige comedimento e impede a divul-
gacio oficial ainda que em forma de “relatério de desempenho”; f) o
Governo Federal deve empreender as medidas necessarias a evitar que o
materlal produzide para divulgagio oficial seja utilizado por partidos,
organiza¢des ou prupes de correliglonarios (BVerfGE 44, 125 — 126).

{VI} A relevancia da jurisdi¢io constitucional para a concretizacido
da democracia foi ressaltada por Kelsen, na famosa conferéncia de 1928,
quando destacou o sighificado do controle de constituclonalidade para a
defesa da minoria, qualificando-o come instrumento adequado a evitar que
0 poder de decisfio da maloria acabe por se converter em auténtica ditadu-
r&. (KELSEN, Wesen und Enfwicklung der Stoatsgerichisbarkeit, VVDStRL,
Heft 5, Berlin e Leipzig, 1929, p. 30 (75, 81}. Dai considerar importante que
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3€ assegurasse a uma minoria parlamentar quatificada o direito de provecar
a Corte Constitucional (Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit,
VVDStRL, Heft 5, Berlin e Leipzig, 1929, p. 300 {75 . Em {empos mals recen-
tes, tem-se reconhecido a defesa da minoria, enquanto expressac do plura-
lismo e caracteristica do sistema democratico, como principic basico do
Direito Processual Constitucional. Essa idéia encontra sua expressio tanto
na outorga do direito de instaurar o controle abstrato de normas a uma
minoria parlamentar gualificada (um terco dos membros do Parlamento
Federal), quanto no estabelecimento de mecanismos que assegurem o di-
reito de manifestacdo de diferentes segmentos soclais no juizo de consti-
tucionalidade (Lei do Bundesverfassungsgericht, § 26). O Direito Processual
Constitucional alem&o rende homenagem a defesa da minoria ao exigir
que a nomeagao de juizes da Corte Constitucional se efetive mediante
maioria qualificada (dois tercos) dos votos dos memhbros do Conselho Fe-
deral ou dos integrantes da Comissao especial do Parlamento Federal (Cf.
a proposito, Hiaberle, Peter, Grundprobleme der Verfassungsgerichtsbarkeit,
in: Verfassungsgerichisbarkeit, Darmstadt, 1976, p. 1) (29-30).

(VII} Segundo entendimento dominante no Direito Constitucional
alemao, o principio do Estado de Direito compde-se, dentre outros, pelos
seguintes elementos: (a) o principio da divisio de poderes, (b} os postu-
lados da supremacia da lei e da reserva legal, (e¢) o principio da segu-
ranca juridica (irretroatividade da lei e protecdo da boa fé), (d) o prin-
cipio da clareza e precisio da norma juridica (Rechisklarheil und Bes-
timmiheit der Norm), (e) o principio da proporcionalidade e da proibi¢io
de excesso (VerRdlinismdssigkeit und UbermagBverbot), (f) o prin-
ciplo da protecio juridica (Rechisschutzgarantie) e (g) o direito de resis-
téncia (Cf. Degenhart, Christoph, Staatsrecht, Heidelberg, 1987, pp. 70-122),

(VIII) O art. 80, I, da Lei Fundamental estabelece, verbis: “O Go-
verno Federal, um ministro de Estado ou os Governos Estaduais podem
ser autorizados a editar decretos. Nesse caso, deve & lel prescrever o con-
tetido, o obietivo e 08 limites da autorizagio. O fundamento juridico deve
constar do decreto. Se & lei estabelecer que a autorizacic pode ser dele-
gada a outro 6rgio, é indispensavel que delegacio seja formalizada por
decreto”. Pretendeu-se, com a disposicio em apreco, evitar a derrogagho
tacita do principic da legalidade e do principic democriatico através de
uma “transferéncia silenciosa” do poder de legislar ao Executlvo (eine
gerduchlose Verschiebung). Ao mesmo tempo, estabeleceu-se restricio a
uma eventual “fuga da responsabilidade” (Fluchi qus der Verantwortung}
por parte do legislador, compelindo-o a fixar as linhas fundamentais da
legislacio {contetido, objetivo e limite) e obviando as autorizag¢des gerais
e abstratas (Globalermdchtigungen, utilizadas abusivamente na Repiblica
de Weimar (FRITZ OSSENBUHI, Die Quellen des Verwaltungsrechts, in:
Allgemeines Verwaliungsrechf, Berlin-New York, 1988; p. 86; KARL-
HEINZ SEIFERT e DIETER HOMIG, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland (Taschenkommentar), Baden-Baden, 1985, pp. 368/370).

(IX) B8ob o titulo “Denkschrift do Bundesverfassungsgericht”, 20 dos
22 membros do Tribunal dirigiram-se, em 27-6-1952, ao Presidente da
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Republica, ao Parlamento Federal, ao Conselho Federal e ap Governo Fe-
deral, requerendo fossem asseguradas ao Tribunal as condicdes basicas
para o desempenho das fungdes que lhe foram constitucionalmente con-
fiadas. Apds precisar o status do Bundesverfassungsgericht como Orgao
constitucional (Verfassungsorgan), o documento exigia autonomia admi-
nistrativa, reconhecimento do status especial aos juizes, e autonomia finan-
ceira, caracterizada por dotagdo propria no orgamento federal (Cf. s pro-
posito, LAUFER, Heinz, Verjassungsgerichtsbarkeit und politischer Prozess,
Tiibingen, 1968, pp. 278-309; DOLZER, Rudolf, Die staatstheoretische und
staaisrechtliche Stellung des Bundesverfassungsgerichis, 1972, pp. 43-45).

(X) Na Conferéncia da Associacdo Alem# dos Professores de Direito
Piblico, de 1928, a questio relativa 4 utilizacdo de parimetros supraposi-
tivos no juizo de constitucionalidade jA havia merecido alguma atencio.
Kelsen sustentou entio gque a Corte Constituclonal deveria limitar-se a
aplicar os pardmetros constantes da Constituicho (KELSEN, Wesen und
Entwicklung der Staatsgerichisbarkeif, Vertffentlichung der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer — VVDStRL —, Heft 5, 1929, pp. 68 e
segs.). O tema ganhou nova dimensido no pos-guerra. O Tribunal Consti-
tucionzl afirmou, em véarias decisbes, a existéncia de um direito suprapo-
sitivo, habll a vincular o préprio constituinte (Cf. Marcic, René, Von
Gesetzesstaat zum Richterstaat, Wien, 1857, pp. 205 e segs.). No julgado
proferido em 23-10-1951, o Bundesverfassungsgericht reconheceu a exis-
ténecia de direito suprapositive, bem como de sua competénela para aferir
a compatibilidade de normas de direito positivo em face desses principios
superiores (BVerfGE 1, 14) (17). Posteriormente, o Tribunal, embora reafir-
masse o entendimento de que a suposicko da validade absoluta da norma
constitucional traduzirla a ado¢io de um positivismo despido de wvalores,
concepeiio hi muito superada pela Ciéneia Juridica, assentou que proba-
bilidade de que o legislador democratico viesse a ultrapassar esses limites
equiparava-se quase & uma impossibilidade pratica (BVerfGE 3, 225) (232-
233). Essas conslderagdes mostram o duplo aspecto que envolve o problema:
de um lado, o reconhecimento da existéncla de um direito suprapositivo;
de outro, a questdo concernente 3 possibilidade de um Tribural, instituido
pela Constituigho, superar essa Constituiciio, que lhe empresta fundamento,
para, eventualmente, declarar a sua parcial nulidade (NAWIASKY, Hans,
Posttives und idberpositives Recht, Juristenzeitung, 1954, p. 716). Além desse
argumento de indole juridico-funcional (EEMKE, Prinzipien der Verfas-
sungsinterpretation VVDSIRL, Helt 20, 1963, p. 79), é licito Indagar se o
Bundesverfassungsgericht poderia reivindicar aqui, igualmente, um mono-
polio da censura constitucional, ou se haveria de reconhecer a competéncia
de juizes e tribunals para proceder a aferi¢io da compatibilidade do direlto
positivo com esses principlos suprapositivos (EHMKE, op. cit., p. 79). Essas
consideragfes e o reconhecimento de que a Teoria Constitucional dispde,
hodiernamente, de sélido baldrame doutrinirio, que torna dispensivel o
recurso a esses postulados, tém levado alguns eminente doutrinadores a
defender uma Teorig Constitucional sem Direito Natural (Verfassungs-
theorie ohne Naturrecht) (HABERLE, Peter, Verfassungtheorie ohne Na-
turrecht, in: Verfassung als Offentlicher Prozeg, Berlin, 1978, pp. 93 e
Segs.).
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Epistemologia criminoldgica
de la retaliacién hacia el perdon

ANTONIO BERISTAIN

Catedritico de Derecho Penal. Miembro del

Consejo de Direccién de la Sociedad Inter-

nacional de¢ Criminologia. San Selmastian
(Espafia)

1. Resumen histdrico comparativo del talion en la politica criminal y el
Derecho Penal

Una investigacién diacrénica desde el momento cero (1) a través de
los siglos, y sincrénica a lo ancho del mapa geografico de los paises moder-
nos acerca del Talidn, es decir, de las respuestas sociales y gubernamen-
tales a las conductas criminales y a las personas marginadas, nos muestra
en enfrentamiento dialéctico dos criterios y dos précticas de control social:

~—— por una parte, la sancién severa, punitiva, que hoy se centra cn
la privacién de libertad como castigo, sin concesiones al tratamiento y, en
casos extremos, logicamente la pena de muerte.

— ¥, por otra parte, las sanciones alternativas a la cdrcel, como pue-
den ser la multa, la probacidn, los arrestos de fines de semana, ¢l trabajo
en servicio a la comunidad, la plea bargaining, la diversion, la no inter-
vencién y (segin algunos tedricos extremos) la sustitucién del derecho

(1) ERNST BLOCH, Neaturrecht und menschliche Wilrde, Frankfurt en Main,
Ed. Svhrkamp 1961, pp. 276 ss. Hay traduccién en castellano. En sentido pare-
cido Jacques LECLERCQ, “Reflexions sur le droit de punir’, en Estudios
Penales. Homenaje el P, Julidn Pereda (preparado por A. Beristain) nameros
25-26, Universidad de Deusto, Bilbao, 1965, pp. 473 ss.
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penal por medidas de seguridad o por institucioncs paralelas al derecho civil
o al derecho administrativo. ()

Esta descripcién panordmica o telegrafica, a vista de pdjaro, omite
muchos puntos y desdibuja otros, pues pretende describir un problema
sumamente complejo que exigiria mil detalles y matizaciones. Sin embar-
go, para introducirnos en el tema que deseamos exponer, resulta suficien-
temente orientativo. Esta vision de conjunto nos suscita (y se aclara con)
tres consideraciones fundamentales, que desarrollaremos a continuacidn:

A) Ante la criminalidad y la marginacién hemos de responder con
criterios de integracién césmica. Hemos de evitar las respuestas unidimen-
sionalmente vindicativas, tanto como las totalmente permisivas o simple-
mente mecdnicas, técnicas, amorales, sin sentido humano, tanto como las
utopias exclusivas de tratamiento.

B) La faceta creadora de tode lo humano debe generar algo nuevo
en el sistema penal (especialmente en el sentencing) de finales del siglo
XX. En concreto, debe crear (y/o desarrollar} el derecho al —mayor o me-
nor — perddn a toda persona, también al delincuente.

C) Los hasta hoy desconocidos horizontes que va alcanzando la con-
ciencia de la persona 'postmoderna exigen leer y formular lo talional con
una original epistemolpgia metarracional.

(2) KEIN KOTZ, “Le réglement des litiges en dehors des tribunaux. Synthése
et conclusions”, en H. KIOTZ y R. OTTENHOF, Les conciliatens. La conciliation.
Une étude comparative, Economica, Paris, 1983, pp. 187 ss. Con estudios de Africa,
China, Francia, Gran Bretafia, Italiz, Japén, Rep, Democratica Alemana, Suecia,
Estados Unidos y América Latina. FONDATION INTERNATIONALE PENALE
ET PENITENTIAIRE, Les notvelles iendances de la Politigue criminelle. (Actes
du Cinguiédme Colloque Inter. de la F.IP.P., Syracuse, 16/19 février 1982), Bonn,
1984, pp. 141 ss, Cherif BASSIOUNI, Criminal Lew and ifs Processes, The Law
of Public Order, Charles C. Thomas, Springfield. Illinois, 1969, pp. 458 ss. Peter
P. LEJINS, “La crisi attuale della Politica criminale negli Stati Unitl”, en L'Indice
Penale, n® 3 (1979), pp. 355 ss.

Gluseppe GUARNERI, “Modificazioni nella reazione alla criminalitd (Una
proposta nordamericana: 11 diversion)”, en Studi di Giecomo Delitala, Giuffré,
Milan, 1984, pp. 617 ss. Francesco G. PALAZZO, “Le pene sostitutive: nuove san-
zionl autonome o “beneéficl” con contenuto sanzionatorio?”, en Studi in men.
G. Delitala, Vol. II, pp. 1.49 ss. Inkeri ATTILA, “The Benefit and Burden of
Diversion”, en Crime aend Criminal Policy. Papers in Honour of M. Lépez-Rey,
Roma, 1985, pp. 55 ss. En este tema se esconde y patentiza la necesidad de renovar
radicalmente el sisterna penal, pp. 62 s. Hay que buscar soluciones penales, ho
judiciales con la victima, p. 64. Jacqueline BERNAT DE CELIS, “Abolitionisme
du systéme pénal et politique criminelle en faveur des victimes”, en L. HULSMAN/
J. BERNAT DE CELIS, Peines perdeus., Le systéme pénael en question, le Centu-
rion, Paris, 1982, pp. 123 ss.

John PRATT, “Diversion from the Juvenile Court”, en The British Journal
of Criminology, Vol. 26, n® 3 (julio 1986), pp. 212 ss. Stamatios TZITZS, “Retri-
butién, utilitarisme et politique criminelle dans les pays anglo-saxons a l'époque
contemporaine”, en Revue Pénltentiaire et de droit pénal, n® 3 (julio-septiembre
1985) pp. 263 s5.

w
[~
&
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D) Todavia mas, con una epistemologia espiritual, mistica, no dogma-
tica; con el unico freno de lo razonable (no de lo racional-ldgicoy y de
lo real “de suyo”, allende lo fenomenolégico ().

2. Talidn dialéctico de integracidn césmica, no unidimensional

Por respuestas (al delito y a la desviacién) de integracién césmica enten-
demos, dicho brevemente, algo asi como aquellos controles sociales-penales
que, casi sin juzgar, (*) van mds alld del juicio; pues procuran reflejar,
como un espejo, (°) la realidad (més alld de lo aparencial) del conflicto-
delito, y facilitar la armdnica simbiosis de la accidn-reaccidén-creacién; es
decir, dar a cada uno lo que él necesita mas que lo que él merece, a través
de la sancién-compensacién dinamica y solidaria.

La historia sociolégica y la filosofia juridica ensefian que sin sanciones
penales resulta imposible la convivencia, al menos en los tiempos histdri-

(3) PETER NOLL, Diktate iiber Sterben & Tod, mit Totenrede von Max Frisch,
Pendo, Ziirich, 1984, pp. 132 ss. X. ZUBIRI, Inteligencie y Razdn, Alianza Editorial,
Madrid, 1983, pp. 91 ss., 263 ss.

El jurista y el crimindlogo que, a través de la nueva epistemologia, entra en

contacto con la nueva realidad social experimenta un sobresalto similar al que
Einstein sintié la primers vez que se inici6 en la nueva fisica, segin escribié
en su autobiograffa: “Todos mis intentos de adaptar el fundamento tedrico de
la fisica = este (nuevo tipo de) conocimiento fracasaron completamente. Era
como si la Tierra hubiese desaparecido de mis pies, sin ninglin cimiento firme
a la vista sobre el cual poder construir”, Ed. Pa. A. Schilpp, Albert Einstein:
Philosopher-Scientist, The Library of Living Philosophers, Evanston, Illinois, 1949,
p. 45.
(4} MERTON, Thomas. Zen and birds of apetite. Traduccién al castellano de
Rolando Hanglin, 3* ed. Kair6s, Barcelons, 1879, p. 43. Nadie niega que existen
— ¥ deben existir — las estructuras e instituciones juridicas. Nadie opina que
debemos traiarlas como no existentes y necesarias. Pero, el hombre maduro, que
“cala” mds alld de lo superficial, ve y experimenta, como Moisés en el relato
mitico (?) del Exodo, capitulo 3, que la zarza (de las estructuras e instituciones
sociales) arde y se consume, y nos convoca a andar y convivir sobre esa zarza,
descalzos y problablemente tasmbién sin ples. Realmente, en el fondo, la estructura
es vacio y el vacio en si mismo es estructura. Es un hecho que, desde hace algin
tiempo a esta parte, se lucha y se sufre por conseguir la liberacién del juicio
condenatorio penal, aunque quizds ocurra & menudo de un modo no plenamente
consciente. Cfr. Thomas MERTON, Zen and birds of apetite. Tradueccién al cas-
tellano de Rolando Hanglin, 3% ed., Kairds, Barcelona, 1979, pp. 19 ss., 43. Hugo
— M. ENOMIYA — LASSALLE, ;A dénde va el hombre?. trad. A, M. Schliiter,
Sal Terrae, Santander, 1982, pp. 73 s5. J. BERNAT DE CELIS, “Bn tomo a la
meditacién como camino alternativo al sistema penal”, en Est. de Derecho Penal
en homenaje al Prof. Luis Jiménez de Asta, Rev. Fac. de Derecho Univ. Complu-
tense, Monografico 11, Madrid, junio 1986, pp. 129 ss,

(5) El espejo refleja la realidad, carece de perjuicics. Se le acerca una nave:
€]l refleja una nave. Se le acerca un ruisefior: é1 refleja un ruisefior. El espejo
carece de una mente que distinga, juzgue, categorice, clasifiqgue. El hombre, por
el contrario, sobre imprime algo al espejo, filtra la luz con un sistema, y cree
que as{ mejora la calidad de la luz.

Charles ANTAKI y Alan LEWIS, Menial Mirrors, (Metacognition in Social
Knowledge and Communication), Sage Publications, London, 1986.
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camente conocidos y en la actualidad. Quizés, y ojald, las préximas gene-
raciones puedan prescindir de la sancién penal. Nuestra generacién no
puede evitar las penas como respuesta a ciertos delitos. Hace ya siglos
Platén, en su Gorgias, repite con diversas matizaciones: “el que ha sido
injusto e impio debe ir a la cdrcel de la expiacién y del castigo que llaman
Tértaro (Gorgias, 532b)”; “‘si alguno se hace malo en alguna cosa, debe
ser castigado y satisfacer la culpa por medio del castigo” (Gorgias, 527b)(*).

En semejante sentido se expresan posteriormente multitud de pena-
listas y crimin6logos en todos los tiempos y lugares (%),

Sin embargo, esta necesidad de defendernos aplicando sanciones
penales no significa, 0 no debe significar, que a los delincuentes haye
que encerralos entre cuatro paredes para castigarlos con talante dnica-
mente vindicativo, sin gastar un minuto para su integracién en la sociedad.

Actualmente, muchos paises islimicos, norteamericanos, etc., exage-
ran el aspecto severo de las leyes y olvidan la dimensién equitativa,
conciliadora, de la justicia (%).

Muchos Gobiernos, y muchos tratadistas, decepcionados por el escaso
resultado disuasivo y repersonalizador obtenido con la ideologia peniten-
ciaria del tratamiento, que tanto eco encontrd en la década de los sesenta
y comienzos de los setenta, han caido victimas de uma reaccién excesiva
en sentido contrario; reaccionariamente piden que los policias, los jueces
y los funcionarios de prisién adopten posturas y técnicas exclusivamente
punitivas, e incluso vindicativas. Al delincuente, dicen, hay que darle lo

(6) FPLATON, Didlogos. Gorgias, trad. J. Calonge, Gredos, Madrid, 1983, pp. 145 ss.
(1) GIUSEPPE BETTIOL, Dirlito Penale. Parie Generale, duodécims edicién,
Cedam, Padova, 1886, pp. 779 sa. (Puesto al dia por L. Petioello Mantovani).

Ya Bartolomé de las Casas, en su excelente Traiado del derecho de autode-
terminacién, De repia potestate II, XIV, 8, escribe que el gobernante tiene la
obligacién “de premiar las virtudes ciudadanas, asi como de castigar los vicios
sociales”, Bartolomé de LAS CASAS, De regia potesfale, Consejo Superior de
Investigaciones cientificas, 1969, p. 69.

{(8) HABIB-UR-REHMAN EHANW, “Introduction of Islamic Laws in Pakistan
{Hudppd Prdonance), enn Crime and Criminal Policy. Paper In Honour of M.
Loépez-Rey y Arrojo, complid. P. R. David, Franco Angeli, UNSDRI, Milano, 1985,
PP- 413 ss. Giullane VASSALLT, “En marge du Droit pénal islamique”, en Mélanges
en Yhonneur du Doyen Pierre Bouzat, Pedone, Parigs, 1980, pp. 75 ss. Cherif BAS-
SIOUNI, The Islamic Criminal Justice Sysiem, Oceana Publications, London,
Rame, New York, 1982,

Francisco SUAREZ, De legibus IV, XVIII, 6, escribe que la interpretacién més
benigna goze slempre de preferencia dentro de la Ley penal. Cfr. Edicién critica
¥ bilingtie, Consejo Bup. Invest. Clentificas, Madrid, 1581, p. 140. A, EEITH
BOTTOMLEY, “The “Justice Model” in America and Britain: development and
analysis”, en The Comming Penal Crisis, edited by A, E. Botioms, y R. H. Preston,
Edimburg, Scottish Academic Press, 1880, pp. 25 ss., Willlam DANIEL, 8. J., The
Purely Penal Law Theory in the Spankh Theologlans jfrom Vitoria to Sudrez,
Gregorian University Press. Roma, 1964,
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que le corresponde legalmente (Just Desert) (). A cada uno segin sus
méritos. A los asesinos con agravantes habrd que aplicarles una inyeccién
letal. Las cérceles deben ser de méxima seguridad, y siempre con presu-
puesto menor al de los pobres y parados no delincuentes (1%,

Por desgracia, no pocos ciudadanos y especialistas en derecho penal
¥ en criminologia miran el cédigo penal y la ley penitenciaria y la norma
policial como instrumentos para acusar y encontrar — ¢Jcrear? — delin-
cuentes punibles.

Al contrario, segin nuestra opinién, los principios bésicos represivos
de los controles sociales admiten y deben admitir excepciones y formas
de gracia en todos sus estratos, Lo opuesto (el exigir que se apliquen sin
dar cierta entrada al perddn, a la generosidad, a la indulgencia) serfa suma
injusticia como lo declararon, hace mas de veinte siglos, los romanos en
su adagio summum ius summa infuria (**).

Antes Platdn, en su “Protégoras” (324b), nos ensefia que “nadie san-
ciona a los malhechores prestando atencién a lo que hayan delinquido o
por el dato de haber delinquido, a no ser quien se vengue irracionalmente
como un animal. Pero, €l que intenta sancionar con razén no se venga a
causa del crimen cometido -— pues no se lograria que lo hecho no haya
acaccido — sino con vistas al futuro, para que no obren mal de nuevo
ni éste mismo ni otro al ver que éste sufre su sancidn... pues sanciona a
efectos de disuasién”. La equidad y la epiqueya deben protagonizar la
interpretacién y la aplicacién del derecho penal (*2).

(9) También en el dmbito de la psiquiatria forense se tiende hoy a sustituir el
concepto de no imputabilidad o de imputabilidad disminuida por el concepto de-
merito “desert” como afirman F, FERRACUTI y F. BRUNO, sub voce “Psichia-
tria forense", en Enciclopedia Médica Italiana, Vol XTI, Firenze, 1985, columnsa
1691.

Peter P. LEJINS, *Criminogénése”, en Revue de science criminelle et de droit
pénal comparé, n® 3 (1979), p. 503.

(10) Manuel LOPEZ-REY y ARROJO. Compendio de Criminologia y Politica
Criminal, Tecnos, Madrid, 1985, pp. 190 ss. 215 ss

(11) Elias NEUMAN. “El sistema pensl y sus victimas”, en Estudios de Derecho
penal en homenaje ol Prof. Luis Jiménez de Asia. Revista Facultad de Derecho
Universidad Complutense, Monografico 11, Madrid, junio 1986, pp. 483 ss.

Los fundamentos del perdén por parte de la victima, en determinados delitos,
son miiltiples y, a veces, complejos como indican los tratadistas.

Sandra WALKLATE, “Reparation: A Merseyside View”, en The British Journal
of Criminology, Vol. 26, N° 3 (jullo 1986), pp. 287 ss. J. A, SAINZ CANTERO,
“Consentimiento del ofendido y relevancia del perdén en los delitos sexuales en
el ordenamiento espafiol” en Crime and Criminal Policy en homenaje a M., Lopez-
Rey, France Angeli, Milin, 1985, pp. 629 ss. C. CARMONA, Los delifos de abusos
deshonestos, Barcelona, 1981, pp. 235 ss.

(12) Horts. SCHULER-SPRINGORUM. “Was lidsst der Strafvollzug fiir Gefiihle
fibrig?”, en Festsehrift fiir Giinter Blau zum 70. Geburtstag am 18. Dezember
1985, Walter de Gruyter, Berlin. New York, 1985, pp. 359 ss.
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Otros especialistas propugnan que los controles sociales se limiten a
los datos puramente fenomenoldgicos, y prescindan de todo atencién a la
culpabilidad, apoyados en que nadie puede probar cientificamente la liber-
tad de una persona (**). Algunos tedricos (victimas de su buena voluntad,
de su compasién ante ln violacién de los derechos humanos en las cérceles
y en los patibulos) echan por la borda, sin previo discernimiento, un valor
adquirido por los esfuerzos culturales de muchos siglos: la culpabilidad
juridica (!*).

Sin embargo, todos deberiamos ver en los controles sociales la pro-
teccién de los ciudadanos inocentes y criminales, la magna carta de la liber-
tad, el arte de la comprensién, de la solidaridad, de la mutua creacidn.

Em 1986, mds ain que en 1605-1615 cuando Cervantes cred a D. Qui-
jote y Sancho Panza, debe proclamarse lo que exclamé su protagonista
refiriéndose a los delincuentes: “Hay que poner los 0jos cn sus penas y no
sefior ). Quijote, y cuéndo llegaremos a ver en cada galeote, ante todo y
sobre todo, un menesteroso, poniendo los ojos en la pena de su maldad
y no en otra cosa alguna. Hasta que a la vista del mas horrendo crimen
no sea la exclamacién que nos brote !pobre hermano! por el criminal, es
que el cristianismo no nos ha calado més adentro que el pellejo del alma”.

3. Derecho de los delincuentes al perddn

La moderna psicologia muestra que, afortunadamente, hemos superado
el antiguo homo faber, trabajador, y el homo sapiens que constata la realidad
exterior a él. Hemos llegado al homo pius, compasivo y solidario (*%),
al homo creator que desde su interior va haciendo y rehaciendo las cosas,
incluso las personas a las que genera y da vida en lo material corporal,

(13) G. BETTIOL/L. PETTOELLO MANTOVANI. Diritio Penale. Parte Gene-
rale, duodécima ed., Cedam, Padova, 1986, pp. 19 ss.

Paul BOCKELMAN, en su excelente artictlo Schuld. Schicksal und Verant-
wortung des Menschen, en el Tomo 38 de Studien und Berichi der katholischen
Akademie in Bayern, comapilado por Karl Forster, 2* ed., edit. Kdsel, Miinechen
1969, pp. 89-120, estudia atinadamente la légica contradiceién que cubre el campo
de la moderna clencia fisica, de la religlén y de la doctrina juridico-penal respecto
& 1a lbertad ¥ a la culpabilidad.

{14 Th. WURTENBERGER. “Der schuldige Mensch vor dem Forum der Rechts-
gemeinschaft”, en Festschriff fir H.-H, Jescheke, Duncker & Humblot, Berlin,
1985, pp. 37 ss.

Juan CORDOBA RODA, “El principlo “nulla poena sihe culpa” en el Proyecto
de Cédigo Penal Espafiol”, en Studi in memoric di G. Delitala, citado, T. III, pp.
1808 55, F. MUROZ CONDE, “Culpabllidad y prevencién en Derecho Penal”, en
Cuadernog Politica Crimingl, N 1), 1980, pp. 41 s5. Angel TORIO LOPEZ, “El
concepto individual de culpabilided”, en Crime and Crimingl Policy. En homensaje
a M. Lépez-Rey, Franco Angeli, Milan, 1988, pp. 675 ss.

(15) A, BERISTAIN, “La dimensién religlosa en la filosofia de la Pelitica crimi-
nal (El derecho penal del “homo pius')”, en Estudios Voascos de Criminologia,
Bilbao, Mensajero, 1982, pp. 330 ss.
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en lo instintivo animal, e incluso en lo espiritual. Toda persona es funda-
mental y esencialmente creadora, autocreadora y heterocreadora (19).

Claramente aparece esta fuerza generadora en el &mbito de los derechos
elementales, pues a lo largo de los siglos constatamos cédmo van creciendo
y desarrollandose. Hoy, acerca del derecho a la libertad estamos muy lejos
de pensar como pensaban los griegos coetdneos de Aristteles respecto a
sus esclavos., Hoy ha desaparecido el ius vifae et necis del paterfamilias
romano, y la pena de muerte encuentra cada dia mds abolicionistas (*").
Hoy el derecho laboral difiere diametralmente del vigente a finales del
siglo XIX: Ningin nifioc de diez afios trabaja en las minas de carbdn.

Esta energia innovadora —, L’élan vital de HENRI BERGSON (*¥) —
hemos de aplicarla urgentemente en el campo de las respuestas al delito,
y a la sub-contracultura. En concreto, hemos de crear el derecho al perddn.
Mejor dicho, hemos de recrearlo, pues en cierto sentido ha existido ya antes.
Pensemos en el secular derecho al asilo, en el derecho de gracia de los
monarcas, en el indulto en casos de pena de muerte, como en el proceso
de Jesis ().

El derecho al perdén — total o parcial — como derecho basico de
todas las personas y, por tanto, también de las autoras de faltas, de delitos
y de crimenes graves, no estd formulado expresamente en ninguna de las
Declaraciones, ni de los Pactos Internacionales. Pero, segiin nuestra opinién
debe reconocerse tedrica y eficazmente, a nivel universal, nacional y local.

Muchos estudios sociolégicos-juridicos, muchos textos y usos legales,
muchas pricticas juridicas y extrajuridicas brindan apoyaturas suficientes
para que tal derecho se coloque junto a otros incuestionablemente consa-
grados en nuestras Constituciones y en nuestra convivencia.

Si leemos los periédicos, si oimos la radio, nos dirdn que hay conflictos
y delitos. Pero, si miramos la realidad con pupila iluminada, sin perjuicios,

(18) Xavier ZUBIRI. Inteligencia y Lagos, Alianza Ed., Madrid, 1982, pp. 209 ss,
F. BUENO ARUS, “A propésito de la reinsercibn social del delincuente (Art.
252 de la Constitucién Espafiola)”, en Crime and Criminal Policy. En homenaje
a Lopez-Rey, Franco Angeli, Milan, 1985, pp. 147 ss.

(1 Cherif BASSIOUNI. Substantive Criminagl Law, Charles C. Thomas, Spring-
field. Illincis, 1978, pp. 42 ss., 120 ss. Marino BARBERO SANTOS, Pena de muerte
(El ocaso de un mifo), Depalma, Buenos Aires, 1985. IDEM, “La peine de mort
en Espagne. Histoire de son abolition”, en Mélanges en 'honneur du Doyen Pierre
Bouzat, Pedone, Paris, 1980, pp. 103 ss. Marc. ANCEL, “Quelques observations sur
I'abolition de la peine de mort”, en Crime and Criminagl Policy. En homenaje a
M. Lépez-Rey, Franco Angeli, Milan, 1985, pp. 33 ss5. Eugenio Radil ZAFFARONI,
Tratudo de Derecho Penal. Parte Generdal, Tomo V, Ediar, Buenos Aires, 1983, pp.
92 ss.

(18) Henri BERGSON.: Les deux sources de la morale et de la religion, 1932
(trad. esp.: Las dos fuentes de lo moral y de Ia religion, 1942),

(19) Jean IMBERT. La peine de mort, presses Universitaires de France, Paris,
1972, pp. 20 ss.
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veremos la realidad, vesemos el Alfa y el Omega de perdones y conciliacio-
nes. La indulgencia gerierosa precede y supera al odio fratricida. Por eso
el poeta Jorge Guillén, después de contemplar y describir la guerra y la
tortura, contempla algo mas real y arménico que le hace exclamar con-
cluyente (*)

“El mundo esti bien hecho.”

Para los cristianos el sentido evangélico del pecado se realiza (nica-
mente en la revelacién del perdén: si olviddsemos esto estariamos falseando
radicalmente la concepcién neotestamentaria del pecado, y olvidarfamos lo
que confesamos en el credo: “Creo en el perdén de los pecados”, lo cual
es algo muy distinto a creer en el pecado. En relacién con este tema hay
un episodio extraordingriamente elocuente en la vida de Jesds, el de Ja
mujer adiltera (Jn 8,3-11) (*%).

4. Epistemologiq crimi
El mundo occidental, por mil motivos, no s6lo por la rapidez de las
comunicaciones, se enouentra cada dia més cercano al mundo oriental,
y éste nos hace caer en la cuenta de cSmo nuestras potencias interiores
poseen una conciencia -cuatridimensional, un “sexto sentido” (llamémosle
asi) que en muchos de nosotros yace callado, ocultado, olvidado en el fondo
de nuestro sétano suboonsciente. En los “dentros” de la persona-cosmos
anidan mundos mds gradiosos, luminosos, calientes e dindmicos que todas

las galaxias.

Como explican historiadores, antropblogos y otros especialistas (23),
tiempo ha del hombre mégico hemos pasado al hombre mitico, y después
al hombre racional... en el cual seguimos estancados, anclados, demasia-
dos siglos.

Urge abrir los ojos hacia adentro, hacia la realidad arménica més alld
de lo fenomenolégico, para descubrir todo el horizonte redondo, que tene-
mos delante de nuestras narices... pero no vemos. Esta ceguera hace que
vengan las drogas como un deus ex machina, permitiendo que la conciencia
cartesiana auto-perceptiva expanda su percepcién de si misma con apariencia

(20) QUILLEN, Jorge. Aire Nuestro. Céntico. Clamor, Homenagje, All'Insegna del
Pesce d'Oro, 1968, pp. 524-527, L. ARANGUREN, José Luis, “Don Quijote y
Cervantes”, en IDEM, Esfudios Literarios, ed. Gredos, Madrid, 1976, pp. 93 ss.

(21) Bernard D. MARLIANGEAS. Culpabilidad, Pecado, Perdén, Ed. Sal Terrse,
Santander, 1985, p. 101,

(22) Hugoe — M. ENO A — LASSALLE. ;4 dénde va el hombre?, trad. del
aleman A. M. Schliiter, 8al Terrae, Santander, 1582: ... una nueva etapa en
la evolucién de la especis humana como tal... parece caracterizarse, en primer
lugar por una conciencla més perfects del hombre de su ser de persona”. pp. 24 ss.

Joan MIRO hablando de la Fundacién mallorguina con su nombre afirmé
que es necesario “proveer toda clase de actividad cultural pensando en el mundo
nuevo que se estd formando, no limitarse a reuniones de intelectuales”.
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de salir fuera de si misma. En otras palabras, las drogas proporcionan al yo
auto-perceptivo un sustituto de la auto-trascendencia metafisica y mistica (*%).

El penalista portugués Eduardo Correia aboga por la urgencia de
buscar nuevos caminos epistemoldgicos cuando lamenta que todavia hay
personas que s6lo conocen la tesis y la antitesis, el cuerpo y el alma, la
naturaleza y el espiritu, la realidad y ¢l valor, el poder y el deber, o como
quiera que se Ilamen, y que légicamente se apegan a su método puro, a
sus conceptos cldsicos, a su argumentacién segura. Correia prefiere, por
el conirario, aquel jurista penalista que, mds alli de las antinomias, pro-
cura tanteando (como un ciego) encontrar una unidad superior, no tiene
guia seguro que le proteja contra los pasos errados, pero él y sélo él puede
esperar que una hora feliz 1legue cuando se le vaya apareciendo una senda
hacia una cumbre alta desde la cual se superen todas las aparentes anti-
nomias en un sintesis creadora de una concepcién unitaria del mundo,
y comprenda que vivit con los otros en sociedad es no sélo estar con
ellos sino tenerlos dentro de si en un todo (*%).

Algo parecido habia sugerido el Ministro de Justica alemén y pena-
lista, Radbruch, cuando hablaba no de hacer un derecho penal mejor, sino
de hacer algo mejor que el derecho penal (*%).

Después de tantos decenios desde 18453, cuando Marx escribié su
tesis XTI sobre Feuerbach, ésta ha de ser entendida a través de otra lectura:
“Los filésofos no han hecho m4s que interpretar de diversos modos el
mundo, pero de lo que se trata es de transformarlo”. Si, pero esta trans-
formacién no se logra principalmente con las manos, ni con la razén, ni
con la ciencia l6gica, ni con la préictica revolucionaria (*%).

Recordemos a Aurobindo cuando afitma que la persona logra mds,
hace mds, cuando sube a la cumbre de un monte, se sienta en silencio
v se cruza de brazos (27).

(23) José Luis L. ARANGUREN. “El problema de la drogodependencia en el
momento ectual, desde una perspectiva ética”, en La droge en la socledad actual
¥ Nuevos horizontes en Criminologia, Caja Ahorros Provinelal de Guiplizcoa, San
Sebastidn, 1985, pp. 17 ss.

(24) Eduardo CORREIA, “As grandes linhas da reforma penal”, en Jornadas de
Direite Criminal. O Novo Cédigo Penal Portugués e Legislacio Complementar,
Ed. Inst. Padre Antonio de Oliveira, Lisboa, 1983, pp. 20, 32.

(25) QGustav RADBRUCH, Rechtsphilosophie, 4% ed. Stuttgart, 1960, pp. 289 ss.
IDEM, Ehnfihrung in die Rechitswissenschafi, 9% ed., Stuttgart, 1950, pp. 143 ss.

{26) Carlos MARX. Tesis 11, sobre Feuerbach y afio 1845.

(27) En el dltimo invierno del siglo XIX don Miguel de Unamuno hahlé snbre
“Nicodemo el fariseo” y finalizé su conferencia con uns magistral descripcién de
1o que hoy podemos denominar shora epistemologia metarracional criminolégica.
Dijo asi: “Y ahora, sefores, se ird cada uno de nosotros a su casa, volveri cada
cual & sus cuidados. Dios quiera gque cuando en medio de su trajin recordéis mi
lecturs de esta noche, ls recordéls como un canto Iejano, sin letra, como un eanto
evocador que desplerte en vuestras entrafias espirituales hondas preccupaciones,
de las que despreocupan de lo pequefio! Porque es lo unico que quiero, no daros
(continua)
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En el “campus” universitario hay y habrd siempre espacios para
hablar, aulas para explicar las lecciones. Pero, ya que un fundamento de
la ciencia es el espejo, mecesitamos que haya mds espacios para estar
sencillamente en silencio, para convertir nuestro tempetuoso mar interno
en un lago tranquilo que reflete Ia realidad “de arriba™.

En las cédrceles ajald haya escuelas para ensefiar e leer y escribir,
pero conviene que haya mds locales para aprender y ejercitar en paz calla-
da las técnicas de relajacién, de yoga, de meditacién trascendental y las
précticas correspondiernites para poder auscultar, conocer y contemplar, sin
tanto alboroto pasional (%),

Salomon Asch, eh su articulo Opinions and Social Pressure, apa-
recido en el Scientific’ American (), comenta la incapacidad en muchos
jovenes de percibir y'“registrar” (archivar) detalles diferenciales en los
comportamientos humanos, tanto que j6venes de una inteligencia por decir
asi normal pueden llegar a calificar como blanco Io negro, y a la inversa.
Esto se debe a que la socializacién nos maleduca a ver s6lo lo que que-
remos percibir.

{continuagfio da nota 7.

idens mias o0 de otros — las ideas valen poco — sino toear en el salterio de vuestro
corazén cuerdas que sueien yacer dormidas,

Yo he sembrado mi grano, el grano que me ha sido dado para sembradura,
¥ o quiero volver hacla atras mi cabeza ni espiar si apunts el brote aca o alld.
Lo dejo a la tierra fecunda, al aire, al agua, a! sol sobre todo, al Sol tnico”
(publicado en Revisia Nueva, n® 28, Madrid, 25 noviembre, 1899, pp. 241-275),

(28) Mariano CORBI. Andlisis Epistemolégico de las configuraciones axiolégicas
humanas, Universidad, S% ance, 1883, p. 448. La estructura de la racionalidad
se distencia del mito... El sujeto mitico se define como interiorizacién de deseos
¥y no como estructura de operaclones abstractamente consideradas. La inteligi-
bilidad del sujeto mitico se abre como fruto de un transfert axiolégico procedente
de otro campo, es decir, se abre medilante el que podamos llamar instrumento
mental primero. ..

CIr. p. 635 55. La verdad de la ciencia versa sobre lo designado por el conjunto
del cuerpo de la teoria. .La teoria pretende hablar de los objetos mismos, pero
lo consigue muy diffcilmente pues su relacién de sujeto con los objetos es relacién
de espectador, de actor y de manipulador, sobre tode cuando se situa en el plan
de relaciones axiologizantes. Generalmente se produce afectacidn en el sujeto
humano, por ser sujeto en interdependencia comunicativa con otros sujetos ha-
blantes y interdependencia objetiva-axiolégica, ambas constitutivas de su calidad
de sujeto clentifico.

Winfried HASSEMER, “Hermenéutica y Derecho”, en Anales de la Cidtedra
Francisco Sudrez, n® 25, Gmnada, 1885, pp. 63 e ss.

(28) Citado por Michael TALBOT. Mysticisme et Physigue nouvelle, trad. del
americano por A. Kielce, Le Mail, Mercure de France, 1984, p. 166.

El mundo mental eg insuficiente para entender lo mitico y menos aun lo
miagico. Al reducir nuestro mundo al ambito de lo mentalmente perceptible, pro-
bablemente no estemos percibiendo sino una tercera parte de la realidad como
ficllmente cabe deducir de la exposicién de las diversas estructuras de conei-
encia”. Huge — M. ENOMIYA — LASSALLE, ;A donde va el hombre?”, p. 75,
p. 29.

L]
-
[ -
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Segin Jean Piaget, (®*") no resulta facil trazar la linea divisoria
entre la capacidad de percepcién heredada y la aprendida a lo largo de
la convivencia. con los adultos. Pero, el maestro francés afirma que la
socializacién nos ensefia a ver v discernir y constatar “lo que se considera
conveniente”.

En sentido parecido una investigacion presentada en la Universidad
de Londres, por el profesor John Willson, comenta que después de proyec-
tar una pelicula a treinta aldeanos en una tribu primitiva de tradicién
oral en Africa (la pelicula versaba sobre diversos métodos sanitarios),
ninguno de los treinta espectadores habian sido capaces de “ver” el con-
tenido del filn, que habian contemplado con sus ojos bien abiertos. Unt-
camente pudieron responderle a sus preguntas diciendo que les habia gus-
tado la gallina... que en un momento secundario aparece en la esce-
na (*1).

La trilogia de Xavier Zubiri sobre la inteligencia sentiente, el logos
y la razén, (**) avanza en esa direccion y llega mds adelante; ya lo in-
tuyé en el afio 1931, cuando en su conferencia sobre “Hegel y el pro-
blema metafisico”, después de recordar con Ortega que el saber hasta
nuestro siglo ha vivido de dos metdforas — el saber como huella sobre
la superficie de una limina de cera, y el saber como contenido de la
mente humana —, profetiza que hoy el saber puede expresarse con otra
tercera metdfora: “no se trata de considerar la existencia humana como
un trozo del universo, ni como una envolvente virtuzal de él, sino (de
pensar) que la existencia humana no tiene més misidn intelectual que
la alumbrar el ser del universo. No consistiria el hombre en ser un trozo
del universo, ni en ser su envolvente, sino simplemente en ser la autén-
tica, la verdadera luz de las cosas. Por tanto, lo que ellas son, no lo son
més que a la luz de esa existencia humana. Segin esta tercera metifora
lo que se constituye en la luz no son las cosas, sino su ser: no lo que
es, sino el que sea; pero, reciprocamente, esa luz ilumina, funda, el ser
de las cosas no del yo. no las hace trozos mios. Lo grave del caso estd
— afiade — en que toda luz necesita un foco luminoso, y el ser de la luz
no consiste, en definitiva, sino en la presencia del foco luminoso en la
cosa iluminada (®*®).

5. Desacralizacién y resacralizacién del talidn

Los jueces primigenios fueron sacerdotes vengadores de la ira celeste.
Después “revelaron” la ley divina del talién. Hoy afortunadamente se

(30) Cfr. los Etudes d’épistémologie génétigue, escritos por PIAGET en colabo-
racién con ofros especialistas en lingilistica, fisiologia, 16gica, teoria de la infor-
macién ete.

(31) M. TALBOT. Opus cit. p. 166,

(32) X, ZUBIRI, Inteligencia y razén, Alianza Editorial, Madrid, 1988, pp. 350 ss.
(33) LAIN ENTRALGO. “Zubiri hacia el futuro”, en Zubfri (1898-1983), Cordi-
nador del homenaje y edicién de I. Tellechea Idigoras, Dpt.” Cultura Goblerno
Vasco, Vitoria, 1984, pp. 161 ss.
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han desacralizado; peto la justicia secular, sin abandonar el criteric de
la razonable, debe recuperar alguna dimensién trascendente, mejor dirfe-
mes mistica.

Tanto la mistica occidental como la oriental deben brindar sus cla-
ridades oscuras {porque profundas y sustanciales) a la exégesis cientifica
y a la prixis penal-criminolégica no menos que a la fisica nueva (3%).

Entre sus miiltiples posibles aportaciones destaco ahora dos: la con-
veniencia de (superando el enfrentamiento maniqueo de los mitos primiti-
vos) descubrir la realidad arménica del dia y la noche, del inocente con
el criminal, como dos caras de una misma moneda; y la utilidad de actua-
lizar las intuiciones de Herdclito sobre la justicia que brota de la injus-
ticia, como la luz brota de las tinieblas, como la vida de la muerte.

Si Zubiri, en 1934, escribié que “en el fondo de la evolucién de la
fisica actual se asiste a la elaboracién de una nueva idea de la realidad
fisica de la naturaleza”, de modo semejante en 1985 podemos escribir que
en el fondo de la evolucién del derecho penal de hoy se asiste a la elabo-
racién de una nueva epistemologfa de la realtidad *‘criminalidad” y de Ia
realidad “control social” (%), Esta idea no cabe en expresiones meramen-
te racionales, ni puede transmitirse en solo formulaciones literarias, por-
que ademés y dentro de ser idea es también experiencia-realidad personal.

El “foco” de esta.experiencia no debe ubicarse en el ser individual,
en tanto que ego sapiens, sino en cuanto vacio (*%), en la auto-trascenden-
cia. A veces no se trata de comprender sino de iniciarse en mirar y escuchar
lo criptico, lo cabalfstico.

Asi como los misticos Juan de la Cruz, Teresa de Avila e Igndcio de
Loyola, se sentian y vefan a ellos y a los demds como pecadores, pero
amados de Dios, de modo semejante los jueces y penalistas de hoy y mafiana

(34} La clencia jurfdico pensl dispone de una capacidad muy lmitada de auto-
transformacién, como indiea BARATTA, “Criminolegia v dogmética pensl. Pasado
y Tuturp del modelo in de !a clencia penal”, en La raforma del Derecho
perel, ed. de 8. Mir, Barcelons, 1981, p. 59, Fl mismo attor afiade a continuacidn
que Is teologis ha mostrado actualmente mayor capacidad de renovacidn en
cuanto & su estructura conceptual y exiolégica. Igualmente en Papers, Revistn
de Sociologia, Univ, Auténoma de Barcelonsa, 1980, pp. 13 as.

Winfried HASSEMER. “Hermenéutica y Derecho”, en Anales de la Cédtedre Fran-
cisco Sudrez, n? 25, Granada. 1985, pp. 63 ss.

Fritjol CAPRA. 51 Tag de o Fisica. Una exploracién de los paralelos entre
la fisica moderna y el misticismo Oriental, trad, J. J. Alonso Rey, Edit. Tuis Car-
ane, Madrid, 1984, especialmente pp. 198 ss.

{35} Ferrando MANTOVANI. “Il1 problema della definizioni di ecriminalltd en
Studi in memoric G. Delitala, lct. Vol. II, pp. 125 =s.

Erich BUCHHOLZ, The Term of Criminality Today, en Crime and Criminal
Policy, Homenaje Loépez-Rey, F. Angell, 1985, pp. 133 ss. En todos los peises se
dice que se busca la mayor humsanizacién, también en los pafses dictatoriales, Cfr.,
pp. 137, 139, 141,

(36) Ademfés en cuanto vacio, tembién en cuanto o por medio de la Intuicién
vital (I. BERGSON), fenomenoligica (HUSSERL), emotiva (M. SCHELER),
€tica (H, J. McCLOSKEY, Meta-Ethics and Normative Ethics, 1080).
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debemos sentir la experiencia de nuestra propia y ajena cumpabilidad juri-
dica y de nuestra propia y ajena sancién generosa-perdonadora, dificil de
formular, pero experimentable,

La nueva epistemologia tiene que prestar atencién al derecho penal
solidario, fraternal, generoso y creador, que sepa convertir el estiércol del
delito en gladiolos de compafierismo, ¢l derecho talional en derecho
premial (37).

Debemos ahondar en la capacidad de la persona para escuchar el
silencio interior, para desarrollar cuidadosamente las potencias del hemisfe-
rio cerebral derecho.

El centro del epistemélogo futuro méds que en la cabeza ha de estar
en el corazdén o, mejor afin, en el punto ceniro del vientre, lo que los
japoneses denominan Hara. Mds que grandes pensadores y més que perso-
nas de gran corazdn, necesitamos personas entrafiables, personas que vivan
de su centro interior donde todo aboca y de donde todo brota, como el mar.
Al océano desembocan las pestiferas cloacas, pero paraddjicamente en ese
ocfano encuentran las nubes el agua purificadora.

Esta epistemologia innovadora surge de raises multiseculares, pues ya
la conocia el mundo griego con sus mitos, con su sofrosine, su medida
no exagerada para reaccionar ante el dolor y el delito; con su fuerza
catdrtica del delito en las tragedias (3%). Estaba latente y patente en la
“iluminacién™ aristotélica, como en la “luminidad” heideggeriana, como
en “la luz derramada sobre las cosas” orteguiana, como en la “inteligencia
sentiente” zubiriana.

En la Universidad de Salamanca, su rector, Unamuno, comprendié y
hablé con frecuencia del morir cotidiano como manantial de lo realmente
personal y satisfactorio y vital comunitario. Son experiencias-limite (peak
experience, e¢n terminologia de algunos psicélogos contemporineos) que
despiertan a las personas de sus suefios teatrales para distinguir su ser real
de su “papel” en el escenario (*).

Desde el afio 1973, los recientes simposiums internacionales de victi-
monologia iniciados en Jerusalén, asi como destacados miembros de la
Sociedad Internacional de Victimologia, van abriendo puertas que muestran

(37) Mario PISANI, “Luis Jiménez de Asta e il Dirltto premiale”, en Estudios
de Derecho Penal. En homenaje a Luiz Jiménez de Astia. Rev. Facultad de De-
recho Univ, Complutense, Monografico 11, Madrid, 1986, pp. 541 ss.

(38) E. WOLF. Griechisches Rechisdenken, Francfort de! M., 1950, 1952, 1954,
1956,
(39) LAIN ENTRALGO. “Zubiri haciel el futuro”, en Zubiri (1898-1983), Dpto
Culturs Gobierno Vasco, Vitoria, 1984, pp. 143 ss.

M. de UNAMUNO, Dierio intimo, Alianza Ed., Madrid, 1979.
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coma incluso l1a victimacién puede y debe ser fecunda en resultados de
convivencia, de mejor calidad de vida (*%).

Los documentos internacionales de las Naciones Unidas, del Consejo
de Europa, de la Sociedad Internacional de Criminologia, de la Asociacién
Internacional de Derecho Penal, de la Nueva Defensa Social (), entreven
algo de esta epistemologis de la realidad profunda césmica-mistica cuando
enfatizan tanto la dignidad de la persona. Por ejemplo, el predmbulo del
Paco relativo a los dereches civiles y politicos, cuando establece que *el
reconocimiento de la dignidad inherente a todos los miembros de la familia
humana y de sus derechos iguales e inalienables, constituye el fundamento
de la libertad. de la justicia v de la paz del mundo”.

Como punto de partida para la epistemologia de dimensién espiritual
mistica, muchos abandonamos el dogmatismo y el sobrenaturalismo a ultran-
za, pues preferimos la <lara y s6lida sobriedad de las vias de justicia y de
dignidad humana. Clarc estd gue partiendo del orden nartursl,
para salvar el hiato que introduce su propia finitud, tendrd que abrirse
a la cardad y desembocard en los trascendentes (*<).

No disfrutars de libertad quien no experimenta las exigencias bésicas
de la estructura antropolégica:

la justicia,

— es mejor dar que recibir,
— ¢l bien es difusivo de su propia naturaleza.

No habrd justicia mientras los hombres. los jueces, nos atrevamos a
formular condenas sobre la moralidad de lo interior-teolfgico de otras
personas. No habréd paz verdadera hasta que a I agresion, a la victimacién,
se le conteste ccn mimetismo de la misericordia divina, como escribié el
insigne penalista DORADO MONTERO (*).

{(41) CONSEIL SUPERIEUR DE LA POLITIQUE PENITENTIARE, Rapport sur
victimas”, en Estudios de Derecho Penal, Homenaje a Jiménez de Asiac. Rev. Fac.
Derecho Univ. Complutense, Monogrifico 11, Madrid, 1888, pp. 117 ss,

{41y CONBEIL SUFERIEUR DE LA FOLITIQUE PENITENTTATRE, Rapport sur
les travaux, avis et grands options de politique pénitentiaire, 1978-1582, en Revue
de Droit pénal de crimtaologie, n® 7 ‘julio 1988), pp. 683 ss.

42y J. L. L. ARANGUREN. Etica, Allanse Universided, 3* ed. Madrid, 1983
p. 225,

(43} DORADO MONTERQ. Bases para un nuevo Derecho Peanal, M. Soler Edi-
tores. Barcelona, 1902, pp. i5, 19 ss. 43. 171, 180,

En sentido parecido escribe Enomiya-Lassalle ;4 dénde va el hombre?, p. 32:
“El hombre que ha llegado a 1a autorrealizacidn, sl encuentro con su verdaderc
yo 7 & la experiencia de Dios, no se escandaliza ya faclimente por las limitactones
(infrageciones) humanas que existen siempre en cus.quier parte donde conviven
seres humanog™

Sin misericordia no hay justicia. Mejor dicho. sin misericordia religiosa. ¥ me
acuerdo de la profunda formulacién de Radbruch cuando en 1947 escribid; “DébD
es todo derecho carente de dimensién religiosa” (Ein Recht, das der religidso
Weihe entbehrt, ist schwacht), “Die Erneurung des Recht”. en Die Wandlung,
2 Jarhg, p. 38.
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Organizacion sistemicocibernética de
la funcién penal

ManueL Lérez-Rey v Arrojo, LL.D

Ex-Juez de Instruccién Criminal y Catedratico

de Derecho Penal, desde 1978, Miembro del

Comité de las Naciones Unidas para la Pre-
vencién del Crimen.

I. Propdsito

El aqui perseguido es mostrar la urgente necesidad de transformar la
organizacién y funcionamiento de la funcién penal del Estado que no
puede seguir siéndolo como parte de una Administracién de Justicia im-
plantada en el siglo XIX. A la hora actual, el mal funcionamiento de
dicha funcién y consiguiente justicia penal es manifiesto en todos los pai-
ses desarrollados o no, cualquiera que sea la estructura socioecondémica
y politica de unos y otros.

El aumento de la criminalidad es evidente en todos los paises, si
bien esto s¢ niega a veces por afanes ideoldgicos o dictatoriales. En éste
respecto debe tenerse en cuenta que de 160 paises independientes apenas
si el 30% se hallan regidos por regimenes democriticos si por tal se
entiende serlo conforme a los Fines y Principios de la Carta de las Na-
ciones Unidas. En otras palabras, a la hora actual la criminalidad oficial
y semi-oficial es proporcionalmente mas extensa y grave en muchos pai-
ses que la llamada criminalidad comin. Afiddase la creciente criminalidad
econbmica, financiera, industrial y laboral en las que la corrupcién y la
negligencia criminales juegan un obvio papel.

Aungue de alcance general, el presente trabajo tiene particularmente
en cuenta los pafses en los que Ja justicia penal se halla organizada a base
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del binomio sumaric-jyicio oral que predomina en buen nimero de pai-
ses europeos ¢ iberoamericanos. Con respecto a Espafia los afanes de reno-
vacién bajo el régimen democritico existente han dado lugar a un buen
nimero de leyes orgénicas y otras que si bien intencionadas reflejan con-
cepciones no compatibles con las exigencias de una sociedad postindustrial
que han de satisfacerse en gran parte mediante el uso adecuado del pro-
greso cientifico y technoldgico, en el que las tesis sistémicas, no confun-
dirlas con sisteméticas, y la cibernética, no confundirla tampoco con la
informatizacién de datos, han de jugar papel decisivo. Esa sociedad de-
manda una justicia pepal objetiva y pronta, basada en fines diferentes a
los actuales, debidamente encuadrada en el respecto de los derechos fun-
damentales de libertad, igualdad, dignidad y seguridad que han de enten-
derse colectivo-individualmente como elementos esenciales del desarrollo
nacional e internacional.

Como cualquiera otra funcién estatal, la funcién penal debe dar
lugar a un rendimientp que ha de traducirse en una reduccién razonable
de la criminalidad. Dicha reduccién no puede lograrse en tanto se siga
manejando los conceptos de Administracién de Justicia y Poder Judicial,
ambos expresiones atrasadas de lo que debe entenderse por la funcién
penal y correspondiente justicia. Es inttil aferrarse a la independencia de
dicho Poder haciendo referencias a MONTESQUIEU, cuya trilogia cor-
responde al pasado. Lo mismo cabe decir respecto a la Administracién de
Justicia. Mientras por instaurar un régimen democratico la Constitucién
espafnola merece sincero apoyo, no asi en cuanto a su Titulo VI y otras
disposiciones atinentes' a la politica criminal cuya formulacién refleja un
aislamiento manifiesto, debido al franquismo, que es preciso superar. Hoy
dia, de la misma manera que se¢ trata ya de construir una Criminologfa
matematica cabe también propugnar, conforme a las exigencias de la so-
ciedad postindustrial tanto nacional como internacional, una justicia penal
sistémica y cibernéticamente concebida lo que repito no significa relegar
los derechos humanos. En realidad, tal concepcién trata de afirmar estos
tan frecuentemente viplados por la concepcién administrativa y ministe-
rial de la justicia penal.

dCual es el rendimiento de la funcién y justicia penales? El panora-
ma internacional muestra que el mismo va reduciéndose como consecuen-
cia de una diversidad de factores siendo los mas significados la prolife-
racién de regimenes dictatoriales, ya sefialada, y la persistencia en man-
tener concepciones atrasadas de lo que debe entenderse por justicia penal
cuya finalidad esencial no es otra que la de asegurar los cuatro derechos
fundamentales ya mencionados.

En lo que sigue trataré de justificar la necesidad de la renovacién
citada ocupadndome ptimeramente de las dimensiones de la criminalidad,
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por lo comin estrechamente entendidas, del panorama que presenta la
justicia penal de nuestro tiempo, de la necesidad de dar a la victimizacién
una prioridad que se ha concedido exageradamente al delincuente, Io que
no implica ¢l que este deje de ser tenido en cuenta, pero si que en cuanto
a la justicia penal atafie, la sociedad demanda mayor atencién que la
recibida hasta ahora por los hacedores de politica criminal. La parte
final serd dedicada a una exposicién de lo que ha de entenderse por con-
cepcidn sistemicocibernética de la justicia penal.

Exigencias de espacio y tiempo imponen que la exposicién sea con-
cisa y limitada a esenciales sin entrar en pormenores. Tendré una con-
dicién analiticocritica que no va dirigida contra nadie, pero si contra la
persistencia de mantener mas o menos rejuvenecida una concepeién deci-
mononica de la justicia penal. Lo que se pretende es llegar a la instauracidén
de un auténtico sistema penal capaz de contribuir a una reduccién apreciable
de la criminalidad lo que hasta ¢l presente la administracién de justicia
no ha logrado. Tendré mayormente en cuenta la obra de las Naciones
Unidas y del Consejo de Europa y reduciré al minimo las referencias biblio-
gréficas. Como compensacién, se adjunta un anexo con una seleccién de
¢stas.

II. Ei panoramag

La politica criminal sigue formuldndose sin tcner previamente wun
conocimiento razonablemente aproximado de las dimensiones de la crimi-
nalidad. Ciertamente, en algunos paises, particularmente en Estados Unidos,
se llevan a cabo investigaciones sobre las dimensiones de ciertos delitos
pero no de la criminalidad como un todo que ciertamente abarca mucho
mas que determinados delitos comunes. Las Naciones Unidas han intentado
en tres ocasiones determinar la extensién de dichas dimensiones, aunque
dentro de un marco limitado, pero no lo han conseguido dada la escasa
cooperacién de los gobiernos. El dltimo intento fue la encuesta llevada
a cabo en 1985 sobre la base de 65 respuestas gubernamentales de un total
de 160 Estados miembros, es decir, solo el 43% de éstos cooperaron (1),

Teniendo en cuenta una pluralidad de fuentes de informacién a las
que me refiero en el dltimo trabajo citado en la nota enterior, cabe razo-
nablemente afirmar que respecto a los delitos de homicidio, lesiones,
sexuales, robo, hurto y fraude, el monto total de ellos a nivel mundial
en 1980 no fue inferior a 1.067 millones de los cuales no menos del 60%

(1) Para detalles v. mi libro 4 Guide to United Nations Criminal Policy, 1985;
el informe de la Secretaria Las Nuevas Dimensiones de la Criminalidad (A/CONF.
121/18, 1985}, y con mas extensa informacién mi ensayo Las Dimensiones de la
Criminalidad de proxima publicacion en espafiol e inglés.
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fueron delitos contra la propiedad. La cifra puede parecer excesiva, pero
no lo es en cuanto incluye, cautamente calculadas, las cifras obscuras de
los delitos antecitados, cosa que raramente se intenta por los que se ocupan
de las dimensiones de la criminalidad.

Respecto a Espafia, la cifra total, incluida las correspondientes cifras
obscuras de dichos delitos en cualquicra de los afios entre 1980 y 1934,
no fue inferior a cinco millones, de los cuales no menos del 60% fueron
delitos contra la propiedad. Sefialaré que, dada la condicién sociceconémica
de un buen ndmero de victimas, la gravedad de algunos de tales delitos
es manifiesta.

En 1983, la policfa conoci en Espafia un total de 485.184 delitos
que si bien es superior al conocido en afios anteriores, no llega al 10% de
la criminalidad total en dicho afo. De ello no cabe culpar a la policfa y
si mayormente a la existencia de una administracién de justicia penal que
pertenece al pasado. El resultado es que ésta carece mas y mas de credibili-
dad 1a cual no aumentard con las reformas que se llevan a cabo. Del total
conocido por la policia se aclararon por ésta el 31%. Los datos presentados
no permiten determinar si dicho porcentaje incluye el correspondiente al
hallazgo de vehiculos robados, Io que es improcedente, pero se ha hecho
mas de una vez, va que dicho hallazgo no significa siempre aclaracién
policial. Respecto a los delitos graves, el porcentaje promedio de esclareci-
miento es mayor alcanzando en 1982, el 81% en los homicidios y el 46%
en las violaciones y atracos de bancos (°).

Sin pretender hacer comparacidn alguna sefialaré que ¢l promedio de
aclaracién policial general fue en el mismo perfodo del 53,5% en Austria,
78,9% en Finlandia, 30,6% en Italia, 45,6% en la Repiblica Federal
Alemana y 39% en Suecia.

Cabe argiiir que algunos casos no aclarados por la policia lo son mas
tarde durante la indagacién judicial. Sin negarlo, cabe sefialar que los
datos existentes en dichos paises no permiten una conclusién, pero si la
impresién de que el nimero de tales casos es probablemente muy limitado.
En los paises sin el binomio indicado, en los cuales la policia tiene una
mas continuada intervencién en la presentacién de la prueba, cabria afirmar
que el nimero de los mismos es mayor.

Respecto al procedimiento penal y en cuanto a Espaiia cabe afirmar
que conforme a las Memorias del Fiscal General del Estado, del Poder
Judicial y otras fuentes de informacién, la instruccién sumarial constituye
una fuente incesante de retraso y ofrece una multiplicidad de oportunidades
para desvirtuar la efectividad de la justicia penal al facilitar, entre otras

(2y V, Memoria de Actividades de lp Policia, Madrid, Direccién General de Ia
Policis.
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cosas, una delegacién de funciones judiciales en la instruccién sumarial
en manos del personal subalterno. La corrupcion, que tiene formas variadas
y no sicmpre se da mediante dinero, tiene amplias dreas donde actuar (3).

En lo procedimental, en 1984 s¢ iniciaron 1.082.135 diligencias pre-
vias de las que se archivaron 806.546 6 sea el 62%. En cuanto a los suma-
rios, los datos existentes permiten concluir que, por regla general, alrededor
del 40% duran de uno a seis meses y un 35% mas de éste tltimo limite sin
que existan datos claros respecto al 25% restante. Entre la apertura del
juicio y la sentencia en el 70% de los casos transcurren plazos no inferiores
a seis meses y en no menos del 15% el plazo es mayor. Segln el profesor
Rodriguez Devesa, La distorcién del sistema penal, en Revista de Derecho
Piblico, XI, I, 1985, el tiempo medio de espera hasta que recae sentencia
firme es alrededor de dos afios v medio.

¢ Cuantos sumarios son sobreseidos en los cuales se decreté prisién pro-
visional y cual fue la duracién media de ésta? ¢ En que supuestos su duracién
hace ilusoria la pretendida rehabilitacion del delincuente? (Existen realmen-
te las facilidades necesarias para llevar a cabo el desarrollo “integral” de la
personalidad del condenado segiin el art. 25,2 de la Constitucién? ¢ Hasta
que punto se justifica psicoldgica y sociopoliticamente tan desorbitado con-
cepto? ¢ Cual es el costo envuelto, y no solo conforme al presupuesto, en
las actividades sumariales y del juicio oral? § Se justifica la presente condi-
cién de la asistencia juridica y no solo respecto a los que carecen de recursos
para procurarsela? ¢ Cual es el costo de la criminalidad? ¢ Cual es la efecti-
vidad de la compensacién a las victimas del delito? ¢ Cual es la realidad
del tratamiento prometido al recluso? { Puede afirmarse que ¢l trabajo peni-
tenciario como derecho vy deber y como parte del tratamiento es una reali-
dad? ¢ En que medida el mal funcionamiento de la justicia penal afecta el
desarrollo econémicesocial y politico? .

Estas y otras preguntas son de dificil respuesta dada la indole marcada-
mente burocritica de fuentes que se ocupan de la justicia penal. Sin duda,
son fitiles y en no pocos supuestos aportan datos importantes, sefialada-
mente las del Fiscal General del Estado, pero su anélisis confirma que,
aunque rejuvenecida, la administracién de justicia penal vigente pertenece
al pasado.

Como respuestas limitadas a las preguntas hechas, diré que la probla-
cién penal a finales de Marzo 1986, estaba constituida en su 48,9% por
reclusos en espera de ser juzgados. Ciertamente, el porcentaje es menor que
el que existe en buen niimero de pafses en desarrollo con regimenes dictato-
riales en los cuales la proporcién de tales reclusos oscila entre el 60 y el

(3) V. Proceso a la Justicie Espafiole, 1984, de A, ARADILLAS; La Justicia en
Espafia, 1985, de JOSE RUIZ; La Organizacién del Desgobierno, 1984, cap. 6 de
ALEJANDRO NIETO, que sl bien pueden ser objeto de ciertas criticas confirman
1a condicién desajustada de la justicia que nos ocupa.
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959%, pero tal comparacién no debe servir de consuelo en un pais con
régimen democrético como Espafia, Sefialemos que en ésta, la duracién de
la prisién provisional puede prolongarse hasta dos y aun cuatro afios segin
la Ley de Enjuiciamiento Criminal. La impresién es que los plazos de la
prisién provisional han sido establecidos conforme a las exigencias de un
procedimiento penal formalistico y lento y que tales exigencias poseen una
prioridad mayor que la pretendida rehabilitacién asignada a la pena.

Mas significados que los datos comprendidos en el Informe General
1983-1984, de la Direccién General de Instituciones Penitenciarias, y a
titulo de ejemplo, diré que conforme al Informe sobre Actividad Laboral
Penitenciaria, 1983-1984, de la referida Direcci6n, en una poblacién penal
total de 17.087 reclusos solo 1.716 trabajaban en el interior de las institu-
ciones y 362 fuera de ellas. La media de la poblacién penal en 1984 fue
de 16.275 reclusos. Si como se afirma por la Ley Orgdnica Penitenciaria,
el trabajo es un derecho y un deber del interno y elemento fundamental
del tratamiento, es obvio que éste dificilmente puede llevarse a cabo en
éste particular aspecto. Sin duda, la organizacién del trabajo penitenciario,
como algo integrado en el trabajo libre, integracién preconizada por las
Naciones Unidas desde 1960, no es nada fécil sefialadamente dado el desem-
pleo existente, pero cabe preguntarse si la situacién actual no es en gran
parte consecuencia de una administracién de justicia penal cuya organiza-
cién y funcionamiento pertenece al pasado.

Respecto a otros aspectos del tratamiento el Informe General citado
ofrece escasa especifica informacién. Mas concretamente y a titulo de
ejemplo, en cuanto hay otros, €l Informe sobre la Situacidn de las Institu-
ciones Penales en Andalucia, 1984, publicado por la Junta de dicha Comu-
nidad, muestra que para una poblacién de 4.217 reclusos, que viene a
constituir el 25% de la total en Espafia, el ntimero de psicSlogos es de
cinco, no se da cifra alguna respecto a psiquiatras, sociSlogos, maestros
laborales y otros, el de asistentes sociales es dos y el de educadores ocho.

Nétese que a Ia hora actual la poblacién penal va extranjerizdndose
rapidamente y que dicho proceso no facilita la consideracién “integral” de
la personalidad del recluso y su proclamada readaptacién, reeducacién,
resocializacién, reinsercién, ete. Seglan el Prison Information Bulletin, n.°
5, 1985, del Consejo de Europa, entre los nueve paises examinados, los
porcentajes de incremento de la extranjerizacion eran: Espana 54%, No-
ruega 37%, Luxemburgo 32%, Italia 16%, Grecia 15%, Francia 11%,
Turquia 7% y Austria 4%. A tal facto ha de agregarse la creciente politiza-
cién del recluso y que ciertamente es mas acusada en los llamados delin-
cuentes politicos.

Como ya sefialé en 1972, la reinsercién o rehabilitacién del delin-
cuente no debe estimarse ya como la finalidad esencial de la pena. En no
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pocos casos, y ciertamente no solo respecto a Espafia, ha de admitirse el
derecho a no ser rehabilitado tal como se entiende generalmente este tér-
mino, pero al mismo tiempo la sociedad tiene derecho a protegerse lo mas
razonablemente posible conforme a los cuatro derechos ya citados cuya
interpretacién ha de ser primariamente desde un punto colectivo lo que
no significa dejarse Hevar por actitudes emocionales mas o menos gene-
ralizadas,

Respecto a la capacidad de las instituciones, cuya creciente amplitud
en muchos paises no evita la aglomeracién, en éste respecto los Estados
Unidos e Inglaterra ofrecen significados ejemplos que deben evitarse, en
Espana, segtin el estudio Criminal fustice Systems in Europe, n.° 5, 1985,
del Instituto de Helsinki para la Prevencién del Crimen, afiliado a las
Naciones Unidas, existian en 1980 setenta y nueve establecimientos penales
de los cuales dos tenian una capacidad superior a 1.000 plazas, siete entre
500 y 999, treinta v seis entre 200 y 499 vy los treinta y cuatro restanies
menos de 200 cada uno. La mazimo capacidad aconsejada por las Naciones
Unidas es 500.

Respecto a la condicién socioecondmica del recluso en Espafia no es
facil hallar datos en las fuentes citadas. En principio, la condicién media
de los mismos deberia reflejar la de la estructura sociceconémica del pais.
La indagacién que llevé a cabo hace algunos afios mostrd que se daba una
manifiesta desproporcién entre dicha estructura y la condicidn equivalente
de la poblacién penal que no ha de reducirse solo a la de condenados (1),
La cesacién de la publicacién de las estadisticas judiciales, en muchos
aspectos dignas de encomio, hace hoy dificil llegar a una conclusién. Con
todo, los datos existentes permiten afirmar que si bien en ciertos supuestos
el nimero de reclusos de mediana y buena posicién econdmica ha aumen-
tado, 1a desproporcién subsiste. Las excepciones mas marcadas a la misma
s¢ dan en los delitos contra la seguridad interior del Estado, infracciones
contra la seguridad del tréfico, delitos contra la salud piblica y en algunos
de los cometidos contra las personas y la honestidad. Sefialaré que respecto
a los delitos cometidos por los funcionarios piblicos en 31 Diclembre 1984,
en una poblacién penal de 16.745 reclusos, habia como tales once, de ellos
ocho condenados y tres en espera de ser juzgados. Dicha cifra constituia
el 0,006% de la poblacién penal antedicha. En tal aifio habia en Espaiia,
a nivel estatal, regional y municipal, no menos de dos millones de fun-
cionarios publicos. Afiadiré que los datos existentes permiten también
racionalmente conjeturar que la prisién provisional afecta en mucho mayor
medic_l;, no siempre justificada, a “los de abajo” que a los de “en medio
y arriba”.

4y V. La Justicia Penal y la Politica Criminal en Espafiz, 1979, Instituto de
Criminologia, Universidad Complutense, Madrid, en ia que examino dicha despro-
porcién,
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A la hora actual la efectividad dc la probation o suspensién condicio-
nal de la pena, de parele o liberiad condicional ¥ de otras modalidades de
sanciones no privativas de libertad, se haila en crisis en purte debido al
crecimiento del costo de su aplicacién que demanda una cierta asistencia
v comparecencia periddica de los beneficiarios de dichas medidas. Los
datos existentes, particularmente en los Estados Unidos e Inglaterra, mues-
tran que el control de dichos beneficiarios es pricticamente ficticio ya que
en no pocos supuestos su ‘‘comparecencia” consiste en hacerse presente
mediante una llamada telefénica.

La creciente criminalidad econdmica, industrial, financiera, comerciel
y funcionarial plantea una diversidad de cuestiones que la administracién
de justicia actual, incluso alli donde no existe ¢l binomio sumario-juicic
oral, no puede resolver. En los paises donde dicho binomio se da los
sumarios adquieren proporciones gigantescas y los juicios orales son mas
una ficcién formalista que una apreciacion de los hechos (F).

En la sociedad postindustrial de nuestro tiecmpo, crecieniemente tecno-
logizada, la criminalidad culposa adquiera marcada prominencia que no
puede ser tratada conforme a criterios politico-criminales de la sociedad
industrial. Conseguientemente, el enfoque limitado de dicha criminalidad
de los dos proyectos de codigo penal espaficles preparados en los dltimos
cinco afios ha de rectificarse. En lo policial, las dificultades derivadas de la
tecnologizacién contemporinea fueron subrayadas por quien escribe en su
contribucién La investigacion criminal en las sociedades tecnoldgicamente
avanzadas en el Curso Internacional de Alta Especializacidn de las Fuerzas
de Policia organizado por el Ministerio del Interior, 1985.

En la crecientc criminalidad econdémica, industrial, comercial, funcio-
nal y otras modalidades mas o menos empresariales v profesionales, inclui-
das las médicas y de asistencia social, se planiean una serie de cuestiones
que no es posible examinar aqui. Respecto al jurado baste sefialar que su
justificacion se halla mas y mas contradicha, incluso en paises como Ingla-
terra donde posee un arraigo histérico evidente. Las mas significadas objec-
ciones son su incapacidad manifiesta para hacerse cargo de la complejidad
de un creciente nimero de modalidades delictivas tipicas de la sociedad
postindustrial, las presiones a que frecuentemente se halla sometido, entre
ellas las provocadas por el terrorismo y su excesivo costo dada la duracién
de los procesos y las exigencias de proteccién al jurade en muchos casos.

(3) V. el excelente articulo European fraud trial. In nced of overhaul, en The
Economist, Junuary 19886. Segim los datos publicados por la prensa espafiola y
exiranjera, no siempre coincidentes, el nimere de musertos causados por la colza
no parece ser inferior a 550 y ¢1 de lesionados no mencr de 20.000. Conforme a
la Memoria de la Direccion General de la Policia, ya citads, el nimero totel de
homicidios conocidos por la policia 1983 fue de 513 ¥ el de lesiones 6.019.
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Otra de las marcadas caracteristicas de la fndole inoperante de la
administracién de justicia es la creciente extensién de la victimizacién
criminal, de la que se ocupan las Naciones Unidas, que tampoco puede
enfocarse conforme a criterios de compensacién individual o colectivos. Uno
de los problemas a determinar es el del riesgo “aceptable” como victima
y en que casos debe darse (5).

A la hora actual la existencia de privilegios e inmunidades en materia
penal demanda igualmente una revisién consecuencia en parte del incremen-
to de ciertas modalidades de criminalidad organizada que no es posible
examinar aqui. Lo mismo cabe sefialar respecto a la delincuencia juvenil
y & la marcada tendencia de crear tribunales especiales. Respecto a Espafia,
la existencia de una Audiencia Nacional dificilmente se justifica. En cuanto
a la Policfa Judicial, me limitaré a sefialar que ni la Ley Orgénica del Poder
Judicial ni la de las Fuerzas ¥ Cuerpos de Seguridad la han creado verdade-

ramente. Ambas mantienen, respecto a la misma, un criterio que carece de
justificacién.

Es frecuente que respecto a un mismo delincuente el ministerio pablico
pida varios centenares de afios de prisi6n. Respecto a Espaiia, en Abril 1986,
dicho ministerio demand6, en el caso de la colza segiin datos de la prensa
nacional e internacional, mas de 800.000 afios de prisién para los imputados.
Agregaré que seg(in tales datos los mismos gozaron de libertad provisional,
que algunos han desaparecido, que el proceso duré varios afios y que se
asume que el juicio oral demandard alrededor de seis meses.

III. El esquema

El término sistema es frequentemente usado para designar el conglo-
merado ministerial-departamental de la administracién de justicia, lo que di-
ficilmente se justifica dado que dicho término significa algo muy distinto. Por
sistema ha de entenderse un conjunto de estructuras debidamente planeadas
que operan conjunta e interdependientemente como sectores de un todo
globalmente concebido, y no como una agregacién de partes, para el logro
de un fin determinado. Por cibernética se entiende la disciplina que se
ocupa de las teorfas y técnicas atinentes al control y funcionamiento de los
sistemas a afectos de su mejor organizacién, mayor rendimiento y menor
costo. La expresion sistémicocibernético no es un instrumento conceptual
y si algo eminentemente préctico que tras la seleccién de un fin determinado
trata de lograr éste operacionalmente en forma répida y efectiva mediante
el previo andlisis de datos, intercomunicacién adecuada, ordenacién de

(6) Para detalles orientados v. Victims of Crime (A/CONF. 121/8) informe pre-
parado por la Secretaria, el Informe del VII Congreso de las Naciones Unidas,
Milano 1985, ¥ la resolucién adoptads por la Asamblea General (A/RES. 40/34)
en Diciembre de dicho afio.
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variables y programacién de las mismas, formacién y justificacién de
decisiones y ejecucién de éstas al menor costo posible, todo ello dentro de
un marco de respecto a los derechos humanos.

La estructuracién ‘de un sistema ha de basarse en la evaluacién de la
situacién existente que incluye, en nuestro caso, la de Ia adminstracién de
justicia penal, la determinacién de la extensién y modalidades de la cri-
minalidad, la finalidad asignada a dicha justicia y la disponibilidad de
medios para lograrla que no se limitan a los econémicos. En suma, el
enfoque sistémico cibernético significa primordialmente evitar la dispersién,
asegurar la coordinacggn a efectos de una mejor gestién o rendimiento
y llevar a cabo la funci6n penal en forma que justifique su credibilidad.

Histéricamente, la justicia se llevé a cabo en nombre del sefior feudal,
contempordneamente del jefe del Estado o del Pueblo. En ocasiones, se
afirma que aquella emana de éste. En realidad, la justicia social es una

necesidad social, Io que ya fue claramente sefialado por Aristiteles en su
Politica, 1, 2. Dicha necesidad se satisface mediante una adjudicacién ju-
dicial que ha de llevarse a cargo con las debidas garantias colectivas e
individuales. En lo penal, la adjudicacién implica un juicio de reproche
sociopolitico que da lugar a la imposicién de una sancién. Hacer justicia
penal significa mantener tanto posible la efectividad de los derechos de
libertad, igualdad, dignidad y seguridad que no han de entenderse en
términos absolutos. En la adjudicaci6n, el 6rden de prioridad es la sociedad,
las victimas y el delincuente. En ningin caso éste debe ser objeto de una
adjudicacién cruel, inhumana o degradante pero si, que en lo que le ataie,
los indicados derechos son objeto de limitaciones. En realidad, los cuatto
antecitados pueden concretarse en el de seguridad, pero la concrecién no
debe ser expresién de abuso de poder. :

Como todo sistema, el penal se halla operacionalmente dividido en
sectores 0 subsistemas, que he de repetir han de operar interdependiente-
mente, lo que implica que el todo del que forman parte no debe ser admi-
nistrativa-ministerialmente dispersado sin que ello signifique la necesidad
de un Poder Judicial y si la de un Consejo General de Justicia constituido
no solo por gentes de toga. A efectos de rendimiento, el niimero de subsis-
ternas debe ser reducido al minimo y su determinacién requiere conocer
previamente y tan aproximadamente como sea posible la extensién y ten-
dencias de la criminalidad y la de la correspondiente victimizacién. Respectn
a ésta ha de tenerse presente que en todo pais y periodo ha de admitirse
un riesgo que es preciso determinar lo mas exactamente posible a efectos
de compensacién.

La criminalizacién se plasma en la codificacién penal cuyo conte-
nido debe reducirse al minimo y no debe ser Hlevada a cabo como encargo
ministerial. En lo procedimental debe irse a la flexibilidad y oralidad y
en los paises a base del binomio sumario-juicio oral, el primero debe ser
suprimido y el segundo simplificado. Ello significa que la investigacién
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del hecho delictivo y su presentacién debe llevarse a cabo por una autén-
tica policia judicial lo que no empece a que la de indole preliminar se
realican por los otros cuerpos de policia. Respecio al sumario cabe sefialar
que, aungue en forma timida, Francia ha dado un paso para la simpli-
ficacién binomial (7).

Como subsistema el Ministerio piiblico o fiscal es innecesario y debe
ser reemplazado por una auténtica Policfa Judicial no subordinada a los
jueces y tribunales lo que no excluye entre todos ellos una interdepen-
dencia funcional debidamente controlada por un Consejo General de Jus-
ticia diversificadamente organizado. La actual dependencia orgénica de las
unidades de Policia Judicial debe desaparecer. Como subsistema de un
todo global, dicha Policia llevaria a cabo una funcién policial-judicial que
excluye la sindicalizacién de la misma.

El tridgngulo ministerio piiblico, juez y defensor debe ser reemplazado
por el ngulo juez-defensor quedando del mismo excluido el jurado que,
como institucién, pertenece al pasado y significa una intervencién imper-
fecta de la comunidad en la justicia penal. La asistencia juridica debe
organizarse como funcién sociopolitica y no como una de indole liberal
cuya finalidad es “la aplicacién de la ciencia y técnica juridica”, segln
el art. 8 del Estatuto General de la Abogacia de 1982, Sin duda, deben ser
tenidas en cuenta, pero a efectos de una profesion sociopolitica. En cuanto
a la técnica juridica, si por tal se entiende la concepcidn dogmatica del
delito, la misma debe ser puesta de lado.

El subsistema judicial a efectos decisionales jerarquicamente el mas
importante, estard constituido por jueces cuya formacién diferird en no
poco de la actual y cuya seleccién no serd solo a base de oposicién. Afor-
tunadamente, ésta exigencia ha sido recientemente rectificada en Espafia.
En cuanto al tratamiento, se estructurard como un subsistema propio, inter-
dependiente globalmente, sin tener que ser sometido al juez de vigilancia
que refleja una concepcién superada. Lo que procede es organizar el tra-
tamiento como expresién de una funcién de enjuiciamiento sociopolitico
vy no meramente psicoldgica,

Las fases decisionales del sistema penal son pues la policial, la judicial
y la del tratamiento. La asistencia juridica no significa decisidn en si, pero
si una contribucidn indispensable a la formulacién de las fases citadas.
Como subsistema ha de actuar en las fases policiales, judiciales y de tra-
tamiento, cosa que hoy apenas acontece.

(7 V. la Ley n? 856-1303, del 10 Diciembre 1985, por la que se modifica el proce-
dimiento de instruccién en materia penal. El andlisis de dicha ley, un tanto con-
fusa dada la igual condicién del procedimiento penal francés, no puede hacerse
aqui, Baste sefialar que hubiera sido deseable una mayor simplificacién del dicho
procedimiento.
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Lo expuesto significa una programaci6n de variables que permita llegar
a una decisién operacional sin las exigencias formalisticas del procedimiento
penal actual. Las decisiones policiales, judiciales y de tratamiento no igno-
raran las aportaciones cientificas y cuando éstas sean debidamente com-
probadas serdn programadas. Se presentard asi un édrea de seleccién de
variables informatizada para una adecuada decisién respecto a la aclara-
cién del caso, su sentenciamiento y tratamiento consiguiente suprimiéndose
el desbarajuste funcional actual. En la decisién correspondiente se tendrdn
en cuenta los alegatos de la asistencia juridica que, como se indica, debe
ser continua inicidndose con la actuacién policial y proseguiéndose en el
tratamiento.

Toda decisién se basa esencialmente en un juicio de probabilidades
que deben ser matemdticamente simplificadas y computerizadas lo que no
excluye la decisién personal final de los titulares de los tres subsistemas
indicados. La computetizacién de datos, objeto constante de renovacién
mediante adecuada investigacidn, significa que la funcidn policial, judicial
y de tratamiento no son de indole abstracta, sino que se¢ refiere a una
relacién de interdependencia que puede ser mateméticamente establecida,
pero que serd objeto de apreciacién personal por los titulares de las funcio-
nes antecitadas. De ahi, que los mismos deban posear una preparacién siste-
micocibernética que hoy no se da (%).

La computerizacién de las variables necesarias para el enjuicimiento
criminal, que repetiré mo cabe confinar a lo judicial, es factible, pero
requiere una indagacién que hasta ahora es pasada casi totalmente por alto,
La informatizacién que se lleva a cabo de una administracién de justicia
penal anticuada, desorganizada y carente de credibilidad, da lugar a un costo
innecesario y a un afianzamiento de la misma que carece de justificacién.

El problema de la poblacién penal que, inevitablemente, aumentaré con
el crecimiento de Ia criminalidad y el mejoramiento de la funcién penal,
suscita la cuestién de su reduccién que no puede resolverse con decisiones
contradictorias sobre detencién preventiva, liberaciones anticipadas, rebajas
de penas privativas de libertad mediante redenciones ficticias, etc. La
reduccién podra llevarse a cabo en no poco con el uso del control remoto de
imputados y sentenciados en buen ntimero de supuestos. En otras palabras,
en la sociedad postindustrial el control electrdnico de unos y otros debe
jugar un papel marcado 'si se quiere obtener mayor rendimiento a un menor
costo. Dicho control es también aplicable a la probacién o suspensién de la

{8) En lo expuesto me he hasado en parte, rectificando o desechando, en lo que
se dice respecto a la indole de la funcién en Le Matemdtica su Contenido, Métodos
y significedo, séptima edicién 1985, por A. D, Aleksandrov y otros en L& Réedu-
cationn du Raisonnement Mathémeatique, 1965, de Francine Jaulin-Mannoni y en
Systems Analysis, 1985, de L. Antill y A, T. Wood-Harper.
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pena, puede substituir en muchos supuestos a la multa, a menudo diffcil
de hacerse efectiva, a la libertad condicional v a otras modalidades de la
sancién penal,

Sucintamente diré que la vigilancia remota e electrénica implica que la
persona ometida a ella llevard en su cuerpo, sin necesidad de insercién
quittirgica, un minisculo transmisor en contacto constante con un monitor
computerizado y en relacién permanente y directa con los servicios de
vigilancia. Las desviaciones de movimiento dentro del area concedida serdn
conocidas rdpidamente y se procederd en consecuencia. Si la persona bajo
control comete un hecho delictivo serd facil acreditar su presencia o
ausencia en el drea de la comisién (%),

El control remoto de delincuentes se halla hoy en consideracién y ensayo
en Estados Unidos, Canad4 e Inglaterra y ofrece posibilidades de mayor
rendimiento con un menor costo que ¢l de las presentes administraciones
de justicia penal. Su aplicacién reducird en gran medida la detencién
preventiva, las penas cortas privativas de libertad, hari mas segura la
probacién v la liberacién condicional, reducird un buen niimero de indaga-
ciones policiales respecto a los sospechosos y aun permititd una criminali-
zacion mas de acuerdo con las exigencias de la sociedad actual.

Las objecciones mayores que pueden hacerse se refieren a los posibles
abusos de tal control, sefialadamente bajo regimenes dictatoriales, pero estos
abusarén siempre de todo adelanto, lo cual no significa que éste es desecha-
ble. Respecto a ciertos delincuentes, algunos pretendidamente politicos, el
control remoto se justifica plenamente sin por ello infringir los derechos hu-
manos, permite un reforzamiento de la seguridad en general y es con mucho
preferible al uso de tranquilizadores en no pocas instituciones penitenciarias,
al tratamiento psiquiétrico y al extensivo uso de la detencién policial. Em
todo caso, el imputado o delincuente tendrd siempre el derecho de aceptar o
rechazar el control y preferir 1a medida o sancién correspondiente.

IV — Conclusién

La exposicién sumaria hecha facilitara la critica, que serd bienvenida,
pero muestra claramente que dada la carencia de rendimiento adecuado de la
justicia penal en la inmensa mayoria de los paises, se precisa el reemplazo
de la organizacién administrativo-ministerial de la misma por una de indole
sistémico-cibernética. Esta la hora mas efectiva, rdpida v con un menor
costo ¥ no solo en dinero. Anadiré que, desde hace tiempo, la administra-
¢ién de justicia penal, pese a sus rejuvenecimientos en muchos paises, es un
factor condicionante del aumento de la criminalidad.

(9) V. Hi-Tech Supervision of Offenders, de ROGER SHAW, en Naspo News,
vol. 5, n? 3, 1985.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 105 jon./mar. 199G 329



Bibliogratic

La que sigue es pairte de la consultada y es imitada debido a exigen-

cias de espacio y tiempo.

1.

10.
11.
12.
13.

14.
15.

16.

17.
18.

19.

20.

Recent Case Low on overcrowded conditions of confinement por Jack
E. Call en Federal Probation, Washington, September 1985.

Time taken to deal with offenders por Roger Tarling en Research
Bulletin, n® 17, 1984, Home Office, Londres.

Criminal Justice Processes and Perspectives in a Changing World,
1984, Asoclacién Internacional de Derecho Penal

Reflexiones sobre Justicia, 1981, por J. M. STAMPA BRAUN.
Doing Justice, 1984, por JAMES E. GILSMAN.

The Soviet System of Justice. Figures and Policy, 1985, por G. P. van
Berg. Universidad de Leyden.

A Practical Approach to Sentencing, 1985, por Ch. J. Emmins.

Computer Confidence. A Human Approach to Computers, 1984, por
BRUCE D. SANDERS

Systems Behaviour, 1985, The Open University, Londres.

Issues in Criminal Justice, 1982, Institute of Criminology, Cambridge.
The laﬁ: Muachine, 1982, por MARCEL BERLINS and CLARE DYER.
I'Information et le Droit, 1981, por X. Linant de Bellefonds.

The Computer Solution: Strategies for Success in the Information
Age, 1985, por Eugene F. Bedell.

The Economics of Crime Control, 1981, por L. Phillips y H. L. Voley.

Compendio de Criminologia y Politica Criminal, 1985, por M. Lipez-
Rey.

The need for a new international-national criminal justice order por
M. Lépez-Rey en Federal Probation, Washington 1984. Traducclon
francésa en Revue de PUniversité de Bruxelles, 1984; serbocroata en
Revija za Kriminalistiko in Kriminologifa, Ljubljana 1984, y espafiola
en La Toge, Madrid 1985.

Systems Analysis, 1985, por L. ANTILL y A. T. WOOD-HARPER.

The Political Science of Criminal Justice, 1983, editado por 8. Nagel
¥y otros.

Planning in Criminal Justice Orgenizations and Systems, 1983, por
JOHN K. HUDZIK y GARY W. CORDNER.

Questioning suspects, 1984, Law Reform Commission of Canada.

330

R. Inf. legisl. Brasilia ao. 27 n. 105 jon./mar. 1990



PUBLICAGOES

Obras publicadas pela

Subsecretaria de Edi¢bes Técnicas

A venda no Anexo I do Senado Federal,
22° andar — Tels.: (061) 311-3578 e 311-3579

Encomendas mediante vale postal ou chegue visado, pagdvel
em Brasilia (a favor da Subsecretaria de Edigdes Técnicas do
Senado Federal), ou pelo reembolso postal.

“REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA”

Ntmeros atrasados & venda: 10, 12, 13/14, 17, 18, 30 a 32, 34
a 39,641,435 a 45,47 a53,55a 101.

“INDICE DA REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA (NUME-
ROS 1 a 100)” (Distribuigio gratuita aos assinantes da Revista).

“CONSTITUICOES DO BRASIL” (edigao 1986} — 2 volumes
Volume | — Textos das Constituictes de 1824, 1891, 1934, 1937,
1946 e 1967 e suas alteragOes.
Texto consolidado das Emendas n® 1/69 a 27/85.

Volume 2 — Indice temético geral (comparativo) de todas as
Constitui¢Ges brasileiras.
(No prelo: edicBo com a Constituigdo de 1988.)

Ndo esido relacionadas as obras esgotadas,

R. Inf. legisl. Brasilia . 27 n. 105 jon./mar, 1990 331



“CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL —

QUADRO COMPARATIVO” (5% edigio — 1986)

Texto consolidado das Emendas n.% 1/69 a 27/85, comparado a
Constituigio promulgada em 1967 e 4 Constituicio de 1946.

Notas explicativas, contendo os textos dos atos institucionais ¢ das
emendas & Constituigio de 1946.

Indice temaético.

(No prelo: edigdo comparativa da Constituigio de 1988.)

“CONSTITUIGAO FEDERAL E CONSTITUICOES ESTADUAIS”

(edigdo 1984) — 4 volumes — com suplemento de atualizagdo de 1986

Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil — texto consoli-
dado das Emendas n.°* 1/69 a 27/85 (anotado e indexado).

ConstituigBes de todos os Estados da Federagio (textos atualizados,
consolidados e anotados com as redagGes anteriores e as declarages
de inconstitucionalidade). Remissdes & Constituigio Federal.

Leis complementares de criagdo dos Estados do Rio de Janeiro, de
Mato Grosso do Sul e de Ronddnia.

Indice geral temético das Constituigdes estaduais,

“CONSTITUICAO DO BRASIL E CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS”

(edicdo 1987) — 3 volumes

Volume 1 — Constituicdes: Brasil, Alemanha (Repiblica Federal),
Argentina, Chile, China (Repiblica Popular), Cuba, Espanha, Esta-
dos Unidos da América, Franga, Gri-Bretanha (alguns textos cons-
titucionais) e Guiné-Bissau.

Volume 2 — Constituigdes: Italia, Japao, México, Paraguai, Peru,
Portugal, Suiga, URSS, Uruguai ¢ Venezuela,

Volume 3 — Indice temético comparativo de todas as ConstituigGes.

“CONSTITUICOES ESTRANGEIRAS” (edigfes 1988) — 6 volumes

Volume 1 — Alemanha (Reptiblica Democratica), Bulgaria, Hun-
gria, Polénia, Roménia ¢ Tchecoslovdquia.

Volume 2 — Costa Rica e Nicardgua.

Volume 3 — Angola, Cabo Verde, Mogambique e Sio Tomé e
Principe.

Volume 4 — Dinamarca, Finlidndia, Noruega e Suécia.

332

R. Inf. legisl. Brasilic a. 27 =n, 105 jon./mar. 1990



Volume 5 — Austria e Iugosldvia,
Volume 6 — Coréia (Republica da), Filipinas e Suriname,

Indice temdtico comparative em cada volume.

“ANTEPROJETO CONSTITUCIONAL” (edigio 1986)

Quadro comparativo: Anteprojeto da Comissio Proviséria de Estu-
dos Constitucionais (instituida pelo Decreto n.” 91.450, de 18-7-85)
comparado ao texto de 1969.

Notas.

Indice temadtico.

“REGIMENTOS DAS ASSEMBLEIAS CONSTITUINTES DO BRASIL”
— obra de autoria da Subsecretaria de Arquivo do Senado Federal
(edicdo 1986)

Antecedentes histdricos.
Textos dos Regimentos comentados pelos Constituintes.

Indices teméticos e onomésticos.

“LEIS COMPLEMENTARES A CONSTITUICAO FEDERAL” (edigdo
1985) — 3 volumes -— com suplementos de atualizagio de 1987 e
1588

Leis Complementares n.°® 1/67 a 58/88.
Legislagio citada.
Histérico (tramitagiio legislativa).

Indice temiético.

“LEIS ORGANICAS DOS MUNICIPIOS” (22 edigio — 1987) —
3 volumes

Textos atualizados, consolidados e anotados das Leis Orgénicas dos
Municipios de todos os Estados-Membros da Federagio brasileira.

Indice temdtico comparativo.

. ~

R. inf. legisi. GBrasitic o. 27 n. 105 jon./mar. 1950

W
L]
L7



“PROCESSO LEGISLATIVO” (4.2 ediciio atualizada ¢ ampliada — 1985)

Iniciativa das leis. Instrugdo, discussdo e votagdo das proposigdes
na Cimara dos Deputados e no Senado Federal.

Sangdo, promulga¢do e veto.

Emendas 2 Constituigdo. Leis complementares. Leis ordindrias.
Leis delegadas. Decretos-leis. Decretos legislativos. Resolugbes.

Normas constitucionais e regimentais. Questdes de ordem, decisGes
da Presidéncia. Pareceres das ComissSes Técnicas e pronunciamen-
tos parlamentares.

Competéncia privativa do Senado Federal. Reguerimentos que
podem ser apresentados, no Senado Federal. Comissdo parlamentar
de inquérito. Comissio parlamentar mista de inquérito. Impedi-
mento de paﬂnmentar_

Nova designagfio do nimero de ordem das Legislaturas (histérico
do Decreto Legislativo n° 79, de 1979},

Votagio de matéria no Congresso Nacional reunido.

“CODIGO CIVIL — ANTEPROJETOS” (edicio 1989) — 6 volumes

Volume 1 — Anteprojeto de Cédigo das Obrigagdes — Parte
Geral (1941); Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagio das Normas
Juridicas (1964).

Volume 2 — Anteprojeto de Cédigo Civil (1963); Anteprojeto de
Cédigo Civil — revisto (1964).

Volume 3 — Anteprojetos de Cddigo de Obrigacbes: Negocio
Juridico, Obrigagbes em geral, Contratos e outros titulos de
ordem geral (1963); Sociedades e Exercicio da Atividade Mercantil
(1964); Titulos de Crédito (1964).

Volume 4 — Projetos do Governo Castello Branco: Projeto de
Cédigo Civil (1965); Projeto de Cédigo de Obrigagbes (1965).

Volume 5 — Tomo 1: Anteprojeto de Cédigo Civil (1972). Tomo
2: Anteprojeto de Cédigo Civil — revisto (1973); Indice temético
comparativo (volumes 1 a 5).

“EXECUGCAQ PENAL” (edigio 1985)

Lei n° 7.210, de 11-7-84 — texto anotado e indexado.
Regras Minimas para o Tratamento dos Reclusos (ONU).

Anteprojetos (Candido Mendes; Oscar Stevenson; Roberto Lyra;
Benjamin Moraes Filho, Cotrim Neto).

Histérico (tramitagdo legislativa) da Lei n.° 7.210, de 11-7-84.

334

R. Inf. legist. Brosilin a. 27 n. 105 jon./mar. 1990



“CODIGO DE MENORES” (2.2 edi¢io — 1984)

Lei n.” 6.697/79. Comparagio com a legislagio anterior. Anotagdes
(legislagdo; pareceres; comentdrios). Histérico da lei (tramitagdo
legislativa). Informagdes. Indice.

“SEGURANCA NACIONAL” (edigdo 1984)

Lei n.* 7.170, de 14-12-83 — texto com indice tematico.

Quadro comparativo da Lei n.° 7.170/83 com a Lei n.° 6.620/78.
Anotagdes.

Histérico (tramitagao legislativa) da Lei n.° 7.170/83.
Subsidios para a elaboragio da lei.

“REFORMA ADMINISTRATIVA — ORGANIZACAO DA ADMINIS-
TRACAO FEDERAL” (42 edicdo — 1984}

Decreto-Lei n.° 200/67 -— texto atualizado e anotado.
Legislagdo alteradora.
Legislagdo correlata.

“LEGISLACAQO ELEITORAL E PARTIDARIA” (6.* edigdo — 1988) —

2 volumes
Volume 1 — Legislagfo: Constituicdo Federal (disposi¢des eleito-
rais ¢ partiddrias), Cédigo Eleitoral, Lei das Inelegibilidades, Lei

Orgénica dos Partidos Politicos, Lei de Transporte ¢ Alimentagio,
elei¢des municipais de 1988 (Lei n.° 7.664/88).

Textos consolidados, anotados e indexados.
Ementario.

Volume 2 — Instrugdes do TSE para as eleigdes de 1988,
(No prelo: volume atualizado para as eleicdes de 1989.)

ASSINATURA DA REVISTA DE INFORMAGAQ LEGISLATIVA

Faga a sua inscrigiio como assinante da Revista de Informagéo Legislativa.

Envie vale postal ou cheque visado, pagdvel em Brasilia {(a favor da
Subsecretaria de Edigdes Técnlcas do Senado Federal)

Assinatura anual: n.o8 97 (janeiro/margo de 1988) a 100 (outubro/dezem-

bro de 1988).
Preco: NCz$ 900,00
Dirija seu pedido &
Subsecretaria de Edicbes Técnicas
Senado Federal
70160 Brasilla, DF

F
3
-~
o
[]
LT
&
4

Brosilia @. 27 n. 105  jon./mor. 1990 335



Rede de Bibliotecas depositarias
das publicacbes da
Subsecretaria de Edi¢cGes Técnicas

Biblioteca Nacional
Instituto Nacional do Livro
Senado Federal
Céamara dos Deputados
Tribunal de Contas da Unido
Presidéncia da Republica
Ministérios
Procuradcria 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 Legislativas
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 Segdes Regionais)
Faculdades de Direito

336 R. Inf, legil, Brasilia a. 27 n. 105 jan./mor. 1990



	SUMÁRIO
	Uma visão global da dívida externada América LatinaAspectos financeiro, social, ético, juridico e poHtico
	Aplicação extraterritorial dodireito da concorrência
	Distrito Federal: organização e naturezajurídica decorrentes daConstituição de 1988
	o Juiz e a Constituição Federal
	Do recurso especial para o SuperiorTribunal de Justiça
	Normas constitucionais sobre planejamentoe ordenação territorial
	A autonomia das universidades públicasna Constitu ição de 1988
	Poder constituinte e a norma fundamentalde Hans Kelsen
	Os contratos da AdministraçãoPública
	Evolução do controle orçamentáriopelos Parlamentos e órgãos técnicos
	Pressupostos da interpretaçãoem matéria tributária
	A Revorução Francesae o pensamento jurídico-políticocontemporâneo
	Direito de participação no governoe na oposição
	Direito e práxis social
	Produção publicitáriaProteção pelo direito de autor
	Direito de Autor: violações em obraarquitetônica encomendada
	Noções gerais e medidas necessáriaspara a regular exibição pública devideofonogramas, com ou semcobrança de ingressos
	A "Affectio Maritalis" e a união livre:atualidade do Direito Romano
	Novos rumos para a privatização
	o advogado perante o processo judicial
	A jurisdição constitucionale o princípio da divisão de poderes
	Epistemología criminológicade la retaliación hacia el perdón
	Organización sistemicocibernética dela función penal

